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RESUMEN

~.n la primera perte del estudio se analizan varios tipos de experiencias
de los paises mineros de Amgrica Latina: la promocion y fiscalizacion de las
empresas transnacionales (ZTs) durante el periodo de auge de la mineria en
nran escala (gran mineria){ con enfasis particular en el caso de los acuerdos
perusnos con la Southern Perli Copper Corporation y su posterior renegociacion;
el cambio de la propiedad minera en el caso de la ‘chilenizacion' y naciona-
lizacidn del cobre en este pais; la experiencia del sector pﬁblico boliviano
en la interracidén minerometalurgica; la nueva politica tributaria y las
ctipresas mixtas en la industria de bauxita en Jamaica y, finalmente, la
experiencia del sector pﬁblico de México en el procesamiento de fosfatos.

Tl analisis empirico de los distintos casos asi ccmo, la experiencia
de otrous paises mineros sirven en la segunda parte del trabajo, para algunas
consideraciones de tipo genersal. Primero, se evaluan a nivel del sistema-
centro-periferia, principsles paises y empresas, los cawbios estructurales
en los afios del decenio de 197C que reflejan un fortalecimiento de la soberania
de los paises latinoamericanos y otros en desarrollo sobre sus recursos mineros
v, particularmente, en la fase de procesamiento de minerales. OGegundo, se
discuten los problemas relacionados con el papel del Zstado y la enpresa

‘ . o~ . ’ .
publica (ZF) en el desarrollo minerometalurgico destacando los temas de sus

vinculaciones mutuas en el marco de intereses sociales y empresariales, de la
cenacided administrativa del sector publico frente & la ZT y de algunos
nroblemas internos de la EP. Finalmente, se trata de desarrollar un esquena
de intereses divergentes de la ET y del sector pﬁblico de los paises i.lneros
de 1o reriferia en los principales aspectos de su interaccién y cooperacién
asi covo, las alternativas y modalidades de solucion destacando las posibili-

drdes de entendimiento muituo,.

)
t \
}
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INTRODUCCION

Eate estudio analiza, en forma resumida, las experiencias de Chile,
Perii, Jamaica, Bolivia y México, relacionadas con el papel del sector
piiblico y de las empresas transnacionales (ETs) en el desarrollo de las
industrias del cobre, bauxita, estafio y fosfatos (parte I del estudio).
Enfoca particularmente las actuaciones, politicas y estrategias, nego-
ciaciones, conflictos y acuerdos entre estos dos actores que influyen

de manera decisiva en los beneficios que estas industrias producen

asi como en su distribucidn entre ambas partes. El objetivo de este
ejercicio es contribuir al mejor entendimiento de los complejos problemas
e intereses envueltos en esta materia e intentar algunas conclusiones y
proposiciones para la discusidén en el presente taller de trabajo. Estas
ti1timas (contenidas en la parte II del documento) se apoyan

también en la experiencia mas amplia de otros paises mineros del Tercer
Mundo. '

La parte empirica del trabajo tiene su base en los resultados del
proyecto interregional sobre las empresas transnacionales en los productos
basicos de exportacidén de América Latina, conducido por el autor de este
documento dentro de la Unidad Conjunta CEPAL/CET sobre ETs, y en sus
trabajos msteriores sobre las barreras al procesamiento de los productos
basicos, para la Divisién de los Productos Primarios de la UNGTAD (véase
la informacidn contenida en el anexo a este documento). Las conclusiones
y recomendaciones se aprovechan también de otros estudios y documentos
sobre la materia y especialmente, por los publicados por la CEPAL, CET
(Centro de empresas transnacionales de Naciones Unidas), UNCTAD, etc.
(Véanse las respectivas notas bibliograficas).

Finalmente, el autor tiene la grata obligacion de expresar su sincero
agradecimiento por el apoyo, comentarios y criticas brindados generosamente
a lo largo de varios afios, por las Directivas de la CEPAL, CET, UNCTAD y
PNUD, colegas de estas instituciones de Naciones Unidas, y especialmente
de las Divisiones CEPAL/CET, Recursos Naturales ¥y Energia (Seccidn de
Minerales) y Politica Comercial ¥y Desarrollo, que han hecho posible la
realizacidn de los estudios de casos que se presentan en esta modesta

sintesis. E1 agradecimiento se extiende en forma muy particular a los



numerosos funcionarios de los gobiernos y empresas en los paises donde

- se han realizado las encuestas e investigaciones. Sin embargo y, como es
de rigor, se reitera la responsabilidad del autor de este documento por
las interpretaciones y opiniones vertidas en &1 asi como los posibles

errores incurridos.



I. ALGUNAS EXPERIENCIAS LATINOAMERICANAS DE POSTGUERRA

Con el propdsito de aprovechar mejor sus recursos naturales no renovables, los
gobiernos de América Latina han emprendido, desde la postguerra, cambios
sustanciales en la estructura productiva de la minerfa ampliando la participacidn
del Estado en sus actividades y aplicando polfticas activas ademis de negociaciones
con las ETs que tradicionalmente tuvieron el control del sector. Dada la
inexistencia de empresas privadas nacionales con la necesaria capacidad financiera,
tecnoldgica y administrativa, el Estado se ha visto obligado, en algunos paises,

a asumir funciones empresariales y establecer empresas pliblicas para explotar,
elaborar y comercializar minerales. Pese a ello, en muchos casos ha persistido la
dependencia con relacién a las ETs, especialmente en los campos de la tecnologia

y la comercializacidn en los mercados mundiales.

En éété pérfe;ae'analizan varios tipos de experiencias de los baises
mineros de América Latina: la promocién y fiscalizacidn de las ETs durante el
perfodo de auge de la minerfa en gran escala (gran minerfa), con énfasis particular
en el caso de los acuerdos peruanos con la Southern Peru Copper Corporation y
su posterior renegociacibn; el cambio de la propiedad minera en el caso de
la 'chilenizacién' y nacionalizacidn del cobre en este pais; la experiencia del
sector plblico boliviano en la integracidén minerometallirgica; la nueva politica
tributaria y las empresas mixtas en la industria de bauxita en Jamaica y,
finalmente, la experiencia del sector plblico de México en el procesamiento
de fosfatos,l/ Si bien el autor admite que se trata de un nimero reducido de
experiencias, ellas de todos modos caracterizan los grandes cambios ocurridos
en la minerfa latinoamericana en el periodo de postguerra y a su vez permiten
llegar a ciertas conclusiones y recomendaciones que se intentarén en las

partes posteriores de gste trabajo.



A. PROMOCION Y FISCALIZACION DE LAS EMPRESAS TRANSNACIONALES
EN EL AUGE DE LA GRAN MINERIA: ACUERDOS PERUANOS
CON LA SOUTHERN PERU COPPER CORPORATION

1. La legislacidn y concesiones tradicionales (tipo enclave)

Caracteriza el inicio del desarrollo de la gran mineria en América Latina un
notable desequilibrio entre los poderes de negociacién de los gobiernos y las
empresas transnacionales (ETs). Los pfimeros desean aprovechar al miximo el
potencial de su 'capital primario' en materia de recursos naturales para aumentar
el bienestar de su pueblo, pero no disponen del necesario ahorro interno,
tecnologia ni grupos empresariales‘auténomos para emprender proyectos de esta
envergadura. Prevalece pues el criterio de la inyersi6n extranjera en la gran
minerfa como adicional, a diferencia de‘la sustitutiva, carécter que suele
atribufrsele a menudo en la actividad manufacturera. Las ETs hacen valer las
condiciones que escasean en €l pais periférico, con el objeto de dominar los
suministros de materiales estratégicos para el nmundo industrializado y tratan
de maximizar sus beneficios y minimizar - o mejor dicho 'cobrar caro' -

el riesgo previsible que deriva tanto de la escasa posibilidad de predecir con
exactitud el rendimiento minero del proyecto como de la presunta incertidumbre
sobre la persistencia de los compromiéos politicos originales asumidos por el
gobierno anfitridn.

Pequefios grupos oligopblicos de ETs mineras tienen a su disposicidn en los
paises periféricos grandes reservas de minerales y pueden escoger tanto yacimientos
con mayor contenido metilico como establecerse en aquellos paises cuyos gobiernos
les ofrecen ventajas adicionales a través de tratos 'promocionales' y excepcilona’ 2s.
Fn estas condiciones, Patifio, Anaconda, Kennecott, ASARCO (junto con Cerro Pasco Orp.

Phelps Dodge y Newmont Mining) y ALCOA, ALCAN, Kaiser y Reyn Lds instalan



~ durante periodos y en lugares diversos - la gran mineria del estafio en Bolivia,
del cobre en Chile y Perli y de la bauxita en Jamaica con el mismo impacto principal
de abrir‘a estos paises nuevas fuentes de divisas y de ingresos fiscales,
condiciones que con posterioridad se tornan en determinantes para su desarrollo.
(A fines del decenio de los afios setenta el aporte minero a los ingresos totales,
de exportacién y fiscales, era en Bolivia de T1% y 25%, Chile 53% y 15%, Perfi 40%
y 12%, y Jamaica T6% y 25% 2/). Por otro lado, el mismo fendmeno positivo

geners, la dependencia de mercados inestables y la distribucidn de los beneficios

de la industria minera entre ambas partes - y particularmente en coyunturas de
precios favorables - acusa balances desproporcionados en favor de las ETs.

