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Resumen

El crecimiento econdémico que registrd la region entre 2003 y 2008, asi como el aumento del consumo,
el descenso de la pobreza y la reduccion de la desigualdad han estado vinculados, entre otros factores,
a los elevados precios de los recursos naturales durante ese periodo. Este ciclo favorable ha sido
fundamental en la mejora de los resultados macroecondémicos y en la posicion fiscal de los paises
exportadores de la regién. No obstante, los cambios registrados en los dltimos meses en el contexto
externo, caracterizado por una baja sensible en los precios de estos productos, representa todo un
desafio para los paises productores de la region, tanto por sus efectos macroeconémicos como por sus
implicancias fiscales.

El documento apunta a efectuar un andlisis de los regimenes fiscales aplicados sobre las
actividades extractivas de recursos naturales no renovables en los paises de la region, especialmente
en aquellos donde su relevancia en términos del financiamiento del Estado resulta considerable.
Asimismo se analizan sus consecuencias en materia de distribucion regional de los ingresos fiscales y
las posibilidades que brindan estos instrumentos en materia de proteccién ambiental.

En el sector de hidrocarburos se observa que varios paises obtienen un monto notable de
recursos fiscales. Sin embargo, no todos ellos alcanzan niveles suficientes de apropiacién estatal de la
renta econdmica potencial, al menos en comparacién a los estdndares internacionales. En el sector
minero sobresale Chile tanto por la magnitud de los recursos involucrados, por el margen de
apropiacion de las rentas mineras como por el grado de dependencia fiscal respecto de los ingresos
provenientes de la mineria del cobre.

En cuanto a la distribucion de los ingresos fiscales generados por estos sectores, se plantea la
necesidad de encontrar equilibrios entre la centralizacién de las potestades tributarias y el
reconocimiento -vinculado a la propiedad legal sobre los recursos del subsuelo- de algtin rol a los
gobiernos subnacionales en el manejo de los ingresos fiscales provenientes de industrias extractivas.
Ademds, ante la percepcidn generalizada de que los esquemas regulatorios tradicionales resultan
insuficientes para responder adecuadamente a los procesos de deterioro ambiental, se explora la
alternativa de incorporar instrumentos econdmicos (impuestos y otros cargos) en las etapas del
upstream 'y downstream con una clara orientacion hacia la proteccién del medio ambiente.
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Introduccion

El crecimiento econdémico que registrd la region entre 2003 y 2008, asi como el aumento del consumo,
el descenso de la pobreza y la reduccién de la desigualdad experimentados han estado vinculados,
entre otros factores, a los elevados precios de los recursos naturales durante ese periodo. Este ciclo
favorable ha sido fundamental en la mejora de los resultados macroeconémicos y de la posicién fiscal
de los paises exportadores de la region.

El papel preponderante de los recursos naturales no renovables dentro de estas economias no es
una caracteristica novedosa si se tiene en cuenta que los primeros han constituido histéricamente una de
las principales fuentes de ingreso de divisas internacionales. Sin embargo, el mencionado periodo de
bonanza internacional para los productos primarios no s6lo ha confirmado la gran importancia relativa
que adquieren los mismos en varios pafses de la region sino que ha motivado la implementacion de
distintos mecanismos fiscales por parte de los respectivos gobiernos con el objetivo de lograr una
adecuada apropiacion estatal de las rentas derivadas de las industrias extractivas.

Por otra parte, se ha remarcado recurrentemente que América Latina y el Caribe es una extensa
region caracterizada por una elevada heterogeneidad (entre paises y dentro de cada pais) que se expresa
en multiples dimensiones. En ese sentido, la disponibilidad fisica de recursos naturales no renovables es
una de las principales fuentes de la evidente disparidad terriorial en los paises de la region.

A su vez, cuando no son administrados de manera adecuada, estos recursos tienden a
exacerbar otros desequilibrios socioecondémicos entre jurisdicciones de un mismo pais, lo cual pone
sobre relieve la importancia que tienen la asignacién de potestades tributarias y responsabilidades de
gasto en los paises con mayor grado de descentralizacion fiscal. Lo mismo puede sefialarse en cuanto
a la distribucién de los ingresos fiscales provenientes de recursos naturales no renovables entre los
distintos niveles de gobierno de paises mds centralizados.

Durante la tdltima década, tanto por el alza de los precios internacionales como por la
introduccién y reforma de los instrumentos fiscales aplicados sobre los hidrocarburos y minerales, los
ingresos fiscales provenientes de las industrias extractivas han mostrado un fuerte incremento en
varios paises de la region. Esto ha llevado a los mismos a revisar y fortalecer los sistemas de
financiamiento y redistribucién solidaria entre niveles de gobierno procurando evitar un crecimiento
de las brechas territoriales ya existentes y de las tensiones politicas entre jurisdicciones.

Asimismo, se ha observado en los paises latinoamericanos una creciente preocupacion social
acerca de los problemas relacionados con el medio ambiente. Particularmente, por las caracteristicas
propias de produccién como por los insumos que proveen a otras actividades contaminantes, las
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industrias extractivas de recursos naturales no renovables representan uno de los principales focos en
los cuales se recomienda concentrar los esfuerzos de las politicas ambientales y donde mds evidente se
torna la necesidad de control por parte del Estado.

Sin embargo, las respuestas de los respectivos gobiernos a estas demandas —en términos de
adopcion de medidas concretas— han sido muy dispersas y, en general, meramente declarativas.
Hasta el momento, a diferencia de lo que se observa en los paises desarrollados, s6lo en algunos casos
aislados de la region se han introducido instrumentos econdémicos (impuestos/subsidios) con la
finalidad de modificar los comportamientos privados que resultan nocivos para el medio ambiente.

Por lo tanto, en funcién de los aspectos sefialados, el presente documento apunta a efectuar un
andlisis de los regimenes fiscales aplicados sobre las actividades extractivas de recursos naturales no
renovables en los paises de la region, especialmente en aquellos donde su relevancia en términos del
financiamiento del Estado resulta considerable. Dada la existencia de estudios recientes en la materia,
aqui se adoptard un enfoque descriptivo-analitico buscando establecer, a partir de las premisas
conceptuales y de las experiencias internacionales recientes, horizontes de disefio fiscal de los
distintos instrumentos disponibles que sirvan de guia para lograr una adecuada apropiacion estatal de
las rentas generadas en esos sectores productivos.

Antes de avanzar, resulta oportuno realizar una serie de aclaraciones previas. El hecho de
centrar el andlisis en las implicancias fiscales derivadas de la explotaciéon econdmica de recursos
naturales agotables como los hidrocarburos y los minerales no implica desconocer —aunque escapen a
los alcances establecidos para este documento— otros importantes efectos macroeconémicos
adicionales que suelen vincularse a la amplia disponibilidad de los mismos (fendmeno, muy estudiado
en la literatura, al que suele referirse como “enfermedad holandesa” o “maldicién de los recursos”)'.

En ese sentido, se reconoce ademds que varias de las consideraciones que puedan surgir de
este trabajo serian, probablemente, aplicables a determinados casos a nivel regional donde una parte
significativa del financiamiento del Estado proviene del aprovechamiento de “recursos naturales
renovables”, los cuales no estdn sujetos a un proceso de agotamiento fisico propiamente dicho. Los
ingresos fiscales por generacion y venta de energia hidroeléctrica en Paraguay o los pagos recibidos
por el usufructo del canal interocednico en Panamd son ejemplos de esta situacion, la cual podria
encontrar justificativos para un estudio mds profundo por separado.

Ademas, vale aclarar de antemano que los recientes cambios observados en los mercados
internacionales de materias primas —especialmente en el precio del barril de petréleo crudo cuyo
valor ha descendido fuertemente durante la segunda parte de 2014 hasta valores que no se observaban
desde el afio 2009— no invalidan las principales consideraciones que se pueden realizar respecto de la
importancia fiscal de los recursos naturales agotables en las economias de América Latina y el Caribe.
De hecho, aunque pueda representar un desafio para los paises productores, también es cierto que un
esperable precio mas barato de los combustibles liquidos —dada su relevancia como insumo basico—
podria tener un impacto positivo en el nivel de actividad general de las economias (a expensas de los
sectores exportadores de hidrocarburos). En todo caso, un nuevo contexto de precios estables o
incluso decrecientes de los hidrocarburos y los minerales exportables podria amenguar o bien
exacerbar las distintas implicancias asociadas a los mismos, tales como la diversificacién productiva
de los paises, el grado de dependencia fiscal respecto de dichos recursos y la necesidad de buscar
fuentes alternativas para el financiamiento del Estado en los paises productores de la region.

Seguido a esta introduccidn, el presente informe se estructura de la siguiente manera. La
primera seccion estd destinada a describir y analizar los diferentes mecanismos fiscales de captacion

Durante los afios 70, como consecuencia del descubrimiento de los campos de Groningen, hubo un importante
incremento en la exportacion de gas natural en los Paises Bajos. Lo anterior generd una apreciacién del tipo de
cambio y un aumento de las remuneraciones promedio de la economia, perjudicando la industria doméstica
preexistente, en particular, la agricultura y las manufacturas (Hutchinson, 1994).
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de rentas provenientes de recursos naturales no renovables, tanto desde una perspectiva tedrica como a
partir de las experiencias recientes a nivel internacional. La segunda pondrd especial énfasis en las
distintas politicas seguidas por los gobiernos de la regién en relacién con la imposicion de estos
recursos, asi como en la evolucién reciente y la importancia econémica de los ingresos fiscales que se
derivan de su explotacion econdmica. La tercera seccion plantea el tema de la asignacion territorial de
las potestades tributarias vinculada a los recursos no renovables y explora algunas consideraciones
vinculadas a la potencialidad de los instrumentos fiscales como correctores de externalidades
ambientales y fuentes de financiamiento subnacional en los paises de la region, con especial alusion a
los tributos que recaen sobre la extraccion de los recursos no renovables. La dltima seccién recoge las
principales conclusiones de este trabajo y plantea algunas pautas generales en cuanto al manejo fiscal
de los recursos naturales no renovables en América Latina y el Caribe.
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|. La apropiacidn estatal de rentas de recursos
no renovables: alternativas y consecuencias

Debido a su crucial contribucidn en el destacado desempefio macroeconémico de América Latina durante
la dltima década, el manejo fiscal de los recursos naturales no renovables se ha vuelto un tema de especial
interés para la mayoria de los paises de la region asi como par a algunos paises del Caribe, tanto para
aquellos con conocida tradicién productora/exportadora de hidrocarburos y minerales como para los que
muestran una actividad incipiente en este rubro con cierta potencialidad de desarrollo futuro’.

Dos aspectos singulares de cara al futuro son los que han refor zado la relevancia de esta
temadtica en la actualidad y hacen casi ineludible un tratamiento mds profundo.

Por un lado, las proyecciones de organismos internacionales plantean, para los préximos afios,
un contexto internacional con una dindmica de precios mucho mds acotada que en la pasada década
(World Bank, 2014). A pesar de la fuerte recuperacion posterior a la crisis de 2008-2009, el precio
internacional de varios productos bdsicos no-energéticos (especialmente los minerales) viene
mostrando una moderada aunque clara tendencia declinante desde mediados del afio 2011, la cual se
ha consolidado durante 2013 y lo que va de 2014 a partir de la desaceleracion sostenida de China y
una lenta evolucion de las economias desarrolladas. Por otra parte, el precio de los hidrocarburos ha
mostrado cierta estabilidad entre 2011 y 2013 y, amén de las ev entuales fluctuaciones originadas por
conflictos geopoliticos, no se esperan incrementos bruscos ni a celerados de los valores de referencia.
Ademds, en la segunda mitad del corriente afio se ha experimenta do una baja sensible en el precio del
petréleo crudo llegando a valores actuales que rondan los 55-60 ddlares por barril (con un exceso de
oferta por la mayor produccion de Estados Unidos), lo cual repr esenta todo un desafio para los paises
productores de la regién por las implicancias fiscales que ello representa.

Por lo tanto, en la medida que no se materialicen aumentos sustanciales en los niveles de
produccién o se recuperen los precios internacionales de estos productos primarios, los paises
exportadores de la region enfrentarian una erosién en el nivel de ingresos por exportaciones y una
consecuente contraccion en el nivel de ingresos de los respectivos gobiernos. En ese caso, y dada la
importancia que adquieren estos recursos en varias economias de la regién, se incrementa la
importancia de lograr un adecuado margen de apropiacion estatal de las rentas generadas en la

2 Este es el caso de algunos paises de Centroamérica, como Nicaragua, Honduras y Guatemala, e incluso de Uruguay

(ver recuadro 2) que han acelerado el desarrollo de proyectos mineros de gran envergadura.
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explotacion de los recursos naturales no renovables, procurando no desalentar las inversiones en
dichos sectores.

Todo ello plantea desafios en términos de sostenibilidad. En el caso de los hidrocarburos, de
no darse nuevos descubrimientos geoldgicos, se requiere que los paises incentiven procesos continuos
de exploracion que permitan el reemplazo de las reservas existentes y asi no perder sus activos”. En la
actividad minera, donde la necesidad de participacién de empresas privadas se hace mds evidente, el
contexto global sefialado el que podria resultar desfavorable para el desarrollo de nuevos proyectos.
De hecho, en los paises de América Latina y el Caribe, se torna indispensable el aporte de la inversion
privada en las industrias extractivas para lograr el desarrollo de las actividades de exploraciéon y
produccién de estos recursos. En ese sentido, el marco regulatorio y el régimen fiscal implementados
por cada pais representa uno de los principales factores a ser tenidos en cuenta por los inversores, sean
estos de capitales domésticos o extranjeros.

Por lo tanto, podria resultar oportuno para los paises de la region llevar a cabo la tarea de
revisar y, en caso de ser necesario, fortalecer o redisefar los distintos mecanismos fiscales que son
aplicados en la actualidad sobre las industrias extractivas de recursos naturales no renovables. Desde
el punto de vista tedrico, esto involucra aspectos especificos en términos del disefio y la evaluacion de
dichos instrumentos, los cuales responden de diferente manera a los miltiples objetivos que pueden
perseguir los gobiernos de cada pats.

Las industrias extractivas de recursos naturales no renovables poseen ciertas caracteristicas
particulares que las diferencian claramente de las actividades productivas tradicionales. En primer
lugar, como su nombre lo indica, las reservas con que cuenta cada pais —y el potencial flujo de
ingresos fiscales que permitirian obtener— estan sujetas a un proceso variable pero a la vez inexorable
de agotamiento fisico. En tal sentido, resulta claro el costo de oportunidad que posee la decision de
extraer recursos hoy en detrimento de su disponibilidad en el futuro.

Adicionalmente, hay otros rasgos especificos de la explotacion econémica de hidrocarburos y
minerales que merecen ser destacados, a saber:

e Las grandes inversiones al inicio de los proyectos (“costos hundidos™) que requieren de
. ., . 4
un largo tiempo de produccion continua para ser recuperados ;

e Las sustanciales rentas econdmicas que generan (y los ingresos fiscales que pueden
obtenerse a partir de las mismas);

e La elevada incertidumbre que rodea al sector (volatilidad del precio internacional y nivel
potencial de produccién sujeto a hallazgos geoldgicos, costo de los insumos y riesgo
politico intrinseco);

e Las asimetrias de informacion en cuanto a la estructura de costos y aspectos técnicos de
la exploracidon, desarrollo y produccion (en favor del inversor-productor) y en cuanto a las
intenciones y decisiones politicas futuras (en favor del gobierno);

e La multiplicidad de negocios adicionales que pueden desarrollarse en torno a la
explotacion basica;

Ademads de los posibles descubrimientos, el stock de reservas de hidrocarburos de un determinado pais puede variar
anualmente debido a: i) las revisiones de estimaciones previas; ii) las técnicas de recuperacion mejorada; iii) el
saldo neto de compraventa de reservas; iv) la produccion durante el afio (CEPAL, 2013b).

Esto conlleva problemas de inconsistencia temporal, donde los gobiernos tienen incentivos a ofrecer condiciones
contractuales muy favorables para luego, una vez realizada la inversién, modificar dichos términos en su favor.
Esta posibilidad, anticipada por los agentes, desalienta las decisiones de inversién y conduce a una situacion que
empeora el bienestar de ambos (el conocido problema regulatorio de “hold-up”, donde la falta de informacién
acerca de las acciones —o intenciones de accion— futuras de la otra parte involucrada lleva a decisiones
econdmicas sub-6ptimas en términos de eficiencia).

12
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e El considerable poder de mercado que pueden tener determinados productores cuando
poseen una porcion significativa de las reservas mundiales —y un nivel de produccién en
consonancia—, de alguno de estos recursos no renovables.

Todos estos aspectos, como bien sefialan Boadway y Keen (2010), no son exclusivos de las
industrias extractivas y pueden darse en otras actividades, pero adquieren una escala y relevancia
macroecondmicas que las distinguen singularmente, tanto en paises desarrollados como en vias de
desarrollo. Asimismo, realzan la importancia y la complejidad que tiene la tributaciéon y el manejo
fiscal de las rentas generadas por dichos sectores.

A. Propiedad de los recursos naturales no renovables
y regimenes fiscales especificos

Un aspecto adicional de gran relevancia se relaciona con la propiedad legal de estos recursos. En este
sentido, ademds de estar generalmente plasmado en los marcos legales (al menos en los paises de
América Latina y el Caribe), suele reconocerse que los acervos de minerales e hidrocarburos que
yacen en el subsuelo (asi como el resto de recursos naturales) pertenecen a los Estados soberanos e
integran el dominio publico de sus ciudadanos (CEPAL, 2014). En consecuencia, son los Estados, a
través de sus gobiernos representativos, los que detentan la potestad legal para establecer las diferentes
condiciones para la explotacion econdmica de los mismos, incluyendo el derecho de percibir un flujo
de ingresos por las rentas generadas en estas actividades.

Sin embargo, para traducir la soberania del Estado sobre los recursos naturales no renovables
hacia politicas concretas de explotacién existen midltiples caminos. Bdsicamente, la decisién
estratégica pasa por optar entre: 1) hacerlo por cuenta propia (generalmente a través de una tnica
empresa nacional); 2) permitir la libre operacion de empresas privadas (a través de contratos de
concesion); o 3) establecer un marco regulatorio de cooperacién entre compaiias internacionales y la
empresa nacional con un control directo de las autoridades del pais productors. La adecuacion de estas
alternativas depende de una serie de factores especificos (econdmicos, histéricos y politicos) que son
propios a cada pafs.

El primer modelo es el que se ha observado originalmente en la mayoria de los paises de
América Latina y el Caribe, dando origen a importantes empresas monopdlicas de bandera nacional en
el sector de hidrocarburos destacdndose Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) en Argentina,
Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB) en el Estado Plurinacional de Bolivia, Petréleo
Brasileiro (Petrobras) en Brasil, Ecopetrol en Colombia, Petréleos Mexicanos (PEMEX) en México y,
mds recientemente, Petrdleos del Peru (Petropert), la Empresa Estatal Petréleos del Ecuador
(PetroEcuador) y Petrleos de Venezuela (PDVSA) en los respetivos paises homoénimos. Petrotrin
(Trinidad y Tabago) y Staatsolie (Surinam) constituyen ejemplos similares en paises del Caribe. En
cambio en la actividad minera el tnico caso corresponde a la Corporacién Nacional del Cobre
(CODELCO) en Chile, constituyendo una excepcién no sélo a nivel regional sino también
internacional.

En el extremo opuesto se ubican varios paises de la OCDE como Estados Unidos y el Reino
Unido donde los paises otorgan la propiedad —no de los recursos existentes sino de la produccién
obtenida— a empresas privadas, generalmente domiciliadas en el mismo pais, a través de regimenes
de concesion bajo ciertas condiciones de explotacién. Incluso algunos paises de América Latina
(Argentina, Estado Plurinacional de Bolivia) optaron por este camino al privatizar sus respectivas
empresas nacionales a mediados de la década de los afios 90, las cuales serian re-estatizadas en
afios recientes.

> Ver Nackle (2010) para una discusién de estas opciones en la industria petrolera.
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No obstante, el resurgimiento de la participacion del Estado en las industrias extractivas ha
conducido a la mayoria de los paises de la region —y de otras latitudes— a ubicarse en un amplio
espectro de arreglos institucionales donde la actividad de la empresa nacional es complementada, en
mayor o menor medida, por el aporte de empresas privadas internacionales o del mismo pais. Esta
ultima alternativa es actualmente la mas popular (al menos en el sector de hidrocarburos) y es la que
ha prevalecido en la mayoria de los paises en desarrollo por la ventaja que ofrece de satisfacer la
necesidad de control estatal y defensa de la soberania al tiempo de permitir el aprovechamiento de la
generalmente mayor capacidad tecnoldgica y operativa de las empresas del sector privado.

Esta tendencia a la complement acién entre empresas nacionales e inversores privados se ha
visto plasmada en la mayoria de los paises productores de la regiéon. Los casos del Estado
Plurinacional de Bolivia y Ecuador sobresalen en lo que se refiere a las alianzas estratégicas para
exploracion y explotacion en el sector de hidrocarburos. Recientemente, algunos paises de la region
aprobaron reformas legales que van en el mismo sentido. Por ejemplo, la reforma energética en
Meéxico (diciembre de 2013) implic6 un cambio fundamental en relacién con el manejo de los
hidrocarburos, al establecer un nuevo marco constitucional donde el Estado continda siendo
propietario de los recursos que yacen en el subsuelo pero abre la posibilidad para la participacion de
inversores privados tanto en las actividades de exploracién y produccién (upstream) como en las de
refinacién, petroquimica, transporte y almacenamiento (downstream) de acuerdo a diversas
modalidades de contratacién y licencias.

Amén de la estrategia adoptada por cada pais, la cual incluso puede variar a lo largo del tiempo
de acuerdo a factores internos y externos, el hecho de que la propiedad de los recursos naturales no
renovables corresponda a los ciudadanos de cada pais (en cuyo territorio se encuentran fisicamente)
pone de relieve la importancia de disefiar un régimen fiscal especifico para asegurar la apropiacién
estatal de una razonable porcién de las rentas generadas en las respectivas industrias extractivas. De
hecho, el conjunto de instrumentos de recaudacién aplicados sobre los recursos naturales no
renovables suele determinar, en gran medida, las tasas de inversion y de agotamiento de los mismos,
asi como también los ingresos fiscales disponibles para los gobiernos.

El disefio de un régimen fiscal sobre recursos no renovables suele plantear una serie de desafios
en cuanto a los objetivos que se buscan cumplir con su implementacion. El principal de ellos consiste
en lograr un balance entre la necesidad del gobierno de maximizar los ingresos fiscales derivados de
estos sectores y los incentivos que se ofrecen a los agentes privados para garantizar su participacion en
las actividades de exploracién y produccion. Si bien, en teorfa, el gobierno podria extraer la totalidad
de las rentas que exceden a la tasa de rentabilidad normal de la inversién (teniendo en cuenta el riesgo
implicito y cubriendo la totalidad de los costos), esto encuentra un limite en la practica al desalentar la
inversion y la produccién por la aplicacidn de instrumentos que distorsionan las decisiones privadas.

En las industrias extractivas existen bdsicamente dos tipos de regimenes fiscales (Johnston,
1994): 1) los sistemas de concesiones y 2) los sistemas contractuales.

Los sistemas concesionarios se originaron en los principios de la industria petrolera a mediados
del siglo XIX y atn predominan entre los paises de la OCDE. En los acuerdos de concesion
generalmente el Estado otorga a una compaiiia el derecho exclusivo a explorar, desarrollar, producir,
transportar y comercializar los recursos naturales extraidos asumiendo todos los riesgos y costos
asociados a la explotacidn dentro de un drea delimitada y por un periodo de tiempo determinado. En
general, los operadores privados son los propietarios legales de la produccion (no asi los recursos que
permanecen en el terreno adjudicado) y tiene libertad para disponer de la misma. Por su parte, el Estado
solo participa en la generacion de rentas econdmicas a través del cobro de regalias y/o impuestos.

Casi un siglo después, los sistemas de concesiones comenzaron a ser vistos como incompatibles
con la soberania estatal. De hecho, los sistemas contractuales surgieron en ese entonces como
resultado de los esfuerzos para modificar la naturaleza de las relaciones entre las grandes empresas
privadas internacionales y los paises con disponibilidad de recursos no renovables.
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Bajo un sistema contractual tipico, el Estado es el propietario no sélo del recurso natural sino
de la produccién que obtiene la empresa privada la cual opera a su propio riesgo y costos bajo el
control estatal y recibe un pago en especie o en efectivo como contrapartida si la produccién resulta
exitosa. En teorfa, el control sobre el recurso natural explotado tenderia a ser mayor puesto que el
Estado no solo puede recaudar regalias e impuestos sino que, a través de la empresa estatal o de la
participacidn accionaria en otras empresas, comparte con el sector privado las ganancias del negocio.
Entre los sistemas contractuales suele distinguirse entre: a) contratos de producciéon compartida, donde
el contratista privado recibe una parte de la produccion final —volumen— en compensacién por los
riesgos y servicios provistos, una vez cubiertos los costos financieros y operativos; y b) contratos de
servicios, ya sea “puros” (porcentaje fijo de los ingresos netos de los costos), “de riesgo” (donde dicho
pago depende de la rentabilidad y las condiciones de mercado) o “hibridos” (como alternativa
intermedia entre los anteriores).

En la préctica internacional suelen encontrarse ejemplos de ambos sistemas aplicados a la
produccién de petrleo y gas, no asi en el caso de la actividad minera donde la explotacion de los
recursos generalmente se realiza a través de concesiones a empresas privadas.

Mas alld de las ventajas y desventajas que los distintos tipos de sistemas fiscales puedan poseer
para los paises, no existe ninguna razén probada para preferir un sistema sobre el otro ya que los
términos fiscales de uno pueden replicarse en el otro, obteniendo potencialmente los mismos
resultados (Tissot, 2010). Ademds, las diferencias que separan a estos dos sistemas se han estrechado
ya que algunos paises han avanzado en la introduccién de elementos contractuales en sus respectivos
sistemas de concesiones con el objetivo de ejercer mayor control sobre el ritmo de explotacién de los
recursos disponibles para satisfacer los objetivos de corto y/o de largo plazo. Por lo tanto, una decision
mucho mds importante en esta materia consiste en la eleccién de cada uno —y de la combinaciéon— de
los instrumentos recaudatorios aplicados sobre las industrias extractivas en virtud de los distintos
efectos econdmicos y fiscales asociados a los mismos.

B. Instrumentos fiscales en las industrias extractivas:
principales alternativas

Con el correr de las ultimas décadas, se ha venido observando una diversificacién en la gama de
instrumentos fiscales, tanto de cardcter tributario como no tributario, que son plausibles de ser
aplicados y calibrados especificamente a las industrias extractivas’. Incluso se ha dado que
impuestos con idéntica denominacién poseen distintas variantes segun el pais estudiado.

Una clasificacién moderna de los mismos distingue entre aquellos basados en utilidades (o
alguna definicidn de ingresos netos de costos vinculados) y los que se determinan en funcion de la
produccidn, ya sea que recaigan sobre las reservas o sobre los insumos y servicios utilizados en la
explotacién. Adicionalmente, existen diversos mecanismos a través de los cuales el Estado puede
participar, de manera activa o pasiva, en la produccién o en las ganancias de las empresas privadas.
En el cuadro 1 se expone un relevamiento realizado por el FMI (2012) donde se describen los
principales instrumentos fiscales que suelen encontrarse en las industrias extractivas y se muestra
ademds el grado de frecuencia en que los mismos son utilizados en una amplia muestra de 25 paises
mineros y 67 productores de hidrocarburos.

®  Para un andlisis detallado del disefio especifico de estos instrumentos pueden consultarse los trabajos de Tordo

(2007) y de Boadway y Keen (2010).
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Cuadro 1
Instrumentos usualmente aplicados en regimenes fiscales de industrias extractivas
Prevalencia
Instrumentos Descripcién Numero de paises
Mineria Hidrocarburos
Bono Pago por adelantado para la adquisicién de derechos de 1 16
de signatura exploracion (cominmente usados como pardmetros de subasta).
Bono Pago fijo al alcanzar cierto nivel de produccién acumulada o una Ninguno 10
de produccién tasa de produccién determinada
Regalias Especificas (cantidad por unidad de volumen producido) 2 1
Ad-valorem (porcentaje del valor de la produccién) 17 31
Ad-valorem progresiva con los precios 1
Ad-valorem progresiva con la produccién Ninguno
Ad-valorem progresiva con el coeficiente de explotacion / 3 1
beneficios
Ad valorem aplicada sobre margen operativo (utilidad neta) 2 Ninguno
Impuesto sobre Impuesto tradicional con tasa proporcional sobre los ingresos 22 67
la renta de sociedades netos de los costos y gastos deducibles (se suelen contemplar
(nivel federal) beneficios especificos a estos sectores).
Impuesto sobre Tasa de impuesto sobre la renta corporativo a nivel estatal, 2 4
la renta de sociedades provincial o local en adicién al impuesto a nivel federal.
(nivel subnacional)
Impuesto variable Impuesto sobre la renta de sociedades con tasas crecientes en 3 Ninguno
sobre funcién de tramos del nivel de ingreso.
la renta
de sociedades
Impuestos Flujo de caja (ingresos menos costos y gastos en general) con 5 5
sobre la "renta pura deducibilidad total de las pérdidas incrementadas para mantener
del recurso” su valor presente.
Flujo de caja limitando el incremento en el valor de las pérdidas Ninguno 2
acumuladas
Deduccion por el Capital Ajeno Invertido (Allowance for Ninguno 1
Corporate Capital)
Deduccion por Patrimonio o Capital Propio (Allowance for Ninguno 1
Corporate Equity), con una tasa hipotética de retorno ademds del
pago de intereses financieros.
Impuestos adicionales Otros mecanismos de tributacion de beneficios distintos a los 1 3
sobre las utilidades anteriores
Contratos Cuota fija en la produccién Ninguno 5
de proti:l.((:lcmn "Factor R": proporcién de los ingresos acumulados sobre los costos Ninguno 13
compartida acumulados
Tasa de retorno, antes o después de impuestos Ninguno 3
Nivel de Produccion Ninguno 13
Participacién "Participacion libre": gobierno recibe porcentaje de dividendos 2 Ninguno
del Estado sin participar en el pago de los costos.
"Participacién diferida": las contribuciones del gobierno son 3 8
recuperadas a través del cobro de dividendos mads intereses por el
capital invertido.
"Participacién pagada': el gobierno paga su parte de los costos y Ninguno 19
recibe dividendos en esa proporcion.
Requerimientos de Empresas operadores proveen infraestructura o hacen otras 1 6

inversiones sociales
o infraestructura

inversiones sociales (escuelas, hospitales, etc.)

Fuente: FMI (2012), “Fiscal Regimes for Extractive Industries: Design and Implementation” (FARI Database).

Histéricamente, los instrumentos mas comunmente utilizados, tanto en el sector de
hidrocarburos como en la mineria, han sido las regalias —ya sea que estén definidas por unidad
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producida (ad quantum) o a través de una variable econdémica (ad valorem)— Yy el tradicional
impuesto sobre la renta societaria que se aplica en todos los paises relevados para la confeccion del
cuadro 1, prevaleciendo un enfoque orientado a los niveles de produccién. Sin embargo, las
caracteristicas especificas de este tipo de actividades econdmicas, la tendencia internacional
declinante en las tasas del tributo mencionado, la mayor volatilidad en el precio internacional de estos
commodities, sumadas a las debilidades intrinsecas de los instrumentos tradicionales —las cuales
seran planteadas en el siguiente apartado—, han llevado a la mayoria de los paises ricos en recursos
no renovables a reforzar los esquemas fiscales a través de la introduccion de distintos mecanismos
tributarios y no tributarios que impactan sobre las empresas operadoras en diferentes momentos a lo
largo de la vida de los proyectos de explotacién econémica de los yacimientos’.

En las industrias extractivas, dado que posibilitan la obtenciéon de rentas a partir de recursos
naturales agotables que son originariamente propiedad del Estado, es practica comin que los
gobiernos establezcan algunos instrumentos fiscales relativamente fijos en las etapas mads tempranas
de los proyectos con el fijar ciertas pautas iniciales en la regulacién de los mismos. Entre ellos se
destacan las subastas por el derecho de exploracién y explotacién como mecanismo competitivo para
seleccionar al operador mas eficiente que permita capturar el valor esperado de la renta econdmica
potencial. Otro elemento recurrente (especialmente en el sector de hidrocarburos) estd constituido por
los bonos de signatura (al momento de la firma de los contratos), descubrimiento (al momento de
confirmar la viabilidad del yacimiento) y de produccion (al momento de iniciada la produccién
efectiva), representando todos un monto fijo cuyo pago se “dispara” ante la ocurrencia de un evento y
que guarda cierta relacién con el tipo de explotacién econdmica.

En varios paises también se exige el pago de cargos (fijos o variables) a las empresas
concesionarias en concepto de arrendamiento y uso del terreno delimitado de cada proyecto,
generalmente aplicadas por los gobiernos subnacionales y, a veces, con cierta finalidad de proteccién
ambiental. Como ejemplos pueden citarse los impuestos de extraccion (“Severance taxes”) aplicados
en la gran mayoria de los estados norteamericanos y canadienses, donde la propiedad de los recursos
—o del territorio del cual son extraidos— corresponde a propietarios privados, lo que transforma a
estos instrumentos en sustitutos de las regalias que se utilizan en aquellos paises donde el Estado es el
propietario legal de los recursos naturales no renovables.

En algunos casos, se ha optado por complementar el impuesto sobre la renta que pagan las
empresas con alicuotas adicionales, ya sea a nivel federal como subnacional. Ejemplos de la primera
alternativa estdn constituidos por Noruega, que aplica un tasa del 50% sobre la produccion de petrdleo
en adicién a la alicuota general del 28%, y el Reino Unido, donde se aplica una tasa del 30% a la
produccién sobre la plataforma continental (en lugar de la tasa estdndar del 28%). Para ilustrar la
segunda variante pueden citarse los casos de Estados Unidos, Canad4, Italia y la Federacion Rusa, con
sobretasas a nivel estadual o local. Ademads, atn al contrario de la practica convencional, algunos
paises han llegado a establecer un impuesto sobre los ingresos corporativos con alicuotas progresivas,
tales son los casos de Botsuana, Sudéfrica (en la mineria aurifera) y Zambia (FMI, 2012).

Por otra parte, la participacion directa del Estado, principalmente en los sistemas contractuales
aplicados en el sector petrolero, admite una serie de variantes que merecen ser identificadas. Una
opcion consiste en la adquisicion, por parte del Estado, de una participacién en la propiedad de las
empresas mineras, siendo un sistema utilizado tanto en paises desarrollados como en desarrollo. La
participacién puede contemplar (o no) un pago por el costo total de la inversidn, recibiendo el Estado
una cuota equivalente del flujo de utilidades mds el rendimiento de la inversién como contraparte.