Ademés, los excesivos ingresos de los cuales ellas se apropian no se
capitalizan en la mineria o metalurgia local, donde se originaron, sino que,
de acuerdo con la estrategia global de las ETs, se concentran de modo creciente
en Jos propios paises industrializados; asi, durante el perfodo 1967-1978, la
participacidn de estos {iltimos baises en la inversidén directa de las ETs
mineras de los Estados Unidos aumentd de 58% a 847%.3/

Veamos shora algunos rasgos sobresalientes del trato liberal, o promocional,
frente a las ETs, cuyas inversiones provocaron el auge de la gran minerfa en los
paises examinados y, especialmente, el caso de los acuerdos peruanos del cobre.

Los cbdigos de mineria sostenfan, por un lado, que los minerales del suelo
y subsuelo son de propiedad estatal; pero, por el otro, institufan un sistema
de concesiones muy ventajoso para los inveréionistas otorgéndoles el derecho
de usar, usufructuar y disponer libremente del producto resultante de la
explotacidén de las Areas concedidas, por un tiempo pricticamente indefinido
(50 0 més afios) y con garantfas de estabilidad tributaria y cambiaria. Los

. - . . 3 . - rd .
inversionistas pagaban un exiguo canon territorial que les permitia mantener sin



explotar, e indefinidamente, grandes 4reas como parte de sus reservas mundiales
para eventuales explotaciones, mientras que el Estado en la practica carecia
de 1a capacidad para cuestionar o anular una concesidn.

Los regimenes tributarios (regalias e impuestos) durante el auge de la gran
mineria otorgaban a los inversionistas extranjeroé una serie de ventajas que les
facilitaban la répida recuperacién de inversiones y ganancias elevadas y estables.
La tributacidn a las utilidades fue'excesiﬁamente baja (entre 6 - 25% del monto
imponible), y la tasa efecti?a ara aﬁn menor en razén de varios tipos de deducciones
y regfmenes de excepcidn. Una deduccidn tipica se basaba en el factor de
'agotamiento' de los yacimientos explotados por la ET, aunque el recurso no renovable
era propiedad del Estado. Por este régimeﬁ las empresas deducfan, libre de todo
gravamen, el 15%, y en casos excepcionales, hasta el 50% de las utilidades, si
bien estaban obligadas a reinvertir los importes correspondientes a la deduccidn.
Los inversionistas fueron facultados también para hacer reservas de amortizacién
acelerada de la maquinaria y equipos hasta un 20% anual, y reajustar el capital
por variaciones en el poder adquiéitivo de la moneda nacional.

La legislacidn y concesiones mineras tradicionales otorgaban de este modo
amplios derechos‘y facultades exclusivas a los inversionistas extranjeros pero,
por otro lado, no resguardaban loé intereses vitales de los paises anfitriones
de 1a IED. Los gobiernos de la regidén tuvieron escasa o ninguna influencia sobre
el manejo y comportamiento.de las empresas extranjeras gque subordinaban la actuacidn de
sus subsidiarias locales a los intereées y estrategias globales de la ET. Esto
creaba objetivamente focos de enfrenfamientos futuros (en el periodo de
1a maduracidn de las inversiones) entre ellos y las ETs en materias importantes

de desarrollo socioecondmico del pais y sus vinculaciones con el aprovechamiento



de los recursos naturales no renovables como,por ejemplo: el dinamismo y
modalidades de exploracidn y explotacidn de los distintos minerales, su distribucidn,
comercializacidn y elaboracibén; empleo, entrenamiento y status social del trabajo
local; cautividad tecnoldgica e insumos y servicios importados versus locales;
la no-transparencia fiscal y discrecionglidad empresarial del manejo administrativo
y contable, de fijacidn de precios de exportacidn y, particularmente, los de transfe-
rencia entre las empresas de la misma ET; seguridad y proteccidn del medio
ambiente y desarrollo de la infraestructura; etc.

Resumiendo la caracteristica anterior se puede concluir que la legislacidn y
concesidn minera tradicional creaba condiciones juridicas para el establecimiento
de enclaves extranjeros que desafiaban la soberania de los gobiernos anfitriones sobre
sus recursos naturales y creaban una base para una distribucidn desigual de

beneficios entre ambas partes.l/

2. La concesidn tradicional de Toguepala

El contrato de Toquepala suscrito por el gobierno del Peri con la Southern Peru
Copper Corporation en 1954 fue un caso tipico de aplicacibén de un cddigo de mineria
liberal y ventajoso para las empresas transnacionales. FPor este contrato se
brindd a esta inversidn el trato excepcional de 'yacimiento marginal', lo que
permitia al inversionista pagar s8lo 10-20% de los impuestos a las utilidades.
El yacimiento de Toquepala fue considerado marginal sin tomar en cuenta el régimen
de algunas explotaciones similares en otros paises. Con su contenido de ley
promedio de cobre de 1.7% durante el primer afio de actividad, y 1.3 % aun seis
afios despuds, tenfa leyes mayores que casi todas las minas a tajo abilerto explotadas
en los Estados Unidos.

La comisidn investigadora del Parlamento peruano comprobd ademés, en 1966,

otras irregularidades en el comportamiento de esta subsidiaria extranjera; entre




otras: subvaluacién de los precios de exportacidén del cobre blister transferido
mayormente a los accionistas de la ET (American Smelting, Phelps Dodge, Cerro
Corporation y Newmont Mining), una doble contabilidad con diferencias sustanciales
entre los balances presentados a la Superintendencia de Contribuciones del Perli y

los suministrados a la Securities and Exchange Commission de los Estados Unidos.

Asf, por ejemplo, las primeras arrojaban unavsobrevaluaci6n de 66 millones de ddlares
en los géstos y de 44,5 millones de ddlares en la evaluacidn de las reservas por
factor agotamiento.

El contrato fue renegociado derogando su status de 'yacimiento marginal', pero
sin sancionar a la empresa por las irregularidades compfobadas por la Comisidn del
Parlamento. Esta lenidad se relaciond con el interés que tuvo el gobierno en
llegar a un acuerdo con la ET sobre el nuevo yacimiento de Cuajone.

El ejemplo anterior del comportamiento tributario de la ET bajo la concesidn
tradicional caracteriza uno de los focos de conflicto y cambios posteriores en la
polfitica gubernamental: por un lado, la explotacién de Toquepala significd para el
Perll la sextuplicaciﬁn de 1a'producci§h del cobre en los afios cincuenta (de 30 a
182 miles de TM participando la Southern con 85% en el Giltimo volumen y facilitando
en su fundicién de Ilo su procesamiento en blister); por el otro lado, los ingresos
del pais en divisas y presupuestarios.no correspondian a esta expansién beneficiéndose

de manera desproporcionada la ET.

3. La concesidn "desarrollista" de Cuajone

La concesidn otorgada, a fines de 1969, por el Gobierno del Perfi a la Southern a

través del contrato de explotacidn de los yacimientos cupriferos de Cuajone, tiene
. . rd rd .« .

varias ventajas para la economia del pafs en comparacidn con las anteriores

concesiones "tradicionales".5/ Estas se reflejan particularmente en mayores

vinculaciones de la inversidn con el desarrollo econdmico y social de la zona



del yacimiento (Departamento Moquegua), asf como de la economia peruana en general.
Por el otro lado, la dificil situacidn econdmica externa del pais obligd al gobierno
a conceder a la transnacional y a otros financistas del proyecto varios estImulos
tributarios y la tradicional "libre disponibilidad" de los bienes producidos y

de las divisas adquiridas por sus ventas.

a) Mayores vinculos con la economia nacional

E1l contrato otorgaba a la ET titulos sobre concesiones en una extensién de més
de 7 mil hectéreas para explotar los yacimientos previamente explorados y establecer la
produccidn anual de 110 000 toneladas cortas del cobre blister. La inversién total,
estimada originalmente en el contrato, fue de 355 millones de ddlares, pero en
realidad este valor précticamente se duplicd al término de las obras, en 1976
(como se verd en el punto siguiente). Lo que interesa en el marco del examen del
caracter de este contrato es la distribucidn o, el destino especifico del
Plan General de Inversiones, cuyo cumplimiento era obligatorio para la ET (de
acuerdo con la cliusula quinta del contrato).

En el cuadro 1 se puede observar que la propia produccidn minera absorbe
s6lo 26% del total de la inversidn estimada mientras qur al procesamiento
(concentracidén del mineral y fundicidn en blister) corresponde 19% del total.

Casi una cuarta parte de la inversidn total se dedica a la necesaria infraestructura
econbmica, incluyendo transporte por via férrea y carreteras (més que 15% del total)
y facilidades de energfa, agua y comunicaciones (més que T%). Ademés, una
proporcidén relativamente alta, de 8% de la inversidn total, se dirige a la
construccidn de nuevos centros urbanos para albergar a los trabajadores del proyecto
v sus familias, centros educacionales y hospitalarios, etc. Finalmente, el 23%

restante corresponde a los servicios generales relacionados con la inversidn.
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Cuadro 1

PERU: DESTINO DE LA INVERSION ESTIMADA EN EL CONTRATO DE CUAJONE

Distribucibn estimada

Destino de la inversidn

Millones de ddlares %

1. Produccidn minera - total 92.0 25.9
a) Equipo 48.0 13.5

b) Operaciones de desbroce y pre-produccidn 35.0 9.9

c) Talleres, almacenes y otros _ 9.0 2.5

2. Procesamiento - total ’ 68.5 19.3
a) Planta de concentracidn del mineral 51.0 1h.L

b) Ampliacidn de la planta de fundicidn en Ilo 17.5 a/ L.9

3. Infraestructura econdmica - total - | 8.3 23.7
a) Energia y comunicaciones | 8.0 2.3

b) Ampliacidn de la planta térmica (Fundicidén Ilo) 8.3 2.3

¢) Abastecimiento de agua 13.1 3.7

d) Carreteras L.2 1.2

e) Via férrea, tlneles y equipo (incl. ferrocarriles) . 50.7 14.3

4. Infraestructura social (centros urbénos) . 28.6 8.1
5. Servicios'éenerales _ total - 81.6 23.0
a) Ingenieria e inspeccidn 15.2 L.3

b) Honorarios 5.0 1.k

¢) Otros gastos generales de la compaﬁia 20.4 5.7

d) Intereses durante la construccidn 41.0 . 11.5

Gran total 355.0 100.0

Fuente: Contrato de explotacidn de los yacimientos de Cuajone, Clausula quinta -
Plan general de inversiones, Lima, 19 de diciembre de 1969.

a/ Corresponde a la capacidad anual de 110 000. toneladas cortas de blister.



Fntre ellos se destacan una alta cuota de intereses (11.5% del total), relacionados
con los préstamos para el periodo de construccién y otros gastos y pagos generales
de la compaiiia.

Tomando en cuenta que la comentada distribucidn porcentual de la inversidn
global de Cuajone deriva de estimaciones preliminares contenidas en el contrato é/
se puede concluir, de todos modos, que la ET asume a través del ltimo la obligacidn
de establecer y financiar no sélo la nueva capacidad de produccidn minera y su
procesamiento primario (hasta el grado de cobre blister) sino también la
necesaria infraestructurs econémica y social. Esto no significa necesariamente
que la zona minero-metalfirgica que promueve la nueva inversidn transnacional
deje de representar un "enclave exportador" en la economia del pafs ni mucho menos,
que este "paquete global' de la IED no reporte utilidades considerables para
los inversionistas (como se veré posteriormente, en el punto 6). Lo que si
parece cierto es que las vinculaciones "hacia adelante" (forward linkage) del
proyecto de Cuajone no se limitaron al aumento de la produccidn y exportaciones
del cobre blister sino que abarcaron también nuevos servicios econdmicos y
sociales, ligados al proyecto, pero a su vez de un uso potencialmente més amplio
(energia, transporte, comunicaciones) y generadoras de empleo e ingreso adicional.
Como es obvio, la magnitud relativa de las inversiones en la infraestructura
econbmica y social, inherente a la mayorfia de los proyectos mineros en los
pafses en desarrollo, tiene gran importancia en modelos alternativos .
donde la empresa pliblica sustituye a la transnacional en sus funciones productivas
y el estado se ve obligado a buscar financiamiento de los elevados costos en

infraestructura respectiva.
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Por el otro lado, una empresa pﬁblica con un nivel adecuado de conocimientos ¥
experiencia, podria eventualmente economizar parte de los altos gastos en divisas
correspondientes a la ingenieria e inspeccién, honorarios y otros gastos generales
de la ET (11.5% del total de la inversién de Cuajone).

Finalmente, el contrato ébliga a la ET también "a realizar un programa
progresivo de adiestramiento del personal técnico y administrati#o, comprendiendo
la capacitaciﬁn para actuar en los distintoé ni?eles de mando y en los diferentés
sectores de especializacidn téenica" (de la empresa). Similarmente se establece
un Departamento de Relaciones Industriales "para el cumplimiento de las normas
legales ¥y reglamentarias vigenteé sobre actividades sindicales, seguridad minera,
derechos del trabajador y adiestramiento del sus operarios."T/

Hacia mayor aprovechamiento de los factores locales de produccién apunta también
la obligacidn de la empresa de adquirir materiales de produccién nacional
disponibles en calidades exigidas y con precios.competitivos con aguellos importados
(con un margen miximo de 25% sobre el precio CIF de un producto similar de
importacién).gj

b) Financiamiento del proyecto

Fl financiamiento del proyecto de Cuajone caracteriza la nueﬁa estrategia de
las ETs y que consiste en distribuir el riesgo de la inversién entre varios
financiétas interesados de una u otra manera en el proyecto. 51 antes las ETs
soportaban la mayor parte de la inversidn con su propio capital y, por otro lado,
acudfan en busca de créditos a los meréados de capitales, ahora las fuentes de
financiamiento se diversifican en una amplia red de bancos inversionistas ¥y
comerciales, proveedores de equipoé v materiales, as? como futuros consumidores
del mineral, todos ellos originarios de varios paises industrializados cuyos

gobiernos ademds procuran una mayor seguridad para la inversidn a través de
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la participacidén directa de agencias financieras, tanto propias como interna-
cionales (donde poseen la mayor parte de capital y los votos decisivos).
En efecto, para la inversidén de Cuajone que alcanzaba, a su término en

1976, unos 650 millones de dblares,9/ los propietarios de la subsidiaria de
Southern Peru Copper Corp. aportaron s0lo 34% del total y su socio minoritario,
Billiton Metallurgie Co., otro 4%, siendo este aporte de las ETs mineras
complementado por el crédito del Chase Manhattan Bank (31%), en consorcio con
58 bancos estadounidenses, europeos y japoneses. Los proveedores de equipos ¥y
maquinaria, con sus bancos, aportaron 22%, debiéndose destacar aqui, dentro de
esta cuota, la participacion del Export-Import Bank de los Estados Unidos
(con un 9%). Finalmente, los futuros compradores del blister de Cuajone
facilitaron 8% y el Banco Mundial 1.5% (véase el cuadro 2). Es facil advertir
que esta compleja e interrelacionada red de intereses extranjeros representa
una defensa de maxima seguridad para la inversidn extranjera ante cualquier
eventualidad por accidn unilateral del gobierno del pais anfitridn; pues si
éste invalidase o cambiase unilateralmente las condiciones y seguridades para
los financistas del proyecto, correria el riesgo de enfrentar embargos
comerciales y financieros, como asi presiones politicas (que, como veremos
mas adelante, ocurrid en el caso chileno).

| Por el otro lado, el Estado Peruanoc ni su empresa piblica Minero-Pert
(creada posteriormente a la firma del contrato) asumen responsabilidades
algunas por la amortizacidn o garantias del financiamiento del proyecto
Cuajone.lgf Este arreglo diferencia, otra vez, el contrato de Cuajone
de otros modelos de la participacién de ETs en el desarrollo minero, como
por ej. en la empresa mixta donde el Estado o su empresa piblica participan

en el financiamiento y capital de los proyectos mineros.
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Cuadro 2

PERU: FINANCISTAS DE LA INVERSION DE CUAJONE (HASTA JUNIO DE 1976)

(Estimado en millones de ddlares y porcentaje del total)

Financista , o o Inversién %

1. Chase Manhattan Bank en consorcio con 28 bancos a/ 200 30.8
2. Proveedores de equipo y maguinaria (y sus bancos) b/ 140 21.6
3. Banco Mundial (C.F.I.) ¢/ 10 1.5
L. Futuros compradores del blister d/ 5k 8.3
Créditos, subtotal Lok 62.2

5. Southern Peru Corporation 220 33.9
Billiton Metallurgie Co. 25 3.9
Socios de la compafifa, subtotal 2h5 37.8
Inversidn presupuestada total 649 100.0

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas.

a/ Procedentes de Austria, Bélgica, Canadd, EE.UU., Reino Unido, Francia, ITtalia
y Japdn.

b/ Incluyendo Banco de Exportacidn e Importacidn del Gobierno de los EE.UU.,
Wells Fargo Bank, Manufacturer Hannover Trust, etc.

¢/ Corporacidn Financiera Internacional.

d/ Grupo japonds (Mitsubishi Metal, Dowa Mining, Mitsui Mining and Smelting,
Sumitono Metal Mining y Furukawa); inglés’ (Imperial Metal Industries, British
Insulated y Enfield Rolling) y Billiton Metallurgie de los Paises Bajos.
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¢) Libre disponibilidad de bienes y divisas

De acuerdo con la propiedad exclusiva de_los yacimientos y plantas de concen-
tracibn y fundicién del cobre de Cuajone, la subsidiaria Coppercorp de la
Southern gozaba, a través del contrato con el gobierno, de amplias garantias para
disponer de los bienes producidos,en la exportacidn y venta asi como de las
divisas resultantes de estas operaciones.

En cuanto a la libre comercializacidn de los productos se excluia
expresamente la facultad del gobierno de sﬁspender o postergar exportaciones a
cualquier mercado externo o imponer las ﬁentas o trueques que no correspondan a
precios y monedas de pago prevalecienteé en el mercado internacional. Por otro lado,
la libertad unilateral de comercializacidn por parte de la transnacional fue
limitada por la cliusula "una vez satisfechas las necesidades del consumo local
nacional en la forma que establece la Ley de Promocidn Industrial ....".11/

Como se verd méds adelante (en el punto 4), la nueva politica minera y el sector
pliblico establecidos al inicio de los setenta, lograron imponer tanto la
refinacidn local del cobre blister producido por Coppercorp como cierta parti-
cipacidn del Estado en la comercializacién del cobre.