Otra alternativa disponible para los Estados, en su afdn por participar en la explotacion
econdmica de los recursos naturales no renovables y, de esa manera, lograr un mejor control de la

7 A grandes rasgos, las etapas fundamentales serfan: 1) Licitacién o Adjudicacién de los yacimientos,

2) exploracion, 3) desarrollo, 4) produccion, 5) clausura, 6) post-clausura.
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actividad de las empresas que operan en estos sectores, se refiere a los contratos de produccion
compartida ya mencionados, donde las compaiias adquieren derechos de propiedad sobre la fraccién
del flujo de recursos producidos que queda después de entregar una parte de la produccién (medida en
términos fisicos o monetarios) al Estado y después del pago de las regalias. En general, si bien existen
diferentes variantes, el contratista debe pagar todos los costos y riesgos asociados a la exploracion y el
Estado (generalmente a través de la empresa estatal) se reserva el derecho de asociarse en la etapa de
desarrollo y produccién del yacimiento. A su vez, el contratista usualmente debe cubrir los costos de
entrenamiento de personal local, de operacion y, en algunos casos, los costos de exploracién y
desarrollo, aunque los mismos pueden recuperarse previo a la divisién de la produccion (profit split)
entre la empresa y el Estado (Medinaceli, 2010).

A través del tiempo, se han introducido impuestos que buscan gavar aquellos beneficios que no son
alcanzados por los instrumentos tradicionales (por ejemplo, los impuestos de retencion sobre dividendos
distribuidos por las empresas privadas). En esta linea, la liteatura especializada en la materia ha brindado
especial interés a los denominados “impuestos sobre la renta econémica pura de los recursos”.

En general, estos tributos estdn basados en los flujos de efectivo donde la totalidad de los gastos
incurridos en la exploracion, el desarrollo y la explotacién de los yacimientos se deducen de manera
total e inmediata de los ingresos, razén por la cual no suelen contemplar ningin mecanismo de
depreciacion contable ni tampoco prevén deducciones por intereses u otros costos financieros).
Idealmente, cuando el flujo de efectivo neto es negativo, las pérdidas se trasladan a ejercicios futuros a
una tasa de interés adecuada, de manera tal que el impuesto contemple sélo las transacciones reales en
una base “caja o efectivo”. Este impuesto es referido en la literatura como “Brown Tax” y es
considerado un punto de referencial evaluar otros instrumermdofiscales alternativos ya que no sélo
establece una carga fiscal que spsta a la rentabilidad dehversor sino que asegura que el mismo
obtenga beneficios solamente hast alcanzar una tasa de retorrimormal” (en funcion de los flujos de
efectivo potenciales y de los riesgos asociados al proyecto).

En la préctica, la forma de impbmtar un impuesto de este ¢gipno es tnica y ha admitido
varias variantes por parte defelentes paises. Por ejemplo,l elmpuesto sobre la Renta del Recurso
(“Resource Rent Tax”) replica las caracteristicas del Brown Tax a través de una deduccion anual de
las pérdidas acumuladas sobre las utilidades hasta que las mismas sean recuperadas (Garnaut y
Clunies Ross, 1983) sin la necesidad de devoluciones en efectivo. Este esquema es utilizado por
Australia en las industrias de hidrocarburos y minerales. Otra posibilidad consiste en ajustar las
utilidades agregando la depreciacién y los intereses y deduciendo completamente todos los gastos de
capital para obtener una base imponible de flujo neto de efectivo, sobre la cual se aplica una sobretasa.

En este caso, aplicado en el Reino Unido, la deduccién por la inversion realizada no es prorrogada
(carried forward) sino que se agrega a los costos de capital al inicio del proyecto.

Por otra parte, existen otros mecanismos que modifican el impuesto societario tradicional y que
—en esencia— también replican los efectos de un impuesto de este tipo sobre la renta econémica
pura. En un esquema con “deduccién por el capital ajeno invertido” (Allowance for Corporate
Capital, ACC), en lugar del reconocimiento fiscal de los intereses sobre la deuda, a las empresas se les
permite deducir una tasa de retorno imputado sobre la base integra de activos, eliminando cualquier
distincion entre las formas de financiamiento (deuda o capital propio). El impuesto especial sobre el
petrdleo que aplica Noruega en la actualidad se aproxima a este esquema, donde se combinan una
deduccion sobre la inversion total, la limitacion en la deduccién de intereses y un reembolso por las
pérdidas originadas en la etapa de exploracion. Alternativamente, puede implementarse una deduccién
por capital propio (Allowance for Corporate Equity, ACE), la que también modifica el cdlculo del
impuesto sobre la renta para la empresa ya que, ademads de la deduccidn estandar para los intereses de
la deuda, a las empresas se les permite deducir una tasa de retorno nocional sobre el patrimonio neto
contable. Este mecanismo es actualmente aplicado por Bélgica y Brasil (y también fue utilizado en
Italia y Croacia). A pesar de sus diferencias, en estas dos variantes el pago de impuestos a lo largo de
la vida de un proyecto es generalmente anterior (cuando el ingreso anual cubre el costo anual de
financiamiento del capital) al que se observarfa en un esquema con un impuesto del estilo “Brown
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Tax”, el cual s6lo genera una obligacion fiscal efectiva recién cuando todos los costos asociados al
proyecto son completamente recuperados (FMI, 2012).

Independientemente de la forma especifica que estos tributos adopteng, debe tenerse en cuenta
que la justificacién econdmica que subyace en su utilizacién se relaciona con el concepto de
“progresividad fiscal” y la capacidad de lograr una mayor apropiacién por parte del Estado de las
rentas econdmicas generadas en las industrias extractivas a medida que dichas rentas se incrementan
con la evolucién de los proyectos (véase el recuadro 1).

Recuadro 1
El concepto de progresividad de los instrumentos fiscales en estos sectores

En la teoria econémica tradicional, el término “progresividad” se utiliza para expresar la relacion entre la carga
tributaria efectiva de un determinado impuesto y la capacidad econdmica de los distintos sujetos alcanzados por el
mismo. Este principio implica que el gravamen es funcién creciente de la base imponible, la cual normalmente es
algun valor relacionado con el ingreso total, la renta neta o las ganancias de un cierto individuo o agente econémico.

De acuerdo a Land (2010), la “renta econdmica pura” de un recurso natural no renovable se mide por el excedente
del valor bruto de produccion por sobre todos los costos inherentes a la explotacion, incluyendo las remuneraciones de
todos los factores de produccion. Estas ultimas incluyen una retribucion minima como compensacién del capital
invertido, la cual equivale a la tasa de interés de largo plazo mas un margen adicional para compensar los riesgos
técnicos, comerciales y politicos asociados a la inversién. En periodos de aumentos sostenidos de precios (o ante una
disminucién drastica de los costos de produccién) la renta econdmica de estos recursos puede alcanzar valores
extraordinarios, siendo justificable para el Estado —en su cardcter de propietario de los yacimientos— la apropiacion
de una parte o del total de las rentas generadas a través de diversos instrumentos fiscales.

En ese sentido la progresividad fiscal, en el entorno de las industrias extractivas, es entendida como la
capacidad de lograr una participacion estatal proporcionalmente mayor en las rentas acumulativas de estos sectores
en ciclos de auge de precios (o baja de costos). Se dice que un determinado instrumento fiscal (o el conjunto de
ellos) es progresivo si contribuye a incrementar la participacién relativa del Estado (“government take”) a medida
que se alcanzan —y superan— umbrales crecientes de rentabilidad, una vez que los proyectos recuperan sus costos
hundidos de exploracién e inversion de capital.

De acuerdo a este criterio, la imposicién Optima en los sectores de recursos naturales no renovables seria
aquella que resulta progresiva en la renta econdmica derivada de la explotacién de los mismos. Si bien existe una
amplia gama de instrumentos fiscales que, en teoria, podrian ser disefiados de manera tal de ajustar su carga fiscal
progresivamente —directa o indirectamente— en funcién de la renta econdmica obtenida, la mayoria de ellos
enfrentan limitaciones una vez en la practica.

Tipicamente los instrumentos que impactan desde las etapas iniciales de un proyecto (exploracion y desarrollo;
antes de comenzar con la produccion efectiva) tienden a ser los menos progresivos (mas regresivos) ya que las
obligaciones de pago que generan suelen determinarse en funcién de variables fijas en relacién a la evolucién del
proyecto. Los bonos de signatura y las regalias basadas en la produccion son ejemplos comunes. En cambio, los
instrumentos fiscales cuya recaudacién comienza a generarse luego del inicio de la produccién y, mds atn, cuando
es recién a partir de que el operador del proyecto comienza a obtener beneficios y rentas, son mds progresivos y
responden mas rdpidamente ante cambios contextuales ya que su cuantia depende de variables moviles relacionadas
con la evolucion econémica de la actividad.

Fuente: Elaboracién propia.

En aflos m4s recientes, se han afiadido al ment las regalias contingentes (sliding-scale), las
regalias sobre utilidades o sobre algtin concepto de ingresos netos, y los impuestos sobre ganancias
extraordinarias o inesperadas (windfall taxes). Estos instrumentos tienen una racionalidad econdémica
en comun: dada la elevada volatilidad de los precios internacionales de los productos primarios
(hidrocarburos y minerales especialmente) se busca contar con algin mecanismo que permita a los
Estados disponer de cierto grado de reaccion fiscal ante cambios contextuales. Sobre todo durante
ciclos de crecimiento acelerado de los precios de referencia, que podrian dar origen a rentas

8 Una exposici6n analitica de las distintas variantes existentes puede encontrarse en Boadway y Keen (2010).
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extraordinarias en las empresas, este tipo de instrumentos suele contar con algin umbral minimo a
partir del cual su impacto fiscal se hace efectivo y, en la mayoria de los casos, contemplan una serie de
alicuotas escalonadas que varia en funcién de un precio internacional de referencia.

Adicionalmente, en varios paises los regimenes fiscales sobre las industrias extractivas se
completan mediante la aplicaciéon de impuestos que generalmente integran el régimen general de
tributacién como el IVA, algunos impuestos selectivos o los gravdmenes sobre el comercio
internacional (tanto sobre las exportaciones como sobre las importaciones), siempre con el afan de
asegurar la apropiacion por parte del Estado de una adecuada y razonable porcién de la renta
econdmica que suelen generar estos sectores en los distintos paises (Corbacho et al., 2013).

C. Objetivos buscados y criterios de evaluacion
de los instrumentos fiscales

Como se ha podido observar, la amplia gama de instrumentos fiscales descripta anteriormente incluye
impuestos, regalias y cargos de muy variada base y estructura. Como serd recurrentemente enfatizado,
resulta evidente que la adecuacidon de cada uno de ellos depende de las caracteristicas, necesidades,
restricciones y posibilidades de cada pais en particular. No obstante, cada instrumento posee una serie
de efectos econdmicos intrinsecos que pueden ser ponderados de acuerdo a determinados criterios y, a
su vez, responde de diferente manera a los —a veces contrapuestos— objetivos de politica que los
gobiernos se plantean al momento de su implementacion efectiva.

En primer lugar, es sabido que la finalidad primaria para los gobiernos radica en la
movilizaciéon de recursos (recaudacion de ingresos fiscales) que contribuyan al financiamiento de
las erogaciones del Estado. En este sentido, este objetivo central no sélo se refiere a la simple
maximizacion de la magnitud de estos recursos sino, mas importante, a su adecuacion para lograr una
distribucién 6ptima de las rentas econdmicas generadas en las industrias extractivas entre el gobierno
y las empresas privadas. Aunque existen suficientes argumentos tedricos que justifican la apropiacién
de una parte mayoritaria de dichas rentas por parte del Estado, en la prictica determinadas
circunstancias politicas y econdmicas influyen sobre la distribucion efectiva de las rentas generadas,
especialmente al considerar la gran movilidad internacional de los capitales de inversion privada en un
escenario con paises que compiten por lograr su atraccion a través del uso de incentivos fiscales.

En relacién con el nivel potencial de recaudacion, aquellos instrumentos considerados mas
regresivos (cargos fijos, derechos de uso, bonos e incluso las regalias fijas basadas en unidades o
valores de produccién) tienden a mostrar, a priori, un mayor rendimiento fiscal en virtud de que
generalmente se aplican sobre cantidades brutas sin considerar los costos de produccién. El hecho de
que dichos instrumentos no estén sujetos al éxito ni a la evolucidn financiera del proyecto implica una
reduccion del riesgo ex ante de una posible pérdida fiscal para el gobierno (ante proyectos fallidos o
poco fructiferos) y una apropiacién temprana y mds estable de los recursos fiscales (al estar menos
afectados por la volatilidad de los precios internacionales’).

Esto contrasta claramente con los instrumentos basados en utildades, especialmente aquellos
impuestos aplicados sobre conceptos estilizados de renta econdmica que no generan recaudacion hasta
tanto un proyecto alcanza la tasa de retorno objetivo, donde e® retraso en la obtencidn efectiva de los
ingresos fiscales derivados aumenta la pérdida potencial de reairsos para el gobierno (Baunsgaard, 2001).

Esta razén es la que ha llevado a varios paises ricos en recursos naturales no renovables a la implementacion de
fondos de estabilizacion, mediante los cuales se intenta moderar el caracter ciclico de los ingresos fiscales
derivados, ahorrando en periodos de precios altos para compensar los periodos de precios bajos. El caso de
Noruega es conocido a nivel mundial por su magnitud, aunque existen algunos fondos de estabilizaciéon muy
importantes en la regiéon como, por ejemplo, en Chile, Colombia, México y Venezuela (Jiménez y Tromben, 2006).
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Sin embargo, el claro objetivo del gobierno por maximizar, en tiempo y forma, los ingresos
fiscales obtenidos a través de estos instrumentos suele estar en conflicto (trade-off) con la pérdida de
eficiencia que los mismos generan en términos de asignacién de recursos. Los impuestos suelen
reducir el retorno esperado de un proyecto (ya sea en hidrocarburos o minerales) afectando
negativamente la exploracion y las inversiones y distorsionando las decisiones de los agentes privados
que intervienen en las industrias extractivas. A pesar de que los impuestos convencionales suelen
implicar alguna pérdida de eficiencia, la neutralidad (de un impuesto o de un conjunto de ellos) estd
referida a si, luego de su aplicacion, se mantiene inalterado el ordenamiento original (sin impuesto) de
las decisiones econdmicas de los agentes privadoslo.

Por un lado, las regalias y otros instrumentos de base fija son los que mds distorsiones
introducen en la produccion ya que son vistos como un costo fijo directo adicional de la produccion.
En particular, estos instrumentos afectan tanto el margen de explotacion (decisién de producir) como
el margen de ganancias netas (retorno neto) e influyen en la modalidad de extraccion y la decision de
inversion: si se fijan por unidad tienden a discriminar los proyectos de relativamente mayores costos
iniciales de inversién (condiciones adversas de exploracién); si se fijan por valor de las ventas
discriminan la produccién de alto valor relativo (Corbacho et al., 2013). Asimismo, el hecho de
imponer una obligacién fiscal independiente de las utilidades puede conducir a descartar o postergar
proyectos en la medida que, una vez internalizada su incidencia en las proyecciones, el valor presente
neto de las inversiones requeridas resulte negativo.

Por su parte, aunque relativamente mds neutrales que los anteriores, los impuestos sobre la
renta corporativa —asi como las regalias basadas en utilidades— tienen efectos distorsivos en el
comportamiento de las empresas puesto que reducen el valor presente neto y la tasa interna de retorno
que anticipan las mismas tanto para las operaciones existentes como para los proyectos nuevos
(Ilevando al cierre temprano de los primeros y reduciendo el atractivo econémico de los segundos). A
su vez, estos gravamenes pueden influir en las decisiones de inversiéon de acuerdo a las reglas de
depreciacion de la inversion inicial y otros beneficios fiscales contempladas en la legislacion. Las
distorsiones se reducen fuertemente, atin cuando siempre existan, en el caso de un impuesto sobre la
renta pura del recurso o uno progresivo sobre utilidades en la medida que la tasa de descuento del
inversor se aproxime a la tasa de retorno requerida para gatillar el impuesto.

Sin embargo, ademds del flujo de ingresos y de las pérdidas de eficiencia que pueden generar,
los instrumentos fiscales alternativos en las industrias extractivas deben ser ponderados en funcion de
otros criterios que trascienden el objetivo estrictamente fiscal. Por ejemplo, una caracteristica deseable
para estos regimenes es su grado de flexibilidad para adaptarse eficazmente a los cambios en las
condiciones del mercado. Esta cualidad contribuye a reducir la previsién necesaria que realiza un
gobierno determinado para predecir el resultado de la ejecucién real de un proyecto, ajustindose
automdticamente la participacion relativa del Estado sobre las rentas del sector extractivo en funcion
de los cambios en la rentabilidad del proyecto. Relacionado con el concepto de progresividad
(recuadro 1), un régimen serd mds o menos flexible dependiendo del momento de pago de los
impuestos y otros instrumentos aplicados: si éstos estan mds sesgados hacia el final del proceso de
extraccion (e impactan sélo una vez que el proyecto genera ingresos efectivos, como en el caso de los
impuestos sobre la renta pura del recurso o progresivos sobre utilidades netas), el grado de flexibilidad
aumenta. En cambio, las regalias y los instrumentos basados en el nivel o valor de produccién no son
lo suficientemente flexibles a cambios contextuales, salvo que su disefio especifico estipule algin
factor de ajuste ante cambios en determinados pardmetros como el precio internacional de los
productos gravados.

19 El andlisis de la eficiencia en la produccién, desde el punto de vista del mercado y del bienestar general, se

modifica si se considera la capacidad de estos instrumentos econdémicos para incentivar un uso del recurso que
respete el cuidado del medio ambiente. Esos aspectos serdn planteados en la tercera parte de este trabajo.
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El régimen fiscal también posee un impacto directo sobre la distribucién del riesgo entre el
gobierno y la empresa que invierte en un determinado proyectoedexplotacion. Es sabido que las
industrias extractivas, particularmente, contienen un elevado @mponente de riesgo econémico debido,
en gran parte, a los largos periodos de gestacion de cada pragte y a la dificultad de anticipar todas
las potenciales contingencias €cnicas, geoldgicas, econOmicas y politicas que pueden afectar la
produccién y los ingresos futuos. Se entiende entonces que urimpuesto reducird el riesgo relativo del
inversor en la medida que dicho instrumento contemple la incédumbre a la que esta sujeta cada
proyecto, transfiriendo asi parte del riesgo comercial al gobiro (cuyo riesgo, en términos de
sacrificio fiscal, aumenta en contrapartida).

Por ende, al contrario de lo que sucede con las regalias basal@n el volumen o valor de la
produccién y otros cargos fijos, los impuestos sobre la rentacenémica pura del recurso transfieren
gran parte del riesgo impliciv de la actividad hacia el gobiao, dado que no generan ingresos hasta
que la tasa de retorno objetivano es alcanzada por el proyecto Algo similar ocurre con los impuestos
progresivos sobre beneficios ya que implican una menor cargastial para aquellos proyectos con
menor rentabilidad relativa. Elcaso del impuesto sobre la remt societaria y otras alternativas como los
contratos de produccién compartida se ubicarian por debajo ded tributos mencionados pero ain por
encima de las regalis en términos del cri¢trio de manejo de ®@sgos.

Como ya fuera mencionado, el problema de informacién asimétrican las industrias extractivas
se da en doble sentido: las empresas tienen mayor conocimiente aspectos financieros y técnicos en
torno a un determinado proyecto de exploracién; los gobiernosenen conocimiento exclusivo de sus
potenciales decisiones futuras sobre dicho proyecto. En dichoaso, ya sea por la naturaleza de las
inversiones en estos sectores (altos costos hundidos) o por lasambiantes condiciones internas
(informacion geoldgica) como externas (volatilidad de precios)los gobiernos pueden tener incentivos
a actuar de manera oportunista modificando los términos contrtwales originales que ofrecen a las
empresas inversoras, lo cual entonces aumenta el considerableiasgo al que suelen estar expuestas.
Por dicha razén, suele destacarse la relevancia que adquiere etoncepto de estabilidad de los
instrumentos y del régimen fiscal, en tanto no sufran gramdebias a lo largo del tiempo o bien sus
eventuales cambios sean predebles, y su relaciéon con el mangjel riesgo implicito en este tipo de
actividades. Independientemente de los instrumentos, los regiere basados en regalias e impuestos
poseen una inestabilidad intriesa dado que los gobiernos fumts tendrian el derecho de establecer y
modificar la legislcion tributaria.

De hecho, en paises con marcos regulatorios e institucionalés dadbiles es comin que los
términos fiscales ordinarios ean modificados durante la vide din proyecto de larga maduracion.
Esto ha llevado a la inclusién de cldusulas de estabilidadl'fisn los acuerdos contractuales, las
cuales sirven para garantizar que los términos de los acuerdos se mantendran estables. Dado que estos
mecanismos no estdn exentos de inconvenientes (generan distorsiones de equidad tributaria, conflictos
politicos y atentan contra la adaptabilidad de los instrumentos fiscales ante cambios contextuales),
pueden encontrarse soluciones parciales mediante un adecuado disefio fiscal. Por ejemplo, a mayor
flexibilidad en el ajuste de la participacién estatal en la renta del sector a cambios imprevistos en la
rentabilidad, mds bajo es el incentivo del gobierno a revisar los términos fiscales a través de
renegociaciones. Entonces, la percepcion del inversor sobre la estabilidad fiscal de un régimen puede
aumentar en la medida que exista una elevada correlacion entre la carga fiscal y la tasa de retorno,
favoreciendo a dichos instrumentos en detrimento de los basados en la produccion (regalias y cargos).

""" Algunas alternativas posibles son: 1) congelar el sistema fiscal a la firma del acuerdo del proyecto (a través de

legislacion especial); 2) incluir cldusulas contingentes sujetas a la ocurrencia de determinados eventos; 3) mantener
un margen minimo de participacion relativa en las rentas independientemente de lo que surgirfa por aplicar el
régimen fiscal; 4) congelar los términos contractuales pero actualizdndolos en caso de darse cambios en el régimen
general que mejoran el acuerdo original (Tissot, 2010).

22



CEPAL - Colecciéon Documentos de Proyecto El impacto fiscal de la explotacién de los recursos naturales. ..

Un objetivo adicional de la politica fiscal vinculada a los sectores extractivos aborda la cuestién
de la equidad o la justicia distributiva con que se distribuye el impacto de determinados instrumentos
de recaudacion entre varios contribuyentes. Al respecto, se diginguen varias dimensiones para evaluar
el régimen fiscal o un determinado instrumento del mismo en téminos del criterio de equidad: a) la
equidad horizontal, es decir si todas las empresas que generan un mismo nivel de renta econdmica
enfrentan la misma tasa impositiva; b) la equidad vertical, en virtud de la cual seria deseable
discriminar entre proyectos de aka y baja rentabilidad y la cgacidad de pago relacionada; c) la
equidad "jurisdiccional”, referida a cémo se distribuyen los igresos fiscales y al grado de
reconocimiento de los mayores impactos negativos con que tienenque lidiar aquellas dreas o regiones
donde se desarrollan los proyectos de explotacién; d) la equidal intergeneracional, en relaciéon con el
manejo sustentable de los recursos agotables y su aprovechamierto entre las generaciones actuales y
las futuras. En términos generales, los instrumentos basados en las utilidades, y mds atin en la
rentabilidad efectiva de cada proyecto, permiten alcanzar esta serie de objetivos vinculados al
tratamiento especifico de los dstintos agentes sujetos al régimen fiscal aplicado, al contrario de lo que
sucede con los instrumentos fijos como las regalias y otros cagos que no tienen en cuenta estas
diferencias entre diferentes proyectos y empresas dando lugar ainequidades en el sistema (Guj, 2012).

Por ultimo, el impacto de cualquiera de los instrumentos fiscaés mencionados requiere una
evaluacion en términos de la dificultad de disefio, administracion y cumplimiento. De particular
interés son los requerimientos de informacién especifica para disefiar un régimen fiscal que provea
una participacion razonable del estado en las rentas econdmicas generadas en las industrias
extractivas; la gama disponible de instrumentos fiscales difiere en la cantidad de informacion
necesaria para lograr dicho cometido. Dada la incertidumbre en cuanto a la rentabilidad futura de un
proyecto, serd mucho mas complejo disefiar impuestos basados en dicha variable (como el impuesto
sobre rentas puras del recurso) que una regalia o un cargo por utilizacion del suelo o un bono exigido
ante nuevos descubrimientos. Asimismo, las regalias fijas, por ejemplo, son relativamente féciles de
administrar y, a su vez, dificiles de ser evadidas por las empresas contribuyentes. Esto se debe no sélo
a los menores costos administrativos sino a la reduccién de los incentivos de las firmas para invertir
recursos tendientes a reducir sus obligaciones fiscales. En los impuestos sobre ingresos o utilidades
(incluidas las regalias contingentes), la medicién de los costos —especialmente aquellos precios
internos aplicados en transacciones entre empresas vinculadas— es mucho mas compleja ya que las
empresas suelen utilizar conscientemente dichas practicas para eludir el pago de sus impuestos, siendo
a su vez mucho mads sofisticados los requerimientos de cumplimiento que enfrentan estas empresas.

Como puede observarse en el diagrama 1 (las flechas indican mayor intensidad de cada
criterio), los objetivos/criterios planteados anteriormente pueden ser incompatibles en muchos casos
(multiples trade-offs) y requieren establecer cierto balance, especialmente en lo que se refiere a la
eficiencia econdmica, la equidad, la generacion de ingresos y la eficiencia administrativa (Guj et al.,
2014). Es esperable —aunque todo dependa del instrumento analizado puntualmente— que a mayor
neutralidad, flexibilidad, progresividad y estabilidad de los instrumentos fiscales se observe mayor
complejidad en el disefio, en la administracién y en el cumplimiento de los mismos, a la vez que
implica a una mayor transferencia de riesgo implicito al gobierno debido al potencial deterioro en
términos de pérdida y retraso en la recaudacion de ingresos.

Al disefiar un régimen fiscal que transfiere la mayoria de los riesgos a las empresas, los
gobiernos deben compensarlas permitiéndoles capturar una mayor proporciéon de las ganancias
esperadas, lo que significa una reduccion de los ingresos fiscales esperados. Pero si la tasa de
descuento social del gobierno es elevada (mayor urgencia en recibir ingresos fiscales), se podria
favorecer la introduccién de regalias y cargos que impactan de manera temprana en la vida de un
proyecto, a pesar de los costos que ello implica en términos de eficiencia, flexibilidad, etc. De alli se
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deriva la relevancia de encontrar un equilibro entre los mdltiples objetivos que pueden perseguir los
.. . . . . . 12
distintos instrumentos aplicados en las industrias extractivas .

Diagrama 1
Criterios de evaluacion de los instrumentos fiscales aplicados en industrias extractivas
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Fuente: Elaboracién propia.

Por otra parte, aunque no debiera constituir un objetivo en si mismo, el disefio de un
régimen fiscal sobre las industrias extractivas suele estar condicionado por la competencia entre
paises por la atraccidon de inversiones extranjeras, razén por la cual suele sostenerse que el
régimen debe ser competitivo internacionalmente en sus términos fiscales y regulatorios. Esto
exige un cabal conocimiento de los mecanismos aplicados por los demds paises sobre productos y
empresas, muchas veces, idénticos. Aqui sobresale entonces la importancia de establecer
mecanismos de coordinacién y cooperacion regional en la materia para evitar “guerras fiscales”
que indefectiblemente terminan perjudicando a los paises involucrados.

D. La vision del régimen fiscal como un conjunto
de instrumentos interrelacionados

En las industrias extractivas en general, tanto hidrocarburos como minerales, a la hora de seleccionar
cudles impuestos y establecer a qié tasas y sobre qué bases imnibles aplicarlos, es fundamental que
los hacedores de politica no séloconsideren los distintos objetivos tributarios que pueden perseguirse
con ellos, sino que también deben tener en cuenta los efectos aumulativos de la coexistencia de
varios instrumentos, especialmente de aquellos basados en magntiudes y no en la rentabilidad de estos

12 A pesar de exceder los alcances de este trabajo, puede ser iitil para el lector interesado revisar el trabajo de Daniel

et al. (2010), quienes examinan una serie de indicadores destinados a evaluar cuantitativamente y en funcién de los
criterios mencionados, distintas alternativas de regimenes fiscales en industrias extractivas desde la dptica del
inversor.
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sectores (Otto et al., 2007). Esta consideracién deberd reconocer la importancia de cada una de las
clases de instrumentos aplicados en funcién de los objetivos especificos que persigan y las
implicancias de sus efectos econdmicos y fiscales.

Por un lado, en las industrias extractivas suele observarse una tendencia a la superposicion de
instrumentos que se aplican sobre una misma base imponible. De este modo, el efecto individual de
los mismos sobre la recaudacién potencial se va acumulando y asi se incrementa el margen de
apropiacion estatal de los gobiernos (“government take”).

En el siguiente grafico se presenta un andlisis de la existencia superpuesta de una regalia fija y
un impuesto sobre utilidades, especificamente uno del tipo mds eficiente que sélo grava la renta del
recurso natural una vez cubiertos todos los costos de producciéon y una retribucién acorde por la
inversion (“margen neto”). En el eje vertical (izquierda) se mide la cuantia monetaria, tanto de los
costos fijos (CF), variables (CV) y totales (CT) como de los in gresos totales (IT), mientras que en el
eje horizontal (abajo) se considera el tiempo de vida de un proyecto de explotacién de recursos
naturales no renovables. Asi, se puede observar que las regalias fijas (aquellas que se determinan en
funcién del valor o de la cantidad producida) generan un flujo de recursos fiscales relativamente
estable y predecible desde el inicio de un proyecto, el cual representa para la empresa productora una
proporcién constante de los costos totales de explotacion que se adiciona en cada periodo de tiempo a
los costos fijos de produccién (CF). Sin embargo, la introducci 6n de este tipo de instrumento afecta la
eficiencia econdmica ya que distorsiona las decisiones de inversion y explotacion de los recursos: para
mantener el margen de rentabilidad la empresa productora puede verse incentivada a operar
selectivamente (en los sectores extractivos esto se conoce como ‘“ high-grading”) priorizando y
acelerando el ritmo de extraccion de los recursos de mayor calidad relativa y mayor valor econdmico,
lo que termina conduciendo a una explotacién sub-6ptima de las reservas.

Griafico 1
Implicancias de la existencia simultanea de una regalia fija y un impuesto sobre utilidades
en las industrias extractivas
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Fuente: Adaptacion propia sobre la base de Guj et al. (2014).

En cambio, como se muestra en el grifico 1, los impuestos basados en utilidades comienzan a
impactar de manera efectiva en un momento posterior en la vida del proyecto (a partir del “punto de
equilibrio” donde los ingresos totales —con las deducciones permitidas— alcanzan a cubrir los costos
del proyecto), punto a partir del cual la recaudaciéon de ambos tipos de instrumentos comenzaria a
superponerse, si bien en la prictica internacional (por ejemplo, Australia o Canadd) se suele
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contemplar la posibilidad de tomar como crédito fiscal el pago de regalias en la determinacién de los
impuestos aplicados en funcién de las rentas derivadas de la explotacién econémica del recurso. No
obstante, la diferencia fundamental radica en que los instrumentos progresivos tienden a distorsionar
menos las decisiones econdmicas de los inversores privados que las regalias fijas y permiten un
periodo mds prolongado de explotacién con un ritmo mas estable a lo largo del tiempo.

Ademds del efecto incremental sobre los ingresos fiscales potenciales, la simultaneidad en la
aplicacion de varios de los instrumentos fiscales mencionados puede contribuir a la reduccion de las
distorsiones y debilidades que los mismos generan individualmerte. Como ya se expresod, en la mayoria de
los paises con recursos naturales (mds tipicamente en el sectorde minerales que en el de hidrocarburos) el
impuesto sobre la renta societaria permite la deduccion de lospagos por regalias en el célculo del ingreso
gravable. Por lo tanto, mientras que la aplicacion de una regala fija generaria ineficiencias productivas en
los afios iniciales de un proyecto cuando aiin no se generan ingesos efectivos que puedan ser alcanzados
por el impuesto sobre la renta, estos efectos se verfan reducids a medida que las deducciones (y el
reconocimiento de las pérdidas de periodos iniciales) entraranen efecto.

Las interacciones entre el impuesto sobre la renta corporativa y las regalias también son muy
relevantes cuando la potestad sobre los distintos instrumentos corresponde a diferentes niveles de
gobierno. En ese sentido, la deduccién del valor pagado en concepto de regalias (en varios casos de
potestad subnacional) a los efectos de la determinacion de la renta gravable de las empresas podria
afectar el disefio fiscal especifico sobre los sectores extractivos; las jurisdicciones tendrian un
incentivo a establecer alicuotas por encima del nivel éptimo en los sistemas de regalias dado que el
costo percibido por las empresas seria parcialmente compensado por la reduccion implicita en la
imposicion sobre la renta societaria.

Resulta importante tener en cuenta que, de hecho, esta tendencia hacia sistemas hibridos donde
se combinan instrumentos basados en la produccién (que aseguran un flujo minimo de ingresos desde
el inicio del proyecto) y alguna variante de impuesto sobre las utilidades (mds flexibles y no tan
distorsivos en términos de eficiencia) es la que ha predominado en las reformas mds recientes de los
regimenes fiscales aplicados sobre industrias extractivas, tanto a nivel internacional como en algunos
casos destacados a nivel regional que serdn desarrollados en pdrrafos posteriores. En este tipo de
esquemas se hace indispensable ponderar el grado de sensibilidad del gravamen fiscal ante las
fluctuaciones de los precios y, a través de ellos, del margen operativo, procurando la bisqueda de un
equilibrio entre los impuestos progresivos (en funcion de la rentabilidad) y los instrumentos
relativamente fijos basados en la produccion (regalias).

Por otra parte, la variedad de instrumentos disponibles resulta, en conjunto, en una tasa
impositiva efectiva para cada caso en particular. Y esta alicuota efectiva global es, a su vez, la que
determina el nivel de recaudacién y el impacto fiscal de los regimenes especificos aplicados a los
sectores de exploracién y produccién de hidrocarburos y minerales. Vale remarcar que esta tasa
resulta menor a la suma aritmética de las alicuotas individuales de los tributos aplicados dado que, en
muchos casos, algunas obligaciones (como las regalias) son gastos deducibles en la determinacién de
los impuestos sobre los ingresos/beneficiosn.

Sin embargo, las alicuotas s6lo representan un componente de la carga fiscal que enfrentan
finalmente los inversores privados. Igual de importante puede ser la determinaciéon de las bases
imponibles sobre las cuales son aplicados los distintos instrumentos de recaudacion puesto que, todos
los paises con dotaciones de recursos no renovables suelen ofrecer distintos beneficios fiscales
(adicionales a los que generalmente se contemplan para la totalidad de las empresas) como incentivos
para atraer inversiones y adecuar los instrumentos a las caracteristicas especificas de estos sectores. Su

3 Daniel et al. (2010) proponen a la tasa impositiva efectiva promedio como un indicador adecuado para medir

“apropiacion estatal relativa” del flujo neto de fondos, la cual equivale al ratio entre el valor presente neto de los
ingresos fiscales esperados en relacién con el valor presente del flujo de fondos previo a ser gravado considerando
una tasa de descuento dada.
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aplicacion, por lo tanto, apunta a contemplar —entre otros factores— los prolongados y costosos
programas de exploracién previos al inicio de la produccion, la necesidad de utilizar diversos equipos
y bienes intensivos en capital (muchas veces, de procedencia extranjera), y la orientacién de la
produccién hacia los mercados de exportacion, con un flujo de ingresos influido fuertemente por la
elevada volatilidad de los precios de referencia (ICMM, 2009).