La libre disponibilidad de divisas era garantizada en el contrato por la
obligacidn del Banco Central de Reserva de enviar una autorizacidn irrevocable
para la apertura de una Cuentsa (N°1) en el Banco que encabezd el financiamiento
del proyecto (Chase Manhattan) especificando que su propdsito era reéibir los
depdsitos resultantes de las ventas de la Southern, a fin de efectuar los pagos
por los compromisos financieros adquiridos. Esta cuenta estd destinada a la
recuperacidn de las inversiones, por lo que se registran en ella los depbsitos

correspondientes a las amortizaciones, intereses y otros gue tienen relacidn
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con los convenios de financiacién. Ademés el Banco Central debid establecer la
cuenta N°2, formada con los excedentes de la cuenta N°1., Los recursos depositados
en ésta ingresan al pals a través del Banco Central de Reserva. La empresa usa
estos recursos, sin mayores interferencias, en concordancia con la legislacidn
minera y de control de cambios que facultan al Estado fiscalizér las operaciones
financieras de las empresas (registro de las operaciones del comercio exterior,
crediticias, etc.).

En resumen, el contrato de Cuajone aseguraba a la empresa inversora las
gafantias de disponer libremente con los bienes producidos y las divisas adquiridas
por sus ventas ateniéndose a ias reglas establecidas en la legiélacién vigente y en
el mismo contrato. La voluntad politica y la capacidad administrativa del Estado
determinaban pues en gran medida la distribucién de beneficios resultantes de las
operaciones de la ET.

a) La tributacidn y fiscalizacidn de la ET

La tributacidn de la subsidiaria extranjera correspondia ak régimen promocional
de la inversidn que minimizaba los costos de la empresa al gozar de una serie de

. . «p A . . . . N
ventajas unilaterales en comparaciOn con el régimen vigente para inversionistas

. ” . . » > 2 ~ » -

nacionales. La tasa finica de impuestos para los primeros sels ahos de recuperaclOn
de las inversiones se fijd en un equivalente de 47.5% de las rentas gravables,
porcentaje que aumentaba a 54.5% para los seis afios siguientes o sea, tasas
prevalecientes en los contratos mineros de los setenta. Sin embargo, la tributacidn
efectiva fue mucho menor gracias a varios tipos de deducciones, como por el ya
mencionado 'factor agotamiento'; las variaciones en el tipo de cambio; las
pérdidas incurridas durante los cinco afios precedentes a la firma del contrato;

las ganancias derivadas de la revaluacidn de activos; la exoneracidn de gravimenes
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a las operaciones financieras, etc. Durante el periodo de recuperacidén de las
inversiones (hasta el inicio de los ochenta) la transnacional estaba exonerada

también de cualquier impuesto establecido posteriormente a la firma del contrato.

e

(=N

Este fue, por ejemplo, el caso de la sobretasa e las exportaciones tradicicneles.

Por otro lado, la ET gozaba de un tratamiento aduanero preferencial, el
que consistfa en franquicias y facilidades para la internacién temporal, venta o
reexportacidn de los equipos y maquinarias importados durante la etapa de

.l

construccion.

Desgraciadamente no se dispone de datos sobre los ingresos presupuestarios
del gobierno relacionados con el proyecto de Cuajone. De todos modos estos

fueron equivalentes a cero en los primeros tres aflos de explotacidn (1976-1978)

cuando la subsidiaria acusaba fuertes pérdidas relacionadas con las cargas financieras

derivadas de la inversidn y pérdidas anteriores(recuérdese que el costo de la primera

aumentd de 355 a 650 millones de ddlares, entre la estimacidn original del
contrato de 1969 y 1976, el afio final de la construccidn 12/).

Es a todas luces evidente que un contrato minero de la amplitud y complejidad
de Cuajone comprometia a una gama amplia de sectores de la administracidn plblica
en la fiscalizacidn de los diversos aspectos de la propia inversidn, como asi
otros comerciales y aduaneros, tributarios, cambiarios, ete. Peri, a fines de los
afios sesenta, no disponfa de una infraestructura suficiente ni personal calificado
para supervisar y fiscalizar el cumplimiento de los diversos compromisos
contractuales; tampoco suficiente coordinacidn entre los respectivos organismos
estatales, de modo que predominaba un marcado sectorialismo que afectaba la
definicidn de una estrategia de conjunto en la supervisidn del proyecto. La nueva
politica minera, formulada por el gobieri o peruano al inicio de los setenta, trataba
de superar estos escollos en la fiscaliz:icidn del acuerdo de Cuajone y aun renegociar

7s de sus aspectos para obtener may:res beneficios para el pals.
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i, FEl establecimiento del sector pliblico en los afios setenta

Al inicio de los afios setenta el gobierno peruano establecid como objetivo principal
de su politica minera el mayor aprovechamiento de las reservas conocidas, tratando
de impulsar la puesta en marcha de yacimientos no explotados; desarrollar la
actividad empresarial del Estado en la explotacién, refinacidn y comercializacidn

de minerales; promover nuevas formas de ﬁinculos con el capital extranjero y
garantizar la participacién de los trabajadores mineros en las empresas privadas del
sector.

Para poner en marcha los yacimientos no explotados se aplicd el principio
de 'amparo por el trabajo', seglin el cual se obligé a los concesionarios
presentar al gobierno nue?os proyectos de inversién para su aprobacién. Esta
medida determind la caducidad de més de cuatro mil éoncesiones mineras, entre las
cuales las mis importantes pertenecian a ETs como ANACONDA, ASARCO (American
Smelting & Refining Corp.), Cerro de Pasco y Lampa Mining.

Para promover la expansidn minera el gobierno establecid la empresa pliblica
Minero Perll, encargada de realizar estudioé de preinversién, negociar con los
inversionistas extranjeros, preparar los proyectos asignados al Estado y fiscalizar
la comercializacién de minerales. Para la comercializacidn de minerales se cred
posteriormente otra empresa pﬁblica, Minero Per{i Comercial. De la gran cantidad
de yacimientos que el Estado tenfa a su disposicidn, como consecuencia del antes
mencionado principio del 'amparo por el trabajo', sblo se logrd poner en marcha
y financiar con créditos externos uno, Cerro Verde, administrado por la empresa
pliblica CENTROMIN. Por otra parte, Minero Perfi inicid en 1971 la construccidn de la
refinerfa de cobre en Ilo con una capacidal de 150 000 toneladas anuales, y un
valor de inversién de mis de 60 millones d2 d6élar>s, financindos mediante comprom’.sos

de venta a largo plazo con el grupo japori 3 Mitsu-Urakawa.
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5. El sector pliblico en la refinacidn del cobre y
‘1a renegociacidn con la ET

La incursién del Estado peruanc en el procesamiento del cobre, a través de la
empresa pliblica de refinacidn en Ilo significaba un cambio cualitativo en el
desarrollo minero-metalfirgico del pais que facilitaba un aumento del valor
agregado localmente al mineral 13/ y, a su vez, mayor control sobre la comercializacidn
del metal. La puesta en marcha de la refinerfa estatal requirié la renegociacién
del contrato de Cuajone, que establecia 15 libre disponibilidad de sus productos
por parte de los propietarios de la empresa con la limitacidén de dar prioridad
abastecimiento interno. Esta {iltima condicidn fue aprovechada por el gobierno
para renegociar el contrato y asegurar el abastecimiento de la refineria estatal en
Ilo. Los futuros consumidores de Cuajone - quienes con relacién a los cré&ditos
otorgados tenian a su disposicibn unas 100 000 toneladas cortas anuales de cobre
tipo blister para ser refinadaé én el Reino Unido, Japdn y los Estados Unidos -
tuvieron que suscribir contratos con la refineria de Ilo, a la vez que se aceptd
que parte del cobre se entregara como blister a ciertos financistas del proyecto.
El cuadro 3 caracteriza en términos aproximados el resultado de la nueva
negociacidn. Seglin el acuerdo original los financistas japoneses, ingleses y
holandeses tuvieron la garantia de recibir anualmente alrededor de 60% de la
produccidn del cobre blister procedente de los concentrados de Toquepala
correspondiendo el L0% restante a libre disposicidn de la ET. Ia totalidad del
blister tuvo que ser procesada en refinerfas extranjeras. El nuevo arreglo
significaba que la refineria de Minero Perﬁ debiera procesar alrededor de dos
terocios del blister de Toquepala correépondiendo el tercio restante a las refinerfas
extranjeras. De acuerdo con los datos disponibles para el perfodo 1976-1978,

los ingresos de la refinerfa estatal de Ilo procedentes del procesamiento del blister
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Cuadro 3

PERU: COMERCIALIZACION Y REFINACION DEL COBRE BLISTER DE CUAJONE

(Estimaciones en miles de toneladas cortas 'y distribucidn

porcentual de la’

produceidn total)

Comprador Volumen %
A. ‘Distribucidn del blister producido
1. Compensacidén a los financistas de la inversidn a/
a) Grupo japonés 30 17.6
b) Grupo inglés 40 23.5
¢) Billiton Metallurgie (Pafses Bajos) . 30 17.6
Compensacidén del crédito, subtotal . 100 58.8
2. TLibre disposicidén de los socios de la ET 70 hi.2
Produccidn estimada total 170 100.0
B. Refinacidn del blister adquirido
1. Acuerdo original b/
Refinerfas extranjeras de los adquirientes 170 100.0
2. Renegociacidn en 19Th ¢/
a) Minero-Perl (Refinerfa Ilo) sobre la base
de contratos con: .
i) financistas de la inversidn 40 23.6
ii) Southern Peru Copper Corp. .. 70 4i.2
Minero - Perfi, subtotal 110 6L4.8
b) Refinerfas extranjeras 60 4/ 35.2

a/ Correspondiente al crédito(de 5k

Copper Corp. por los futuros comprado
anterior).

b/ Resultante de la libre disposicid
el contrato de Cuajone

c/ Contratos de Minero-Per{i con los

(Ginebra, 19 de septiembre y Lima, 1-
d/ Financistas del grupo japonés 30

15 mil toneladas cortas, cada uno, re

millones de d8lares) otorgado a Southern Peru
res del blistér de Cuajone (véase el cuadro 2

n del producto de la inversidn, estipulada en

financistas japoneses y Southern Peru y ASARCO
8-75). |

y,British Insulated e Imperial Metal TIndustries
spectivamente.
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de Cuajone aumentaron de 0.5 a 15.5 millones de ddlares. Sin embargo, aquellos
correspondientes a las refinerias extranjeras alcanzaron valores sustancialmente
mayores de 3.2 y 23.4 millones de dblares, respectivamente.ll/ Este desbalance se
debid principalmente a los altos costos'ae ﬁaquila de las refinerias extfanjeras

en comparacidn con aquellas de la refinerfa peruana. De todos modos la incursidn
del sector pliblico en 1la refinacién del cobre significaba que su participacién en la

produccién total del metal aumentd de 16% en 1970 a 51% en 1980.

6. FEl sector pfiblico en la comercializacidn del cobre

a) Las ETs y los precios'de'transferencia

Los objetivos de la comercializacidn de minerales difieren de acuerdo con los
intereses de los actores envueltos. Mientras que el gobierno y, eventualmente,
sSus empresas pﬁblicas tienden a maximizar el ingreso de divisas provenientes de las
exportaciones y los ingresos tributarios para el presupuesto de la nacidn, las ETs,
igual que en otros campos de sus actividades, consideran la comercializacidn en el
pais anfitridn sdlo como un eslabén en la compleja red de sus operaciones mundiales.
Esto filtimo permite el aprorechamiento de los precios de transferencia entre las
distintas unidades de la misma empresa para subvaluar artificialmente los ingresos
de exportacién declarados en el pafs anfitridn y transferir de esta manera la
realizacién de utilidades hacia las fases posteriores de elaboracidn y comercia-
lizacidn de minerales, localizadas habitualmente en los paises industrializados,
evitando asi la tributacidn y el control de cambios en el pafs anfitridn. Esta
politica comercial de las ETs se ve facilitada por el alto grado de poder
oligopdlico que tienen tanto en el mercado local como en los mundiales.

La comercializacidn de los concentradés producidos por los mineros medianos

y pequefios es generalmente dominada por los intermediarios internacionales que les
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fijan un precio determinado o, més bien, actﬁan como consignatarios que reciben

una comisidn por sus servicios. ILa capacidad de negociacibn de estos intermediariqs
consiste en su conocimiento y contactos en los mercados mundiales y en poseer
capital adecuado para financiar la produccién y, eventualmente, las inﬁersiones de
los productores pequefios y medianos, quienes se encuentran de esta manera controlados
o 'atados' a las casas comerciales. El margen de ganancias de los intermediarios
depende principalmente de la formacidén de 'lotes de exportacién' pro?enientes de
compras de concentrados de calidad muy heterogénea y de la oportunidad de los
embarques segﬁn la situacién en los mercados mundiales. Por su parte, los bancos
mineros promovidos por el Estado tratan de'suétituir a los intermediarios en el
sector de la pequefia minerfa comprando minerales o concentrados de baja lay,
otorgando crédito y asistencia'técnica y exportando sus productos a los mercados
mundiales.

Para aumentar los mérgenes de diferencia entre los precios vigentes en los
mercados mundiales de destino y los precios de exportacidn declarados en el pais
anfitrién (o los precios de compra al productor doméstico, en el caso de los
intermediarios internacionales), pueden aprovecharse y manejarse varios instrumentos
de polftica comercial como, por ejemplo: descuentos pactados por costos de
procesamiento del mineral ('maquilas') y la conveniencia de alquilar capacidad de
refinacién en el extranjero ('toll'); descuentos o premios derivados del contenido
metdlico de los concentrados y de sué impurezas; descuentos en mercados competitivos
y premios en otros con menor competencia; oportunidad de los embarques para
determinar la cotizacidn més conveniente y decisiones de intercambiar posiciones
geogrificas de abastecimiento ('swaps'); politicas del destino de las exportaciones en
general y fijacién de precios y tipo de cotizaciones internacionales de referencia.
Como es obvio, el carécter integrado de laé operaciones productiﬁas y comerciales de las

ETs y su misma naturaleza oligopdlica en los mercados mundiales les facilitan
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la utilizacidn de estos instrumentos de politica comercial para maximizar sus
beneficios y localizarlos donde les conviene.

b) La empresa plblica MINPECO

En el Perfi, las condiciones de la comercializacidn de minerales han cambiado
desde el afio 1973 al establecer la empresa pﬁblica Minero—Perﬁ un departamento
comercial y, posteriormente, en 19Tk con la creacidén de la.empresa pﬁblica
auténoma de comercializacidn de minerales, Minero Per@i Comercial (MINPECO),

A tra&és de esta empresa el Estado fiscalizaba a mediados de los aﬁossetééfa més del
90% de las exportaciones mineras nacionales. Por el otro lado, sblo una

décima parte de sus actividades se realizd a través de compraventas directas y el
resto correspondid a operaciones de tipo consignacidén ('back to back'), donde las
condiciones del contrato comercial se transferian a la empresa productora, cobrando
MINPECO alrededor de 2% de comisién sobre los valores fob de exportacidn. En el
caso de los contratos tripartitos,15/ a travéé de los cuales se vendia el cobre
blister procedente del yacimiento de Cuajone la comisidén (de 1.36%) representaba en
realidad para Southern Peru una carga impositiva pagada por la garantia del Estado
en las ventas a los financistas del proyecto, porque MINPECO no disponia de
instrumentos adecuados para fiscalizar estos contratos.

En ellos los importadores del cobre blister - financistas de la inversién de
Cuajone - gozaban de ventajas considerables y unilaterales en la fijacidén de los
precios del bien importado al poder definir, seglin su conveniencia, la fecha de
cotizacidn del metal dentro de los dos meses siguientes a la del arribo de los
embarques, u optar por una 'bonificacidn por comercializacidn' que significaba
un descuento del 1% sobre el valor de la cotizacidén del cobre fijada en fﬁncién
de un afio base elegido por el comprador. Ademés tuvieron la oportunidad de

fijar a su arbitrio los descuentos por gastos de refinacidn del blister (maquilas)



- 22 =

en sus pafses de origen. En el cuadro It puede observarse que durante el perfodo
1977-1982, en términos promedios, las maquilas descontadas por los socios y
financistas de Southern Peru y, particularmente por los japoneses, fueron sustancial-
mente mayores que-aquellas correspondientes al blister de Toquepala comercializado
por la empresa pﬁblica MINPECO. ﬁe este modo los precios de transferencia entre

los participantes en la inversién extranjera les facilitaban la recolocacién de
utilidades hacia sus paises de origen, disminuyendo los ingresos fiscales del pais
prbductor del metal. Naturalmente, la diferencia en los costos de refinacién se refle-
jaba en distintos niveles de precios e ingresos de exportacidén. Si el blister

de Cuajone se hubiera vendido al mismo precio que aguel de Toquepala, comercializado
por MINPECO, el pais habria obtenido, en 1976-1982, mas divisas, en cerca de

4T millones de dblares.16/

La eficacia del control estatal de la comercializacidén de minerales se vio
afectada negativamente por una serie de trabas de tipo administrativo-burocrético.
MINPECO, igual que otras direcciones sectoriales de comercializacién, fue
subordinada, durante la década de 1970, al Ministerio de Comercio, donde se
concentraban todas las actividades de planeamiento, promocién, coordinacidn y
control de la comercializacidn interna y externa del pais. Esta centralizacién
generaba serias discrepancias con las empresas productoras sin una coordinacién
adecuada entre los respectivos ministerios. La rigidez burocrética en MINPECO
se reflejaba en la falta de estimulos para incrementar las ganancias de comercializacidn,
falta de autonomfa presupuestaria y de politicas de remuneraciones, al extremo
que se necesitaba recurrir a un decreto del gobierno de entonces para poder efectuar
cada uno de los viajes que'requeria la comercializacién en el exterior. ILa
infraestructura de comercializacién internacional se limitaba a algunas oficinas

agregadas a las embajadas (Londres, Nueva York, San Pablo y Pekin) sin autoridad
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Cuadro b

BLISTER CUAJONE: COSTOS PROMEDIO DE PROCESAMIENTO EXTERNO
" (D&lares por TM)-

Afios Consumidores Promedio Promedio
japoneses - blister Cuajone blister Toquepala
1977 255.6 205.0 118.2
1978 305.2 231.0 107.1
1979 226.8 233.2 102.9
1980 239.4 268.3 125.3
1981 251.7 27h. 7 127.3
1982 240.0 235.5 153.2

Fuente: Minero-Perfi Comercial (MINPECO).
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para cerrar ventas o realizar cobranzas en el exterior. Otro problema serio fue
el financiamiento de la produccidn e in&ersiones de los mineros medianos y pequefios,
sector donde MINPECO carecié’de los recursoé necesarios para sustituir la funcidn
que antes desempefiaron los intermediarios internacionales.