En general, es comun que los paises ofrezcan beneficios tributarios sobre los gastos y costos de
capital asociados a cada proyecto, con la posibilidad de aplicar tasas reducidas en las fases iniciales
del mismo. La depreciacién acelerada de los equipos' asi como la posibilidad de diferir pérdidas
(“carry forward”) —en varios casos por tiempo indefinido— también son précticas convencionales
en estas actividades con el objetivo de que las empresas recuperen de manera rapida los elevados
costos hundidos vinculados a las mismas. Algo similar, aunque menos comun, ocurre con los créditos
fiscales para incentivar la reinversion de las ganancias y las moratorias en el pago de impuestos en los
primeros afios de exploracién.

Asimismo, otro tipo de incentivo —de cardcter especifico a las industrias extractivas— esta
dado por las deducciones por agotamiento del recurso (depletion allowances), las cuales buscan
reflejar la reduccion en el valode las dotaciones de recursorno renovables derivadas de su
extraccién. Su racionalidad econdémica se basa en la necesidadbfdecer algin tipo de incentivo para
estimular las inversiones en industrias de elevado riesgo ionpli a medida queesagotan las reservas
disponibles de minerales o hidrocarburos, las empresas debemdooir mayores actividades de
exploracién para encontrar nuevos yacimientos. Las deducciomesncionadas, entonces, actian como
un subsidio a dicha explacién adicional.

Si bien no existe un modelo o alternativa dnica en este andstog distintos tratamientos
especiales para las industrias extractivas de hidrocarburos Jnemales suelen aparecer con cierta
regularidad —atn con variantes— en todos los paises productodes este tipo de recursos. En
consecuencia, en la gran mayoria de ellos estas concesiondsuttmias aumentan notablemente la
complejidad administrativa y, mtho peor, implican una reducaiéde la imposicién efectiva sobre las
empresas dedicadas a estas actidades, algo que generalmenteonresulta simple de cuantificar —atn
menos conocer su composicion— dada la precaria informacién lileda que es exigida a las mismas
por parte de las autordes de fiscalizacion.

Un extenso estudio sobre la addud minera en Colombia (Garafalamancaer al., 2013) da
cuenta e ilustra estas implicancias, a partir de informacién pr ocesada por la Direccién de Impuestos y
Aduanas Internas (DIAN). En primer lugar, los autores comprobaron una amplia brecha entre las tasas
nominales del impuesto sobre la renta y las que resultaron efectivamente del cdlculo del mismo
(ingresos gravables después de todas las deducciones y descuentos) durante el periodo 2007-2010. En
consecuencia, la existencia de estos beneficios fiscales genera un gasto tributario dado por la magnitud
de los ingresos que el Estado deja de recaudar por apartarse del tratamiento general establecido en la
legislacion tributaria. En el caso colombiano, para el periodo 2005-2010, esta recaudacion resignada
representd mas del 100% de los ingresos efectivos en concepto de impuesto sobre la renta de las
empresas del sector de hidrocarburos, y més del 200% en el sector minero (carbon, niquel y oro)”,
aunque esos valores relativos descendieron hasta 57% y 82% respectivamente para el periodo fiscal

Segtin Tordo (2007), los métodos cominmente utilizados en estas industrias son: (a) “linea recta” (deducciones
anuales iguales); (b) saldo decreciente (amortizacion lineal calculada por el valor restante del activo en cada afio);
(c) doble saldo decreciente (duplica el valor del método anterior para cada afo); (d) la suma de los digitos del afio
(basado en una escala invertida que es la relacion entre el nimero de digitos en un afio dado dividido por el total de
todos los digitos del afio); y (e) unidad de produccién (el costo de capital del equipo, una vez deducida la
depreciacion acumulada y del valor de rescate, se multiplica por el cociente entre la produccion total de un afio y
las reservas recuperables restante al inicio del afio fiscal).

Sin embargo, existen marcadas diferencias entre los diversos minerales, siendo estas concesiones tributarias
extraordinariamente mds elevadas -en términos relativos- en la explotacién del niquel que en la del carbén y los
metales preciosos (Garay Salamanca et al., 2013).
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2011. Ademas la magnitud de este sacrificio fiscal representé un promedio de 118% del valor pagado
en concepto de regalias en el sector de hidrocarburos para el periodo 2004-2011, mientras que dicha
relacién fue del 132% para el conjunto de la minerfa.

En general, dado que el impuesto sobre la renta corporativa es el instrumento mas ampliamente
utilizado en estos sectores (incluso con mayor presencia que las regalias), los aspectos de
administracion tributaria del tributo y transparencia de la informacién de las empresas privadas
adquieren mucha relevancia en los paises productores de hidrocarburos y minerales. Las empresas que
operan en estos sectores suelen ser grandes multinacionales con capacidad para desenvolverse no sélo
en amplias regiones de un mismo pais sino también con alcance global en varios paises en simultdneo.

Como sefiala un informe del Fondo Monetario Internacional (FMI, 2012), no existe una razén
solida para asumir que la administracion de los regimenes fiscales aplicados sobre las industrias
extractivas, en manera eficiente y transparente, sea mds compleja que la que se desarrolla en otros
sectores. Incluso puede ser mds simple (por ejemplo, que el control del sector financiero o de
telecomunicaciones) si se considera que involucran magnitudes fisicas de produccidn, que se
corresponden con precios internacionales y gran parte de la recaudacion se obtiene de unos pocos
grandes contribuyentes que prefieren la estabilidad de los gobiernos. Sin embargo, la mayoria de los
paises ricos en hidrocarburos y minerales fallan en este cometido al enfrentar una serie de desafios
inherentes a las industrias extractivas con regimenes fiscales usualmente complejos, poco claros y
abiertos al abuso por parte de las expresas.

Al interior de los paises, una herramienta especifica de la industria petrolera (menos comun
pero perfectamente aplicable en la mineria) consiste en lo que se denomina “barreras de proteccién
contable” (ring-fencing), las cuales se refieren a mecanismos de delimitacion de las entidades sujetas a
impuestos. Mientras que el impuesto sobre la renta societaria se aplica normalmente a nivel de
empresa, en el sector petrolero el responsable tributario es a menudo reducido al drea del contrato o de
cada proyecto individual. Mediante este mecanismo, los ingresos derivados de una determinada zona
geogrifica o proyecto en particular no pueden ser compensados contra las pérdidas de la misma
empresa contabilizadas en otra drea o proyecto distinto. Otra posibilidad es aplicar esta norma a fin de
separar las operaciones de upstream y downstream de una misma compaifa. Ademds, el “ring-
fencing” puede extenderse a otros instrumentos adicionales en el impuesto sobre los ingresos,
especialmente los impuestos sobre la “renta econdmica del recurso” donde resulta crucial medir con
cierta precision los retornos especificos por proyecto para empresas con emprendimientos diferentes.

A su vez, el alcance global de las empresas internacionales que operan en los sectores
extractivos exige un cuidadoso tratamiento de la interaccion de las rentas generadas entre el pais
donde operan las mismas y aquel de residencia legal en el extranjero, lo cual varia entre las
jurisdicciones y también de acuerdo a los tratados de doble imposicion. Estas variaciones inciden
sobre los costos de financiaciéon y los niveles de retencién y otros impuestos sobre las remesas
pagadas, asi como sobre el grado en que los mismos pueden ser recuperados contra otras cargas
fiscales en otros paises.

Es por ello que, en estos sectores, los aspectos mds relevantes en materia de tributacion
internacional adquieren una relevancia notable. Un caso representativo es el de los precios de
transferencia entre empresas vinculadas, que pueden dar lugar a estrategias de manipulaciéon de
utilidades hacia jurisdicciones/paises con menor carga relativa efectiva (generalmente observables a
través de precios implicitos derivados de las exportaciones registradas muy por debajo de los precios
internacionales vigentes). Aunque escapan a los alcances de este trabajo, también pueden mencionarse
otros desafios usuales en términos de administracion tributaria para las empresas mineras y petroleras,
como los criterios de valuacion contable de los recursos naturales, las reglas aplicadas para el tratamiento
a los gastos de capital y el pago de intereses utilizando las normas para evitar la deduccion excesiva de
los mismos, concepto conocido como de “capitalizacién débil”, el tratamiento de instrumentos
financieros hibridos y otros mecanismos para reducir el pago de impuestos en el pais de produccion.
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Esta serie de cuestiones, que se relacionan con la amplia diversidad de instrumentos disponibles
para gravar a los sectores de recursos naturales no renovables, ha puesto en evidencia la mayor
complejidad de los regimenes fiscales actuales y la necesidad de prestar una mayor atencién al
seguimiento de los costos, precios, operaciones financieras y a la transparencia en general.

En este sentido, una importante innovacién en afios recientes ha sido el desarrollo de normas
internacionales sobre la explotacion de recursos no renovables. Si bien existen varias en la actualidad
(Corbacho et al., 2013), la Iniciativa para la Transparencia de las Industrias Extractivas (EITI, por
sus siglas en inglés) probablemente sea la mas destacada en este sector, al proporcionar un marco para
que los gobiernos, el sector privado y otros interesados puedan obtener informacién y participar en
decisiones relativas a la extraccién de los recursos naturales. La EIT] publica los pagos recibidos por
gobiernos y los realizados por las industrias extractivas (mineria, petréleo y gas) en los paises
miembros que voluntariamente se han adherido a esta organizacion. A diciembre de 2014, son 31
pafses miembros —entre lo que se encuentran Pertd (desde febrero de 2012) y Guatemala (desde
marzo de 2014)—, y 17 paises candidatos a cumplir con dichos estdndares de transparencia, donde se
incluyen los casos de Honduras (mayo 2013) y Colombia (agosto 2014).

En definitiva, los elementos especificos que componen un régimen fiscal especialmente
disefiado para las industrias extractivas son muy variados y suelen tener raices politicas y econdomicas
propias de cada caso en particular. Como se viene sugiriendo, cada régimen es producto de balancear
la necesidad de mantener pardmetros competitivos a nivel internacional con las politicas del gobierno
que reflejan las prioridades especificas de un determinado pais. Sin embargo, es indispensable tener
una vision global del conjunto de mecanismos utilizados por el Estado para apropiarse de una parte
razonable de las rentas econémicas generadas en estos sectores. En este sentido, la interrelacion de los
instrumentos y sus efectos complementarios (a veces, opuestos) deben ser considerados con especial
atencion sobre los objetivos multiples que el gobierno puede priorizar en distintos momentos y en
funcién de sus posibilidades y necesidades concretas.
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Il. El manejo fiscal de los recursos naturales
no renovables en América Latina y el Caribe

A. Experiencias y reformas recientes en la region

El perfodo que se inici6 en 2003 y se prolongé hasta mediados del afio 2008 estuvo caracterizado por
un aumento sostenido en el precio internacional de los principales productos primarios,
particularmente los hidrocarburos y minerales. El auge de la demanda internacional —liderada por
China— favorecié un crecimiento significativo en el valor de las exportaciones de varios paises de
América Latina y el Caribe, contribuyendo a mejorar el desempefio macroeconémico y la posicion
fiscal de estas economias. Si bien este ciclo de bonanza se vio drasticamente interrumpido por la crisis
financiera mundial, a lo largo de los afios previos los paises de la region lograron incrementar y
acumular los ingresos fiscales provenientes de las industrias extractivas y agroexportadoras. Esto les
permitié implementar politicas anticiclicas que amenguaron considerablemente los efectos negativos
de la mencionada debacle econdmica.

En los afios posteriores a la crisis los precios de estos productos exhibieron una notable
recuperacion que se prolongd durante 2011 y parte del 2012. Sin embargo, la desaceleracién que ha
experimentado a partir del afio 2013 la economia mundial ha propiciado una correccién del nivel de
precios y una moderacion (y una paulatina reversion) de la tendencia alcista que prevalecid durante la
ultima década.

En la actualidad los precios de los hidrocarburos y minerales todavia se encuentran en niveles
elevados en comparacion con los registrados en los afios previos al ciclo de precios iniciado en 2003
(véase el grafico 2). No obstante, los andlisis sectoriales (World Bank, 2014) muestran que los
minerales han venido sufriendo una lenta pero sostenida baja en los precios de referencia. Por su parte,
los combustibles fésiles, que con posterioridad a la crisis de 2008-2009 habian estabilizado sus precios
en una relacion cercana al doble de los valores registrados en 2005, mostraron una caida acelerada en
la segunda mitad del corriente afio (FMI, 2014).

En particular, se destaca el fuerte retroceso en el precio internacional del barril de petréleo
crudo, de un 48% aproximadamente entre junio y diciembre de este afio (véase el gréfico 3), lo cual
constituye una tendencia que, de no ocurrir acontecimientos actualmente no previstos, podria
consolidarse —a precios por debajo de los observados en afios anteriores— o incluso profundizarse
debido a efectos estacionales y por descalces entre una oferta creciente (Estados Unidos y la OPEP) y
una demanda de lento crecimiento (China y Europa). De acuerdo a las estimaciones oficiales asi como
a las elaboradas por la CEPAL, esto significaria una inexorable caida de los ingresos fiscales
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provenientes de la explotacion de hidrocarburos en los paises productores de la regién, especialmente
en aquellos casos donde ademds se advierte un crecimiento lento, o incluso una reduccién, de la
produccién como en México o la Reptiblica Bolivariana de Venezuela.

) Grifico 2
Indice de precios de productos primarios no renovables, periodo 2000-2014 (septiembre)
(Indice promedio base aiio 2005=100)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de indices de precios elaborados por el Fondo Monetario Internacional. El
indice de precios de combustibles fésiles representa el promedio simple de precios spot reconocidos internacionalmente
para el petréleo crudo (Brent, WTI y Dubai), el gas natural (Alemania, Estados Unidos y Japén) y el carbon (Australia).
El indice de precios de minerales es el promedio simple de un conjunto representativo de indices de precios
internacionales (cobre, aluminio, hierro, estafio, niquel, zinc, plomo y uranio).

Grifico 3
Evolucion del precio internacional del petréleo crudo, periodo 2013-2014
(En ddlares por barril WTI*)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de precios recopilados por la U.S. Energy Information Administration (EIA).
* West Texas Intermediate (Estados Unidos)

32



CEPAL - Colecciéon Documentos de Proyecto El impacto fiscal de la explotacién de los recursos naturales. ..

En los paises de América Latina y el Caribe que poseen importantes dotaciones de recursos
naturales no renovables la forma mas directa en la que los gobiernos se apropian de los ingresos por la
exportacion de productos bdsicos y los transforman en recursos fiscales ha sido, histéricamente,
mediante su participacion en la explotacion, ya sea a través de empresas publicas o teniendo
participacién accionaria (Jiménez y Tromben, 2006). Dichas empresas suelen estar sometidas a un
régimen tributario especial, el cual puede consistir en pagos de alquileres o cdnones, en impuestos
adicionales para las empresas publicas o en impuestos especiales sobre la produccién de petréleo.

Sin embargo, ante la magnitud y la persistencia del ciclo alcista de precios que se inicié en
2003, los paises productores/exportadores de la regién encontraron argumentos suficientes para
introducir reformas significativas en los regimenes fiscales aplicados sobre la produccion de
hidrocarburos y minerales, con el principal objetivo de incrementar y garantizar una apropiada
captacion de ingresos por parte del Estado.

Como se destaca en CEPAL (2013a), entre 2005 y 2012 las reformas legales mds importantes
dirigidas a asegurar el control publico de los recursos naturales no renovables se enfocaron en el
sector de hidrocarburos. Estas medidas incluyeron la nacionalizacién de dicho sector a través de
empresas mixtas en la Republica Bolivariana de Venezuela (entre 2005 y 2007), la nacionalizacién de
hidrocarburos y la re-estatizacién de la mina de estafio Huanuni en el Estado Plurinacional de Bolivia
(2006), la renegociacion de contratos petroleros en el Ecuador (2010) —donde se cambiaron contratos
de produccién compartida por contratos de servicios donde el Estado es propietario de todo el petréleo
crudo extraido con la estipulacion de que el gobierno capturaria el 100% de los eventuales
incrementos del precio del petréleo—, la expropiacién del 51% de las acciones de YPF en la
Argentina (2012) y la nacionalizacién de la mina de Colquiri, en Oruro, Estado Plurinacional de
Bolivia (2012).

Adicionalmente, los gobiernos han venido reforzando otros mecanismos de apropiacion estatal
como las regalias, habitualmente basadas en la produccién, e impuestos especificos. Esto ha sido
especialmente importante en el sector de la mineria, donde la captacién de recursos por la via de la
participacién estatal en empresas ha sido de menor importancia relativa. Las regalias y los impuestos
han permitido asegurar un pago minimo por los recursos a los gobiernos, tanto nacionales como
subnacionales, como ocurre en un nimero creciente de paises donde se han introducido reformas en
los sistemas de regalias, incluidos el Estado Plurinacional de Bolivia (2005), Ecuador (2010),
Colombia (2011) y Peru (2011). En Ecuador, adicionalmente, la reforma a la Ley de Hidrocarburos
estableci6 el “margen de soberania” destinado a garantizar un ingreso minimo al Estado ante posibles
disminuciones de precios por un monto del 25% del valor bruto de produccion.

En algunos de los casos mencionados, no sélo se han modificado los niveles de imposicién sino
que se establecieron escalas de alicuotas variables en funcion de criterios de fécil verificacién, como
el nivel de produccidn, la ubicacién y profundidad de los pozos, el tipo de recurso extraido u otra
variable que esté relacionada con la estructura de costos. Por ejemplo en Pert, a partir de la
modificacion de la Ley de Regalias Mineras en septiembre de 2011, este instrumento ya no tiene como
base las ventas (vigente desde 2004) sino la utilidad operativa, sobre la cual se aplica una escala de
alicuotas marginales progresivas —que van del 1% al 7,14% (con una tasa efectiva maxima del
12%)— en funcién del margen operativo de la empresa.

En la mayoria de los casos también se ha aplicado el tradicional impuesto a la renta con tasas
diferenciales junto con otros gravamenes especiales, a menudo con tasas progresivas, sobre las
empresas publicas o privadas dedicadas a la explotacion de recursos no renovables. Durante el periodo
2005-2012, esto se ha reforzado mediante la introduccion de nuevos instrumentos de recaudacion.

Argentina re-introdujo los derechos de exportacion a partir de 2002 los que también
alcanzaron a los hidrocarburos, los cuales se gravaron inicialmente a una tasa fija del 20%. En 2004
se incrementd dicha alicuota al 25% y se agregd una tasa adicional progresiva en funcién de un precio
internacional de referencia. A partir de noviembre de 2007 se modificé la metodologia de cdlculo de
este instrumento contempldndose alicuotas variables y progresivas con relaciéon a un precio de
referencia del petréleo crudo con una tasa nominal minima del 45%; cuando el precio internacional
del petrdleo resultara superior o igual al valor de referencia (US$ 60,9 por barril), la alicuota seria
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movil, de manera que cualquiera fuera la cotizacion internacional del petrdleo, el productor recibiria
un determinado monto o “valor de corte” (US$ 42) por cada barril exportado. En enero de 2013, con
el objetivo de mejorar el precio final del crudo exportable y garantizar la obtencién de similares
niveles de rentabilidad por parte de los productores en el mercado doméstico e internacional, el
gobierno modificé tanto el precio de referencia (US$ 80) como el valor de corte (US$ 70) por cada
barril exportado (de acuerdo a la forma de cdlculo'®, a dicho precio la tasa efectiva resultaria
aproximadamente del 14,3%)"". Si bien no es una practica generalizada tanto a nivel regional como
internacional, se ha destacado el caso de Rusia, también con tasas crecientes del 35% al 65% en
funcién del precio de referencia (se aplica sobre el exceso o diferencia respecto del precio vigente).

Bolivia (Estado Plurinacional de), mediante la Ley de Hidrocarburos N° 3058, introdujo
desde el afio 2005 un cambio fundamental en las finanzas puiblicas de dicho pais al establecer la
obligacion de pago del 32% por concepto del Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH) que,
sumado al porcentaje del 18% por Regalias y Participaciones al Tesoro (TGE), llevé a 50% la
participacién directa del Estado. Adicionalmente, a partir de 2008 se establecié un impuesto adicional
del 12,5% al Impuesto sobre las Utilidades de las Empresas (IUE) especificamente para sector minero,
ascendiendo su alicuota total a 37,5% aunque sélo en periodos de altas cotizaciones internacionales.
Hasta ese momento, el IUE podia ser acreditado contra el pago de la regalia minera, con lo que el
productor minero pagaba sélo uno de los dos impuestos (el que resultaba mayor), situacion que con la
reforma se restringio sélo a periodos de precios bajos.

Chile introdujo, a partir de 2006, el Impuesto Especifico a la Actividad Minera (IEAM) con el
objetivo de fortalecer la tributacién sobre la mineria (complementando al impuesto societario y al
adicional sobre remesas de utilidades al exterior) al tiempo de no desalentar la inversion privada. En
su versién original, este instrumento se aplicé sobre el concepto de “Renta Imponible Operacional
Minera (RIOM)”, equivalente a los ingresos de la actividad minera menos sus costos de produccion, la
depreciacion financiera del equipo de capital y los intereses. Para todo productor con ventas anuales
superiores al valor equivalente a 12.000 toneladas de cobre fino, se establecié una escala de alicuotas
variables en funcion del nivel de produccion con un maximo del 5% (aplicable a las principales
empresas mineras privadas). En octubre de 2010, dentro del plan de financiamiento del terremoto de
febrero de ese afio, se reformé este impuesto acorddndose una nueva escala de alicuotas que van del
5% al 14% en funcién del “margen operacional minero (MOM)”, el cual representa la participacién
del RIOM en las ventas de cada empresa. Esta nueva escala rige para los nuevos contratos mineros
con el Estado y se extenderd a todos los proyectos a partir de 2018.

Venezuela (Repiblica Bolivariana de) aument6 las tasas del impuesto sobre la renta del
petrdleo (50%) a partir de 2006 y se crearon tres nuevos impuestos: a) el impuesto a la extraccién de
crudo, con una tasa del 33,33% del valor de produccién en boca de pozo, sujeta a deduccién con el
pago de regalfas; b) el impuesto al registro de exportacién, que grava las operaciones de
comercializaciéon de hidrocarburos al exterior con tasa del 0,1% sobre el valor de venta; ¢) la
contribucién especial sobre precios extraordinarios y exorbitantes del mercado internacional. Este
dltimo impuesto, aplicable sobre las exportaciones de petréleo crudo, fue creado en 2008, reformado
en 2011 y actualizado en 2013. Actualmente implica el pago de un monto en ddlares por barril cuando
el precio internacional se ubica por encima del establecido en la Ley de Presupuesto del respectivo
ejercicio fiscal: hasta valores de US$80 del barril (precio limite de referencia para “precios
extraordinarios”), la alicuota es del 20% sobre la diferencia entre ambos precios; cuando se supere

'8 Si el precio internacional iguala o supera al valor de referencia, la alicuota del derecho de exportacion se calcula de

la siguiente manera: D = (PI1- VC) / VC x 100; donde D es el de recho de exportacion, PI es el precio internacional,
y VC es el valor de corte.

En octubre del corriente afio -mediante la Resolucion 803/2014- y en respuesta a la tendencia descendente del
precio internacional del petréleo crudo, se elimind la alicuota minima del 45% y se complementd este mecanismo
con una escala de alicuotas decrecientes para cuando el precio internacional se ubicara por debajo del precio de
referencia. Asi, cuando el primero sea menor a US$ 80 dolares por barril, la alicuota aplicable serd del 13%;
cuando fuera menor a US$ 75 por barril, el derecho de exportacion serd del 11,5%; y cuando esté por debajo de
USS$ 70 por barril, la retencién se fija en el 10%.
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dicho umbral (“precios exorbitantes”), se aplicardn alicuotas escalonadas —en funcién de un precio
promedio de las cotizaciones internacionales de hidrocarburos liquidos— que van del 80% al 95%
sobre el diferencial de precios mencionado.

Peru, a finales de 2011, introdujo dos nuevos instrumentos: el Impuesto Especial a la Mineria
(IEM) y el Gravamen Especial a la Mineria (GEM), siendo el pago de los mismos deducible como
gasto para efectos del cdlculo del impuesto a la renta. Si bien la tasa aplicable en ambos casos se
establece segtin una escala progresiva de acuerdo al margen operativo (ingresos por ventas luego de
deducir el costo de ventas y los gastos operativos, incluidos los gastos de venta y los administrativos),
el IEM se aplica exclusivamente sobre empresas mineras que no gozan de convenios de estabilidad
tributaria con tasas marginales que van del 2,00% a 5,36% (resu Itando en tasas efectivas de hasta de
8,40%). En cambio, el GEM grava especificamente a la actividad minera suscrita a través de
convenios con el Estado en proyectos con contratos de garantias y medidas de promocién a la
inversién de conformidad con la Ley General de Mineria, previendo tasas que van del 4,00% al 8,79%
(la tasa efectiva maxima es de 13,12%). La diferencia en las tasas aplicables bajo el impuesto especial
y el gravamen especial tienen por objeto hacer que la carga tributaria sea relativamente equivalente
para todas las empresas mineras.

En el cuadro 2 se resumen los principales instrumentos fiscales que los paises de la region sobre
las industrias extractivas de hidrocarburos y minerales.

Un obstéculo recurrente que ha encontrado la implementacién efectiva de estos instrumentos se
relaciona con la preexistencia de contratos o clausulas de estabilidad tributaria que varios paises de la
region concedieron mayormente en décadas pasadas como método de atraccion de inversiones
extranjeras, incluyendo condiciones de explotacion excesivamente laxas en algunos casos.

Por ejemplo, la evolucion del Impuesto Especifico a la Actividad Minera (IEAM) en Chile se
vio fuertemente influenciada por el hecho de que varias empresas mineras extranjeras se encontraban
amparadas por las cldusulas de invariabilidad tributaria otorgadas con antelaciéon a su entrada en
vigencia (DL-600)"®. En 2005, para incentivar el pago del IEAM se ofreci6 a dichas empresas una tasa
reducida del 4% (a condicién de que renunciaran a la invariabilidad firmada) y un nuevo periodo de
invariabilidad tributaria por 12 afios (hasta el 2017). Con la reforma del afio 2010 se complicé ain
mas este panorama, lo que llevé al gobierno a solicitar, a las grandes empresas mineras, un traspaso
voluntario al nuevo régimen tributario, con seis afios adicionales de invariabilidad (2018 a 2023).

La complejidad que ha agregado la existencia de las cldusulas de invariabilidad tributaria en el
disefio del régimen fiscal minero en Chile habilita, en teoria, la posibilidad de encontrar actualmente
cuatro tipos de contribuyentes respecto del IEAM: (a) aquellos que no estdn afectos a él porque estando
protegidos por la invariabilidad tributaria del DL-600 no consintieron en su aplicacion el afio 2005 (los
plazos pueden llegar a los 20 afios); (b) contribuyentes que corsintieron someterse al tributo en 2005, o
que obtuvieron la invariabilidad entre 2005 y 2010, y no la renunciaron el afio 2010, por lo que siguen
afectos al IEAM segin las normas aprobadas en 2005; (c) contribuyentes que si renunciaron a sus
invariabilidades en 2010 por lo que tienen derecho a tasas trarsitorias mas bajas (maxima 4%) aunque
con las reglas de célculo de base imponible y progresiéon de la ley aprobada en ese mismo afo; y
(d) contribuyentes que se les aplica el IEAM segtn el texto actal de la ley aprobado en 2010.

El Decreto Ley 600 (DL-600), conocido como “Estatuto de Inversién Extranjera” e introducido en el aflo 1974
como mecanismo de captaciéon de capitales extranjeros hacia Chile, asegura una serie de derechos legales y
contempla una serie de beneficios fiscales para el inversor que suscriba un contrato con el Estado. Entre estos
ultimos se incluye la posibilidad de acceder a un régimen especial de invariabilidad tributaria, en cuyo caso la tasa
del impuesto adicional a la remesa de utilidades serd de 42% y se mantendra invariable por 10 afios (aunque se han
contemplado, en algunos casos, periodos mayores de hasta 20 afios). También se ofrece esta posibilidad para los
impuestos internos (incluso el IVA) y el régimen arancelario aplicables a la importacién de maquinas y equipos, asi
como se establece un régimen de invariabilidad del IEAM para los proyectos mineros que tengan un valor no
inferior a US$50 millones.
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Cuadro 2

América Latina y el Caribe (paises seleccionados): regimenes fiscales
sobre industrias extractivas (hidrocarburos y minerales)

Pais y producto

Regalias (alicuotas)

Impuesto sobre
la renta (alicuota
general)

Otros impuestos sobre los
ingresos (alicuotas)

Otros gravdmenes

Participacion piblica

Argentina
(petréleo
y mineria)

Bolivia (Estado
Plurinacional de)
(hidrocarburos)

Brasil
(hidrocarburos y
mineria)

Chile
(mineria)

Colombia
(hidrocarburos y
mineria)

Ecuador
(petréleo
y mineria)

México
(petréleo
y mineria)

Perd
(petréleo
y mineria)

Trinidad
y Tabago
(hidrocarburos)

Venezuela
(Reptiblica
Bolivariana de)
(hidrocarburos)

12-15%, 5% para
yacimientos marginales
(petréleo);

0-3% (mineria)

Regalias
departamentales: 11%
Regalias nacionales
compensatorias: 1%
Regalias nacionales
(Tesoro Nacional): 6%

10% del valor de
produccién (puede
reducirse hasta 5%,
dependiendo del riesgo
geoldgico y otros
factores); 0,2%-3,0%
del valor de venta
menos deducciones

8-25% (petréleo)
1-12% (mineria)

12,5-18,5% (de la
produccién bruta de
petréleo crudo);
5-8% (hasta 4%
empresas medianas y
3% pequenas)

5-25% valor de
produccién en boca de
pozo (petréleo);
1-12% sobre utilidad
operativa (mineria)

10% sobre ventas
"onshore" y 12,5%
sobre ventas "offshore"
(entre 0% y 15% para el
gas natural)

30% del valor extraido
(20% para el gas
natural)

Impuesto a las
ganancias: 35%

Impuesto sobre
las Utilidades
de las Empresas
(IUE): 25%

Impuesto a las utilidades -
beneficiarios del exterior:
12,5%

EL ISR es del
15%, mas un
recargo

del 10% si los
beneficios son
superiores a R$
240,000 por ano

Participaciones especiales:
10-40%; Impuesto a las
utilidades - beneficiarios del
exterior: 15% (o 25% para
pagos a paraisos fiscales)

Impuesto sobre  Impuesto sobre remesas de
los ingresos de  utilidades (35%) y sobre
primera categoria remesas de intereses (4%);
20% (incremento para empresas publicas:
gradual en la impuesto especial del 40%
dltima reforma  sobre las utilidades
tributaria, que
llevard la tasa al
25% en 2018)
Impuesto a las  Impuesto sobre la Renta
sociedades: 25% para la Equidad (CREE):
9% para 2013-2015
y luego 8%

Impuesto sobre
la renta: 23%

Margen de soberania: 25%
de ingresos brutos del drea
del contrato (ante baja del
precio internacional);
Impuesto sobre ingresos
extraordinarias: 70%

Impuesto sobre  Impuesto a los rendimientos

la renta petroleros (PEMEX*):
(compaiifas 30%; Derechos sobre la
subsidiarias mineria (7,5% y 0,5% sobre
a PEMEX ingresos brutos, ver texto)
y empresas

mineras): 30%

Impuesto sobre laDividendos y distribucién
renta: 30% de utilidades: 4,1%

Impuesto sobre
las utilidades:

Impuesto suplementario
sobre ventas de petréleo

50% crudo con tasa variable
de las utilidades segiin el precio del petréleo,
provenientes desde 0% a 38% (terrestre) o

de la produccién 45% (marina); Impuesto para
de petréleo el fondo verde: 0,1% de
ingresos brutos

Impuesto sobre la
Renta Petrolera
(ISLR): 50%

Derechos de exportacion: alicuotas variables
y progresivas segtin precio internacional
(petréleo), 100% (gas natural y otros), 5-10%
(mineria); Canon o derecho de exploracion

Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH):
32%:
Patentes

Contribucién social sobre el beneficio neto
(CSLL): 9%:

CIDE: 10%, Bonos de signatura y Tasa de
ocupacién de drea (petréleo); Tasa anual por
hectdrea (TAH) en mineria.

Impuesto Especifico a la Actividad Minera:
tasas progresivas entre 5% y 14% de la renta
operacional (tasas de 0,5% a 4,5% para
proyectos pequeiios); Impuesto a las Fuerzas
Armadas (Ley Reservada): 10% sobre
retorno en moneda extranjera por las
exportaciones de cobre de CODELCO

Derechos econdmicos de la ANH, derechos
por precios altos (30%-50%) y derechos por
uso del subsuelo

Participacion laboral: el Estado recibe 12%
de las utilidades (destinado a los gobiernos
auténomos descentralizados).

Derechos sobre hidrocarburos: ordinario
(71,5%), fondo de estabilizacion (1% o 10%
segtin diferencial con precio de referencia),
extraordinario (13,1%), tnico (37-57% precio de
exportacion), investigacion cientifica y
tecnoldgica (0,65%) y de fiscalizacion petrolera
(0,003%); Derechos mineros: Especial (7,5%
sobre la utilidad), Extraordinario (0,5% ingresos
por ventas de oro, plata y platino), Adicional por
concesiones no explotadas.

Impuesto especial minero (IEM): 2-8,4% y
Gravamen especial a la mineria (GEM): 4-
13,12% (sobre utilidad operativa); Derechos
de vigencia de minas (USD 3 por hectdrea)

Impuesto adicional sobre la produccion de
petréleo (4% sobre ingresos brutos) Impuesto
de desempleo: 5% de las utilidades
provenientes de la produccion de petréleo

Impuesto sobre precios extraordinarios (20%
u 80-95%, ver texto); Impuesto a la
Extraccion (33,33% valor de produccién) e
Impuesto de Registro de Exportacién (0,1%
valor de venta)

YPF (hidrocarburos)

YPFB
(hidrocarburos)
COMIBOL
(mineria)

PETROBRAS
(hidrocarburos)

CODELCO (cobre)

ECOPETROL
(hidrocarburos)

PETROECUADOR
(hidrocarburos)

PEMEX
(hidrocarburos)

PETROPERU
(hidrocarburos)

PETROTRIN
(hidrocarburos)

PDVSA
(hidrocarburos)

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Brosio y Jiménez (2012), actualizado con diversas fuentes oficiales.
* Aplica a todos los organismos, excepto a Pemex Exploracién y Produccion.
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La reciente derogacion del DL-600, a través de la reforma tribitaria aprobada en este pais en
septiembre del corriente afio, plantea un nuevo escenario para h minerfa, dada la importante participacion
de las multinacionales en el sector, cuyas implicancias se irdnmanifestando en los afios venideros.