7. 'Nota:finél
Pese a todas las limitaciones y problemas de ejecucidn de las politicas mineras
del gobiernc de 1la época - antes indicadas - cabe destacar que durante la década
de los afios setenta se logrd aumentar la produccidén de cobre de 218 a 366 miles
de toneladas, o sea en 68% (en comparacidn con el aumento de 20% logrado en la
década anterior) y, al mismo tiempo, obtener mayores beneficios para la economia
del pafs. El valor retornado de las exportaciones del cobre aument§ con el
establecimiento del sector pliblico participando, en 1980, Minero—Perﬁ y Centromin con
15% en la produccién total del cobre y fiscalizando MINPECO una parte importante
de la comercializacién del metal. Aumenté el valor agregado localmente al mineral
(de 16 a 51% de los productos refinados como proporcién del total producido en
1970 y 1980 respectivamente) y se diversificaron los mercados de destino, con
ventas directas a los pafses de la regidn y las empresas estatales de los
paises socialistas.l7/

Al inicio de los afios ochenta el Gobierno del Per determind
la eliminacién del monopolio estatal de la comercializacidén de minerales el cual,
de todos modos, era esencialmente formal en cuanto a las ventas correspondientes
a la ET. La empresa pﬁblica MINPECO sigue‘exportando directamente la produccién
de las empresas pGblicas Centromin y Minero-Perll y compite con comercializadores
internaiconales para adquirir y exportar la produccidn de empresas medianas y

pequefias (que participaron, en 1980, con aproximadamente 8% en la produccidn
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total del cobre). La vinculacidn de la empresa plblica con Southern Perﬁ se ha

determinado por un nuevo contrato que significa una reduccidn de la comisidn

anterior de 2% a 0.75% sobre el valor FOB de las exportaciones procedentes de

Toquepala y eliminacidn de aquélla de 1.36% en cuanto a las ventas de Cuajone.

- Los nuevos arreglos disminuyeron obviamente los ingresos de MINPECO, pero

podrian haber flexibilizado la comercializacidn.18/

B. EL CAMBIO DE PROPIEDAD EN LA GRAN MINERIA:
"CHILENIZACION" Y NACIONALIZACION DEL COBRE

1. La tradicién'chilena‘en.la'intervencién estatal y. aprendizaje naCiOnél

El auge de la gran minerfa del cobre en Chile durante la primera mitad de este

siglo se debid a las inversiones de un orden de 1 600 millones de d6lares (de 1979),
por parte de dos de las principales compafifas productoras de cobre de los Estados
Unidos: Anaconda (minas de Chuquicamata y Potrerillos) y Kennecott(mina Kl
Teniente). La produccién de cobre aumenté desde 100 000 ton en 19}8 a un maximo
(antes de la "chilenizacidn') de 528 000 toneladas en 1964, o sea, 5.3 véces; a

Chile correépondié en este ﬁltimo afio el 11% en la produccién mundial.1l9/ Como en

el caso peruano, el auge de la gran mineria trajo aparejados altos ingresos ‘'adicionales'
de divisas (por ejemplo, en 1970 al cobre correspondia el 78% de los ingresos totales
de la exportacidn de bienes) y fiscales (21% del total en el perfodo 1965-1969); pero
al mismo tiempo significaba una distribucién desigual de beneficios en favor de las
ETs que se aprovechaban de laé politicas promocionales de los sucesi?os gobiernos
hacia las empresas extranjeras, y la dependencia unilateral de Chile del mercado
norteamericano. Por ejemplo, durante el periodo de preguerra el fisco

participaba sélo con 17-29% en las utilidades brutas de las ETs, que ademés
importaban casi la mitad de los insumos requeridos para sus actiﬁidades en Chile,

manteniéndose de este modo el valor retornado global en niveles sumamente bajos,
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entre el 30 y el L0% de los ingresos totales de la exportacidnm., Coﬁo en Bolivia y
Perli, la dependencia unilateral del mercado estadoﬁnidense significaba grandes
pérdidas de divisas en periodos de congelamiento de précios por parte del
gobierno de ese pals (por ejemplo,alrededor de 500 millones de d6lares durante
la guerra mundial).

En el periodo de postguerra la conciencia creciente acerca de la
importancié potencial, y no totalmente aprovechada, del cobre para el bienestar del
pafs produjo - con los consiguientes altibajos que dependfan de la orientacidn
de los gobiernos suceéivos - una mayor inferﬁencién del Esfado en la industria
¥y una mayor presién tfibutaria sobre las ETs. Entre los quinquenioé 1935-1939
y 1960-1964 el valor retornado por las exportaciones del cobre méas gue triplicé (ade
152 a U488 millones de délareé como promedio anual y en d8lares constantes de 1979),
reflejando principalmente un aumento considerable de la tribﬁtacién y de ggstos
locales de la industria. Caracteriza estos cambios la presiéh que los gobiernos
suelen ejercer sobre las ETs para extraerles mayores beneficios para el pais, pero
esto no siempre ha sido resultado de un an&lisis prolijo de la situacién de
base, y no respondié a una estrategia determinada, sino, més bien, a las urgencias
coyunturales para solventar determinados gastos del presupuesto nacionalj
por ejemplo, los aumentos de la tributacién en 1934 por la declinacién_del salitre
y los efectos de la crisié mundial y la necesidad de encarar reformas sociales; la
promocién de la industrializacién sustitutiva a través del establecimiento de la
Corporacién de Fomento de la Produccién, en 1939, etcétera.

Por iltimo, un aspecto importante de las politicas mineras antes de la
'chilenizacidn' y nacionalizacidn del cobre lo constitufa la tendencia més 0 menos
continua y ascendente en la curva de aprendizaje de los profesionales chilenos,

quienes no sdlo en los circulos académicos sino también en labores gubernamentales
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se capacitaban para fiscalizar la comercializacién ¥y los ingresos de la gran

mineria, lo que a su Qez los preparaba para las tareas posterioreé de participacién
directa en la administracidn de las empresas. De aquf la importancia de la

creacidén del Departamento del Cobre en 1955, que, dependiente del Miniéterio de
Minerfa,20/ tuvo una influencia sumemente positiva en el aumento de los conocimientos

y habilidades negociadoras de los especialistas chilenos.

2. FEmpresas mixtas entre las ETs y el sector plblico
(1a "chilenizacidn™)

a) Los objetivos del gobierno y condiciones polfticas

Ei;éobiérho de'Eduéfdo Frei que asumid en la segunda mitad de los afios sesenta
traté de implantar un nuevo modelo de vinculaciones con las ETs en el cobre
(Kennecott y Anaconda), emprendiendo una polftica de empresas mixtas entre el Estado
y las citadas ETs con acuerdos explicitos sobre compromisos mutuos. Esto revestia
una marcada diferencia con los regimenes promocionales y fiscales de tipo general
aplicados en Chile por gobiernos anteriores y, més alin, con el principio de 'amparo
por el trabajo' y la derogacidn de las concesiones extranjeras en el Perdl (que
se analizd en la anterior parte A. de este trabajo). Fueron elementos esenciales
de esta politica la propiedad mayoritaria del Estado, el fortalecimiento del
control gubernamental de la comercializacidén del cobre, y un programa comiin de
expansidén de la capacidad productiva que deberia aumentar la produccién en un 75%
durante el lapso de seils afios. Por otro lade, se pretendié estimular estas
inversiones mediante una reduccidn de las tasas tributarias y la estabilidad del
trato con las compafifas extranjeras por un periodo de veinte afios.

En el marco politico de la segunda mitad de los sesenta, la 'chilenizacién'
significaba una alternati#a frente a la nacionalizacidn del cobre propugnada por la
@osicidn al gobierno, tanto por los partidos de izquierda -estimulados en esa época
por la revolucidn cubana ~ como por los de la derecha tradicional que se oponian a

la reforma agraria propugnada por el gobierno, de acuerdo con los pos 1i1lados de la
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Alianza para el Progreso del Presidente de los EE.UU., John Kennedy. Aparentemente,

la derecha apoyaba la nacionalizacién como una maners de proteger sﬁs propios intereses,
amenazados por las reformas sociales en boga. Esta conételacién politica interna
colocd al gobierno de Eétados Uridos del lado chileno, y ambos presionaron sobre las

ETs para que se adaptaran al nﬁe&o tipo de vinculos con el Estado. En consecuencia

el poder de negociacién del gobierno chileno se apoyaba en factores externos més
ventajosos que en la negociacﬂﬁipéfuana del contrato de Cuajone, en l968; 0,

en mucho mayor medida, en comparacién con la posterior nacionalizacién de la

gran mineria, en 1971.

b) La reaccibn de las ETs y resultados dé la negociacidn

La reaccidén de las ETs frente a la politica de 'chilenizacidn' del cobre fue,
en términos generales,flexible, aunque con diferencias en las técticas adoptadas
por la Kennecott (Teniente) y la Anaconda (Chuquicamata y Potrerillos), quienes
percibian la expansidn de la industria y las nuevas modalidades de su participacidn
en la actividad como el finico caminoc para sobrevivir durante aquella coyuntura
politica y sacar el maximo provecho de sus inversiones antes de, eventualmente tener
que abandonarlas ante el peligro subsistente de la nacionalizacién.