En Pert, las mencionadas reformas recientes en el sector minero también debieron adaptarse a
la preexistencia de convenios de estabilidad tributaria en virtud de que los mismos dan origen a
tratamientos discriminatorios en relacién con las nuevas inversiones. En dicho pais las empresas
mineras pueden tener firmados convenios de estabilidad juridica (aplicables de manera general a todos
los inversionistas privados, incluyendo a los mineros) y/o contratos de estabilidad tributaria al amparo
de la Ley General de Mineria, que es especifico para el sector'”’. La vigencia de estos ultimos, al
momento de introducir los cambios tendientes al fortalecimiento de la tributacion sobre el sector,
obligd a crear el Gravamen Especial a la Mineria (GEM), especificamente dirigido a las empresas
protegidas por contratos de estabilidad. En esencia, este instrumento tiene el mismo disefio que el
Impuesto Especial a la Mineria (IEM) —ambos se aplican sobre el margen operativo— aunque
difieren en sus alicuotas para equiparar la carga efectiva con aquellas empresas que se rigen por el
régimen general de tributacién. Ademds, el GEM no es estrictamente un impuesto (de hecho, es un
pago voluntario que sélo se vuelve exigible en caso de dichas empresas firmen un convenio marco con
el Estado) ya que esto violaria los derechos concedidos a través de estos contratos.

Por otra parte, dada la elevada volatilidad de los precios internacionales de los recursos no
renovables, varios paises también han considerado la aplicaciéon de impuestos, derechos,
participaciones o contribuciones vinculadas a precios o utilidades extraordinarias, como ha sucedido
en el Estado Plurinacional de Bolivia®, Brasil, Colombia, Ecuador, Trinidad y Tabago y Venezuela.
Aunque la heterogeneidad es muy amplia en esta materia, todos los paises que introdujeron este tipo
de instrumentos fiscales —principalmente en el sector de hidrocarburos— lo han hecho a lo largo del
periodo de auge de precios (2003-2008) en clara respuesta al formidable incremento en la renta
econdmica asociada a los sectores de hidrocarburos y minerales en los paises de la regic’)n21.

Como ya se menciond, estos instrumentos suelen tener un efecto contingente (sélo impactan en el
productor cuando se alcanza cierto nivel de precios establecido como umbral) y su utilizacién apunta a
dotar de mayor flexibilidad a los regimenes fiscales y asegurar una mayor participacion estatal en las
rentas generadas en las industrias extractivas, especialmente en periodos en los que su magnitud se
considera temporalmente extraordinaria. Por tal razén, generalmente se aplican alicuotas muy elevadas
(entre el 50% y 80% de la diferencia entre el precio internacional vigente y algin valor ad hoc de
referencia) y, aunque los criterios para definir los umbrales son bastante arbitrarios, suelen guardar cierta
relacién con los promedios histéricos de los precios internacionales de los productos gravados™.

De hecho, resulta innegable que detrds de todas las reformas mencionadas subyace el objetivo
fundamental de obtener recursos fiscales adicionales a partir de las respectivas industrias extractivas.
No obstante, la adecuacion de los instrumentos fiscales tradicionales durante la pasada década

" Los convenios de estabilidad juridica otorgan la garantia de invariabilidad de las normas legales por mds de diez

afios contados desde su suscripcion, incluyendo la estabilidad del impuesto sobre la renta societaria (ISR) y la libre
remesa de utilidades, extendiéndose a otros tributos en el caso de empresas peruanas receptoras de inversion. Por su
parte, los contratos de estabilidad al amparo de la Ley General de Mineria garantizan la estabilidad tributaria, del
ISR corporativo, con una sobretasa de 3,5% por sobre el 30% de ISR, de los regimenes de exportacién, de los
impuestos al consumo, de los regimenes especiales de devolucion de impuestos y de las exoneraciones (mas la
depreciacion acelerada del activo fijo para contratos prolongados).

El impuesto adicional del 25% sobre las utilidades extraordinarias fue derogado con la Ley de Hidrocarburos N°
3058 (2005) y sustituido por la participaciéon de YPFB en los nuevos contratos de operacion.

De acuerdo a CEPAL (2014), la renta econémica del sector minero se triplicé en América Latina y el Caribe como
porcentaje del PIB durante el periodo de aumento de precios de 2004 a 2009 con relacién al periodo 2000-2003
(pasando de 0,6% al 1,98% del PIB regional), mientras que en el sector de hidrocarburos también se registré un
incremento en la mayor parte de la region gracias a los altos precios internacionales, aunque mas moderado en algunos
paises (Argentina, México, Venezuela) debido al descenso de la produccion en los principales campos petroliferos.

Un antecedente conocido de estos instrumentos es el impuesto sobre ingresos extraordinarios del petréleo crudo
aplicado en Estados Unidos entre 1980 y 1988, cuyas caracteristicas e implicancias son profundamente analizadas
por Lazzari (2006).

20

21

22
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responde a la necesidad de dotarlos de mayor flexibilidad y capacidad de reaccién ante la elevada
volatilidad de los precios internacionales de los recursos no renovables durante la década pasada. A
nivel internacional, se ha comprobado una creciente atencion politica sobre el grado de progresividad
de la participacion de los Estados en las rentas de los sectores exportadores de estos bienes. Con esto
se busca que el conjunto de instrumentos fiscales aplicados sobre estos sectores permitan asegurar una
participacidn estatal progresivamente mayor una vez que los proyectos recuperan sus costos hundidos
de exploracion e inversiéon de capital, y alcanzan (y superan) umbrales crecientes en sus tasas de
retorno (FMI, 2012).

Como sefiala Acquatella et al. (2013), los avances en materia de progresividad del régimen
fiscal, han sido mds claros y concretos en el sector petrolero que en el sector minero de los paises de
América Latina y el Caribe. Por ejemplo, en la explotacion de hidrocarburos es comin el contrato de
riesgo o produccion compartida que incorporan una escala creciente de participacion del Estado en las
utilidades a medida que el proyecto alcanza crecientes tasas de retorno. La incorporacién de este tipo
de concepto en el tratamiento f iscal del sector minero es todavia muy incipiente en los paises de la
regién. Quizds la tnica excepcion esté constituida por el contrato del proyecto Pueblo Viejo, firmado
entre el Gobierno de la Reptiblica Dominicana y Barrick Gold Corporation. Este contrato incorpora la
condiciéon de que, una vez el proyecto haya alcanzado la tasa interna de retorno de 10%, el Estado
entra a participar con un 28,75% en la utilidad neta. En combinaciéon con la regalia de 3,2% y el
impuesto sobre la renta del 25%, este instrumento aproximaria la participacién de la Repiiblica
Dominicana a un 50% de los flujos netos del proyecto en los afios de operacion.

No obstante lo anterior, el contexto global actual parece imponer la necesidad de ajustar o, al
menos, revisar el disefio de los regimenes fiscales aplicados ante la posibilidad de una prolongacién de
la tendencia declinante observada en los precios internacionales de los productos primarios desde
mediados del 2014 y respecto de los valores registrados en afios anteriores.

En los foros internacionales se ha venido enfatizando la importancia de contar con instrumentos
eficientes que no s6lo eviten distorsionar las decisiones de inversion y produccién de las empresas
privadas sino que, ademds, permitan alcanzar un mayor grado de progresividad de los regimenes fiscales
en términos de apropiacién estatal de las rentas econdmicas en periodos de precios elevados. Sin
embargo, una reversion del ciclo de precios experimentado entre 2003 y 2012 (con la interrupcién que
significo la crisis financiera internacional) podria requerir una mayor atencion en la revisién de aquellos
mecanismos que aseguran un aporte fiscal minimo como las regalias, los bonos de signatura y de
produccion, y los mecanismos de participacion estatal directa en las utilidades de las empresas privadas.

Esto no significa que no se pueda avanzar en ambas dimensiones pero, dada la elevada
dependencia fiscal respecto de la explotacion de recursos naturales no renovables que muestran varios
paises de la region, la reforma de los regimenes fiscales sobre industrias extractivas deberia apuntar
hacia una combinacién de instrumentos que permita asegurar tanto un flujo relativamente estable de
ingresos fiscales a través de la captacion de rentas derivadas de estos sectores, como de manera
complementaria, contribuya a generar condiciones razonables para la inversion en las diferentes fases
del ciclo econémico, sobre la base de la estabilidad del marco juridico e institucional en el largo plazo.

Por otra parte, no siempre es posible (y mucho menos, recomendable) aplicar un enfoque
conjunto para el tratamiento fiscal de los sectores de hidrocatburos y minerales. En el caso de los paises
de América Latina y el Caribe, a pesar de la aparente similitud de los ciclos de precios que exhibieron
esos productos, pueden identificarse marcadas diferencias entre ambos sectores durante los periodos
previo y posterior a la crisis de 2008-2009, las cuales deben ser tenidas en su andlisis especifico.

Por un lado, como se argumenta en un trabajo de la CEPAL (2013b), el alza de los precios
internacionales de los minerales transables impulsé, en su momento, fuertes inversiones en
exploracion y desarrollo y posibilité un aumento de las reservas comprobadas de recursos mineros en
la region y la expectativa de desarrollo de un importante nimero de nuevos megaproyectos para los
préximos afios. Si bien los costos de explotacion y procesamiento crecieron progresivamente durante
la pasada década, estos aumentos han sido compensados con creces por las alzas en los precios de
referencia, lo que se ha traducido en rentabilidades inéditas para esta industria en los Gltimos afios.
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Estas circunstancias favorables para la industria pareciera que, de no producirse factores exdgenos
dificiles de predecir, no estarian disponibles en el futuro.

En el sector de hidrocarburos, también se pudo comprobar un aumento de la renta econdmica
del sector, donde los mayores costos de inversion, por una parte, y de operacién y mantenimiento, por
la otra, fueron compensados por el aumento observado en el precio internacional. Sin embargo, esta
tendencia alcista no produjo una reaccién similar en materia de inversion que se tradujera en un
incremento de las reservas —con la excepcion de Brasil y Colombia—, ni tampoco en una expansion
de la produccion acorde con el ritmo de crecimiento de la demanda regional o con la oportunidad
representada por el aumento de la demanda global. En consecuencia, tanto la relacién entre
produccién y consumo como la relacién entre reservas y produccion de hidrocarburos cayeron a lo
largo de la década, lo que pone en riesgo la posicion exportadora neta de la region, con la excepcion
de Venezuela (CEPAL, 2013b).

En relacion con lo anterior, las medidas mds recientes —anunciadas o promulgadas— delatan,
ademds de la necesidad de mantener o aumentar la contribucién fiscal de los recursos naturales no
renovables, una preocupacion creciente por fortalecer los mecanismos que garanticen la participacion
de la inversion privada en la produccion.

La reforma energética en México es un ejemplo ilustrativo de esta tendencia. Ante la
disminuciéon en los niveles de produccion y el aumento detdesdeoinversiéon en exploracion y
produccion, la reforma aprobada en diciembre de 2013 —comuweryasdiialado— incluyd, por
primera vez desde la naciomaliion del sector petrolero, wil para la inversién del sector privado:
en la etapa de exploracion y produccién, a través de laidmtikdea contratos que podrin ser de
servicios, de utilidad o producciébn compartida o de licenriatase actividades de refinacion,
petroquimica, transporte y almacenamiento de productos derisjado través del otorgamiento de
permisos a inversores privados particulares. Entre otras madifnes™, también se contempl6 una
reestructuracion de la empresa estatal PEMEX con el fin de dotarla de mayor autonomia y consolidar
su posicibn como organismo productivo (y no meramente descentralizado) del Estado.
Complementariamente, se planteé un nuevo régimen fiscal para dicha empresa el cual comprende, por
primera vez, la obligacién para PEMEX del pago del Impuesto sobre la Renta y una adecuacién de los
derechos fijos aplicados sobre los hidrocarburos (de gradual entrada en vigencia) para asimilarlo al
tratamiento fiscal que reciben otras empresas petroleras en el resto del mundo.

En el sector minero, y a sabiendas de las crecientes necesidades financieras del gobierno
mexicano, se introdujeron a fines de octubre de 2013 tres nuevos cobros al régimen de derechos
minero: a) el Derecho Especial sobre mineria (7,5% sobre el valor de los ingresos reportados por las
mineras tras deducciones); b) el Derecho extraordinario sobre mineria (0,5% sobre el valor de los
ingresos reportados por las mineras para concesiones que extraen metales preciosos (oro, plata y
platino); c¢) el Derecho Adicional sobre Mineria (ideado como castiga a concesiones mineras que
permanezcan ociosas por 2 afios, a las que se exige un pago del 50% o del 100% (segun la antigiiedad
de la concesién) del mdximo pago semestral del tabulador del derecho minero cobrado con base en la
superficie de las concesiones (actualmente $129,24 pesos por hectdrea). Ademas, el gobierno federal
incluyé un mecanismo para que, de la suma de los fondos recaudados por estos tres derechos, el 80%
se distribuya directamente entre las municipalidades y entidades federativas que presenten actividad
minera, a manera de compensacion por los perjuicios de esta actividad. De este subtotal, 62,5% tiene
como destino los municipios y 37,5% las entidades federativas, montos que se reparten
proporcionalmente segin el valor de la produccién minera de cada entidad.

Por su parte, Ecuador promulgé a mediados de 2013 una reforma minera con el objetivo
central de aumentar tanto la inversiéon en el pais, especialmente en los proyectos de pequefias y

» La Reforma Energética comprendi6 un amplio paquete de medidas (insertadas en la Constitucién) que no sélo creé

nuevos organismos publicos para mejorar la gestion de los hidrocarburos sino que redefinié y asigné nuevas
atribuciones a entidades ya existentes como la Secretaria de Energia, 1a Comisién Nacional de Hidrocarburos y la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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medianas empresas, como la contribucion fiscal del sector. Impulsada a partir del conflicto con una
empresa multinacional (Kinross), el gobierno de dicho pafs modificé el impuesto sobre las ganancias
extraordinarias —con tasa del 70%— para ser aplicado una vez recuperada la totalidad de la inversién
por parte del concesionario (y no en el momento en que la mina comenzaba su producciéon). Ademas,
se establecio el pago de una regalia de maximo 8% para las exportaciones de oro, plata y cobre, siendo
el tope del 4% para las medianas empresas y 3% para las pequefia s. También se introdujeron cambios
para agilizar la obtencion de permisos ambientales y licencias de operacién, revisandose asimismo los
mecanismos de sanciones para la mineria ilegal y de control ambiental.

Incluso Uruguay ha incursionado en la generacién de un flamante marco legal que establece las
pautas fundamentales —y un nuevo régimen fiscal— para la inversion minera privada en el desarrollo de
un ambicioso proyecto destinado a la extraccion de mineral de hierro (véase el recuadro 2).

Recuadro 2
La Mineria de Gran Porte en Uruguay

Desde el afio 2007 la empresa Minera Aratiri, perteneciente al grupo indio Zamin Ferrous, viene operando en
el territorio uruguayo en actividades de investigaciéon y desarrollo del Proyecto Valentines. El reciente
descubrimiento geoldgico, que prevé la produccion de mas de 300 millones de toneladas de mineral concentrado de
hierro, podria transformar al Uruguay en uno de los principales productores a nivel mundial y tendra
indudablemente un impacto significativo sobre la economia real y la politica fiscal de dicho pafs.

Sin embargo, esta oportunidad ha dado origen a una serie de desafios relacionados con la explotacién
econdmica de este tipo de recursos no renovables. En particular, el gobierno uruguayo se enfrenta ante la dificil
tarea de lograr un balance entre la necesidad de conseguir un nivel adecuado de extraccién de la renta minera en
favor de la ciudadania y la urgencia de mantener condiciones competitivas para las inversiones mineras.

Para cumplir con tal objetivo, en septiembre del aflo 2013 se aprobé la Ley de Mineria de Gran Porte (MGP),
la cual contiene un completo y articulado tratamiento del sector y de las actividades de las empresas mineras en
proyectos de gran envergadura. Dentro de esta normativa se establecié un moderno esquema hibrido de régimen
fiscal que combina el sistema de concesiones con elementos contractuales que definen los compromisos explicitos
del proyecto (4reas a explotar, monto de inversiones, volimenes de produccion, plazos, etc.) asi como las causas de
rescision. Ademads, se estipula un régimen fiscal especifico que combina tres elementos complementarios (dos
instrumentos especificos y un paquete de tributos generales), a saber:

- el Canon de Produccion, que es legalmente equivalente a una regalia por el derecho a explotar el recurso
y se fijé en un 5% del monto FOB del mineral exportado o del monto del mineral facturado en plaza (3% con
destino al gobierno central y 2% para el propietario del predio superficial). Ademads se contempla un Adicional al
Canon de Produccién del 2%, aplicable sobre la misma base de célculo, para aquellos proyectos cuyo contrato
contenga una cldusula de estabilidad tributaria.

- el Impuesto a las Rentas de las Actividades Economicas (IRAE), que se aplica a todas las empresas con
una tasa general del 25%. Dado que las grandes empresas mineras suelen ser de origen extranjero, también cabria
considerar la aplicacién del Impuesto sobre la Renta de No Residentes (IRNR), tanto en el caso de intereses pagados
a estas empresas (del 3% al 5%) como por dividendos o utilidades pagados o acreditados por las mismas (7%).

- el Impuesto Adicional del IRAE, que es un gravamen con tasas progresivas aplicado sobre la Renta Neta
Operacional Minera (RNOM), la cual se obtiene deduciendo de las ventas totales de productos mineros (netas de
devoluciones, bonificaciones y otros descuentos permitidos) tanto el costo de produccién como los gastos
devengados en el ejercicio. De la relacién entre RNOM y los ingresos netos por ventas se obtiene el Margen
Operacional Minero (MOM), el cual se utiliza para calcular la tasa progresiva aplicable a través de la siguiente
formula: (MOM * 0,9-0,25) * 100, con un tope maximo para el MOM de 0,7 lo cual determina que la tasa maxima
del adicional del IRAE sea del 38%.

Segtin Brosio (2015), dada la posibilidad de deducir el canon pagado por las empresas del monto determinado
del impuesto adicional al IRAE, el régimen fiscal aplicado a la MGP se basa fundamentalmente en la imposicién
sobre la utilidad operativa de las empresas mineras, lo cual estd en linea con la tendencia internacional (y regional,
como se observa en los casos de Chile y Perti). Pero, al establecer la imposicién de una regalia fija (canon), el
sistema asegura ademds un flujo minimo de ingresos estable en el tiempo y, sobre todo, asegura que el gobierno
reciba ingresos desde el comienzo de la explotacién de la mina aun cuando la rentabilidad sea nula. Asi, el canon
funciona como amortiguador parcial del impacto de las oscilaciones de la rentabilidad (y del precio internacional)
sobre el pago de impuestos y los recursos del Estado.

Fuente: Brosio (2015)
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Esta necesidad de compatibilizar el objetivo del Estado por captar una parte razonable de la
renta econdmica del recurso con el de establecer condiciones regulatorias competitivas y atractivas
para favorecer la participacion de inversores privados en estas actividades se torna atin mds evidente
en los proyectos de desarrollo de reservorios no convencionales de hidrocarburos en Argentina y
Meéxico, yacimientos de presal (hidrocarburos ubicados bajo una capa impermeable de sal) en Brasil,
petréleo crudo extra-pesado (de refinacion mds compleja) en la Reptiblica Bolivariana de Venezuela y
recursos convencionales en Ecuador y el Estado Plurinacional de Bolivia (CEPAL, 2013b). Esto plantea
una serie de desafios para los paises de la region, vinculados principalmente al financiamiento y la
ejecucion de grandes inversiones, en donde se hace indispensable fortalecer los aspectos institucionales y
legales que comprenden a estas actividades con el fin de reducir el riesgo del inversor.

En Brasil y Colombia, por ejemplo, se han tomado medidas para la atraccién de capital
privado como medio de asegurar inversiones en exploracion y, de esa manera, recuperar el nivel de
reservas y de produccion que empezé a declinar hacia fines de los afios noventa. Estos paises
permitieron una mayor participacién privada en la produccién®, al suscribir contratos de concesién
con socios estratégicos privados; adjudicaron dreas tradicionales y no tradicionales en subasta
internacional (donde también participaron las respectivas empresas petroleras nacionales como
Petrobras y Ecopetrol); efectuaron reformas fiscales incorporando regalias escalonadas, y emitieron
licencias exploratorias con plazos mas amplios.

Por otra parte, a la fecha de realizacion de este documento, en Argentina se encontraba en
discusiéon parlamentaria una reforma denominada “Acuerdo Federal para el Autoabastecimiento de
Hidrocarburos” dirigida a complementar la normativa vigente en lo que se refiere a la explotacion de
yacimientos no convencionales y la promocién de la exploracion y explotacion de estos recursos. La
normativa propuesta, consensuada entre el gobierno nacional y las provincias productoras de
hidrocarburos, incluye nuevos plazos de exploracion y explotacion en funcién de los diferentes tipos
de yacimientos (convencional, no convencional, plataforma continental y mar territorial). Asimismo,
en pos de simplificar el régimen fiscal vigente, propone el mantenimiento de las regalias como tnico
mecanismo provincial de percepcion de la renta petrolera, unificandolas en un rango del 12% al 18%,
y la adjudicacién de dreas por licitacién competitiva para las distintas jurisdicciones (suprimiendo las
dreas reservadas por las propias provincias, donde éstas disponian de potestades tributarias
especiales)zs. La reforma también contempla una serie de mecanismos promocionales para grandes
inversiones de empresas nacionales e internacionales, antes reservados para desembolsos superiores a
los U$S 1.000 millones y ahora a partir de los US$ 250 millones (por ejemplo, podran disponer de un
20% de su produccién para vender en el exterior después se su tercer afio de operaciones en el pais).
Ademds, promueve la unificacion de los estiandares de proteccion ambiental para la industria
hidrocarburifera en todo el pais.

B. Importancia de los ingresos fiscales provenientes
de recursos naturales no renovables

Una vez identificadas las principales tendencias de politica y la estructura actual de los distintos
regimenes fiscales aplicados sobre industrias extractivas en los paises de América Latina y el Caribe,
es necesario evaluar la relevancia econémica de los ingresos fiscales que estos sistemas permiten
obtener y su evolucion a partir del inicio del periodo alcista en los precios internacionales de los

> En Brasil, ademds del sistema tradicional de concesiones, el descubrimiento del presal llevé a utilizar un régimen

de cesién onerosa a Petrobras a partir de 2010 y, recientemente, la licitacion de nuevas dreas de este recurso se
ofrece a través de contratos de produccién compartida, los cuales requieren una participacién minima del 30% en la
produccién para Petrobras y exencidn para ciertas cargas fiscales.

Uno de los puntos mds controversiales de la propuesta, en tanto restringe las potestades provinciales, radica en la
eliminacién -futura y retroactiva- del método de acarreo (“carry”), a través del cual las empresas petroleras
provinciales, sin aportar capital de inversion, podian participar de las concesiones en alianza con compaiifas
privadas, con porcentajes de entre 10 y 15% de las ganancias operativas.
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productos primarios. Pero antes de avanzar resulta oportuno introducir una aclaracion previa. Si bien
la cadena de abastecimiento global de estos recursos (especialmente los hidrocarburos) abarca desde la
exploracién y explotacion (upstream) hasta la refinacién y comercializacion (downstream), es decir,
desde las fases iniciales de exploracién hasta el consumo final%, en esta seccion del documento el
andlisis se enfocard en lo relativo al comportamiento recaudatorio de los instrumentos fiscales
aplicados en las etapas productivas del upstream. Los mismos son identificables en virtud de su
principal finalidad, consistente en repartir la renta generada por la extraccién del recurso entre el
Estado y el agente econdmico que lleva a cabo tales operaciones (que puede ser una empresa estatal,

una o varias de propiedad privada o alguna variante de asociacién de todas ellas).

1. Hidrocarburos

. . . . 27 . .
El monto de ingresos fiscales provenientes del sector de hidrocarburos™ puede analizarse a partir de
tres indicadores fundamentales, los cuales surgen de ponderar el monto total de estos recursos (tanto
los de caracter tributario como no tributario) en funcién de tres variables de referencia, a saber:

e La presion fiscal sobre el sector (en porcentajes del PIB) como una medida estindar de la
magnitud y relevancia de los recursos fiscales involucrados.

e La alicuota fiscal efectiva (en porcentajes de la renta econdémica tedrica de
hidrocarburos™) como una medida aproximada de la capacidad de apropiacién estatal de
dicha renta.

e El grado de dependencia fiscal (en porcentajes del total de ingresos fiscales) como una
medida de la vulnerabilidad del financiamiento del Estado.

Si se considera el primer indicador sefialado, puede afirmarse que el ciclo alcista del precio
internacional de los hidrocarburos (particularmente el petréleo crudo) iniciado en los primeros afios de
la década pasada ha propiciado un aumento de los ingresos fiscales derivados de la explotacion de
estos recursos naturales en varios paises de la regién. Sin embargo, la relevancia econémica de los
mismos varia y ha variado (de acuerdo a la evolucién) segin el pais considerado.

En ese sentido, del grafico 5 se desprenden dos hechos sobresalientes. Por un lado se observa
que, hasta el afilo mds reciente en el que se cuenta con datos estadisticos consistentes (2013), existen
amplias diferencias entre los paises de la regién en cuanto a la carga fiscal que aporta la imposicién
sobre el sector de hidrocarburos (upstream). Asi, mientras que en Argentina, Brasil y Perd estos
recursos no alcanzan una magnitud demasiado significativa (al menos en relacién con otros sectores
de la economia), debe sefialarse lo contrario para los casos restantes, especialmente en el Estado
Plurinacional de Bolivia, Ecuador , Trinidad y Tabago y Venezuela, en los que llegaron a alrededor de
12% del PIB en 2013. También son importantes, aunque en menor medida, en Colombia (4,4% del
PIB), Surinam (5,4%) y México (5,4%), con una sensible disminucion respecto de afios anteriores en
este ultimo caso.

% La divisién entre impuestos del upstream y el downstream es mas complicada en el sector gasifero debido a las

etapas especificas de transporte y procesamiento (licuefaccion) del gas natural. Esto requiere mds infraestructura,
cuyo uso genera rentas y cuasi-rentas (Kellas, 2010).

No obstante, no se desconoce el hecho de que, en algunos paises de la region, pueden ser importantes los impuestos
sobre la comercializacion de los combustibles y demds derivados de los hidrocarburos. No sélo el impuesto
especifico sobre el consumo de los mismos sino también el IVA y el derecho de importacién que recaen sobre estos
sectores pueden generar, en algunos casos, montos considerables de recursos tributarios.

Calculada por el Banco Mundial como la produccién de petréleo y gas natural valuada al precio internacional neto
de costos de extraccion (puede diferir de la renta real que se determina a partir de los precios y costos efectivos).
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Grifico 4
América Latina y el Caribe (paises seleccionados): evolucion anual de los ingresos fiscales
provenientes de la produccion de hidrocarburos, 2000-2013
(En porcentajes del PIB)

A. Argentina, Brasil y Peru
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacién oficial de los pafses y la Comisién Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL).
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La segunda observacién se relaciona precisamente con la dispar evolucién del indicador de carga
fiscal del sector de hidrocarburos en los paises analizados. Par ejemplo, en el Estado Plurinacional de
Bolivia las reformas estructurales en el periodo de auge de precios (cambio de régimen fiscal con la
creacién del Impuesto Directo sobre Hidrocarburos —IDH— vy la readecuacion de las regalias)”, llevé
el monto promedio de ingresos fiscales de valores comprendidos entre 2 y 3 puntos del PIB para el
periodo 2000-2003 a un rango entre 8 y 12% del PIB a partir de 2006. Por su parte, México mostré una
evolucion similar aunque de menor magnitud relativa, pasando de un minimo relativo de 2,1% del PIB
en el afo 2002 hasta un maximo de 7,4% en 2008, con una lenta recuperacién posterior a la crisis de
dicho afio y la merma, antes mencionada, en el dltimo afio registrado. Ecuador, por su parte, muestra un
superlativo aumento de la carga fiscal vinculada al sector de hidrocarburos, especialmente en el afio
2008 (14,0% del PIB) y en los afios siguientes a la crisis (llegando a un maximo de 16,3% en el afio
2011). Colombia, en tanto muestra un paulatino y mds acotado —aunque igualmente destacable—
crecimiento de este indicador, desde un valor de 1,5% del PIB en 2000 hasta superar los 4 puntos
porcentuales del producto en los afios 2012 y 2013. También merece destacarse el aumento de este tipo
de ingresos fiscales en Surinam, donde alcanzaron un valor promedio de 6,0% del PIB en 2010-2013,
duplicando practicamente su magnitud en comparacidn con los niveles obtenidos en la década pasada.

En cambio, en Trinidad y Tabago y Venezuela se ha observado una aparente disminucion de
los ingresos fiscales por hidrocarburos respecto de los valores maéximos alcanzados en los afios
previos a la crisis. Esto puede haber sido influenciado por men ores volimenes producidos como
resultado de la declinacion de la produccién, aspectos inflacio narios, disminucion de la capacidad
de recaudacion y fiscalizacion y, posiblemente, el aumento de I os costos de produccién, inversion y
financiamiento, que ocasionaria una disminucién tanto de las utilidades como de los impuestos
pagados por las empresas petroleras.

En el cuadro 3 se presentan, en su primera columna, los valores promedios (datos acumulados
calculados sobre la base de moneda nacional corriente) de la carga fiscal representada por este tipo de
recursos en tres periodos distintos: 2000-2003 (antes del inicio del ciclo alcista de precios); 2005-2008
(afios de alto crecimiento en el precio internacional de los productos primarios); y 2010-2013 (despues
de la crisis financiera internacional de 2008-2009)*. También pueden apreciarse las tendencias
comentadas en cuanto a la importancia de los ingresos fiscales provenientes de la produccion de
hidrocarburos, aspecto en el que sobresalen el Estado Plurinacional de Bolivia, Ecuador, Trinidad y
Tabago y Venezuela, con promedios superiores a 10 puntos porcentuales del PIB en el periodo méas
reciente, asi como su evolucion que confirman las consideraciones efectuadas en parrafos anteriores.

En lo que respecta a la participacion econdmica relativa del Egado en el sector de hidrocarburos,
los datos presentados en el cuadro 3 permiten confirmar que un aumento generalizado en la mayoria de
los casos (manteniéndose casi constante en Brasil y Venezuela) de la recaudacion fiscal en relacion con
la renta econdmica potencial entre los periodos 2000-2003 y 2010-2013. Esto daria sefiales de cierta
progresividad en los regimenes fiscales aplicados, atin cuando los crecimientos relativos en la
recaudacién no alcanzaron una magnitud equivalente a la registrada en los precios internacionales.

Un hecho que salta a la vista es la gran dispersion entre los paises de la region analizados en
cuanto a este indicador. Por ejemplo, Argentina es el pafs que muestra la menor proporcion “ingresos
fiscales/renta econdémica tedrica” con un valor promedio de 25,9% para el periodo 2010-2013. Este
margen de apropiacidn estatal de rentas puede considerarse comparativamente bajo en términos
regionales e internacionales. Brasil también muestra en la actualidad un porcentaje bajo de captacion
fiscal media en relacién a la renta econdmica potencial (35,5% en 2010-2013), resultado de la
aplicaciéon no solo de la tradicional regalia e impuesto sobre la renta —propios de un sistema de
concesiones estandar— sino ademds un impuesto sobre las utilidades extraordinarias, o de

? Sin embargo serfa errado no reconocer también la influencia en esta evolucién de precios mds elevados y mayores

volimenes contractuales de exportacion de gas natural con destino a la Argentina y el Brasil.
Si bien se buscé abarcar la mayor cantidad de aflos posible, se decidié suprimir el afio 2009 de los periodos
seleccionados para evitar las distorsiones derivadas de los drésticos efectos de la crisis econdmica de 2008-09.
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participacién especial, que aporta cerca del 40% de la recaudacién proveniente del sector de
hidrocarburos en dicho pais.

Cuadro 3
América Latina y el Caribe (paises seleccionados): indicadores relativos de los ingresos fiscales
generados por la produccién de hidrocarburos, 2000-2013"

(En porcentajes)
Paises En proporcién al PIB total del pafs En proporcion a la renta econdmica del En proporcién a los ingresos
sector ° fiscales totales ©
2000-2003  2005-2008  2010-2013 ~ 2000-2003 ~ 2005-2008  2010-2013  2000-2003 2005-2008 2010-2013

Argentina 0,8 1,6 1,0 15,0 18,3 25,9 4.5 7,3 3,9
Bolivia (Estado 2,7 9,1 10,2 27,9 25,8 73,6 11,0 28,2 29,9
Plurinacional de)
Brasil 0,8 1,3 0,9 37,3 37,8 35,5 2,7 4,1 3,1
Colombia 1,6 2,1 33 27,5 27,0 393 53 72 11,5
Ecuador 5,7 8,7 13,4 44,9 35,2 69,3 29,3 353 40,3
México 3,0 59 55 72,6 70,0 76,7 21,2 38,3 34,4
Pert 0,5 1,1 1.4 35,0 37,9 53,7 32 59 7,1
Surinam 3,6 55 6,0 - - - - 20,7 25,3
Trinidad y Tabago 7,6 16,3 13,4 223 26,7 38,4 23,1 52,0 40,8
Venezuela 10,5 13,8 10,5 38,5 36,6 36,2 48,2 50,6 447
(Republica

Bolivariana de)

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacién oficial de los paises, Banco Mundial (World Development
Indicators) y la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

* Informacién calculada sobre valores acumulados de los periodos en moneda nacional a valores corrientes. Los
ingresos fiscales incluyen recursos tributarios y no tributarios vinculados a la produccién de hidrocarburos. En
Argentina se consideran el Impuesto a las Ganancias de las Sociedades, las regalias (petréleo y gas) y los derechos de
exportacion (hidrocarburos); en el Estado Plurinacional de Bolivia, Impuestos Directo sobre Hidrocarburos (IDH),
Regalfas y Participaciones al Tesoro, Impuesto a la renta (IUE, IUE-RE); en Brasil, bono de signatura, regalias,
Participacion Especial, tasa de ocupacion y retencion de drea, los pagos de Petrobras por IRPJ/CSLL, y los dividendos
pagados por Petrobras al gobierno; en Colombia, regalias causadas, impuesto de renta de Ecopetrol, y dividendos de
Ecopetrol; en Ecuador, ingresos petroleros del SPNF; en México, derechos sobre los hidrocarburos y Impuesto a los
rendimientos petroleros; en Perd, Impuesto a la Renta y regalfas petroleras; en Surinam, impuesto a la renta y
dividendos pagados al gobierno de Staatsoile; en Trinidad y Tabago, Impuesto a la renta, Regalias, Contribucién al
fondo de desempleo y otros; en Venezuela, Impuesto a la renf@ividendos de PDVSA, Regalia petrolera (en efectivo
y en especie) y otros (Impuesto a la extraccion, Impuesto superial e Impuesto al Registro de Exportacion). En ningtin
caso se incluyen impuestos indirectos pagados por las empresas—IVA, Sellos, Selectivos— ni los que gravan la
propiedad —Bienes Personales e Impuesto sobre transacciones famcieras—.

® La renta econémica corresponde a la calculada por el Banco Mundial (World Development Indicators) que representa
la produccién de petréleo y gas natural valorada al precio internacional neto de costos de extraccion.

¢ A fines de homogeneizar la informacion entre los paises, se consideran los ingresos fiscales totales del gobierno
general netos de las contribuciones de la seguridad social. No obstante, en Argentina, Ecuador y Colombia se toma en
cuenta la informacién a nivel del sector ptblico no financiero (SPNF).

En un nivel similar de participacion estatal sobre las rentas generadas se ubican Trinidad y
Tabago (38,4%) y la Republica Bolivariana de Venezuela (36,2%). Sin embargo, mientras que el
porcentaje de “government take” de este tltimo pafs no evidencié cambios en el periodo analizado, en
el primer caso si se observa un importante crecimiento respecto del valor mostrado a principios de la
década pasada, ubicado alrededor del 22% de la renta por hidrocarburos. Este crecimiento también se
observé en Colombia y en Pert, donde se alcanzaron valores promedio de participacion estatal relativa
del 39,3% y el 53,7% respectivamente, para el periodo 2010-2013.

Por su parte, el Estado Plurinacional de Bolivia (73,6%), Ecuador (69,3%) y México (67,7%)
exhiben tasas de apropiacion estatal mucho mas elevadas y en linea con los promedios internacionales,
observindose en todos los casos una clara participacion del Estado en la produccién vy
comercializacion de los hidrocarburos. Si bien México ya mostraba valores elevados de este indicador
en periodos anteriores y mantuvo dicho margen a lo largo de todo el periodo analizado (2000-2013),
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en los otros dos casos fueron importantes reformas introducidas en los regimenes fiscales (que serdn
desarrolladas mds adelante) las que incidieron en el incremento extraordinario de este indicador.
Habiendo mencionado la introduccion del IDH en el Estado Plurinacional de Bolivia, en el caso
ecuatoriano fue determinante la reforma a la Ley de Hidrocarburos en el afio 2010, cuando se
cambiaron los contratos de participacion privada (con producciéon compartida) por contratos de
prestacion de servicios en los cuales el Estado Pasé a ser propietario del 100% del petréleo extraido y
sOlo paga una tarifa a las empresas operadoras3 .

El otro indicador relevante tiene que ver con la importancia relativa de los ingresos fiscales
provenientes de la explotacion de hidrocarburos en el financiamiento del Estado. En este sentido, durante
la ultima década se ha observado una mayor vulnerabilidad de las economias respecto del sector, por la
evidente dependencia de los ingresos del gobierno general en relacién con la recaudacion fiscal tributaria
(especialmente del impuesto a la renta) y no tributaria (por medio de regalias y otros) aplicada al uso y
explotacion de los recursos petroleros y gasiferos. Es asi como en el dltimo periodo, comprendido entre
2010 y 2013, el sector aporté un 30% o mas de los ingresos totdes necesarios para financiar el gasto
publico en paises como el Estado Plurinacional de Bolivia, Ecuador, México, Trinidad y Tabago y
Venezuela. A excepcidn de este Ultimo caso (donde la participacion se aproxima al 45% se observa una
leve merma aunque desde valores muy elevados), esto también pone en evidencia un claro y notable
crecimiento del peso especifico de estos recursos fiscales respecto de los valores calculados para el
periodo 2000-2003 (véase el cuadro 3).

Desde el punto de vista del financiamiento del Estado, esto impone como desafio la bisqueda
de una mayor diversificacion de fuentes de ingreso con el fin de evitar la denominada “pereza fiscal”.
Esta hipdtesis bastante peculiar sostiene que la disponibilidad de ingresos fiscales provenientes de los
recursos naturales disminuye los incentivos para recaudar impuestos generales en el resto de la
economia y los gobiernos con estas caracteristicas tienden a ser menos transparentes, responsables y
eficientes. Ademds, la dependencia fiscal de los sectores de recursos no renovables aumenta los
riesgos fiscales, dado que estos ingresos son voldtiles y, lo que también es importante, estdn sujetos a
un proceso de agotamiento. Por lo tanto, los formuladores de politicas publicas tienen que planificar
prospectivamente para reemplazar con otras fuentes esos recursos a medida que decaigan.

Por otra parte, una mirada mds detallada de los datos disponibles permite comprobar los cambios
—en algunos casos, muy importantes— que se han venido dando en términos de la estructura de los
regimenes fiscales aplicados por los paises de la region, cada uno con diferentes criterios en cuanto a la
propiedad de los recursos, a la participacion del Estado en laproduccién (con la intervencion de grandes
empresas de bandera nacional) y a la aplicacion de instrumentos de recaudacion como el impuesto a la
renta de las sociedades, las regalias y otros’>. También aqui puede verse la marcada heterogeneidad que
caracteriza a estos regimenes fiscales para el sector de hidrocarburos, asi como las distintas estrategias
econdmicas y filosofias politicas que los paises muestran en el afian de lograr una adecuada extraccién
fiscal de parte de las rentas generadas en estas actividades.

El cuadro 4 presenta la estructura de participacion relativa de los ingresos fiscales provenientes
de la produccién de hidrocarburos en los nueve paises de la region considerados y en los mismos tres
periodos establecidos. Puede observarse que en Argentina, durante el periodo 2010-2013, aunque la
participacion relativa del impuesto sobre los ingresos societarios se redujo levemente, la incidencia de
los impuestos en el sector de hidrocarburos (en comparacion con la de las regalias) es muy
significativa gracias al aporte fundamental que significé la introduccion de los derechos de
exportacion en el afio 2002.

31 Ademis se establecié que, en todos los casos (precios altos o bajos), los ingresos minimos del Estado no podran ser

inferiores al 25% de los ingresos brutos de las petroleras.

Si bien las regalias percibidas por el derecho a extraer petréleo o gas (también a explotar otros recursos minerales)
se consideran normalmente como ingresos no tributarios, en algunos casos la aplicacion de criterios para distinguir
un impuesto puede resultar particularmente problemadtica. El caso mas emblematico es el de los derechos sobre la
produccion de hidrocarburos en México, donde no existe consenso general acerca de su clasificacién como tributo.
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Cuadro 4
América Latina y el Caribe (paises seleccionados): estructura de los ingresos fiscales provenientes
del sector de hidrocarburos, 2000-2013"
(En porcentajes del total)

Paises Instrumento 2000-2003 2005-2008 2010-2013
Argentina Impuesto a la renta 29,7 343 239
Regalias® 59,6 33,0 38,4
Otros® 10,7 32,7 37,7
Bolivia Impuesto a la renta 52 6,9 52
(Estado Plurinacional de) Regalias 94,8 35,8 34,3
Otros® 0,0 57,3 60,4
Brasil Impuesto a la renta © 34,1 38,3 21,9
Regalias 27,4 24,8 34,0
Otros® 38,5 36,9 44,1
Colombia Impuesto a la renta 19,6 21,3 29,0
Regalias 53,3 47,0 36,3
Otros® 27,0 31,7 34,7
Ecuador Impuesto a la renta 0,0 0,0 0,0
Regalias 0,0 0,0 0,0
Otros® 100,0 100,0 100,0
México Impuesto a la renta’ 0,0 0,5 0,3
Regalias 0,0 0,0 0,0
Otros® 100,0 99,5 99,7
Peru Impuesto a la renta 15,4 24,1 26,1
Regalias 84,6 75,9 73,9
Otros 0,0 0,0 0,0
Surinam Impuesto a la renta 60,3 49,9 47,5
Regalias 0,0 0,0 0,0
Otros® 39,7 50,1 52,5
Trinidad y Tabago Impuesto a la renta 64,1 85,1 81,6
Regalias 16,5 7.5 11,6
Otros® 19,3 74 6,8
Venezuela Impuesto a la renta 19,8 25,1 11,0
(Reptiblica Bolivariana de) Regalias 53,2 68,8 36,6
Otros® 27,0 6,0 52,4

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacién oficial de los paises y la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL).

* Informacion calculada sobre valores acumulados de los periodos, en moneda nacional a valores corrientes.

® En Argentina las regalias incluyen el valor residual por minerfa.

¢ Con el rétulo “Otros” se hace referencia tanto a instrumentos tributarios como no tributarios segiin cada pais. En
Argentina se refiere a los Derechos de exportacion; en el Estad o Plurinacional de Bolivia, al IDH; en Brasil, al Bonus,
Participacién Especial y Tasa de ocupacién y retencién de drea, administradas por la ANP; en Colombia, a los
dividendos de Ecopetrol a la nacion sobre utilidades del afio anterior y los derechos econdémicos por contratos
suscriptos con la ANH; en Ecuador a los ingresos petroleros del Gobierno; en México, a los Derechos ordinarios sobre
hidrocarburos; en Surinam, a los dividendos de Staatsoile pagados al gobierno; en Trinidad y Tabago, a la Contribucién
al Fondo de Desempleo, Impuesto a las remesas, bonos a la firma y “profit oil” de los contratos de produccién
compartida; y en Venezuela, a los Dividendos de PDVSA.

¢ Corresponde al Impuesto a los Rendimientos Petroleros (PEMEX estd exenta del Impuesto sobre la Renta convencional)

Algo similar y mucho mds marcado, se observo en el Estado Plurinacional de Bolivia a partir
de la introduccién del Impuesto Directo a los Hidrocarburos —el cual representd un promedio de 60%
del total de ingresos fiscales por hidrocarburos en el periodo mds reciente— lo que tuvo como
contrapartida una pérdida notable de importancia relativa de las regalias. Brasil y Colombia muestran
estructuras muy diversificadas con participaciones similares del impuesto a la renta corporativa, las
regalias (generalmente fijas) y otros instrumentos que incluyen el Bonus, la Participacién Especial y la
Tasa de ocupacion y retencion de area en el primero de ellos, y a los dividendos de Ecopetrol a la
nacion y los derechos econdmicos por contratos suscriptos con la Agencia Nacional de Hidrocarburos
(ANH) en el segundo caso.

Por otra parte, en Trinidad y Tabago el impuesto a la renta de las sociedades es —con creces—
el instrumento que concentra la mayor parte de la recaudacién, con una participacion promedio
cercana al 82% entre 2010 y 2013, la cual se ha venido incrementando con el correr de los afios. En
sentido opuesto, en Peri y Venezuela la mayor parte de los ingresos fiscales derivados de la
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explotacion de hidrocarburos proviene de las regalias, si bien este porcentaje se ha reducido levemente
en el primero y ha aumentado en el segundo, respecto de los valores registrados en el periodo 2000-
2003. Finalmente, Ecuador y México constituyen dos casos singulares donde el peso de la tributacién
sobre la renta y de las regalias es nulo en términos de recaudacién y los ingresos fiscales del sector se
vinculan mds directamente con mecanismos de control y administracion operativa de las respectivas
empresas nacionales; los datos para Ecuador suelen presentarse como ingresos petroleros del gobierno
central (por ventas internas y exportaciones) sin discriminar por instrumento fiscal, mientras que en el
caso de México practicamente la totalidad de los ingresos considerados corresponden a los derechos
sobre hidrocarburos y un resto marginal proviene del impuesto a los rendimientos petroleros.

De la observacion de todos los datos presentados, al menos en el sector de hidrocarburos, no
parece observarse un patrén definido que relacione el tipo de instrumento utilizado y el desempefio
fiscal en términos de recursos obtenidos. De hecho, los cuatro paises con mayor carga fiscal y mayor
dependencia fiscal respecto de estos recursos (Estado Plurinacional de Bolivia, Ecuador, Trinidad y
Tabago, y Venezuela) poseen regimenes fiscales muy diferentes entre si, aunque ciertamente en todos
ellos hay un rol preponderante de la empresa estatal en la produccién de hidrocarburos.

2. Minerales

De manera andloga al sector de hidrocarburos, el funcionamiento de los regimenes fiscales aplicados
al sector minero puede analizarse de manera descriptiva considerando la cuantia y representatividad de
los ingresos fiscales obtenidos por los paises productores de América Latina y el Caribe sobre la base
de los mismos indicadores ya desarrollados™. Pero ademds, a los efectos de este trabajo, puede
resultar 4til e ilustrativo proceder en términos comparativos, procurando identificar las principales
semejanzas y/o diferencias respecto de lo observado en el sector de hidrocarburos de los paises de la
region, para lo cual se tomaran como referencia los mismos periodos analizados en la seccion anterior.

En primer lugar, a partir de los cdlculos del Banco Mundial (World Development Indicators), se
ha podido comprobar que la renta econdmica potencial del sector minero se incrementé con fuerza a
partir del afio 2003, especialmente en los paises de mayor tradicién minera y con una importante
participacién de este sector en la economia total. Esto fue evidente en casos como el de Chile donde la
renta econdmica llegé a superar el 20% del PIB en 2006-2007, cuando apenas promediaba 6,6% en el
periodo 2000-2003. Perd es otro caso a destacar: la renta minera estimada pasé de un promedio de
0,4% del PIB en este ultimo periodo a un valor mdximo de 11,9% del PIB en el afio 2007,
manteniéndose en torno al 10% en el periodo 2010-2013. Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil y
Colombia (pais en el que se debe considerar la renta econdmica del carbén mineral) también
mostraron —aunque mucho mas moderados— incrementos en esta variable hacia mediados de la
década pasada.

Este notable incremento de la renta econdmica en la actividad minera hacia mediados de la
década pasada tuvo como correlato un significativo aumento, en términos absolutos, de los ingresos
fiscales provenientes del sector minero (véase el grafico 5). Precisamente, en paises como el Estado
Plurinacional Bolivia, Chile y Perd (donde el aumento de la renta minera fue comparativamente
mayor) este tipo de recursos experimenté un crecimiento superlativo si se comparan los valores
registrados en el afio 2000 y 2007: en el primer caso, pasaron de 0,1% a 0,8% del PIB (debido
principalmente por la expansion de la mineria privada); en el segundo, los ingresos fiscales (derivados
principalmente de la explotacién del cobre) pasaron de 1,1% a 8,2% del PIB; y en el tercero, se
incrementaron desde un magro 0,1% del PIB en el primer afio hasta alcanzar 2,9% en 2007. Con un
crecimiento algo menor, les sigue Colombia, donde los ingresos fiscales provenientes de la mineria
alcanzaron el 0,5% del PIB en ese ultimo afio habiendo partido de valores poco significativos en el

33 Respecto de la actividad minera, los paises analizados son: Argentina, el Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil, Chile,

Colombia, Jamaica, México y Pert. La seleccién de los mismos responde a la relevancia econdmica actual del sector
minero en dichos paises (como proporcién de las exportaciones, su aporte al PIB o al financiamiento del Estado).
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afio 2000 (debe notarse que, en este caso, se incluyen también los ingresos fiscales provenientes de la
explotacién de carbén mineral).

Con posterioridad a la crisis financiera internacional los paises mostraron una recuperacion
importante en el indicador sefialado, al igual que en el sector de hidrocarburos, durante los afios 2010
y 2011. La renta del sector minero ha continuado creciendo a un menor ritmo, llegando a un promedio
del 2,5% del PIB regional. Sin embargo, los ingresos fiscales pagados por el sector minero, en
términos absolutos, no parecen haber guardado una proporcionalidad directa con el crecimiento de las
rentas mineras. Mds atin si se considera el estancamiento y la caida de los ingresos fiscales mineros en
Argentina, Brasil, Colombia, Jamaica y México en los afios recientes (2012 y 2013); en Pert se
registro una considerable disminucion de estos recursos hasta el 0,9% del PIB en 2013, mientras que
fue mucho mas fuerte la reduccion experimentada en Chile, donde los ingresos fiscales mineros
bajaron hasta un monto equivalente al 2,1% del PIB en 2013 (véase el gréfico 5). Entre los paises
analizados, solo en el Estado Plurinacional de Bolivia se observé un incremento en esta variable
respecto de los valores anteriores a la crisis (llegd a 1,4% del PIB en 2011 y se ubica en 0,6% en el
ultimo afo).

Grafico 5
América Latina y el Caribe (paises seleccionados): evolucion anual de los ingresos fiscales
provenientes de la produccion de minerales, 2000-2013
(En porcentajes del PIB)

10 o m oo mm oo

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Argentina=—*— Bolivia = Brasil —&— Chile == Colombia —*— Jamaica México — Peru

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacién oficial de los paises, Banco Mundial (World Development
Indicators ) y la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Este comportamiento heterogéneo entre los paises de la region puso en evidencia las diferencias
en la capacidad de reaccién de los respectivos regimenes fiscales frente al auge inicial del ciclo de
precios a partir de 2003 y su evolucion mds reciente entre 2010 y 2013. Este fendmeno se explicaria,
en gran parte, debido a que, a diferencia del sector de los hidrocarburos, en términos generales la
regién no ha incorporado en la mineria instrumentos orientados a asegurar la participacidn progresiva
del Estado en periodos de utilidades extraordinarias (CEPAL, 2014). En el cuadro 5 se presentan los
valores acumulados promedio de la carga fiscal que aporta el sector de minerales en un conjunto de
ocho paises de la region.

49



CEPAL - Colecciéon Documentos de Proyecto El impacto fiscal de la explotacién de los recursos naturales. ..

Cuadro 5
América Latina y el Caribe (paises seleccionados): indicadores relativos de los ingresos fiscales
generados por la produccién de minerales, 2000-2013"

(En porcentajes)
En proporcién al PIB total del pafs En proporcion a la renta econdmica En proporcién a los ingresos
Paises del sector” fiscales totales®
2000-2003 2005-2008 2010-2013  2000-2003  2005-2008  2010-2013  2000-2003  2005-2008  2010-2013
Argentina 0,0 0,1 0,1 2,0 224 19,8 0,0 0,4 0,5
Bolivia (Estado 0,1 0,7 1,1 101,9 22,5 23,6 0,3 2,1 32
Plurinacional de)
Brasil 0,0 0,2 0,2 2,1 58 8,6 0,1 0,5 0,7
Chile 0,8 6,9 3.4 12,6 36,6 20,3 4,0 27,7 15,3
CODELCO® 0,7 42 1.8 10,1 22,6 11,1 32 17,1 83
Mineria Privada 0,2 2,6 1,5 2,5 14,0 9,2 0,8 10,6 6,9
(GMP-10)"
Colombia® 0,2 0,5 0,4 58,5 21,6 15,9 0,6 1,6 1,3
Jamaica 0,5 0,6 0,1 33,0 31,2 45 2,1 2.1 0,4
México 0,0 0,1 0,2 71,8 313 16,3 0,3 0,8 1,0
Peri 0,2 2,1 1,5 43,3 22,1 14,9 1,0 10,6 74

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacién oficial de los paises, Banco Mundial (World Development
Indicators) y la Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

* Informacién calculada sobre valores acumulados de los perfodos, en moneda nacional a valores corrientes. Los ingresos
fiscales incluyen recursos tributarios y no tributarios vinculados a la produccién de minerales. En Argentina se consideran
el Impuesto a las Ganancias de las Sociedades y los derechos de exportacion (minerales); en el Estado Plurinacional de
Bolivia, el Impuesto sobre las utilidades de empresas (IUE, IUE-RE, IUE-MN) y las regalias mineras; en Brasil, el pago
del IRPJ/CSLL de Vale al gobierno, la regalia minera (CFEM), y la Tasa Anual por Hectdrea (TAH); en Chile, el cobre
bruto (corresponde a las transferencias de CODELCO: Impuesto a la renta, Impuesto D.L. N°2.398 del 40%, Impuesto Ley
N°13.196 y otros) y la tributaciéon mineria privada (Impuesto a la Renta, Impuesto Especifico a la Actividad Minera,
Impuesto Adicional Retenido); en Colombia, regalias e impuesto de renta sobre utilidades tanto para minerfa como para
carbon; en México, Impuesto sobre la Renta (ISR) y Derecho a la Minerfa; en Jamaica, Bauxite levy e ISR de
bauxite/alumina; en Perd, Impuesto a la Renta, Impuesto Especial a la Minerfa, Regalfas mineras, y Gravamen Especial a
la Minerfa. En ningtin caso se incluyen impuestos indirectos pagados por las empresas -IVA, Sellos, Selectivos- ni los que
gravan la propiedad -Bienes Personales e Impuesto sobre transacciones financieras-. Tampoco se incluyé el pago por
arrendamiento de tierras en el Estado Plurinacional de Bolivia, Chile, Colombia y Peru.

" Se considera la renta minera y del carbén en Colombia. El valor de 2013 se supuso constante en relacién al PIB en
ddlares corrientes calculado por el Banco Mundial.

¢ Los ingresos fiscales totales corresponden al gobierno general sin incluir las contribuciones a la seguridad social. En
los casos de Argentina y Colombia, se toma en cuenta la informacidén a nivel del sector publico no financiero (SPNF).

4 No se incluye el valor de las regalias mineras, que no se desagregan de las regalias totales, provenientes en su mayor
parte de la explotacion de hidrocarburos.

¢ Corresponde a los ingresos fiscales por cobre bruto del gobierno central consolidado e incluye tanto los impuestos
pagados por CODELCO (Corporacién Nacional del Cobre) como loskeedentes de la misma transferidos al gobierno.
" GMP-10: Gran mineria privada del cobre, donde se incluyen los ingresos de las diez mayores empresas privadas.
Figura como “Tributacién Mineria Privada” en las cuentas fiscales del pafs.

¢ En los ingresos fiscales de Colombia se incluye la mineria del carbén.

Una segunda aproximacién al comportamiento efectivo de los regimenes fiscales aplicados
sobre la mineria en los paises de la region puede obtenerse a partir de la ponderacion conjunta de las
dos variables ya desarrolladas en los pdrrafos anteriores, lo que equivale a indagar sobre la evolucion
del ratio entre ingresos fiscales y renta econdmica derivados de la actividad minera a nivel regional.
De esta manera, el hecho de que la mayoria de los paises (salvo Agentina, Brasil y Chile) hayan visto
reducidos el valor de estos indicadores durante los ultimos afios no hace mds que confirmar la
conclusion expresada anteriormente: la participacion relativa del Estado (a través de los instrumentos
fiscales) sobre las rentas potenciales estimadas para el sector minero se redujo a lo largo de la década,
en algunos casos drasticamente. En rasgos generales, la participacion fiscal del Estado fue creciente en
términos absolutos pero su incremento fue relativamente menor al registrado en la renta econdmica
potencial del sector minero, lo cual pone en evidencia la falta de progresividad de los regimenes
fiscales aplicados en los paises de la regién.

Durante el ciclo alcista de precios de los minerales y previo a la crisis de 2008-2009 el
relativamente mds acentuado incremento de la renta econdmica (influido basicamente por el aumento
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de precios, costos que aumentaron en menor proporcion a los primeros y crecientes volimenes
extraidos) llevé a que los ingresos fiscales medidos como proporcién de dicha variable se vieran
reducidos de manera marcada en varios paises de la region. Esto se evidencid claramente en paises
como el Estado Plurinacional de Bolivia, Colombia, México y Perd, observandose una convergencia
de dichos ratios hacia un rango comprendido entre el 22% y el 31%. En Argentina y Brasil se observa
la tendencia inversa, es decir, un aumento de la importancia de los ingresos fiscales en proporcién a la
renta minera potencial (respecto de los valores registrados en el periodo 2000-2003), lo cual no deja
de ser llamativo puesto lo acotado del monto de recursos recaudados.

Muy distinto es lo que se pudo observar en Chile, donde pueden identificarse dos movimientos
diferenciados. Como se menciond, durante el ciclo alcista de precios la renta potencial minera en
Chile se expandi6 fuertemente, pero el crecimiento registrado en los ingresos fiscales fue
relativamente mayor lo que posibilité que el indice de participacion estatal en la rentas generadas por
el sector minero (principalmente la produccion de cobre) pasard de un promedio acumulado de 12,6%
en 2000-2003 a uno de 36,6% en 2005-2008. Alli, a pesar del aporte mayoritario por parte de la
empresa estatal CODELCO, tuvo una influencia crucial el desarrollo alcanzado (y la mayor
recaudacidn tributaria aportada) por el conjunto de las diez principales empresas mineras de propiedad
privada, lo que se denomina “Gran Mineria Privada” (GMP-10). La crisis internacional de 2008-2009
deteriord los resultados alcanzados, los cuales lograron recuperarse en afios recientes aunque sin
alcanzar los valores maximos de afios anteriores, registrdndose un ratio promedio de 20,3% para el
periodo 2010-2013 (cuadro 5).

El caso chileno se destaca a nivel regional no sélo por el comparativamente mayor nivel de
ingresos fiscales que obtiene a partir de la explotacién del cobre. Ademds, constituye una excepcion
incluso a nivel internacional donde la norma es la explotacién de los recursos a través de concesiones
a empresas privadas34. El rol preponderante que desempefia la Corporacion Nacional del Cobre
(CODELCO), empresa estatal complementada por su par la Empresa Nacional de Mineria (ENAMI)
en el drea de pequena y mediana mineria, se pone de manifiesto al aportar la mayor parte (aunque con
una tendencia declinante a lo largo de la década pasada) de los ingresos fiscales que se derivan de las
operaciones en el sector. La contribucién de CODELCO en comparacion con la de la mineria privada
es aun mads significativa si se considera que la empresa estatal es responsable solo por
aproximadamente la tercera parte de la produccion total de cobre del pais (CEPAL, 2013b).

De acuerdo a un relevamiento llevado a cabo por Acquatella et al. (2013), en los afios previos a
la crisis financiera de 2008-2009, los principales paises mineros de la regién (Estado Plurinacional de
Bolivia, Chile, Colombia y Perti) alcanzaron niveles de apropiacién de la renta econdmica del sector
cercanos al promedio internacional, de aproximadamente un 33%, para aquellos paises con regimenes
mineros tipicos de concesiones privadas™ . En el periodo més reciente, se observa una merma en dicho
indicador producto de la baja mds pronunciada en los ingresos fiscales (respecto de la renta econdmica
potencial estimada) y una escasa capacidad de reaccion de los regimenes fiscales ante cambios en las

condiciones contextuales.

Ademds, a nivel internacional se observa que la participacion estatal en la renta econdomica
estimada del sector de hidrocarburos alcanza niveles de entre el 25% y el 75% en los paises
exportadores de la region. Esta tendencia se repite a escala internacional y refleja una mayor
participacién directa del Estado en la produccién a través de empresas petroleras publicas y mixtas, asi

3 En rigor, también en Bolivia el Estado se beneficia de las rentas extraordinarias de la mineria a través de

participacién en la produccién. Aunque de menor magnitud quenimeria privada, la Corporaciéon Minera de
Bolivia (COMIBOL) es una institucion estatal autdrquica quebsmeficia de los ingresos recibidos por concepto
canon de arrendamiento de sus yacimientos.

Como aproximacién a un promedio internacional se utilizaron datos publicados por PriceWaterhouseCoopers
(2011) sobre impuestos y regalias pagados por las diez empresas mineras mds grandes del mundo, utilidades
declaradas y pago de factores (empleados) entre 2005 y 2010. La sumatoria de impuestos pagados, utilidades
declaradas y pago de empleados constituye una aproximacion a la renta econémica del sector. Para estas diez
mineras mas grandes del mundo, los impuestos pagados como porcentaje de esta renta estimada se mantienen en
promedio alrededor del 33% en el periodo comprendido entre 2005 y 2010.
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como el mayor desarrollo relativo que han tenido los regimenes fiscales aplicados a la explotacion
petrolera en el disefio de instrumentos fiscales y tipos contractuales que aseguran la progresividad de
la participacion del Estado en la renta del sector.

Mas alla de lo anterior, el peso relativo de los ingresos fisca les pagados por el sector minero en
la composicién del financiamiento de los Estados permite obtener una idea no sélo de su relevancia
econdmica sino del grado de dependencia fiscal respecto de los mismos y, atin mds importante, de la
vulnerabilidad fiscal de los paises frente a los ciclos de precios en la actividad minera.

En el cuadro 5 (tercera columna) puede comprobarse que en el periodo mds reciente,
comprendido entre 2010 y 2013, algunos paises han logrado recup erar y estabilizar la cuantia del
aporte fiscal minero como porcentaje de los ingresos fiscales totales respecto de los valores
alcanzados en los afios previos a la crisis financiera mundial. Tal es el caso de Pert, donde dicho
indicador alcanzé el 10,6% como promedio entre 2005 y 2008 (par tiendo del 1,0% en 2000-2003)
y se ubicé levemente por debajo en el periodo mds reciente, con un promedio de 7,4% del total de
ingresos corrientes del gobierno central. En Estado Plurinacion al de Bolivia, el promedio de los
ingresos fiscales provenientes de la mineria como porcentaje de los ingresos fiscales totales
continu6 aumentando luego de superada la citada crisis, llegando a un porcentaje del 3,2% en el
periodo 2010-2013.

Por su parte, Chile presenta una tendencia mas acentuada. El monto de ingresos fiscales
provenientes del sector minero alcanzaba un magro promedio de 4,0% de los ingresos fiscales totales
del gobierno en el periodo 2000-2003, pasando a un notable 27,7% en pleno auge de precios
internacionales. A pesar de la comentada caida de estos recursos en términos absolutos, en el periodo
mds reciente este pais ha mantenido ese grado de dependencia fiscal respecto de la actividad minera
en un valor promedio de 15,3%. El resto de los paises analizados muestra un comportamiento dispar
aunque en todos los casos los ingresos fiscales provenientes del sector minero no constituyen ain una
fuente significativa de financiamiento del Estado.

Respecto de la composicion de los regimenes fiscales aplicadossobre la actividad minera, y en claro
contraste con lo que ocurre en el sector petrolero, en AméricaLatina y el Caribe la diversidad de los
instrumentos que los componen es mucho mds acotada, siendo el mpuesto sobre la renta de las empresas el
principal instrumento mediante el cual el Estado participa en hs rentas generadas por la explotacion
minera. Se destacan asimismo los cambios observados en Chile, apartir de la introduccién del Impuesto
Especifico a la Actividad Minera (asimilable a una regalia escdonada), y en Perd, con la incorporacion de
dos nuevos instrumentos (Impuesto Especial y el Gravamen Especal), que ampliaron la diversidad de sus
respectivos regimenes fiscales sobre la actividad minera.

No obstante ello, el impuesto sobre la renta societaria suele aportar la mayor parte de los
ingresos fiscales derivados del sector en todos los paises analizados salvo por los casos de el Estado
Plurinacional de Bolivia y Colombia y Jamaica (véase el cuadro 6), lo que resalta la importancia que
tiene para los gobiernos contar con mecanismos independientes e indicadores especificos, mediante
los cuales sea posible transparentar la rentabilidad y los costos del sector frente a los ciclos de precios.
En general, las empresas mineras extranjeras que operan en la regién son transnacionales que
disponen de vasta capacidad para aprovechar las debilidades de los marcos institucionales. Al
respecto, la existencia de una empresa estatal que pueda servir de “caso testigo” para un mejor
seguimiento de los costos y mayor transparencia en estas actividades (donde la asimetria de
informacién entre gobiernos y empresas es siempre una limitante) contribuiria a cubrir parcialmente
esta necesidad. El caso de Chile (CODELCO) resulta ilustrativo de esta alternativa.
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Cuadro 6
América Latina y el Caribe (paises seleccionados): estructura de los ingresos fiscales provenientes
del sector de minerales, 2000-2013"
(En porcentajes del total)

Paises Instrumento 2000-2003 2005-2008 2010-2013
Argentina Impuesto a la Renta 80,3 85,6 65,1
Regalias 0,0 0,0 0,0
Otros® 19,7 14,4 34,9
Bolivia (Estado Plurinacional de) Impuesto a la Renta 14,5 32,1 48,6
Regalias 85,5 67,9 51,4
Otros 0,0 0,0 0,0
Brasil Impuesto a la Renta 28,5 84,9 79,9
Regalias 68,3 13,7 18,9
Otros® 32 14 1,2
Chile Impuesto a la Renta 433 69.8 73,1
Regalias 0,0 0,0 0,0
Otros® 56,7 30,2 26,9
Colombia Impuesto a la Renta 45,1 515 334
Regalias 54,9 48.5 66,6
Otros 0,0 0,0 0,0
Jamaica Impuesto a la Renta 7,7 15,3 17.4
Regalias 92,3 84,7 82,6
Otros 0,0 0,0 0,0
México Impuesto a la Renta 95,7 94,7 87.3
Regalias 4,3 53 12,7
Otros 0,0 0,0 0,0
Peru Impuesto a la Renta 100,0 93,4 81,3
Regalias 0,0 6,6 9,1
Otros® 0,0 0,0 9,6

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacién oficial de los paises y la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL).

* Informacion calculada sobre valores acumulados de los periodos, en moneda nacional a valores corrientes.

® Con el rétulo “Otros” se hace referencia tanto a instrumentos tributarios como no tributarios segin cada pais.
En Argentina corresponde a los derechos de exportacion; en Bras il corresponde a la Tasa Anual por Hectdrea (TAH)
administrada por la RFB; en Chile comprende los excedentes de CODELCO vy los ingresos por la Ley 13.196; y en
Perd abarca los ingresos del Impuesto Especial a la Mineria y del Gravamen Especial a la Minerfa.

Adicionalmente, los regimenes fiscales disefiados especificamente para captar una proporcién
de la renta minera han sido complementados, en la mayoria de los paises de la region y al igual que en
el sector de hidrocarburos, a través de la aplicacion de distintos sistemas de regalias habitualmente
basadas en la produccion. Como ya fuera desarrollado, debido a las desventajas que esta modalidad
presenta en términos de eficiencia econdmica, algunos paises —particularmente Chile y Perti—
reaccionaron al auge de precios iniciado en 2003 mediante la introduccion del pago de regalias cuya
determinacién estd vinculada a los margenes operativos de las empresas mineras, buscando asegurar
una participacion progresiva del Estado en periodos de utilidades extraordinarias.

En la mayoria de los paises productores de minerales de América Latina y el Caribe, el peso de
los tributos (particularmente del impuesto sobre la renta societaria) es preponderante en la estructura
relativa de los ingresos fiscales derivados del sector. Sin embargo, a lo largo de la década pasada este
sesgo ha venido descendiendo en varios de estos casos (la excepcion es Argentina donde se
introdujeron los derechos de exportacién y la participaciéon mayoritaria de la tributacién sobre la
mineria se mantuvo por encima del 80%) mostrando, primero, la decisién de introducir sistemas de
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regalias como complemento de recaudacion fiscal y, segundo, un leve pero sostenido fortalecimiento
de estos instrumentos no tributarios aplicados en los paises de la region.

Estado Plurinacional de Bolivia y Colombia representan dos casos particulares y se alejan
claramente de las practicas convencionales. En ambos paises la participacion de los impuestos en el
conjunto de ingresos fiscales provenientes del sector minero ha sido histéricamente reducida con
marcada predominancia de las regalias fijas basadas en el valor bruto de la produccién. No obstante,
en el caso boliviano se destaca el efecto de la reforma del afio 2008 (con la introduccion de un
Impuesto Adicional sobre las utilidades) que ha permitido elevar la porcidn tributaria de estos ingresos
fiscales hasta superar el 48,6% del total (promedio 2010-2013).