Para disminuir el riesgo de sus nuevas inversiones las ETs, y parti-
cularmente Kennecott, trataron - como en el caso de Southern Peri - de conseguir
las garantias tanto del gobierno del pais anfitridn como del estadounidense.

Ademds exigieron maximizar los estimulos tributarios y que se les asegurase una
estabilidad a largo plazo. Sin embargo, como acaba de seflalarse, pudieron
advertirse interesantes diferencias entre las reacciones y técticas de Kennecott y

la Anaconda.
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i) El1 acuerdo con Kennecott

Kennecott, consciente de su imagen en la sociedad chilena, deteriorada por
no haber realizado practicamente reinversidén alguna en el pais desde los afios
veinte, tomd la iniciativa en sus manos y llegd a proponer, aun antes del estableci-

miento del nuevo gobierno, un plan de expansién que inclufa el traspaso del 51% de
la propiedad del yacimiento El Teniente al Estado chileno. Aprovechando la ventaja
que le brindaba enfrentar la posicibén del gobierno con iniciativa propia, negocib y
finalmente obtuvo una serie de beneficios unilaterales que aumentaron exageradamente
el costo de la 'chilenizacidn' para la economia del pafis. Primero la venta del

51% de las acciones de El Teniente al Gobierno de Chile se realizd previa
revaluacidén de activos que llevaron el valor de libros de 66 millones de délares

a un valor comercial, o'real', de 160 millones de dbélares, o sea, un aumento

en 142%. Segundo, la ET obtuvo una tasa de impuestos rebajada para la nueva
sociedad mixta de 20% sobre las utilidades, mas un 30% sobre los dividendos
correspondientes a su participacién minoritaria garantizindose estas tasas por

un periodo de veinté afios. La tributacién promocional, junto con el alza posterior
de precios del cobre, le permitid no sblo mantener, sino aumentar sustancialmente
sus ganancias, si se las compara con las obtenidas durante el perfiodo anterior a
la 'chilenizacién'.

El financiamiento de las nuevas inversiones, como ocurrira mas tarde en el
caso del proyecto Cuajone en el Perii, exigibé un aporte neto minimo por parte de la
ET,y rgpartié el riesgo de la inversién entre los demas participantes interesados,
en particular los'gobiernos del pafs anfitridn y de la sede de la ET. De los
230 millones de délareé comprometidos, un 48% fue financiado por el EXIMBANK
estadounidense,un 12% por el gobierno chileno y sblo el LO¥ restante por Kennecott.

A su vez, el pago del gobierno chileno por el 51% de la propiedad de Kennecott
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en el pafs, casi iguald a la propia inversidn de la ET, de manera que su aporte
neto quedd en apenas 11 millones de dSlares, contando ademfs con las garantias
de los dos gobiernos interesados.

Finalmente, Kennecott mantuvo el control de la nueva sociedad mixta a través

e

de un contrato de administraci§n, siendo ésta una de las condicioneé del crédito
de EXIMBANK. De eéte modo ée ha producido, en favor de la ET, un diﬁOrcio entre
la propiedad mayoritaria de la empresa mixta por el Estado y su control efectivo
por la ;ransnacional. El costo del acuerdo con Kennecott para la economia
chilena puede ilustrérse con las palabras de un representante de Kennecott:
",..Lo bueno del convenio eé que los chilenos estén contentos y Kennecott obtiene
una tajada mayor de una torta més grande sin un apreciable aporte de dinero

desde Estados Unidos."21/

ii) Acuerdo con Anaconda

Anaconda, por su parte, tambidn ofrecid un plan de expansidn, pero

hasta 1969 mantuvo su renuencia a participar en una sociedad mixta con el Estado
chileno. Sus nuevas inversiones de 200 millones de dblares se financiaron en un
75% con fondos propios de la ET y el 25% restante a través de un crédito de
EXIMBANK, avalado por Anaconda y no por el.gqbierno chileno, como en el caso de
Kennecott. Por otro lado, Anaconda obtuvo también una reduccién de la tasa
tributaria, de 62 a 52% sobre las utilidades.

En 1969, Anaconda cedié a la presidn del gobierno para que traspasase el 51%
de sus propiedades, ¥y solicit6 a su vez ser nacionalizada gradualmente y
compensadavdebidamente. En consecuencia; se acordé un traspaso inmediato del 51%
de la propiedad seglin valor contable, pagadero a seis aflos; el traspaso del
restante 419% debfa realizarse hasta 1982 a precios de mercado (valor 'real').
De este modo, y en términos financieros, el resultado de las negociaciones con
Anaconda parecid arrojar un menor costo de su ‘chilenizacidn' para la economfa del

pais que en el caso de Kennecott.
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c) La distribucidn de beneficios resultante de los acuerdos

El principal beneficio de la 'chilenizacidn®' consisti6 sin duda alguna en la
considerable expansidn de la capacidad productiva; y aunque el aumento de la
produccidn del cobre en un 75% no se obtuvo dentro del lapso pactado de 6 afios,
de todos modosllas iﬁversioneé realizadas posibilitaron casi duplicar la produccidn
de cobre a fines de los afios setenta en comparacidn con el inicio de la década
anterior y detener asi la caida de la participacién chilena en la produccién
mundial (Véase el cuadro 5). Segundo, la creacién de las sociedades mixtas marc§
también un avance considerable en el control y fiscalizacién nacional de la
produccién y comercializacidn del cobre. qu chilenos se incorporaron a las
jerarquias més altas de las nuevas sociedades y el Departamento del Cobre,
creado en 1955, empezd a controlar de una manera mis eficiente la comercializacién,
estableciendo como precio de referencia de todas las ventas de cobre chileno el
vigente en la Bolsa de Metales de Londres y participando activamente en todo
el proceso de comercializacidn a través de la evaluacidn y aprobacidn de las
politicas anuales de colocacidn y otras condiciones especificas de los contratos
de ventas. La participacidn activa de los funcionarios y profesionaleé chilenos en la
conduccién de las empresas y negociaciones comerciales con los clientes aumentaba
considerablemente su preparacidn y experiencia para las tareas posteriores que
desempefiarian después de la nacionalizacidén del cobre en 1971. Como se advierte,
esta especie de gradualismo en la apropiacidén nacional del cobre chileno tiene
una diferencia considerable con el inicio de la fiscalizacién comercial de
MINPECO del Perfi, antes ya analizada, y también con la nacionalizacién 'abrupta’
de estafio boliviano en 1952.

La economia chilena se ha beneficiado como consecuencia de estos acuerdos
con el ‘aumento considerable del valor retornado de las exportaciones y, particularmente

de las compras locales de las nuevas sociedades (véase nuevamente el cuadro 5).
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Cuadro S

EVOLUCION Y DISTRIBUCION DE BENEFICIOS EN LA GRAN MINERIA DEL COBRE EN CHILE

(Valores anuales promedio en precios constantes de 1979)

Indicador 1945-1949 1960-1964 1965-1969 1971-1974 1975-1979
1. Produccién (miles de ton) 399 501 520 616 843

% del total mundial 184 11.1 9.7 89 10.8
2. Precio de venta (cent/

libra) . 86.7 743 116.6 115.9 732
3. Utilidades brutas : : ‘ ‘

(millones de délares) 262 330 731 582 492
4. Ingresos fiscales

(millones de délares) 164 225 511 553 - 492

% de utilidades 62.7 68.3 70.0 95.0 100.0

% del total de ingresos

fiscales _ 20.1 15.6 21.0 18.9 15.2
5. Gastos locales

(en % del total) 584 67.3 : 74.9
6. Valor retormado® )

{millones de délares) 273 513 953 1458 1393

% de exportaciones totales 56 62 68 9ob 90b

Fuente: Calculado a base de informaciones oficiales.

*Corresponde al valor total de las exportaciones anuales menos los gastos en el exterior, la depreciacion (hasta 1968) y las
utilidades lfquidas de las empresas extranjeras. :
bEI 10% restante corresponde a la estimacién de los gastos de importacién de la empresa piblica.
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Por el otro lado, el aumento vertiginoso de los precios del cobre, provocado
por la guerra en el sudeste asiético'(los precios mundiales del cobre préacticamente
se duplicaron entre los afios 1965-1966) y el trato promocional en la tributacidn
de las ETS trajeron consigo, en términos relativos, un aumento mayor de los
beneficios para las ETs que para la economia del pafs. En efecto, el incremento
de utilidades 'netas"(despﬁés de la tributacidn local) de las ETs acumulado
durante el perfodo 1965-1969 fue mayor que el valor total de las inversiones
comprometidas en el plan de expansidn, y ademés &éstas fueron financiadas, particular-
mente en el caso de Kennecott, s6lo en parte por las propias empresas extranjeras.