En definitiva, la combinacion de instrumentos aplicada a la explotacién econdémica de recursos
naturales no renovables (tanto en el sector de hidrocarburos como de minerales) varia visiblemente
entre los pafses de la region. La mayoria de los paises siguen manteniendo sistemas tradicionales de
regalias y de impuestos sobre la renta que sufren objeciones en el terreno de la neutralidad y la
estabilidad. Sélo en el caso de los hidrocarburos, algunos paises han avanzado con la introduccién de
instrumentos mds sofisticados (impuestos o regalias escalonadas y distintas variantes de participacion
estatal en la produccién o las utilidades) con la doble finalidad de aprovechar sus ventajas relativas en
términos de eficiencia econdémica e incrementar el margen de apropiacion de las rentas generadas en
estos sectores por parte del Estado.

La préctica observada a nivel regional, especialmente en el sector minero, hace que la regalia
termine siendo un mecanismo para aumentar marginalmente la tasa efectiva del impuesto a la utilidad
corporativa que pagan las empresas mineras. En cierta forma, los paises han recurrido a introducir estas
regalias como una forma de lograr que el sector minero realice un aporte fiscal relativamente mayor al de
las empresas de otros sectores econdmicos, lo que suele justificarse por el hecho de tratarse de la
extraccion de un recurso natural no renovable que es de propiedad del Estado. En ese sentido, las
regalias fijas brindan la posibilidad de asegurar un ingreso miimo para el financiamiento publico con la
ventaja de una mayor simplicidad en términos de su administracion. En su version mds moderna, cuando
se establece un pago minimo fijo pero su determinacién efectiva queda sujeta a la rentabilidad o la
utilidad operativa de las empresas privadas, se mantienen dichas ventajas y ademds se dota a estas
regalias de una mayor flexibilidad ante cambios en la ecuacidn financiera de los proyectos.

La literatura reciente ha sido insistente en recomendar la introduccién de instrumentos basados
en alguna idea aproximada de la “renta econdmica pura” derivada de la explotacion de los recursos
naturales no renovables, argumentando que los mismos no s6lo son mds eficientes y estables sino que
permitirian elevar las tasas efectivas de participacion estatal en la rentas econdmicas de cada sector
con una mejor reaccioén fiscal ante ciclos de precios elevados como el experimentado en gran parte de
la década pasada. Sin embargo, el hecho de que estos instrumentos exijan un mayor conocimiento de
las caracteristicas especificas de la actividad (no s6lo los ingresos y los costos reales de las empresas
sino ademds los riesgos implicitos para ponderar las tasas de retorno adecuadas), requiriéndose un
nivel de desarrollo institucional que no siempre estd presente en todos los paises especializados en la
produccién minera, ha limitado su introduccion masiva en los regimenes fiscales vigentes, mds atn en
periodos de estrechez financiera del Estado.

Ademds, el cambio de contexto internacional y la mayor incertidumbre acerca del retorno a un
nivel de precios elevados en el mediano plazo impone desafios adicionales, especialmente en aquellos
paises que muestran un elevado grado de dependencia fiscal respecto a la explotacion de sus recursos
naturales no renovables. En ese sentido es importante sefialar que, dada la necesidad que muestran
todos los paises de la regién en materia de inversiones privadas para alcanzar un mayor desarrollo de
sus industrias extractivas, un periodo de precios internacionales bajos se traduciria en una reduccion
del poder de negociacion del Estado para establecer regimenes fiscales que protejan sus propios
intereses mds alld de la rentabilidad econémica de los proyectos. Todo esto sin contar las usuales
implicancias sociales, econdmicas y ambientales que se vinculan a las industrias extractivas y que
hacen que la economia politica sea singularmente complejo en este &mbito.
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lll. La distribucién regional de los recursos
y la proteccion del medio ambiente

Como ya ha sido sefialado, el auge de precios internacionales de los productos primarios iniciado
hacia 2003 brindé un contexto muy favorable para que los paises productores de hidrocarburos y
minerales de América Latina pudieran conducir sendos procesos sostenidos de crecimiento econémico
durante la década pasada. En la mayoria de los casos, estos paises introdujeron reformas fiscales y se
adaptaron a esa coyuntura con el fin de beneficiarse con mayore s ingresos fiscales obtenidos a partir
de la explotacion de sus recursos naturales no renovables.

Sin embargo, en los dltimos afios se ha observado un fuerte aumento concomitante en los costos
vinculados a estas actividades; esto no solo comprende la dimensién econdémica y financiera de las
mismas sino también los riesgos ambientales, los cuales se han acrecentado y acentuado en los dltimos
afios y, en varios casos, han desembocado en conflictos que comprometieron las ganancias potenciales.

Es sabido que las actividades extractivas tales como la extraccion de hidrocarburos y la mineria a
gran escala producen habitualmente impactos ambientales que constituyen una forma de externalidad
negativa®® y afectan especialmente a las comunidades que habitan las dreas a explotar o afectadas por
dichas actividades directa o indirectamente. En particular, se destacan los efectos negativos derivados del
uso o la contaminacion de los recursos naturales (aguas, tierra, aire, paisajes) asi como el desplazamiento
forzado de comunidades, lo que ha generado recurrentes tensiones entre las empresas productoras y el
Estado (aunque se reconoce la participacion recurrente, en primera instancia, de organizaciones sin fines
de lucro orientadas a la proteccion del medio ambiente y a la defensa de los derechos humanos de los
pueblos originarios).

% Fue Pigou (1920) el economista pionero en la materia, quien introdujo el concepto de “economias externas” o

“externalidades” para definir a las relaciones entre unidades econdmicas (personas o empresas) que no se traducen
a través de los mecanismos formales del mercado. Se dice que existe una externalidad negativa cuando los efectos
derivados de las acciones de un agente econémico afectan a otr o0s agentes, o bien a la sociedad en general, y los
mismos no se reflejan de manera explicita en el sistema de precios. En el caso de la contaminacion ambiental, las
decisiones de los agentes econémicos no tienen en cuenta el dafio que provocan al medio ambiente (no lo
“internalizan” en su restriccion presupuestaria) y terminan produciendo un nivel de contaminacién por encima del
optimo social. Dado que las propias fuerzas del mercado conducen a un exceso de oferta, esto brinda argumentos
para justificar algun tipo de intervencion por parte del Estado.
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A su vez, la relativamente mayor incidencia de estos impactos ambientales en las jurisdicciones
donde se ubican los proyectos de explotacién requiere de algiin mecanismo de compensacion
econdmica para las comunidades afectadas. Esto influye —y también puede dar lugar a conflictos
entre niveles de gobierno— en la forma de distribucion y asignacion especifica de los recursos fiscales
provenientes de estas actividades entre el gobierno central y las autoridades locales.

Por lo tanto, a la luz de estas consideraciones, resulta necesario analizar cudles son las opciones
disponibles en materia de politica fiscal, con que cuentan los paises de la regién, para lograr que el
objetivo fundamental de maximizar los ingresos fiscales provenientes de la explotacién de recursos
naturales no renovables resulte compatible con un aprovechamiento respetuoso del medio ambiente,
permitiendo eventualmente una cierta correccion de las externalidades ambientales provocadas, junto
con una distribucién regional equitativa de las rentas generadas en estas actividades, teniendo en
cuenta la magnitud especifica de dichos efectos.

Vale aclarar que, si bien la tendencia dominante en las politicas fiscales ambientales ha sido la
de avanzar en la introduccion apropiada de impuestos o subsidios sobre el consumo de productos
derivados (combustibles principalmente), en los parrafos siguientes se hard referencia exclusiva a
aquellos instrumentos fiscales aplicados sobre la produccién (exploracién y explotacion) o sobre el
uso efectivo de los recursos naturales, los cuales suelen estar orientados a modificar el costo de
oportunidad de su utilizacion para que su explotacién alcance un nivel éptimo contribuyendo a reducir
las mencionadas externalidades ambientales negativas.

A. El reparto y la asignacion de los ingresos fiscales
entre jurisdicciones

En el tratamiento de las implicancias fiscales de la explotacién de recursos naturales no renovables
resulta casi ineludible referirse a las distintas cuestiones vinculadas a la distribucién territorial y
sectorial de los ingresos fiscales obtenidos a partir de estas actividades, las que generalmente se
encuentran plasmadas en sendos marcos normativos que han ido evolucionando a lo largo del tiempo.
Puesta en evidencia la magnitud de los ingresos fiscales involucrados en los paises productores de
América Latina, analizar la forma en la cual cada pais reparte esta masa de recursos adquiere una
relevancia trascendental dando lugar a recurrentes conflictos entre diferentes niveles de gobierno.

En la literatura especializada que trata sobre la asignacién de las rentas extractivas entre niveles
de gobierno (Ahmad y Mottu, 2003; McLure, 2003; McKenzie, 2006) pueden encontrarse una serie de
argumentos técnicos a favor de la centralizacion de las potestades tributarias (y, por defecto,
contrarios a su asignacién a los gobiernos subnacionales), los cuales se relacionan con aspectos de
eficiencia econdémica y correspondencia fiscal (accountability), equidad distributiva, y estabilizacién
macroeconémica (Brosio y Jiménez, 2012).

Por ejemplo, en relacién con la volatilidad e inestabilidad de los ingresos fiscales provenientes
de recursos naturales no renovables suele enfatizarse que el gobierno central estd mejor equipado para
hacer frente a fluctuaciones en los ingresos, considerando su acceso a una gama mds amplia de
instrumentos impositivos y financieros. Esta mayor “holgura” le permite no tener que recurrir a
recortes abruptos en los gastos como si lo harfan los gobiernos subnacionales, incluso poniendo en
riesgo la provision de bienes y servicios bdsicos. Mds aun, en aquellas fases donde los precios de los
recursos permitan la obtencién de utilidades extraordinarias, las jurisdicciones podrian verse
inundadas de dinero que no podrian gastar eficientemente, o podrian contraer compromisos de gasto
que no podrian sostener en el largo plazo.

Las fluctuaciones de precios hacen de los recursos no renovables una fuente volatil de ingresos
por lo que financiar gastos permanentes con este tipo de ingresos representa un riesgo muy grande
para el cual los gobiernos subnacionales no siempre se encuentran adecuadamente preparados. Sin
embargo, este argumento puede perder fuerza cuando la renta se utiliza para inversion, o servicio de la
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deuda, lo que a su vez depende del tamafio de la renta y su distribucion regional: una regién pequeiia
no puede incurrir en un enorme gasto de inversién, pero una regién grande puede hacerlo. Las
regiones de mayor tamafio podrian en principio resolver el problema tan bien como el gobierno
central, a través del desarrollo de instituciones financieras sofisticadas, lo suficientemente
especializadas como para administrar el riesgo con una capacidad no inferior a la del gobierno central,
como es el caso de algunas grandes ciudades o gobiernos intermedios de América Latina.

Ademads, desde la teoria normativa del federalismo fiscal se sugiere que los tributos
subnacionales deben basarse esencialmente en bases no modviles con una importante dosis de sustento
en el principio del beneficio, de forma que los electores adviertan con nitidez el costo de oportunidad
de sus demandas por bienes publicos en la respectiva jurisdiccion. Si los gobiernos subnacionales
cuentan con otros recursos tributarios asignados, las regiones ricas poseedoras de hidrocarburos y
minerales tendrian muy poco incentivo a explotar esas otras bases tributarias, lo cual podria derivar en
reasignaciones espaciales ineficientes de los factores de la produccion.

Es decir que la presencia de un yacimiento productivo en una determinada regién provocaria el
menor pago de impuestos para un determinado nivel de provision de bienes publicos, o bien una
mayor provisiéon o un aumento en la calidad de estos bienes, lo que, bajo ciertos supuestos como
homogeneidad en las preferencias y habilidades de los individuos y perfecta movilidad de factores®,
podria generar incentivos para que exista migracion hacia la region que ostenta la produccion de
recursos naturales. La magnitud de la pérdida de eficiencia, dependerd de la elasticidad de migracion,
la que a su vez depende de factores regionales especificos. No obstante, como se sugiere en Brosio y
Jiménez (2012), en América Latina los recursos naturales se encuentran localizados (muchas veces) en
dreas remotas y a veces inhdspitas, lo que sugiere un bajo valor para esta elasticidad y por lo tanto una
importancia mas bien reducida de este argumento, aun sin considerar que se construye en base a
supuestos algo restrictivos.

De acuerdo a McKenzie (2006), existen varias formas de solucionar este problema tales como
(i) centralizar la recaudacion de la renta de recursos en el go bierno nacional para luego financiar los
bienes publicos y servicios que beneficien a todos los ciudadanos del pais independientemente del
estado en que residen, (ii) centralizar la recaudaciéon de ingresos fiscales y luego distribuirla
igualitariamente per cdpita entre todos los gobiernos subnacionales a través de un sistema de las
transferencias intergubernamentales, o (iii) instrumentar un sistema de igualacién que busque nivelar
la capacidad fiscal y los beneficios fiscales netos para cada uno de las jurisdicciones.
Independientemente del enfoque adoptado, la posibilidad de una migracién inducida por la via fiscal y
asociada con el acceso desigual de los gobiernos subnacionales a las rentas extractivas provee un
fuerte argumento a favor de la centralizacion de la tributacion sobre recursos naturales.

Una aproximacién conceptual que puede echar luz al debate sobre como asignar y distribuir
ingresos provenientes de recursos naturales no renovables es aquella relacionada con la teoria de los
precios de los factores (Scott, 1975). La produccién envuelve tanto actividades de exploracion como
actividades de explotacién, las cuales conllevan costos que serin descontados de los ingresos
provenientes de la venta de los recursos, existiendo la posibilidad de que quede una renta como
remanente, que puede ser apropiada —completa o parcialmente— por el duefio del recurso o por el
respectivo gobierno si utiliza su poder soberano para extraerla. Los costos, por su parte, consisten en las
remuneraciones a todos los factores utilizados en la produccion, incluidas las primas por riesgo del costo
de capital. Si los servicios que provee el gobierno contribuyen efectivamente a la produccién, entonces
deberdn considerarse como factores de produccién adicionales, o como insumos. Ejemplos de esto
pueden ser carreteras, comunicaciones, educacién y salud para los empleados de los yacimientos y sus
familias. Es decir, todo lo que la firma productora deberia proveer en caso de que el gobierno no lo
hiciera. De esta forma los gobiernos tienen la facultad de apropiarse de toda o una porcién de la renta no
solo por un derecho soberano sino que también porque son sociosen la produccion.

37 Asumiendo también que la renta es apropiada por la regién productora.
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Sin embargo, calcular los costos no es facil, ya que surgen dificultades de la corta duracion de
la explotacién de los recursos naturales. Primero estd el problema del agotamiento. Cuando sucede
esto, la infraestructura especifica construida por el gobierno para la produccion, deja de tener valor,
pasando a ser solo un costo hundido. El segundo problema se relaciona con la infraestructura general,
como escuelas y centros de salud, y se deriva del éxodo que ocurre cuando los recursos se han
agotado; los trabajadores migran junto con sus familias hacia otras dreas. Estos trabajadores dejan de
contribuir a la demanda y el financiamiento de bienes publicos. Moviéndose de lugar, crean nuevos
costos para los gobiernos de destino a través de su demanda por servicios y nueva o mayor
infraestructura mientras que el resto de la poblacidn no se hard responsable por asumir estos costos.

La conclusion es que aun cuando el costo de esta infraestructura no forme parte de la renta,
tiene que ser afiadido a otros costos y ser financiado por el nivel de gobierno que suministré los
servicios e incurrié en sus costos. Mientras mayor es el nivel y el tamafo del drea de gobierno
proveedora, mds facil resulta el refinanciamiento de estos costos, porque la compensacién entre dreas
migratorias e inmigratorias seria mas facil y es mds probable encontrar usos alternativos de la
infraestructura. Esta aproximacién cobra especial interés cuando la explotaciéon de los recursos
naturales implica una degradacién del medioambiente en la medida en que, como se desarrollard mas
adelante, requiere coordinar el nivel que fija y monitorea los estdndares ambientales con aquel que
recibe parte de la renta.

En lo que respecta a la equidad, las asimetrias en los ingresos regionales pueden atenuarse con
menor complejidad (mediante transferencias de nivelacidn) a través del gobierno central que explote
el rendimiento fiscal del recurso no renovable. A su vez, el reconocimiento de potestades tributarias a
los gobiernos subnacionales debe coincidir con fuentes que resulten mayormente uniformes en su
distribucion espacial ya que, cuando la asimetria se plantea de forma extrema —como es el caso de
disponer o no de yacimientos de recursos no renovables en el subsuelo—, la posibilidad de nivelacion
regional se torna extremadamente dificultosa de perseguir. Por dltimo, el potencial e inevitable
agotamiento de estos recursos naturales habrd de generar en un futuro un cambio importante en las
posibilidades de financiamiento de gobiernos inicialmente ricos, que muy probablemente habran de
plantear la necesidad de asistencia federal una vez desaparecido el recurso. Conductas estratégicas de
los gobiernos subnacionales ricos en hidrocarburos y minerales podrian implicar en el largo plazo un
comportamiento (moral hazard) que termina perjudicando al bienestar general y lesionar
enormemente la equidad interjurisdiccional.

Sin embargo, cuando se consideran los aspectos politicos y legales que hacen a este tipo de
actividades econémicas, el control exclusivo del gobierno central puede no ser completamente
deseable y puede brindar algin rol a los gobiernos subnacionales en el area de la tributacién sobre
recursos naturales. Por un lado, la presion politica ha sido motora de actitudes separatistas de muchos
gobiernos regionales productores de hidrocarburos en el mundo, inclusive en paises latinoamericanos.
Diferencias culturales y étnicas entre pueblos de un mismo pais, como sucede por ejemplo en la
Federacién Rusa, constituyen factores de peso a la hora de reconocer participaciones mayores de los
gobiernos subnacionales o de las reptiblicas constitutivas de la federacidn, en la explotacién fiscal del
recurso no renovable.

Otro de los argumentos a favor de la asignacion de la renta a los gobiernos sub-nacionales es de
cardcter patrimonial: los recursos naturales suelen ser patrimonio de la regién y, a diferencia de otros
recursos patrimoniales, son agotables. O bien, como dirfa McLure (2003): “los gobiernos sub-
nacionales argumentan fuertemente que ellos tienen el derecho de convertir los recursos naturales no
renovables existentes dentro de sus fronteras en capital financiero, convertir el petréleo en el subsuelo
en plata en el banco”.

Asimismo, el interés politico por asumir el poder de explotacion del recurso no renovable,
puede encontrarse en la diferencia que existe para los gobernantes de turno entre el asumir el costo
politico de establecer tributos a los ciudadanos electores para financiar el gasto publico o privado
presente, y la alternativa —sin tales costos politicos— de ejercer la potestad regalistica como fuente
de financiamiento. El consumir el capital que yace en el subsuelo, sin embargo, puede implicar hacia
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las generaciones futuras costos en bienestar y conflictos regionales, si la aplicacion de los recursos que
generan las regalias no asegura un sendero de sustentabilidad fiscal. Y ello dependerd muy
crucialmente del destino que la generacion presente le otorgue a tales recursos.

Cuando se combinan las recomendaciones de la teoria (que como casi todo el herramental
conceptual del federalismo fiscal tradicional estd basado en consideraciones normativas) con las
experiencias de los paises, surgen como resultado dos direcciones de politica. Estas direcciones se basan
principalmente en, por un lado, que la region productora debe llevarse una parte de la renta aunque sea
como desembolso de costo™® y, por otro lado, en que el gobierno central tiene los mejores instrumentos
para gravar estos recursos. No obstante, estas direcciones de politica no dan una respuesta acabada sobre
cudl debiera ser la asignacién vertical (entre diferentes niveles de gobierno) de estas potestades y
recursos; ni cudl debiera ser la horizontal (entre diferentes jurisdicciones del mismo nivel de gobierno);
ni si los gobiernos subnacionales debieran gravar o no estos sectores y de qué manera.

Mais alld de estas preguntas abiertas de tipo conceptual, la experiencia en la asignacion y
distribucion de estos ingresos ha sido diversa a nivel mundial y regional y puede agruparse en los siguientes
grupos de instrumentos: la separacion de impuestos; la concurrencia de impuestos; la coparticipacion de
ingresos y, como ya fuera planteado, un sistemas de transferencias intergubernamentales.

La primera corresponde al reparto de las bases imponibles de manera de asignar distintas bases
imponibles para los diferentes niveles de gobierno, a través del otorgamiento de regalias a los
gobiernos sub-nacionales y la recaudacion del impuesto a la renta por parte del gobierno central®. Si
bien este mecanismo goza de transparencia y es explicito, no resuelve la competencia entre los
distintos niveles de gobierno por la renta.

Por su parte, la concurrencia de impuestos es el mecanismo a través del cual una misma base
imponible es compartida por mas de de un nivel de gobierno, sistema cuyo uso es extensivo™. Este
sistema logra un buen desempefio en aras del principio de correspondencia fiscal y el reconocimiento
de un margen de autonomia a los gobiernos subnacionales. Evita la necesidad de establecer acuerdos
de distribucién de un fondo comin que siempre acarrea problemas de coordinacién financiera y
negociaciones periddicas, que de acuerdo con la experiencia internacional introducen ingredientes de
inestabilidad politica adicional a la natural volatilidad del precio del petrdleo en la proyeccién de los
recursos fiscales de los gobiernos (Piffano, 2004). No obstante, este mecanismo muestra un par de
desventajas ya que puede llevar a la tributacién excesiva y tampoco aprovecha la posible existencia de
ventajas comparativas en la administracion de impuestos.

La existencia de los aspectos politicos y constitucionales mencionados ha llevado a que muchos
paises adopten una suerte de solucién intermedia, reservando el gobierno central poder regulatorio
sobre la explotacion del recurso, al tiempo del reconocimiento del cobro de regalias petroleras o de
participaciones en el rendimiento fiscal a los gobiernos subnacionales con dominio reconocido o
compartido sobre el recurso. Este tipo de sistemas de coparticipacién combina las ventajas de la
centralizacién con un reconocimiento parcial para el gobierno subnacional por la explotacion de un
recurso natural ubicado en su subsuelo.

Sin embargo, el sistema de concurrencia y el de coparticipacioén acarrean el problema politico
de tener que delimitar los respectivos espacios tributarios de los gobiernos central y subnacionales.
Cualquiera fuera la solucién —incluso con poderes tributarios separados—, alglin acuerdo de
prorrateo del rendimiento potencial a obtener de la explotacion fiscal del recursos natural no renovable
habra de tener que acordarse entre ambos niveles de gobierno.
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Lo que la Constitucién brasilera denomina “caracter indemnizatorio”.

Un ejemplo de este tipo de mecanismo de asignacion y distribucién se da en Brasil, donde las regalias solo van a
estados y municipios.

Ejemplos de esto son Argentina, en cuyo caso existen regalias provinciales y un impuesto federal sobre las
exportaciones, Bolivia en donde se tributan regalias provinciales y una regalia al gobierno central (IDH) y Canada,
que cobra un impuesto a la renta sobre las sociedades a nivel federal y provincial.
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Finalmente, la mayor participacion de las regiones productoras en las rentas extractivas,
fundamentada como compensacién por la pérdida de capital natural en el subsuelo a causa de la
explotacién de un recurso no renovable, admite dos observaciones.

Primero, la asignacién de mayores recursos o potestades fiscales a estas regiones deberia
responder a estimaciones confiables y periddicas sobre los costos ambientales y sociales derivados de
las actividades extractivas asi como al costo de las inversiones requeridas para dinamizar otros
sectores econdmicos que generen en el futuro una renta equivalente al valor del capital natural
extraido, mismo de aquellas necesarias para cerrar brechas de pobreza o de infraestructura.

Segundo, en virtud de este tratamiento diferenciado algiin mecanismo de compensacion
dirigido a regiones no petroleras tendria que preverse. En general, existen dos sistemas principales
para efectuar dicha compensacién. Uno corresponde a un sistema de compensacién especifico (tax
sharing), el cual sélo se financia mediante los ingresos provenientes de recursos naturales y no
considera otras fuentes de ingresos“. En estos sistemas se reserva un porcentaje del ingreso nacional
total, proveniente de los recursos naturales, a aquellas jurisdicciones que produzcan poco o
simplemente no produzcan recursos naturales no renovables, para distribuirlos de acuerdo a la
diferencia de su ingreso proveniente de recursos naturales respecto de la media nacional u otros

indicadores respecto de su necesidad o su capacidad de renta.

El impacto compensatorio de estos mecanismos deriva de la participacion relativa de ingresos
provenientes de recursos naturales entregados a las provincias productoras y no productoras y su
participacion relativa en la poblacién total. La efectividad de estos sistemas se ve amenazada por la no
consideracién de las fuentes de ingresos que nada tienen que ver con los recursos naturales. En
consecuencia, un departamento con altos ingresos impositivos provenientes de otras actividades, puede
recibir la misma cantidad de recursos que un departamento pobre, si la diferencia entre los ingresos de
recursos naturales y la media nacional es la misma en ambos departamentos. Sin embargo, una gran
ventaja de estos sistemas es que el monto total a ser redistribuido estd restringido a ingresos provenientes
de recursos naturales, y de esta forma no afectan otros ingresos del gobierno, lo que marca una gran
diferencia del otro sistema cominmente utilizado, el sistema general de compensacion.

Los sistemas generales de compensacion (revenue sharing), cuya presencia es nula en América
Latina pero si existen en paises como Canada®, incluyen al conjunto de recursos provenientes de
todos los ingresos del gobierno central. Estos sistemas consisten en subvenciones financiadas a través
de todas las fuentes de ingreso y, en principio, podrian compensar completamente por la “caprichosa”
distribucién geografica de los recursos naturales. No obstante, cuando estos se encuentran muy
concentrados, la compensacién completa no es sustentable, ya sea porque impone una restriccion
excesiva en los recursos del gobierno central o bien conlleva una reversion severa de las
participaciones sub-nacionales acordadas con anterioridad a la compensacién, haciéndola
politicamente inaceptable.

Con sistemas sin limites superiores al desembolso del gobierno federal, las finanzas de este
pueden verse seriamente comprometidas cuando se requiere que el sistema compense enormes
desigualdades en los ingresos. Por ejemplo, si un alza sustancial en el precio de los recursos naturales
explotados en el pais, provocara que la diferencia entre las provincias ricas y pobres se incrementara, el
gobierno central tendrfa que hacer un desembolso mayor para la compensacion. Si el alza de los precios
es extremadamente grande, podria darse que incluso tengan que existir transferencias hacia provincias de
altos ingresos. Si se introdujeran modificaciones orientadas a combatir esto, como por ejemplo, la
imposicién de limites superiores al monto total entregado por el sistema de compensacion, la exclusién
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Como se hace en Colombia a través del Fondo Nacional de Regalias (FNR).

Con fines de compensar el efecto de empobrecimiento de regiones vecinas (beggar-the-neighbor) y reducir las
disparidades de las capacidades tributarias propias entre provincias, la Constituciéon de Canadd, junto al
reconocimiento de la propiedad provincial del recurso, establece el principio de igualacién o nivelacion de
capacidades tributarias.
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de parte de aquellas bases imponibles con mayor volatilidad en los precios, o la exclusién de aquellas
provincias con una base imponible no relacionada con recursos maturales mayor a la de la media
nacional, puede producirse una reduccién significativa del impacto compensatorio de este mecanismo.

En la practica, y al igual que en la configuracion de los respectivos regimenes fiscales
aplicados, los paises latinoamericanos muestran una amplia variedad de soluciones al momento de
distribuir las rentas provenientes de recursos naturales, que se asocian a diferentes arreglos
intergubernamentales que abarcan desde las federaciones cldsicas como Argentina y Brasil hasta los
estados unitarios tipicos como Chile y Ecuador. A pesar de esta heterogeneidad, vinculada a las
trayectorias histdricas y procesos sociales y politicos especificos de cada pais, en un reciente informe
de la CEPAL (2014) se lograron identificar tres tendencias generales en lo que respecta a la
distribucién regional de estos recursos que vale la pena sefialar:

e Se observa una asignacion excluyente o preferencial de los recursos fiscales que proceden
de las rentas extractivas a las regiones o localidades productoras respecto de las no
productoras, con cierta escasez de mecanismos de compensacion para asignar también
recursos a estas ultimas (véase el cuadro 7). En América Latina, las desigualdades
creadas por la asignacion de las rentas extractivas son parcialmente corregidas
expandiendo el acceso a las mismas hacia las dreas no productoras a través de sistemas de
distribucién de impuestos de recursos naturales tal como se da en el Estado Plurinacional
de Bolivia, Colombia o Venezuela. Aqui generalmente los argumentos de tipo politico,
normativo y legal prevalecen sobre los criterios técnicos (ambiental, econdmico y social).

e Existe una propension a gastar los recursos en el presente, con una débil apuesta por su
gestion financiera mediante fondos para fines de ahorro o estabilizacién o de equidad
intergeneracional, si bien estos mecanismos se multiplicaron en época reciente a nivel
regional“. En la mayoria de los paises atin prima la idea de que es necesario usar en el
presente la renta extractiva en: i) atencién a problemas de pobreza; ii) inversion en
infraestructura social, y iii) mantenimiento de altos niveles de reservas internacionales.

e En cuanto a los instrumentos utilizados para captar las rentas extractivas, se advierte la
prevalencia de las regalias sobre los impuestos —que fundamentalmente dependen del
valor de produccién— como base de la asignacion de una parte de la renta extractiva a los
gobiernos subnacionales. Los casos de el Estado Plurinacional de Bolivia (con la
distribucién del IDH en hidrocarburos) y del Perd con el “canon minero y gasifero”, a
través del cual los gobiernos subnacionales participan del 50% de los ingresos por
concepto de impuesto a la renta que pagan las empresas productoras, constituyen dos
ejemplos paradigmaticos que se apartan de la tendencia sefialada a nivel regional.

43 Existen actualmente 9 instrumentos de este tipo en los siguientes paises de la regién: Brasil, Chile (2), Colombia,

México, Panamd, Pert, Trinidad y Tabago y Venezuela (Reptblica Bolivariana de).
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Cuadro 7

América Latina y el Caribe (10 paises): marcos legales que rigen la distribucién
y asignacion de ingresos fiscales derivados de los sectores de hidrocarburos y minerales

L Distribucion ~ Mecanismo
p T Determinacién . ..
Paises Sector Ingresos distribuidos . a regiones de compensacién
de los ingresos .
productoras a otras regiones
Argentina Hidrocarburos ~ Regalfas 12% valor de produccién Si (recaudan No
las provincias)
Mineria Regalias 1% a 3% valor de produccién  Si (recaudan No
las provincias)
Bolivia (Estado Hidrocarburos  Regalias e IDH 18% y 32% valor de Si Si
Plurinacional produccion
de) Mineria Regalias 1% a 7% valor bruto de venta ~ Si No
Brasil Hidrocarburos ~ Regalfas 10% valor de produccién Si No
Mineria Regalias 0,2% a 3% valor de ventas Si No
(CFEM)* netas
Chile Mineria Patente e impuesto  0,5% a 5% de las ventas No No
a las ventas (cobre)
Colombia Hidrocarburos ~ Regalfas 5% a 25% valor de produccion  Si Si
Mineria Regalias 1% a 12% valor en boca Si Si
de mina
Ecuador Hidrocarburos ~ Regalfas 12,5% a 18% valor de Si (minimo) No
produccién; tasa US$ 1
por barril en Amazonia
Mineria Regalias 3% valor de produccion Nit No
México Hidrocarburos  Todos los ingresos Si Si®
fiscales
Mineria Todos los ingresos Si¢ No
fiscales
Peru Hidrocarburos  Regalias, Fondo de Regalias: 5% a 37% valor de ~ Si No
Desarrollo produccidn;
Econdmico del FOCAM: 25% regalias
proyecto Camisea  gasiferas de algunos pozos
(Focam) e impuesto determinados;
a la renta (canon Canon petrolero: 50% regalias
petrolero y canon pagadas;
gasifero)" Canon gasifero: 50% ISR
empresas privadas mds 50%
regalias
Mineria Regalias, derechos ~ Regalias: 1% a 3% de las Si No
de vigencia de minas ventas brutas;
e impuesto a la renta Derechos de vigencia: USD 3
(canon minero) ¢ por hectdrea;
Canon minero: 50% ISR
empresas mineras
Trinidad y Hidrocarburos 12,5% valor de produccién No No
Tabago
Venezuela Hidrocarburos ~ Regalias y un 20% a 30% valor de Si (minimo) Si
(Reptiblica porcentaje del produccién

Bolivariana de)

presupuesto nacional

Fuente: CEPAL (2014); “Pactos para la igualdad: Hacia un futuro sostenible. Trigésimo quinto periodo de sesiones de la CEPAL”.
* Compensacién Financiera por Explotacién de Minerales.

® Acceso a recursos fiscales a través de la Ley de Coordinacién Fiscal.

¢ Incluye tanto a los estados como a los municipios.

¢ La distribucién de los fondos del canon minero, gasifero y petrolero comprende: 10% para las municipalidades distritales donde se
encuentra la concesién, 25% para las municipalidades de las provincias donde se encuentra la concesion, 40% para las
municipalidades de los departamentos donde se encuentra la concesién y 25% para los gobiernos regionales donde se explota el
recurso natural, de los cuales un 20% de esta porcion se transfiere a las universidades nacionales de su jurisdiccién (Del Valle, 2013).
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Asimismo, también se han encontrado ciertas regularidades en cuanto a la utilizaciéon de los
recursos distribuidos a los gobiernos subnacionales (CEPAL, 2014), a saber:

e Restriccion en el uso de los ingresos distribuidos a los gobiernos subnacionales con fines
de gasto de capital y no de gasto corriente, lo cual generalmente esta establecido
mediante disposiciones especificas en la legislacién vigente (Brasil, Colombia, Ecuador y
Perd). Incluso en algunos casos se explicita en la legislacién los sectores especificos a
donde se destinan los recursos descentralizados.

e Creciente interés en la asignacion directa de una parte de los ingresos provenientes de la
renta extractiva a poblaciones en situacién de vulnerabilidad (pobres, indigenas, adultos
mayores y escolares, entre otras) a través de programas de transferencias directas en
efectivo, condicionadas o no condicionadas. Estado Plurinacional de Bolivia, Colombia y
Ecuador han avanzado en esa linea.

e Inexistencia de legislacion sobre la evaluacion de los impactos que genera la distribucion
de los recursos provenientes de la renta extractiva. El supuesto subyacente es que esos
recursos asignados a territorios especificos tendrdn un impacto positivo sobre la calidad
de vida presente y futura de sus poblaciones. Aunque se han realizado evaluaciones
puntuales desde instituciones tales como universidades, centros de investigacion,
empresas consultoras y medios periodisticos, ningtin gobierno dispone hoy en dia de la
capacidad institucional necesaria para realizar ese monitoreo de manera sistemadtica.

Un aspecto que no suele aparecer, salvo contados casos, entre las prioridades de utilizacién de
los recursos fiscales provenientes de industrias extractivas estd dado por la proteccién del medio
ambiente. Seguidamente se explorara la potencialidad de vinculacién entre las politicas de
descentralizacion fiscal y de proteccion ambiental a partir de instrumentos tributarios aplicados sobre
la produccién de hidrocarburos y minerales.

B. Interacciones entre la descentralizacion fiscal
y la proteccién ambiental

Como ya ha sido planteado en parrafos anteriores, tan importante como la adecuada captaciéon de
ingresos fiscales provenientes de las industrias extractivas es la cuestion de cémo se asignan
potestades y/o se distribuyen dichos recursos entre las diferentes jurisdicciones de un pais. Esto
encuentra justificativos en la gran concentracién geografica de los yacimientos de hidrocarburos y
minerales, los que frecuentemente se ubican en zonas escasamente pobladas y, consecuentemente, con
menor peso politico. Dado que estas caracteristicas pueden amplificar disparidades regionales
preexistentes, los gobiernos centrales deben procurar un equilibrio de intereses a fin de conducir un
desarrollo equitativo y general.

Sin embargo, las jurisdicciones ‘“favorecidas” con la existencia de recursos naturales no
renovables dentro de su territorio —en virtud de lo cual se beneficiarian directamente a partir de su
explotaciéon econémica—, son también las regiones donde mds explicitos se hacen los efectos nocivos
que dichas actividades causan sobre el medio ambiente. Es por tal razén que la distribucién de los
ingresos fiscales debe contemplar, asimismo, las diferentes circunstancias regionales con un
tratamiento global que no pierda de vista tanto las necesidades de financiamiento como la proteccion
ambiental en los respectivos gobiernos subnacionales.

Afortunadamente, existe hoy un creciente grado de conciencia politica y preocupacién publica
por los efectos directos de la explotacion econdmica de los mismos sobre el medio ambiente y la
calidad de vida de los habitantes. Generalmente, esto confronta con el interés nacional por la captaciéon
de recursos fiscales. Asi, el marco institucional deberia apuntar a combinar la accién del gobierno
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central en la exploracion y la explotacion de estos recursos con la orientada a la proteccion del medio
ambiente, especialmente cuando se observa una participacién local.

Si bien la politica ambiental suele estar mayormente centralizada, siendo el gobierno central el
encargado de establecer y aplicar los estdndares, la adecuacion y aplicacién debe ser promovida (si no
garantizada) por mecanismos de participacién popular sobre los nuevos proyectos y la presentacion a
las comunidades locales de la evaluacién del impacto ambiental. En ese sentido, el reparto de la renta
entre el gobierno central y los gobiernos subnacionales (incluso las comunidades locales, en algunos
paises) deberia facilitar el logro de acuerdos y promover niveles eficientes de proteccion ambiental.

En el tratamiento de las externalidades ambientales, los efectos producidos por uno o un grupo
de agentes econdomicos pueden perjudicar no sélo a otros agentes de una determinada zona geografica
sino que pueden incidir negativamente sobre aquellos individuos y empresas ubicadas en otras
jurisdicciones, ya sea del mismo pais o de paises distintos. Asimismo, las soluciones adoptadas por los
gobiernos, especialmente las de indole econdmica como la tributacion ambiental, deben ser disefiadas
en funcion de las restricciones que imponen los limites geograficos de cada jurisdiccién en la cual se
genera alguna externalidad asi como en aquellas donde se perciben sus efectos. Los responsables
politicos de una jurisdiccién generalmente poseen pocos incentivos para preocuparse por los costos
que sus acciones imponen a sus vecinos. Esto da lugar a consideraciones acerca de la necesaria
coordinacidn interjurisdiccional en lo que respecta a la tributacion relacionada con el medio ambiente.

Por un lado, debe prestarse atencion a la cuestion de las funciones de gestion ambiental de los
diferentes niveles de gobierno de un mismo pais. Aunque algunos conceptos también sean aplicables a
estados unitarios, este aspecto es especialmente importante en los paises con sistemas federales de
gobierno, en los cuales las jurisdicciones inferiores de gobierno tienen facultades propias para la
aplicacion de tributos, lo que ha generado una vasta literatura en torno al denominado “federalismo
ambiental” (Oates, 2001).

Ya sea para el disefio y establecimiento de instrumentos, asi como para su aplicacién y
seguimiento de control, la asignacién de responsabilidades mds adecuada entre diferentes niveles de
gobierno puede variar en funcion de la magnitud y el alcance de la externalidad ambiental. Asi, por
ejemplo, las emisiones gaseosas derivadas de la actividad industrial requieren generalmente un
enfoque a nivel nacional (quizds también a nivel global) puesto que su incidencia, al menos en
términos del cambio climadtico, traspasa los margenes de la localizacién precisa donde se genera el
problema. En cambio, para atender externalidades negativas como la congestion vehicular en las
ciudades mds pobladas puede resultar mds apropiado y eficiente aplicar instrumentos correctivos a
nivel local donde se tiene mds conocimiento especifico de los origenes y consecuencias de estos
problemas y, en consecuencia, la politica ambiental puede adaptarse mejor de acuerdo a las
posibilidades y necesidades de cada jurisdiccion.

Varios criticos a este enfoque han sefialado que el federalismo ambiental no contempla el hecho
de que los gobiernos locales suelen competir por la radicacion de nuevas empresas dentro de sus
limites geograficos debido a las externalidades positivas que esto les genera (empleos, servicios,
mayor actividad econdmica). En ese sentido, si se descentralizan las funciones de regulacién sobre el
medio ambiente podria generarse una estrategia de “competencia a la baja” (“race to the bottom”), en
la cual los gobernantes locales tendieran a flexibilizar las exigencias y los estdndares en materia
ambiental para reducir los costos fijos de empresas nuevas y las ya existentes.

Mas alla de que la evidencia historica no es conclusiva acerca de la existencia de este fendmeno
a nivel local*, y a partir de los casos testigos que representan la Unién Europea y los Estados Unidos
(Vogel et al., 2010), surge la necesidad de coordinar las acciones y decisiones de politica entre los
diferentes niveles de gobierno en funcion de las ventajas relativas que podria mostrar cada uno en las
distintas dimensiones que comprende la politica de proteccion del medio ambiente. Al respecto, la

* Konisky (2006) provee una extensa revisién de la literatura empirica sobre este argumento.
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funcién basica de investigacién y suministro de informacién sobre los dafios ambientales y las
técnicas de control de la contaminacioén aparece como una prioridad indelegable del gobierno central
dada su mayor capacidad técnica y operativa. Dentro de ese marco, la descentralizacion de la funcién
regulatoria (que incluye la aplicacion y administracion de tributos ambientales) hacia los gobiernos
estatales y locales permite mayor innovacion y una mejor adaptacion de los instrumentos de politica
ambiental a las necesidades especificas de cada jurisdiccién (Shobe, 2012).

Por otro lado, debe sefialarse que la competencia tributaria entre paises podria afectar ciertas
decisiones privadas como la localizacién industrial, las inversiones en tecnologia y hasta la compra de
bienes que generen alguna externalidad. En los sectores basados en recursos naturales, en particular,
las distorsiones provocadas por la competencia fiscal para captar inversiones pueden acarrear efectos
ambientalmente perversos, ya que actian en un sentido opuesto al de la deseable internalizacion del
costo social del impacto ambiental asociado a estas actividades. Estas fallas de politica pueden inducir
una especializacion y concentracion de la actividad econdmica en sectores ambientalmente sensibles
aun mayor de lo que serfa socialmente deseable, sobre todo cuando —como es comtn en los paises de
América Latina— la valoracién econdmica de las externalidades ambientales rara vez constituye un
insumo para la toma de decisiones politicas.

Esta competencia no s6lo se aplica a los impuestos directos sobre la renta y las ganancias de
capital sino también a los impuestos indirectos como los impuestos selectivos, incluyendo aquellos
que persiguen un objetivo de proteccién ambiental. Por ejemplo, algunos paises han tratado de
aumentar sus recursos disponibles mediante la imposicion de impuestos especiales mds bajos que sus
vecinos, tal como sucede en Luxemburgo donde se mantienen deliberadamente alicuotas bajas en los
impuestos al diesel para alentar a las empresas de transporte internacional a que se abastezcan de
combustible en su paso por ese pais (Vollebergh, 2012).

Es por ello que la ampliacion de las bases tributarias existentes a expensas de los ingresos
tributarios de otros paises funciona como un incentivo negativo para la aplicacién unilateral de
impuestos ambientales que pongan en una situacion desventajosa a un determinado pais respecto de
sus paises vecinos. Para ello, es importante la elaboracién de acuerdos regionales y/o globales que
establezcan estindares y metodologias comunes que posibiliten una progresiva armonizacién
tributaria entre los paises en lo que respecta a la politica ambiental.

Segun sefiala Brosio (2013), los paises consumidores han mostrado mayor interés en el control
del dafio ambiental derivado del consumo ya que gran parte del dafio producto del consumo ocurre a
nivel local. En la préctica internacional actual, los gobiernos utilizan, de forma casi exclusiva,
instrumentos regulatorios para controlar el impacto ambiental de las operaciones de explotacién. El
incentivo para emplear normas, y su impacto, depende, claro estd, del nivel gubernamental sobre el
cual recae la responsabilidad regulatoria. También depende de la atribucidn, entre los distintos niveles
de gobierno, de los instrumentos fiscales aplicados en el upstream. Ello se debe esencialmente a que el
control ambiental tiene un costo en términos de produccién y, por lo tanto, de impuestos del upstream.
De ello se desprende una recomendacion simple pero inmediata en materia de politica: la atribucion de
las responsabilidades ambientales debe ir acompafiada con la asignacién de los ingresos provenientes
de dichos impuestos.

Esta es un drea bastante olvidada en la literatura y en la formulacién de politicas. Este descuido es
excesivo, por ejemplo, frente a la entrada en escena de los llamados hidrocarburos no convencionales
como el petrleo y el gas de esquisto y también frente al progreso tecnoldgico que permite realizar
actividades de exploracién y desarrollo a grandes profundidades. En ambos casos, existe un enorme
potencial de expansion de la produccidn en un mayor nimero de paises, incluidos los europeos.

Existe un amplio consenso acerca de los potenciales impactos nocivos que las industrias
extractivas de hidrocarburos y minerales pueden generar sobre el medio ambiente, entre ellos la
contaminacién y erosion de los suelos, las fuentes hidricas y los ecosistemas naturales. Esto incluye,
por un lado, una serie de impactos fisicos con una incidencia primordialmente local afectando a los
residentes de manera directa e inmediata, lo que para las jurisdicciones vecinas disminuiria con la
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distancia fisica al area de explotacién. Como ocurre con la mayoria de las externalidades ambientales,
el impacto fisico también depende, en su conjunto, de la densidad de las dreas afectadas, lo que, desde
el punto de vista politico, es un hecho relevante.

Aquellos que no residen en la zona también se ven afectados directamente por el impacto fisico
de las actividades de explotacién cuando hacen uso de las dreas afectadas en calidad de turistas,
excursionistas, cazadores y pescadores. Incluso cuando no utilicen efectivamente el drea pero
contemplen hacerlo en el futuro, los impactos ambientales se manifestarin sobre el valor de dicha
opcion. Por otra parte, tanto los residentes como los no residentes pueden verse afectados si, aunque
no hagan uso de las dreas y tampoco prevean hacerlo en el futuro, los mueve la cuestion del legado, en
el sentido de querer proteger las dreas afectadas por las actividades de explotacion a fin de garantizar
beneficios para las generaciones futuras.

Por tltimo, existe una satisfaccién para los residentes y los no residentes derivada de la
conservacion del paisaje afectado por las operaciones de explotacion, la cual no estd relacionada con
el uso mismo del mismo. El cdlculo de su valor —denominado en f orma alternativa en la literatura
como valor de existencia, valor de uso pasivo y valor de no uso— se basa en encuestas que emplean
como base el uso de mercados hipotéticos.

De ahi que pueda haber, y con frecuencia haya, un conflicto de intereses entre el gobierno
nacional por un lado, para quien el aumento de la produccién interna de fuentes de energia es una
prioridad principal y, por el otro, los gobiernos y comunidades locales, que estdn mds interesados en
reducir el impacto ambiental local, en especial si no tienen acceso, por medio de la renta, a los
beneficios de una mayor produccién como compensacion.

En los dltimos afios, en América Latina se han venido registrando una fuerte ola de conflictos
locales relacionados con la explotacion de minerales e hidrocarburos. Ni siquiera el otorgamiento de
una compensacion sustancial apacigua a los habitantes de las comunidades locales, sobre todo, por la
falta de confianza derivada de su limitado poder de decision en la regulacién del medio ambiente y de
una tradicion de promesas incumplidas por parte de los gobiernos y las empresas petroleras y mineras.
Incluso en los paises industriales se observan crecientes dificultades para manejar debidamente el
impacto ambiental de las operaciones de petréleo y gas, lo que contradice la postura tradicional de la
literatura que sostiene que estos paises estdn mejor preparados que los paises en desarrollo.

En un estudio reciente en la materia sobre los casos de Colombia, México y Peru, Saade Hazin
(2013) sugiere que la mayoria de los conflictos surgidos en los proyectos mineros han involucrado tres
actores: los gobiernos, las compaiiias mineras y las comunidades afectadas. Asi es posible que se
configuren dos tipos principales de conflictos:

e Entre las compaiifas mineras y las comunidades afectadas, cuyas causas detonantes son
multiples e incluyen la contaminacién del agua, de las tierras y del aire, los problemas
territoriales, la falta de consulta previa e informada a las co munidades afectadas, la violacién
de los derechos humanos, el no cumplir con las Politicas de Responsabilidad Corporativa
Social de las empresas mineras extranjeras involucradas, que son reforzadas cuando existe
ademads una disputa por mayores beneficios econdmicos entre los actores involucrados.

e Entre niveles de gobierno, con una causa excluyente como la distribuciéon entre el
gobierno central y las respectivas jurisdicciones de los tributos obtenidos de los recursos
naturales, especialmente en los paises cuyos ingresos dependen significativamente de
estos recursos. Si bien en todos los paises de la regién los recursos naturales no
renovables son propiedad del Estado (razén por la cual deberian ser distribuidos
equitativamente entre las distintas jurisdicciones), los impactos ambientales son una de
las principales razones por las cuales podria optarse por reconocer y compensar (a través
de una distribucion asimétrica de recursos y posiblemente de asignacién especifica) a las
regiones donde se ubican los proyectos de explotacion de los mismos.
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Asimismo, es posible identificar un tercer tipo de conflictos que sueles ser los de mayor
difusion e impacto medidtico y que en los ultimos afos han encontrado distintas expresiones en los
paises de la region. Se hace referencia a aquellas disputas que enfrentan a los gobiernos (central,
subnacional o ambos en conjunto) y a las empresas internacionales. Fundamentalmente, estos
conflictos han surgido a raiz de dos razones bdsicas. Por un lado, el establecimiento o reforma de un
régimen fiscal especifico para las industrias extractivas (por ejemplo a partir de la introduccién de un
nuevo tributo) y del marco juridico-economico (condiciones del contexto en el que las empresas
desarrollan sus actividades) puede y suele ser un punto de conflicto con los respectivos gobiernos.

Ademds, es comun que se den arduas negociaciones que, en no pocos casos, han llevado al
fracaso inicial o a la finalizacion prematura de contados proyectos de explotacion. Aqui ya fue
mencionado el caso de Ecuador y la empresa minera Kinross, los de Chile y Perd con los
inconvenientes derivados de las cldusulas de estabilidad tributaria y los de Argentina, Estado
Plurinacional de Bolivia y Venezuela, producto de procesos de estatizacion y nacionalizacién
compulsiva de activos en el sector de hidrocarburos. Incluso el comentado proyecto minero para
extraer mineral de hierro en Uruguay se ha venido retrasando a causa de reiterados conflictos con la
poblacién local por el desplazamiento que implicaria la explotacién a cielo abierto.

Pero por otro lado, la principal razén de conflicto entre los gobiernos y las empresas privadas
en los sectores extractivos se vincula con el impacto ambiental de la explotacion
minera/hidrocarburifera donde los gobiernos, como representantes de los intereses del Estado,
procuran no solo proteger a las comunidades locales directa o indirectamente afectadas sino
salvaguardar los recursos naturales existentes dentro del territorio nacional.

En la actividad minera, de acuerdo al Observatorio de Conflictos Mineros de América Latina
(OCMAL), se han identificado mas de 200 conflictos entre los gobiernos y las empresas operadoras en
relacién con su impacto ambiental en la regién™. En el sector hidrocarburos los conflictos son menos
numerosos (por la mayor participacién del Estado en la produccién, lo que no garantiza una menor
contaminacién ambiental) pero suelen ser mds nocivos para el entorno.

El caso mds paradigmdtico (por su magnitud y su duraciéon en el tiempo) corresponde al
conflicto entre Ecuador y la compaiifa Texaco (que en 2001 fue adquirida por Chevron). Luego de un
prolongado periodo de concesién (1964-1992) para la extraccion de petréleo de su region amazonica,
varios estudios independientes y auditorias del Estado demostraron un manejo técnico irresponsable que
derivd en graves consecuencias ambientales, sociales y culturales, constituyéndose en uno de los
crimenes ambientales mds severos en todo el mundo, comparable solo con los famosos derrames de
Exxon Valdez (1989, Alaska) y del golfo de México (2010). El littigio, que también se extendié durante
varios afios, derivé en una condena a la empresa Chevron por dafio ambiental, dictada por la Corte
Nacional de Justicia de Ecuador en 2012, que dispuso la exigencia de una cuantiosa indemnizacion
econdmica —Ila que se ratific6 finalmente por un monto de 9.500 millones de délares—.

Un hecho caracteristico de las evidencias disponibles consiste en que los reclamos contra las
empresas contaminantes adquieren fuerza una vez que el dafio sobre el medio ambiente ya alcanzé una
gravedad evidente y costosa de remediar —en algunos casos muchos afios después del inicio de las
operaciones—. En la mayoria de los casos, esto no hace méds que poner en evidencia la debilidad de
los marcos juridico-institucionales para establecer las pautas fundamentales que permitan llevar
adelante una gestién eficaz del medio ambiente y una gobernanza sustentable de los recursos naturales
no renovables en los paises de América Latina (Acquatella, 2005). Esta falta de una institucionalidad
ambiental sélida y articulada con la politica fiscal aumenta el riesgo implicito de que se produzca un
agotamiento brusco de los recursos naturales cuando el disefio de los instrumentos fiscales

4 De los cuales 150 de ellos se concentran en sélo 5 paises: Chile (35), Perd (35), México (34), Argentina (26) y

Brasil (20). Esto se puede consultar en detalle en: http://badatos.conflictosmineros.net/ocmal_db/
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ambientales falla en proveer sefiales de mercado claras para incentivar a los agentes econémicos a que
modifiquen o ajusten sus comportamientos nocivos contra el medio ambiente.

En ese sentido, una decisién relevante que los gobiernos deben tomar se relaciona con la
estructura institucional sobre la cual se aplica y se configura el régimen fiscal que recae sobre las
industrias extractivas. Segtin Calder (2010), esto comprende cuestiones de organizacién tales como el
grado de descentralizacion administrativa, el nivel de cooperacioén entre diferentes organismos, la
estructura interna especifica de la agencia tributaria, etc.

Independientemente de ello, lo que resulta indispensable es estiblecer una clara delimitacién de las
distintas funciones asignadas a ministerios especificos y agendas, de tal manera de eliminar o minimizar
los posibles solapamientos de responsabilidades. Por ejemplo, deberia existir una explicita separacion entre
las agencias gubernamentales encargadas de la administracion y la regulacién de las actividades de
explotacién de recursos naturales no renovables (potencialmenteen el dmbito del Ministerio o la Secretaria
de Mineria e Hidrocarburos) y aquellos organismos responsables de la recaudacion de ingresos fiscales
derivados de su imposicion (mas cominmente en el Ministerio deFinanzas).

Idealmente, a la primera institucién (sea cual fuere la denominacion y el rango institucional
que adopta.ral)46 corresponderian funciones vinculadas al manejo especifico de los recursos
disponibles, lo que incluye llevar a cabo andlisis de factibilidad, mapeos geoldgicos, sistematizacion
de datos cientificos y estudios de impacto ambiental, asi como administrar las minas bajo explotacién
elaborando informes de seguimiento de la exploracién, control y prospectiva de la produccion,
verificacion de la calidad y el precio de venta de los productos, andlisis de los mercados y recopilacion
de estadisticas de la industria.

Por su parte, en la autoridad fiscal con potestad sobre los sectores de hidrocarburos y
minerales suelen recaer todas las responsabilidades relacionadas con el manejo fiscal de los mismos,
abarcando la formulacién, la implementacién y la administracion de instrumentos y politicas
destinados a captar rentas derivadas de la explotacién econdémica de estos recursos naturales no
renovables, transformandolos en ingresos fiscales que permitan el financiamiento de determinadas
politicas publicas (incluyendo la proteccion ambiental) por parte del Estado.

Sin embargo, aunque deseable, esta delimitacion de funciones y responsabilidades puede ser
riesgosa en términos administrativos cuando se torna extrema y donde cada organismo entiende su rol
crucial aislado de los demds componentes del sistema. Cada agencia gubernamental posee una serie
especifica y diferente —pero complementaria— de capacidades que obliga a considerar la necesidad
de lograr una adecuada cooperacion entre las mismas, sobre la base de un fluido intercambio de
informacién y conocimientos. Por ejemplo, la aplicacién y administracion de impuestos y regalias
suele atribuirse con exclusividad a la autoridad fiscal (Ministerio de Finanzas o Hacienda) pero, en
algunas situaciones, el cdlculo monetario de dichas obligaciones fiscales reviste cierta complejidad
que requiere de un conocimiento particular de la tecnologia de procesamiento de minerales y/o de las
operaciones de logistica en el sector, para lo cual deberia recurrirse a la informaciéon que
efectivamente maneja la Secretaria o Departamento de Mineria/Hidrocarburos (Guj et al., 2014).

Por ultimo se desea enfatizar la necesidad de encontrar cierto equilibrio en este aspecto. De
manera logica, cuantas menos agencias gubernamentales se hallan involucradas en el manejo de las
diferentes dimensiones de estos sectores, la cooperacion y coordinacion entre las distintas agencias
serd menos compleja. Aun asi, puede resultar positivo en términos de costos centralizar funciones
como la recoleccion y sistematizaciéon de informacion técnica referida a las distintas etapas de la
explotacién de estos recursos, para luego ponerlas a disponibilidad de otros organismos relevantes.

6 En realidad, el rango institucional de este tipo de agencias estd generalmente dado por la relevancia econémica que

adquiere el sector de hidrocarburos y/o minerales en la economia de cada pafs.
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En cambio, la concentracion de todas las funciones asociadas con la recaudacion de ingresos
fiscales en una sola agencia, aunque técnicamente mds eficiente, implica una mayor posibilidad de
maniobras discrecionales y colusion con empresas privadas. Es por esto que en un sistema
centralizado adquieren mucha importancia las medidas de control y transparencia y el uso de
auditorfas independientes como la mencionada Extractive Industries Transparency Initiative (EITI)".

C. Impuestos ambientales en industrias extractivas:
fundamentos, clasificacidon y evidencias

Durante la ultima década se ha venido consolidando en los paises de la regién una percepcidn
generalizada de que los esquemas regulatorios tradicionales (normas, controles, sanciones y otras
formas de “comando y control” o intervencion directa de los gobiernos) no solo han fallado sino que
resultan insuficientes para responder adecuadamente a los procesos de deterioro ambiental derivados
de una mayor produccién industrial y una fuerte expansion de los sectores extractivos de recursos
naturales. En la mayoria de los casos, las restricciones fiscales han limitado las posibilidades de
fortalecer estos mecanismos y se ha impuesto la necesidad de explorar nuevas opciones.

La respuesta que ha ganado mds aceptacion a nivel mundial —si bien su aplicacion en paises en
desarrollo aun es relativamente escasa— consiste en la incorporacién de instrumentos econdmicos en
la gestion ambiental no para sustituir sino complementar los marcos regulatorios existentes. Esto
encuentra fundamento en las ventajas relativas que estos instrumentos ofrecen en términos de
eficiencia estdtica y dindmica (favorecen la innovacion tecnoldgica para disminuir los efectos
externos), efectividad y flexibilidad, mediante incentivos basados en precios/costos, y de
financiamiento de las politicas ambientales, al permitir obtener ingresos fiscales y la posibilidad de
asignarlos especificamente a tales fines (Fullerton et al., 2008).

En lo que respecta a la politica ambiental, la gama disponible de instrumentos econdémicos es
amplia y comprende desde cargos, tarifas e impuestos por el uso de ciertos recursos naturales o por las
emisiones contaminantes vertidas o liberadas a distintos medios ambientales, hasta sistemas de cuotas
y permisos transferibles de contaminacion y esquemas de depdsito-reembolso (Acquatella, 2001).
Incluso estos mecanismos pueden ser complementados con programas voluntarios o cooperativos (que
requieren un compromiso por parte de los agentes contaminadores) y campafias de informacion
publica con el mismo afin de inducir cambios en las conductas privadas para proteger el medio
ambiente. Esto ha llevado a que muchos autores sugieran que la solucién Optima muchas veces
consista en una combinacion simultdnea de varios de estos instrumentos (Goulder y Parry, 2008).

Sin embargo, dentro de este conjunto de alternativas, los impuestos ambientales han adquirido
en los ultimos afios un destacado protagonismo a nivel internacional. En realidad, el vinculo entre las
externalidades asociadas al medio ambiente y la politica fiscal proviene de la propuesta de solucién
desarrollada por Pigou (1920), la cual consiste en aplicar un impuesto correctivo directamente sobre la
fuente de contaminacién (personas o empresas). En teoria, esto permitirfa alcanzar el 6ptimo social en
el punto en que el beneficio marginal privado de contaminar iguale al costo marginal social o, en otros
términos, el impuesto pigouviano se fija a una tasa tal que, para el agente causante de la externalidad,
no sea factible obtener ingresos netos adicionales sin compensarlo con una disminucién efectiva de la
contaminacién producida (Vollebergh, 2012).

4T Esto no significa que no existan otros organismos, mds alli de la autoridad fiscal, con capacidad de obtener

ingresos a partir de estas actividades. En algunos paises, ish Buelen desarrollar sus tareas sobre la base de un
presupuesto anual preestablecido, los organismos encargados delministrar y regular la actividad extractiva
(Ministerio, Secretarfa o Departamento de Mineria/Hidrocarburpsambién son los responsables de la recaudacion
de ciertos cargos aplicados a las empresas que operan en ¢brsec
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Si bien se ha reconocido que un impuesto de este tipo suele implicar elevados costos de
implementacién —asi como también mayores costos de cumplimiento— debido a que requieren de
una gran cantidad de informacién sobre el agente contaminante y los dafios reales que ocasiona al
medio ambiente, en la prictica se ha avanzado en el sentido de disefiar o reformar impuestos que
recaen sobre alguna manifestacion de produccién o consumo de los agentes econdmicos —sobre la
base del principio de “el que contamina paga”— con impactos negativos concretos sobre el medio
ambiente y el bienestar general.

Precisamente, la tributacién ambiental toma fuerza a principios de la década de 1990 cuando
comienza a formar parte de las “reformas fiscales verdes” adoptadas por varios paises desarrollados,
especialmente los de la Uniéon Europea como Finlandia, Suecia, Dinamarca, Noruega, Paises Bajos,
Alemania, Francia, Italia, Suiza y el Reino Unido. Segin sefiala Barde (2005), estas reformas se
basaron en tres lineas fundamentales: i) la reduccién o eliminacién de subsidios ambientalmente
nocivos; ii) la reestructuracion de los impuestos existentes conforme a criterios ambientales (vehiculos
automotores, combustibles, etc.); iii) la introduccién de nuevos impuestos ambientales (impuestos a
las emisiones de gases contaminantes y al vertido de efluentes).

Como se ha sugerido, los impuestos ambientales no s6lo permiten inducir una reduccién de la
contaminacién producida sino que ademds tienen el potencial de aportar ingresos tributarios
adicionales para el Estado. En la literatura esto se ha conocido como el “doble dividendo” de la
politica fiscal ambiental. En la version europea esto fue interpretado como la posibilidad de introducir
reformas fiscales de signo neutro en términos recaudatorios donde los recursos obtenidos a partir de la
aplicacion tributos ambientales pudieran ser utilizados para eliminar o disminuir —de manera
compensada— otros impuestos distorsivos del sistema tributario como aquellos que recaen sobre los
salarios o sobre la inversion (Oates, 1995; Goulder, 1995).

A partir de estos intentos pioneros, en varios paises y en los foros internacionales se ha
observado un creciente interés en torno a la tributacion ambiental y su potencialidad como
instrumento de politica. Ademds, distintos organismos internacionales han venido avanzando en el
analisis y la sistematizacién de las distintas alternativas, criterios e implicancias vinculadas.

En ese sentido, la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), la
Agencia Internacional de la Energia (AIE) y la Comisién Europea (CE) han acordado en definir a los
impuestos ambientales como “cualquier pago obligatorio y sin contraprestacién (en el sentido de que
el impuesto a pagar no estd relacionado con los beneficios derivados de las politicas) a las
Administraciones Publicas aplicado sobre determinadas bases imponibles que se consideran de
particular relevancia para el medio ambiente”. Las bases imponibles correspondientes incluyen los
productos energéticos, vehiculos automotores, los residuos sélidos y liquidos, las emisiones gaseosas
medidas o estimadas, los recursos naturales, etc. (OECD, 2010).

Para ilustrar lo comentado, en los paises de la OCDE los ingresos provenientes de tributos
ambientales representaron, en promedio para 2010, unos 2,3 puntos porcentuales del PIB y casi el 7%
del total de recursos tributarios®. En este aspecto son muy marcadas las diferencias entre los paises
miembros aunque también es cierto que, en todos los casos, la recaudacion derivada de impuestos
orientados a prevenir la contaminacién ambiental resulta significativa. Encabezan la lista Dinamarca,
Turquia y los Paises Bajos, paises que acumularon ingresos de este tipo por montos que rondan el 4%
del PIB, mientras que en el extremo opuesto se ubican paises como Canadd, Estados Unidos y
México®, con ingresos derivados de la tributacién ambiental en torno o por debajo del 1% del PIB.

8 Una referencia estadistica obligada es la base de datos elaborada en conjunto por la OECD y la Agencia Europea

del Medio Ambiente (EEA), la cual recopila informacién acerca de mas de 1.000 instrumentos utilizados para la
politica ambiental y el manejo de los recursos naturales en los paises miembros de la OECD y otros no miembros
de cierta relevancia. (http://www.oecd.org/env/tax-database).

El caso de México es singular en el sentido de que el principal impuesto sobre combustibles de vehiculos
automotores (IEPS) posee una estructura especial por la cual la tasa efectiva y la recaudacién del mismo dependen
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En el siguiente grafico se presentan los datos correspondientes a ingresos tributarios derivados
de la aplicacién de impuestos ambientales en una muestra seleccionada de paises de la OCDE y de
América Latina. Como han remarcado Gémez Sabaini y Mordn (2013), a excepcién de Argentina,
Brasil y Uruguay, es posible advertir una importante brecha en términos de carga tributaria total entre
los paises de ambas regiones: para el afio 2010 el promedio en la OCDE fue de 33,8% del PIB
mientras que en América Latina alcanz6 un valor de 19,1% del pr oducto. Por lo tanto, resulta mds
apropiado considerar los resultados en términos relativos al monto total de ingresos tributarios de cada
pais (ain con algunas consideraciones metodoldgicas). Asi puede verse que tanto en los paises
desarrollados como en América Latina (salvando el caso excepcional de México) la tributacién
ambiental representa una porcion nada despreciable de los recursos tributarios totales.

Grafico 6
Ingresos tributarios derivados de la tributacion ambiental en paises seleccionados de la OCDE
y de América Latina, afio 2010
(En porcentajes de los ingresos tributarios totales)
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Fuente: Gomez Sabaini y Moran (2013), sobre la base de datos de OECD/EEA y BID/CIAT (América Latina).
*Datos para el afio 2009.
"Promedio ponderado para los paises miembros, incluye a México y Chile.

No obstante lo anterior, debe sefialarse que a lo largo de la ultima década se ha observado una
paulatina disminucién de los ingresos fiscales derivados de la tributacién ambiental, en promedio para
la OCDE y en la mayoria de los p  afses miembros. Aqui pueden identificarse varias explicaciones,
incluyendo la falta de actualizacion de las tasas de impuestos selectivos (cuyos ingresos disminuyen
por efecto de la inflacion cuando estas se aplican en valores monetarios) y la posible efectividad de los
instrumentos para reducir la contaminacién producida (y asi disminuir las bases imponibles).

inversamente del precio internacional del petréleo crudo. Asi, en contextos de precios elevados como el de los
ultimos afios, los ingresos tributarios asociados a la aplicacién de este impuesto terminaron siendo negativos
(subsidio implicito al consumo).
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Sin embargo, los ingresos tributarios en concepto de impuestos ambientales muestran
fundamentalmente una estrecha relacién con la evolucién del precio internacional del petréleo crudo.
Asi, el aumento sostenido observado en el precio de los combustibles tradicionales durante la dltima
década (a excepcion del periodo 2008-09 posterior a la crisis financiera internacional) favorecié una
reduccion en su demanda y su reemplazo por otras fuentes alternativas, conduciendo a una reduccién
en la recaudacion tributaria (en porcentajes del PIB) proveniente de este tipo de gravdmenes.

En cuanto al tipo de instrumentos utilizados se observa que los distintos tributos que tienen
alguna finalidad explicita relacionada con el medio ambiente suelen clasificarse en tres categorias
generales segin la base imponible en consideracidn. Asi suele hablarse de impuestos sobre la energia
(generacién y produccién en sus diferentes formas), impuestos sobre vehiculos automotores (tenencia
y circulacion) y otros impuestos ambientales menores (OECD, 2010).

Vale decir que, de acuerdo a este criterio, los gravdmenes sobre combustibles se incluyen en el
primer grupo (“‘energia”), cuya recaudacion ha venido decreciendo paulatinamente en los tltimos afios
aunque aun representan mas de dos tercios del total ingresado en promedio para los paises de la
OCDE. Por su parte, la tributacién sobre vehiculos automotores representa cerca de un tercio —en
promedio— de la recaudacion tributaria relacionada con el medio ambiente de estos mismos paises,
mientras que en solo algunos de ellos como Dinamarca, Paises Bajos, Bélgica, Estonia y Hungria el
aporte de otros impuestos ambientales distintos a los anteriores (que recaen sobre residuos, el trafico
aéreo, el consumo energético o los pesticidas y fertilizantes) alcanza a ser de una cuantia no trivial. En
el grafico 7 se presenta la estructura de tributacién ambiental para una muestra acotada de paises de la
OCDE y de América Latina.

Paralelamente, la agencia estadistica de la Comisién Europea (Eurostat) ha definido a este tipo
de tributos poniendo el énfasis, por un lado, en los efectos de los mismos sobre los costos de las
actividades y el precio de los productos que tienen una incidencia negativa sobre el medio ambiente vy,
por el otro, en aquellas bases imponibles con un impacto negativo especifico y probado sobre el
mismo (European Commission, 2013). En ese sentido, los impuestos ambientales se suelen clasificar
en cuatro categorias segun la base imponible:

e Energia (combustibles tanto para transporte como para generacion de electricidad en
diferentes formas, emisiones de gases con carbono asociados al calentamiento global)

e Transporte (tenencia, registracién y transferencia de vehiculos, transito de rutas,
congestion vehicular, cargos sobre otros medios de transporte, etc.)

e Contaminacion (emisiones de gases contaminantes, vertido de efluentes al agua, uso de
pesticidas/fertilizantes, tratamiento de residuos urbanos y de desechos tdxicos,
contaminacion auditiva, etc.)

e Recursos naturales (extraccion o uso de reservas naturales de agua, depredacion de
recursos bioldgicos como la pesca o la tala de drboles, extraccion de materias primas del
subsuelo, modificacién de paisajes, etc.)

Como ha sido sefialado por varios estudios en la materia (OECD, 2010; Barde, 2005), a lo largo
de los dltimos veinte afios la gran mayoria de los ingresos correspondientes a impuestos ambientales
(alrededor del 90% en promedio) ha provenido casi exclusivamente de gravdmenes aplicados sobre las
gasolinas, el diesel y los vehiculos automotores en general. Otras bases imponibles de cardcter
ambiental, como los combustibles pesados para uso industrial, las emisiones gaseosas contaminantes,
los recursos naturales (minerales y bioldgicos) y los pesticidas y agroquimicos, no han constituido
fuentes significativas de recursos fiscales.
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Grafico 7
Estructura de la tributaciéon ambiental en paises seleccionados de la OCDE
y de América Latina, afio 2008
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de OECD (2010), “Taxation, Innovation and the Environment”.
* Promedio ponderado para los paises miembros, incluye a México y Chile.

" La recaudacién negativa de los impuestos a la energia en México corresponde al IEPS (subsidio).

¢ Incluye impuestos sobre combustibles.

4 No incluye impuestos sobre combustibles.

El caso particular vinculado a las actividades de extraccién de recursos naturales agotables
(minerales e hidrocarburos) ha generado diferentes opiniones en cuanto a su inclusiéon dentro del
conjunto de los denominados “impuestos ambientales”. En la definicién original de Eurostat ninguno
de los instrumentos fiscales aplicados especificamente sobre estas industrias extractivas eran
catalogados como impuestos ambientales. Mds alld de los recursos naturales bioldgicos y el agua
natural, sélo entraban en esta categoria aquellos cargos sobre la extraccion o utilizacién de otros
recursos minerales tales como granito, grava, arena, piedra caliza, arcilla, turba, roca fosfatica, el
esquisto bituminoso (shale oil), entre otros.

El argumento sostenido por las instituciones encargadas de recopilar y producir informacion
estadistica se basa en el hecho de que dichos instrumentos suelen estar disefiados para capturar la renta
econdmica que surge de la extraccién de recursos naturales no renovables y que no influyen
significativamente en los precios de los productos en la forma en que lo hacen otros impuestos
ambientales como, por ejemplo, los impuestos sobre los combustibles. Esto no deja de ser
controversial puesto que el disefio de estos instrumentos permite adaptarlos para satisfacer multiples
objetivos, entre ellos, la proteccion ambiental y el financiamiento de estas politicas. De hecho, este
criterio contrasta con el adoptado en la base de datos conjunta de la OCDE y la Agencia Europea de
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Medio Ambiente, la cual es considerada una referencia obligada en términos de informacion
estadistica sobre tributacién ambiental, donde si se los incluye.

En afios recientes se ha aceptado la inclusion de algunos de los instrumentos que recaen sobre
los minerales transables (cobre, hierro) y los metales preciosos (oro, plata), siempre que estén
concebidos con una finalidad ambiental; no asi los aplicados en el sector de hidrocarburos los cuales,
segin el criterio de Eurostat, deben ser expresamente excluidos del conjunto de impuestos
ambientales (European Commission, 2013). Ademads del argumento de la apropiacion de rentas de
explotacion, esta decision metodoldgica se fundamenta en la intencién de asegurar la comparabilidad
entre paises y a lo largo del tiempo dado que: i) los ingresos fiscales procedentes de estos sectores
adquieren real importancia s6lo en unos pocos paises de la UE y la OCDE, ii) existen marcadas
diferencias en los respectivos regimenes fiscales, y iii) los ingresos fiscales del petréleo y el gas son
muy volatiles por su vinculacion a los precios internacionales.

Paradgjicamente, la exclusion de los impuestos sobre la extraccion de petréleo y gas no significa
un veto para la totalidad de los impuestos que enfrenta la industria de hidrocarburos del campo de
aplicacion de los tributos ambientales. En efecto, los impuestos sobre los combustibles, los vehiculos y la
energia utilizados por la industria de extraccién de petrdleo y gas o los impuestos sobre los residuos o las
emisiones de esta industria deben, por supuesto, ser considerados dentro de este conjunto.

Como ya se expuso, los impuestos ambientales pueden gravar tanto la producciéon como el
consumo de bienes con implicancias nocivas para el medio ambiente. En el caso del sector de
hidrocarburos esto lleva a diferenciar entre impuestos aplicados sobre el upstream, que se aplican en
las fases de exploracion y extraccion del petréleo crudo y el gas natural con la finalidad primordial de
asegurar una adecuada participacion estatal en las rentas generadas en estos sectores productivos, y los
que recaen sobre las etapas de transporte, refinacion y comercializacion (downstream), los que pueden
0 no coincidir con los paises de origen de la produccion.

En casi todos los paises se ha observado una preferencia por utilizar herramientas regulatorias
—en lugar de los impuestos— para controlar las externalidades de la produccién de hidrocarburos.
Esta tendencia encuentra su explicacién en un par de razones. La primera es la gran cantidad de
efluentes perjudiciales que requeririan un gran despliegue de instrumentos fiscales que pueden tener
fuertes interacciones inesperadas si los instrumentos no se disefian con gran cuidado. La segunda
razén estd relacionada con las necesidades de informacién. La regulacion a través de la introduccion
de normas requiere informacion cualitativa, mas especificamente medicion de efluentes solo en
determinados intervalos de tiempo, mientras que los impuestos requieren informacidn cuantitativa, es
decir una medicion continua de los flujos de efluentes.

Sin embargo, mds alld de que los impuestos del downstream tienen un impacto potencial mas
visible y efectivo sobre el comportamiento de los agentes (al aumentar los precios del productor o del
consumidor, deberian reducir el dafilo ambiental en funcion de las correspondientes elasticidades), no
parece acertado excluir de manera tacita a los impuestos del upstream del paquete de opciones en
materia de tributaciéon ambiental.

Como sefiala Brosio (2013), si bien la finalidad predominante de los impuestos del upstream sea
la recaudacién de ingresos fiscales a partir de la captacion de rentas econdmicas, algunos de ellos tienen
un potencial aunque limitado impacto ambiental —en la mayoria de los casos, no intencional—
mediante un aumento ex ante de los costos percibidos por el productor y una esperable reduccion de la
produccién. Este es claramente el caso de las regalias y los impuestos a la extraccion de recursos
naturales. Pero, como sucede con todos los impuestos ambientales en general, el disefio adecuado de los
mismos es una tarea compleja puesto que supone una reaccion racional por parte de los agentes ante la
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existencia de estos instrumentos fiscales, pudiendo resultar en efectos inocuos de los mismos o —lo que
. . ., . .. . 50
es peor— un efecto contraproducente y un consecuente agravamiento de la situacién ambiental inicial™.

En la préctica internacional, el ejemplo mds notable de impuestos ambientales en el upstream
son los impuestos sobre la extraccion recaudados en la Unién Europea sobre los agregados, como
grava, rocas y arena, que son los recursos no renovables mds importantes de esos paises. Su principal
impacto ambiental es sobre el paisaje. En casi todos los paises, los impuestos en forma de regalias se
aplican a los agregados y la base imponible es el volumen o el precio, con tasas impositivas
generalmente moderadas. Solo en Suecia y el Reino Unido las tasas impositivas son considerables con
el objeto de reducir la produccién y alentar la reutilizacion de los materiales.

Cabe destacar que, en la gran mayoria de los casos, la recaudacion generada suele asignarse a
los gobiernos locales a modo de compensacion por los dafios ocasionados al paisaje, por lo que el
objetivo de generar recursos fiscales genuinos también estd presente en la mayoria de los casos
(European Environmental Agency, 2008). Sin embargo, los gobiernos suelen asignarles, a estos
instrumentos fiscales, alguno o varios de los siguientes objetivos vinculados, en mayor o en menor
medida, con la proteccion del medio ambiente:

e Contrarrestar las externalidades ambientales en la etapa de extraccién de los recursos
(residuos, ruido, contaminacién del aire y el agua, impactos sobre el paisaje, la fauna y
los ecosistemas).

e Incidir sobre el ritmo de agotamiento del recurso explotado a partir del aumento en el
precio del material extraido (el impuesto sobre los agregados en la Republica Checa
busca precisamente crear los incentivos para un proceso extractivo mds eficiente).

e Fomentar la sustitucién de ciertos materiales en determinados procesos productivos (el
impuesto sobre la grava en Suecia tiene como objetivo preservar la capacidad de
purificacién de agua de la grava natural y alentar el uso de la piedra triturada en su lugar).

e Mejorar el reciclaje y el uso de materiales reciclables en lugar de materias primas
virgenes (en el Reino Unido, parte de los ingresos fiscales producidos por estos
gravamenes es utilizada para subsidiar inversiones de capital en operaciones de reciclaje,
lo cual favorece la innovacidn y alienta el desarrollo tecnolégico para mejorar la calidad
de los materiales reciclados).

En Estados Unidos, al igual que en Canadd, se aplican impuestos sobre la extraccion de
hidrocarburos (Severance Taxes) que, no solo proveen recursos fiscales a los distintos estados de
dichos pafses”, sino que tienen una clara finalidad vinculada a compensar los costos externos que
generan las industrias extractivas. Estos impuestos suelen aplicarse con base en el volumen extraido o
como un porcentaje del precio del recurso.

En realidad, el uso de estos tributos se relaciona con la propiedad de los recursos naturales, la
cual en estos paises pertenece al sector privado. Es por ello que podrian asimilarse a las regalias que
los paises que mantienen la propiedad del recurso natural en manos del Estado (como los paises de
América Latina) aplican en concepto de retribucién por su explotaciéon econdémica. La diferencia
fundamental radica en que, en ambos citados paises, los ingresos fiscales generados son depositados
en un fondo financiero y que uno de los principales usos de dichos fondos, ademds de ser distribuidos

% Esto se relaciona con la “Paradoja Verde” sugerida por el profesor Hans-Werner Sinn (2012), quien sostiene que a

medida que la politica ambiental se vuelve mds restrictiva -en términos econémicos- los operadores que explotan
los recursos de hidrocarburos fosiles perciben esto como una expropiacion anunciada y se anticipan acelerando el
ritmo de explotacién o abandonando adelantadamente los yacimientos una vez extraidos los recursos de mayor
valor econémico.

Actualmente son 36 los estados con algtin impuesto de este tipo en vigencia, aunque habria que considerar otros 11
estados mds que se encuentran debatiendo la introduccién legal de alguna variante de los mismos.
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a los gobiernos locales, son los proyectos de remediacion y limpieza ambiental en las zonas de
extraccion (mads alld de los controles exigidos a las empresas operadoras privadas).

Por lo tanto, esta es otra variante de instrumentos fiscales aplicados en las etapas de exploracién
y extraccion con cierta potencialidad en la proteccion del medio ambiente. Se trata de tributos y otros
cargos cuya recaudacion, si bien su base imponible puede o no tener relacion directa con actividades
contaminantes, es especificamente asignada a politicas ambientales con sustento en la misma
legislacién y a través de alguna agencia u organismo estatal. En estos casos el énfasis estd puesto en la
utilizacion concreta de los ingresos fiscales hacia fines ambientales y difiere de la definicién de los
impuestos ambientales asociada a la base imponible; es decir, el énfasis se pone no el origen sino en el
destino de los ingresos fiscales. Por lo tanto, los impuestos de recaudacion condicionada a fines
ambientales pueden considerarse un subconjunto de la amplia gama de impuestos ambientales. Un
ejemplo de un impuesto destinado que satisface la definiciéon de los impuestos ambientales es el
impuesto sobre la contaminacién del agua holandés, que se utiliza para financiar por ejemplo,
actividades de saneamiento y depuracion de aguas residuales.

Ademds, debe destacarse que destinar especificamente los ingresos provenientes de cargos,
tarifas e impuestos ambientales contribuye a que los mismos sean aceptados por los contribuyentes
que los pagan, ya que saben que estdn directamente vinculados a la provision de un servicio o a un
programa ambiental que ellos apoyan. Lo mismo ocurre cuando la justificaciéon de los cargos
aplicados es que se empleardn para cubrir los costos de un programa de descontaminacién o para
financiar infraestructura de saneamiento local en la misma zona donde se cobran. Dadas las
necesidades de fortalecimiento y desarrollo técnico de las instituciones ambientales en la region, la
generacién de ingresos con destino especifico es considerada como uno de los factores con mayor
potencial para impulsar en los paises la aplicacién de instrumentos econémicos cuyo fin sea lograr el
autofinanciamiento de la gestién y la infraestructura ambientales. Si bien es de conocimiento general
que la destinacion especifica de recursos entra en un conflicto contencioso con principios bien
establecidos de finanzas publicas que rigen el marco fiscal de los paises, este conflicto
inevitablemente surgird entre las autoridades ambientales y las fiscales, tanto por las particularidades
propias de la gestién y la regulacién ambientales, como por el hecho de que en muchos paises las
autoridades ambientales vienen enfrentando una progresiva reducciéon de las transferencias
presupuestarias que les destina el fisco (Aquatella, 2005).

Estados Unidos, aplica un impuesto sobre el petrdleo vendido a las refinerias —denominado
impuesto para el fondo de responsabilidad por derrames de petroleo— y sobre el petréleo importado
(con un valor de 5 centavos de ddlar por barril). Si bien el propio impuesto no tiene un impacto
ambiental sobre las operaciones de explotacion (en la medida que no modifica los comportamientos) al
gravar todo el petréleo con independencia de donde se produce, su recaudacion se utiliza para limpiar
sitios toxicos y de alli que permita cierta articulacion entre la politica fiscal y los programas ambientales.

Desafortunadamente, en los paises de América Latina y el Caribe no hay evidencias de
impuestos ambientales aplicados sobre la extraccion de recursos naturales como los hidrocarburos y
los minerales, al menos no en la forma donde se conjugan la rec audacién de ingresos fiscales y la
proteccién explicita del medio ambiente a través de estos instrumentos. Es mds, ain cuando algunos
paises restringen los usos posibles de los recursos fiscales distribuidos a las jurisdicciones
subnacionales (como el mencionado impedimento a destinarlos al financiamiento del gasto corriente),
por ahora no se ha detectado ninguna intencion concreta en los paises de la region por vincular la
aplicacion de los instrumentos fiscales sobre estos sectores con el desarrollo de una politica ambiental
activa que contemple ademds las distintas implicancias regionales en torno al financiamiento de los
gobiernos subnacionales.

No obstante lo anterior, es posible mencionar dos casos en los que existe cierto grado de
vinculacion de estas politicas (a través de la asignacion especifica de parte de la recaudacion) que, atin
con las limitaciones que muestran, podrian brindar una sefial del camino a seguir en futuras reformas
de los regimenes fiscales en industrias extractivas.
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Por un lado, las regalias mineras aplicadas en Brasil —denominadas CFEM: Compensacién
Financiera por Explotaciéon de Minerales— con tasas variables de 0,2 a 3% sobre el valor de
produccién segtn el mineral extraido son, como en la mayoria de los paises de la region, distribuidas a
los gobiernos subnacionales en concepto de resarcimiento por la explotacion de los recursos en los
limites de su territorio. De acuerdo a la legislacion vigente, los montos recaudados se distribuyen de la
siguiente manera: el 23% se asigna al Estado o Distrito Federal donde el mineral fue extraido, el
65% corresponde al municipio donde se ubica la produccion, el 2% se asigna a un fondo para
promocién cientifica (Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico-FNDCT),
mientras que el 10% restante queda para el gobierno federal (Ministerio de Minas y Energia), el cual
es transferido completamente al Departamento Nacional de Produccién Mineral (DNPM) que, a su
vez, debe destinar de esta cuota-parte un valor equivalente al 2% del total ingresado para politicas de
proteccién ambiental en las regiones productoras, por intermedio del Instituto Brasilero de Medio
Ambiente y Recursos Naturales Renovables (IBAMA).

De esta manera se asegura el financiamiento adecuado de las politicas ambientales desde la 6rbita
nacional (lo cual es mds eficiente) sin limitar la libre disponibilidad de los recursos transferidos a los
gobiernos subnacionales. Es importante sefialar que este tipo de mecanismo sé6lo seria factible en otros
paises a partir de un acuerdo entre los gobiernos subnacionales, los que resignan una porcién de sus
recursos fiscales, y el gobierno central, quien asume el compromiso de financiar y ejecutar politicas de
remediacién y control ambiental en las jurisdicciones donde se desarrollan estas actividades.

Un caso que tomo notoriedad publica en Perd, y que en esencia puede asimilarse a este tipo de
instrumentos fiscales destinados al financiamiento de las politicas ambientales, es el del Aporte por
Regulacién (APR) que percibe el Organismo de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental. Establecido
mediante el Decreto Supremo N° 130 de diciembre de 2013, este instrumento permite al organismo
regulador recaudar de las empresas bajo su dmbito de competencia (una norma andloga también
incluye a las empresas y entidades del sector de produccién y generacién de combustibles y energia
eléctrica) un monto que no puede el 1% del valor de la facturacion anual deducido el Impuesto
General a las Ventas y el Impuesto de Promocion Municipal, con tasas del 0,15% en 2014 y 2015 y
0,13% en el 2016 (OEFA, 2014).

Como ha sido remarcado en este documento, Pert es uno de los casos mds paradigmadticos en
cuanto a la existencia de contratos de estabilidad tributaria, los cuales muchas veces impiden reformar
y ajustar los regimenes fiscales aplicados sobre las empresas operadoras. De hecho, desde su
introduccién, el APR ha encontrado mucha resistencia por parte del sector minero, desde donde se
aducia que el mismo violaba los principios de legalidad y de no confiscatoriedad. Sin embargo, en
fecha muy reciente y hasta el momento, la justicia de dicho pais ha sostenido que la aplicacion del
APR no implica una vulneracion de tales derechos al no constituir un impuesto sino una herramienta
para el fortalecimiento institucional de la OEFA respecto de las actividades del sector mineria bajo su
ambito de competencia. Esto da muestras adicionales de la complejidad que reviste el logro de una
deseable articulacién de las politicas fiscales, regionales y ambientales aplicadas especificamente
sobre sectores tan importantes para algunos paises de la regiéon como son los de la extraccion y
produccién de hidrocarburos y minerales.

2 Ley N° 8.001/90, reformulada por la Ley N° 9.993 del 24/7/2000.
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IV. Conclusiones

La ultima década ha representado una etapa dnica y trascendental en la historia econémica de los
paises de América Latina y el Caribe. Procesos sostenidos de gran crecimiento econémico, una
destacada estabilidad del orden politico y grandes avances en materia de indicadores sociales
(descenso de la pobreza y de la desigualdad) —entre otros logros—, han sido posibles gracias a las
medidas adecuadas de los gobernantes de turno para sacar provecho de un contexto externo muy
favorable con elevados precios internacionales de las materias primas. Ademads, los mayores ingresos
fiscales provenientes de la explotacion de los recursos naturales disponibles han contribuido a
fortalecer la posicion fiscal de los paises exportadores de la regidn, permitiéndoles enfrentar con
mayor holgura la crisis econdmica de 2008-2009 mediante la aplicacion de politicas anticiclicas.

Sin embargo, mas alld de la fuerte recuperacion de estos precios con posterioridad a la citada
crisis, durante los ultimos meses del afio 2014 —mientras se elaboraba este informe— se ha
observado una caida dréstica en el precio internacional del petréleo crudo, la cual se suma a una mas
lenta pero también declinante tendencia en el precio de los principales minerales. Indudablemente,
esto representa un nuevo desaffo para los paises productores de estas commodities dada la gran
relevancia que adquieren en sus economias pero de ninguna manera invalida las consideraciones
fundamentales que se pueden realizar en torno al manejo fiscal de los recursos naturales no renovables
a nivel regional. En todo caso, un nuevo contexto de precios estables o incluso decrecientes de los
hidrocarburos y los minerales podria amenguar o bien exacerbar distintas implicancias asociadas a los
mismos, tales como la diversificacion productiva de los paises, el grado de dependencia fiscal respecto
de dichos recursos y la necesidad de buscar fuentes alternativas para el financiamiento del Estado.

El presente estudio ha procurado no limitarse al andlisis meramente cuantitativo y, en
consecuencia, se han explorado los distintos regimenes fiscales aplicados sobre las actividades
extractivas de América Latina y el Caribe, las singulares estrategias de adaptacién al pasado ciclo alcista
de precios (2003-2008) con el afdn de lograr una adecuada captacién de la renta econdmica de estos
sectores, asi como también las diferentes soluciones en materia de distribucion regional de los recursos
fiscales y su posible articulaciéon con las politicas de proteccion ambiental a través de impuestos, cargos
y otros instrumentos. Como resultado general se han obtenido una serie de conclusiones, las cuales
pueden ordenarse (amén de estar relacionadas) en las siguientes dimensiones temdticas:
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La apropiacion estatal de rentas de recursos no renovables: aspectos tedricos y prdcticos

Al momento de analizar el impacto fiscal de los recursos naturales no renovables, se
deben tener en cuenta una serie de caracteristicas particulares a las industrias extractivas
(grandes costos hundidos, asimetrias de informacién, poder de mercado, encadenamientos
productivos, agotamiento fisico y avatares politicos) que, por su relevancia
macroecondmica, ponen en evidencia la complejidad que tiene la tributacién y el manejo
fiscal de las rentas generadas por dichos sectores.

Un aspecto central que determina gran parte del disefio de los regimenes fiscales (y de su
desempefio efectivo) estd vinculado con la propiedad legal de los recursos. Si bien en la
mayoria de los casos, incluyendo a los paises de América Latina y el Caribe, los acervos de
minerales e hidrocarburos que yacen en el subsuelo suelen pertenecer a los Estados
soberanos, se han observado distintas estrategias a la hora de su explotacién econdmica. En
el sector hidrocarburos ha sido generalizada la conformacion de grandes empresas de
bandera nacional (YPF, Petrobras, PDVSA, YPFB, PEMEX, Ecopetrol, PetroEcuador, etc.)
que, aunque creadas originalmente como monopolios, en afios recientes han mostrado una
mayor apertura a la asociacién con empresas privadas en las diferentes etapas de
produccién. En el sector minero, la tinica gran empresa de este tipo se encuentra en Chile
(CODELCO) siendo mayoritaria la operacion de grandes empresas mineras internacionales.

Existe una amplia gama de instrumentos fiscales disponibles para lograr una adecuada
apropiacion estatal de las rentas provenientes de estas actividades. Sin embargo, mds alld
de la eleccion especifica de cada pais, un marco fiscal de referencia incluiria: 1) regalias
basadas en los ingresos brutos; ii) un impuesto focalizado explicitamente en las rentas
econdmicas (en funcién de los resultados de la extraccidn); iii) el tradicional impuesto
sobre los ingresos de las sociedades. Ademds de distintos mecanismos de participacion
directa del Estado (contratos de produccién compartida y participaciones accionarias),
también pueden ser aplicados bonos de signatura y de produccion, regalias escalonadas
(sliding-scale) o contingentes e impuestos sobre ingresos extraordinarios (windfall taxes).

Cada uno de los instrumentos utilizados posee ciertas ventajas y desventajas en cuanto a
su contribucién efectiva a una serie de objetivos que los pafses ricos en recursos no
renovables suelen perseguir a través de los regimenes fiscales aplicados en los sectores
extractivos. En este sentido, resulta fundamental encontrar un equilibrio entre la
necesidad de obtener ingresos fiscales (que viabilicen la movilizacién de recursos en las
economias domésticas) con los criterios de eficiencia, equidad, estabilidad, flexibilidad,
administracion del riesgo para el Estado y el sector privado y la progresividad del
régimen fiscal, es decir su capacidad para lograr una captacion creciente de rentas por
parte del Estado a medida que se alcanzan niveles superiores de rentabilidad. Si bien la
literatura especializada ha sido insistente en recomendar la introduccién de instrumentos
basados en este ultimo argumento (impuestos sobre la renta pura del recurso), el actual
contexto internacional de precios declinantes parece obligar a los paises a subordinar
dicho objetivo a la prioridad de asegurar la obtencidn de ingresos fiscales, especialmente
en aquellos paises con un elevado grado de dependencia fiscal respecto de los recursos
provenientes de industrias extractivas.

Atin cuando la administracion tributaria de estos regimenes fiscales no debiera ser distinta a
la de otros sectores de la economia, suelen presentarse algunos factores que le otorgan cierta
complejidad. Las empresas mineras y petroleras privadas suelen formar parte de grandes
multinacionales que exigen un control eficiente de sus operaciones (ingresos, costos y
riesgos implicitos), siendo relevantes los mecanismos de tributacién internacional
aplicados, por ejemplo, en el tratamiento de los precios de transferencia y otras maniobras
de evasion o elusion fiscal. Dadas las caracteristicas intrinsecas de estos sectores, suelen
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contemplarse también algunos instrumentos que resultan especificos a los mismos como las
barreras de proteccién fiscal (ring-fencing) para delimitar los proyectos de explotacion y
ciertas deducciones especiales como las deducciones por agotamiento de los yacimientos.

Los recursos naturales no renovables como fuente de ingresos fiscales en América Latina
y el Caribe

Las estadisticas disponibles permiten comprobar que son varios los paises de la regién
donde la explotacién de recursos no renovables adquiere una relevancia econdémica
destacada. Ante el ciclo alcista de precios internacionales que se experimentd entre 2003
y 2008, muchos de ellos introdujeron una serie de reformas fiscales con la clara finalidad
de aumentar el margen de apropiacion estatal de rentas generadas en los sectores
extractivos. En particular, se avanzé en asegurar el control estatal de los recursos
disponibles (Argentina, Estado Plurinacional de Bolivia, Ecuador, Venezuela), se
introdujeron nuevos tributos en Argentina, Estado Plurinacional de Bolivia, Chile, Perd y
Venezuela, al tiempo que se fortalecieron los esquemas de regalias en el Estado
Plurinacional de Bolivia, Brasil, Colombia, y Pert, y se establecieron impuestos sobre los
ingresos extraordinarios en el Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil, Colombia,
Ecuador, Trinidad y Tabago y Venezuela. Luego de la crisis, los paises siguieron
ajustando y actualizando sus respectivos regimenes fiscales, siendo la reforma energética
en México de 2013 uno de los casos mds importantes. En algunos casos, por ejemplo
Chile y Pert, las reformas se han encontrado con el obsticulo que representa la
preexistencia de contratos o cldusulas de estabilidad tributaria.

En el sector de hidrocarburos, varios paises obtienen un monto notable de recursos
fiscales (para 2013, en el Estado Plurinacional de Bolivia, Ecuador, Trinidad y Tabago y
Venezuela superaron el 12% del PIB; mientras que en Colombia alcanzaron un,4,4% del
PIB y en México y Surinam un 5,4%). Sin embargo, no todos ellos alcanzan niveles
suficientes de apropiacién estatal de la renta econdémica potencial, al menos en
comparacion a los estdndares internacionales, a pesar de haber registrado incrementos en
este indicador a lo largo de los dltimos 15 afios (Estado Plurinacional de Bolivia, Ecuador
y México captan alrededor del 70% de la renta hidrocarburifera mientras que Trinidad y
Tabago y Venezuela no logran superar el 40%, en promedio para el periodo 2010-2013).
Vale agregar que en seis de estos paises (Estado Plurinacional de Bolivia, Ecuador,
Meéxico, Surinam, Trinidad y Tabago y Venezuela), el grado de dependencia fiscal
respecto a la contribucion de los sectores extractivos es muy significativa y ha superado,
en promedio para el periodo 2010-2013, el 25% (y hasta el 40%) de los ingresos fiscales
totales del Estado. En cuanto a la estructura de los regimenes aplicados, se observan
sistemas tradicionales de regalias y de impuestos sobre la renta corporativa, los cuales -
recientemente y sélo en algunos casos- han sido complementados con instrumentos mas
sofisticados (impuestos o regalias escalonadas y distintas variantes de participacion
estatal en la produccién o las utilidades). En algunos casos como el de Ecuador o el de
México, el control estatal de las operaciones de exploracion y extraccién (upstream),
mismo las de transporte, refinacién y comercializacion (downstream), estan concentradas
en manos del Estado con regimenes fiscales muy particulares.

En el sector minero, a pesar de constituir una actividad con cierta relevancia y gran
potencialidad econdmica en toda la regién, sobresale el caso de Chile tanto por la

magnitud de los recursos involucrados (con un mdximo de 8,4% del PIB en 2006,
promedi6 3,4% entre 2010 y 2013 pero se ubic6 en 2,1% en ese dltimo afio, con un aporte
mayoritario de CODELCO), por el margen de apropiacién de las rentas mineras (20,3%
en promedio para el periodo 2010-2013) y, muy especialmente, por el grado de
dependencia fiscal respecto de los ingresos provenientes de la mineria del cobre (15,3%
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de los ingresos totales del gobierno central para idéntico periodo). Muy por detrds, en
términos relativos, se ubican Perd (1,5% del PIB y 7,4% de los ingresos totales en el
periodo 2010-2013) y el Estado Plurinacional de Bolivia (1,1% y 3,2%, respectivamente),
mientras que son reducidos los valores registrados en Argentina, Brasil, Colombia,
Jamaica y México. Mds alld de las diferentes combinaciones y denominaciones de los
instrumentos aplicados en cada paises de la region, una diferencia fundamental con el
sector de hidrocarburos radica en el hecho de que los regimenes fiscales vigentes se basan
fundamentalmente en el impuesto sobre los ingresos societarios (que aporta el grueso de
los ingresos fiscales en la mayoria de los casos) y, en menor medida, por sistemas de
regalias determinadas en funcion del valor bruto de produccién. En ese sentido,
constituyen dos excepciones destacadas el caso chileno, donde se aplica el Impuesto
Especifico a la Actividad Minera, y el caso peruano, donde en 2011 se introdujeron el
Impuesto Especial a la Mineria y el Gravamen Especial a la Mineria, todos ellos con tasas
progresivas sobre el margen operativo del proyecto de explotacion.

Distribucion regional de los ingresos fiscales y politica tributaria para la proteccion ambiental

Tan importante como la obtencién de recursos fiscales provenientes de la explotacién de
recursos naturales no renovables es la distribucion y asignacién de los mismos entre las
distintas jurisdicciones de cada pais. La teoria normativa del federalismo provee una serie de
argumentos a favor de la centralizacion de las potestades tribu tarias sobre la base de criterios
de eficiencia econdmica y correspondencia fiscal, equidad distributiva y estabilizacién
macroecondmica. Sin embargo, en lo que respecta al manejo fiscal de los recursos naturales,
los aspectos politicos y constitucionales —vinculados a la propiedad legal sobre los recursos
del subsuelo— hacen que sea deseable reconocer algin rol a los gobiernos subnacionales en
el manejo de los ingresos fiscales provenientes de industrias extractivas.

Con la excepcion de Argentina, donde las provincias productoras de hidrocarburos y
minerales poseen plena potestad sobre las regalias que aplican (si bien el marco legal general
lo establece el gobierno central), se observa en los paises de América Latina y el Caribe un
alto grado de centralizacién fiscal en este ambito (incluso en un pais claramente federal como
Brasil), complementado con distintos sistemas de coparticipacién de recursos y de
transferencias entre niveles de gobierno. Esta asignacion de recursos es, al menos en la region,
casi excluyente a las regiones o localidades productoras respecto de las no productoras, con
cierta escasez de mecanismos de compensacion para asignar también recursos a estas dltimas.
Ademds, se advierte la prevalencia de las regalias sobre los impuestos como base de la
distribucion regional de la renta extractiva a los gobiernos subnacionales, con excepciones
importantes como las del Estado Plurinacional de Bolivia (con la distribucién del IDH en
hidrocarburos) y Perti (que distribuye 50% de los ingresos por concepto de impuesto a la renta
que pagan las empresas productoras a través del canon minero y gasifero).

La distribucion de los ingresos fiscales debe contemplar, asimismo, las diferentes

circunstancias regionales con un tratamiento global que no pierda de vista tanto las
necesidades de financiamiento como la proteccién ambiental en los respectivos gobiernos
subnacionales. En los ultimos afios, se han registrado una serie de conflictos locales
relacionados con la explotacion de minerales e hidrocarburos en los paises de la regién. Ni
siquiera el otorgamiento de una compensacion sustancial apacigua a los habitantes de las
comunidades locales, sobre todo, por la falta de confianza derivada de su limitado poder de
decision en la regulacidn del medio ambiente y de una tradicién de promesas incumplidas
por parte de los gobiernos y las empresas petroleras y mineras. En la actividad minera, de
acuerdo al Observatorio de Conflictos Mineros de América Latina (OCMAL), se han

identificado mds de 200 conflictos entre los gobiernos y las empresas operadoras en
relacién con su impacto ambiental en la region. En el sector hidrocarburos los conflictos
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son menos numerosos (por la mayor participacion del Estado en h produccién, lo que no
garantiza una menor contaminacion ambiental) pero suelen ser més nocivos para el entorno.
Estos conflictos pueden darse entre las compafifas mineras y las comunidades afectadas
(por cuestiones ambientales), entre distintos niveles de gobiemo (por la distribucién de los
ingresos fiscales) y entre los gobiernos y las empresas internacionales (tanto por aspectos
fiscales como ambientales). En este sentido resulta fundamental una adecuada coordinacion
institucional entre agencias encargadas de la administracién y la regulacion de las
actividades de explotacion de recursos naturales no renovables y aquellas responsables de la
recaudacidn de ingresos fiscales derivados de su imposicion.

e Ante la percepcion generalizada de que los esquemas regulatorios tradicionales resultan
insuficientes para responder adecuadamente a los procesos de deterioro ambiental, ha
ganado aceptacion a nivel mundial la incorporacién de instrumentos econdémicos en la
gestion ambiental no para sustituir sino complementar los marcos regulatorios existentes,
y dentro de este conjunto se destacan los impuestos y cargos ambientales. Aunque
resultan aplicables a todas las etapas productivas donde se generan externalidades
ambientales, hasta el momento estos instrumentos se han concentrado en las etapas del
downstream, limitando a los impuestos del upstream a su finalidad recaudatoria. Sin
embargo, en los paises desarrollados (Unién Europea y Norteamérica) pueden
encontrarse tributos especificos aplicados sobre la extraccion de recursos naturales no
renovables con una clara orientacién hacia la protecciéon del medio ambiente. Una
alternativa posible estd dada por la asignacion especifica de una parte de los ingresos
generados por estos tributos (o por aquellos disefiados para la captacién de rentas
extractivas como las regalias) para el financiamiento de los organismos gubernamentales
encargados de las politicas ambientales. Si bien las evidencias en la regién muy escasas
todavia, los casos de Brasil (reservando una parte de los ingresos por regalias mineras) y
Pert (a través de la introduccion del Aporte por Regulacion en el sector minero) podrian
servir de modelos a tener en cuenta para su potencial adaptaciéon e implementacion
gradual en los paises productores de la regién.
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