En vista de la nueva situacidn creada por el aumento sustancial de los precios
mundiales del cobre, en 1969 el gobierno renegocid con las ETs y les impuso un
'sopreprecio' que gravé en forma progresiva las utilidades derivadas de precios del
cobre superiores a 40 centavos por libra, o sea, el nivel correspondiente aproximada-

mente al perfodo anterior al alza de los precios en 1965-1966.

3. La nacionalizacién de la Gran Mineria

a) El marco politico y jurfidico

La nacionalizacidn del cobre realizada por el gobierno de Salvador Allende en
1971, representd la culminacibén de un largo proceso de toma de conciencia sobre la
importancia de este recurso natural para la economia chilena y los coétos de la
continua dependencia de esta industria bésica de las dos grandes ETs estadounidenses,
as? como del mercado oligopblico de este pafs. También constituyd un factor
importante la experiencia acﬁmﬁlada por los goblernos sucesivos (y por los profesio-
nales y técnicos a su servicio) desde la Segunda Guerra Mundial; &stos - aunque
con altibajos explicables por su orientacidn politica e ideolégica - incursionaron
en la produccidén y comercializacidn del cobre en favor de mayores beneficios para la

economia nacional. Finalmente, la ideologia socialista del gobierno de la época
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se encontrd, para la estatizacién del cobre, con un amplio consenso politico,
el de précticamente todas las fuerzas sociales y sus organizaciones, tal vez el
finico de esta envergadura. En términos internacionales, la posicién del gobierno
chileno se apoyaba en el "ejercicio del derecho soberano e inalienable del Estado a
disponer libremente de sus riquezas y recursos naturales" establecido en la
resolucidn 1803 de la Asamblea General de las Naciones Unidas del 14 de diciembre
de 1962. En este marco polftico era 16gico que la reforma a la Constitucién de
Chile, por medio de la cual se oficializaba la nacionalizacién de la Gran Mineria
del Cobre, fuese aprobada, por unanimidad del Parlamento Nacional, en julio de 1971.
La singularidad de la nacionalizacidn chilena, que requeria una enmienda
constitucional, fue su enfoque de la compensacidén de las empresas extranjeras
nacionalizadas, el que, en la practica, introducfa la idea de confiscacidn de los
bienes nacionalizados. En primer lugar, este enfoque establecia que el tope del
valor de los bienes nacionalizados debia determinarse seglin su valor contable y no segiin
su valor 'real' o comercial, como ocurrid cuando se 'chilenizd' el cobre. En segundo
lugar, facultaba al Presidente de la Repfiblica a deducir del monto de las indemniza-
ciones una cantidad equivalente a las 'rentas excesivas' obtenidas por las ETs.
Esto ltimo se justificaba argumentando que los acuerdos anteriores no habian podido
prever los beneficios reéultantes de las alzas del precio del cobre, que estuvieron
muy por encima de lo esperado. Finalmente, se estableci6 que los litigios que
pudieran plantearse como consecuencia de la indemnizacidn, debian ser resueltos
dentro de la jurisdiccidn del pafs, de modo gque ningin otro Estado ni tribunal
extranjero podria intervenir en aspecto alguno derivado de la nacionalizacidn
del cobre.
Concretamente, el Contralor General de la Repliblica establecid, a base del
valor contable, una indemnizacién de alrededor de 282 y 99 millones de dblares para

Anaconda y Kennecott, respectivamente. Por su parte, el Presidente de la Repliblica,
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luego de comprobar gque ambas ETs obtenian en sus actividades chilenas una
rentabilidad casi seis veces mayor que el promedio mundial (12% anual a partir

de 1955), dispuso que el monto de la compensacibn inicialmente establecido a

las empresas nacionalizadas se redujera en casi 800 millones de délares

- correspondientes a utilidades excesivas ~, lo que significaba no pagar indemni-

«
zacidn alguna a las empresas extranjeras.

b) La reaccién de las empresas transnacionales

Como era de esperar, dados la importancia del cobre chileno para la economia
mundial en general y el poder de las dos ETé en particular, su reaccién frente
a las medidas del gobierno chileno fue negativa y vehemente. Ambas exigieron
una indemnizacién répida y equitativa por el valor real (y no contable) de los
bienes nacionalizados, y rechazaron categéricamente las deduccioneé por 'rentas
excesivas' argumentando que este medida revestia un carécter retroactivo, contrario
a los principios del derecho internacional y a la justicia en términoé ﬁniversal—
mente aceptados. Sin negar la validez de la Resolucién 1803 de la Asamblea
General de las Naciones Unidas, afirmaron que la jurisprudencia internacional era
incompatible con las condiciones establecidas por el gobierno chileno, y ademés
se reservaron el derecho a recurrir a la proteccién de otros Estado __ Estados Unidos
y otros paises industrializados compradores del cobre chileno -, y a someter
el litigio a la jurisdiccién de tribunales distintos de los chilenos.

Bl contraataquede las ETs se tradujo en varios embargos de los cargamentos de
cobre chileno, lo que provocd incertidumbre transitoria entre los compradores y en
el propio pais, y ademls ellas obtuvieron el congelamiento de los depésitos de
CODELCO en el estado de Nueva York. Sin embargo, en la préctica la batalla
jurfdica entre Chile y las compafilas norteamericanas tuvo escasoé efectos directos
sobre las exportaciones chilenas de cobre. En rigor, 1lo que se perseguia més

bien era justificar la intervencidn del gobierno de los Estados Unidos en el litigio;
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éste asumié la defensa de las ETs afectadas, al expresar sin ambigﬁedades, en
octubre de 1971, el Secretario de Estado la posicién oficial estadounidense:
"Bl Gobierno de los Estados Unidos esté profundamente desilusionado y perturbado
por este serio rompimiento con los patrones aceptados del derecho internacional,
la expropiacién debe ir acompailada de una provisién razonable para el pago de una
compensacién Justa .... la aplicacién retroactiva sin precedente del concepto de
rentas excesivas ... es particularmente alarmante ... los Estados Unidos espera gque
el Gobierno de Chile, de acuerdo con sus obligaciones bajo la ley internacional,
.

considerard cuidadosamente este problema"qgé/ Ademés, el gobierno eétadounidgnse
ya habia dado instrucciones al EXIMBANK para que retuviéra el otorgamiento de un
préstamo a Chile, solicitado para la adquisicidén de aviones para.la Linea‘Aérea
Nacional, "hasta que el gobierno de este pais aclare su politicé econSmica en
relacién con las inversiones extranjeras"QEZ( Como se supo posteriormente por
las investigaciones realizadas por el Senado norteamericano, estas acciones
formaron parte de una campafia mucho més amplia cuyo objetivo era poner dificultades a
la economfa de Chile, con el propdsito de neutralizar el peligro que, para 10s
intereses més permanentes de Estados Unidos, podria acarrear el precedente de una
doctrina que sostenia la 'nacionalizacién sin indemnizacién', lo que a Jjuicio de las
autoridades de aquel pafs constitufa una amenaza para toda inﬁersién norteamericana
en cualquier pais de América o del mundo.

La ruptura de Chile con las ETs mineras de los Estados Unidos se super6 en
mayo de 1974 al suscribirse un acuerdo con el nuevo gobierno sobre la indemnizacién en
favor de Anaconda y Kennecott por un valor total de 377 millones de ddlares, pagaderos

en plazos que oscilan entre 5 y 16 afios.
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c) Problemas transitorios de la empresa plblica

Como consecuencia de la nacionalizacién, la nueva empresa pﬁblica del cabre,
CODELCO, se encontrd con serias dificultades internas. Qued§ demostrado, como
sucedid también con las empresas pﬁblicas de Bolivia y Perfi, que el sélo acto de
la nacionalizacidn de recursos naturales no puede modificar en forma abrupta,
la naturaleza de los problemas histbricamente asociados a la mineria que antes
manejaban las ETs, como asi tampoco la actitud de los trabajadores. Durante el
primer periodo despues de la nacionalizacién, se elevaron sustancialmente los costos
unitarios de produccidn debido a graves problemas de ausentismo laboral y a
conflictos de trabajo que a menundo culminaron con la paralizacidn de las actividades
productivas. Las organizaciones sindicales en la minerfa, que habian adquirido
una extraordinaria capacidad de negociacién a través de largos afios de luchas reivin-
dicativas con las ETs, 18gicamente no guerfian perder las ventajas alcanzadas y
otorgadas por las ETs a base del costo de la mano de obra local significativamente
menor que en los centros indwstrializados. AsI, por ejemplo, hubo reaccidn negativa
cuando el gobierno chileno, luego de la nacionalizacidn, elimind el pago en dblares
de las remuneraciones a los supervisores, gquienes chocaron frontalmente con la
nueva administracidn y encontraron el respaldo de los sectores politicos opuestos
al proceso de cambio en general. La lucha politica contingente dio lugar también
a perversiones tales como el sectarismo politico, el llamado 'cuoteo' de los cérgos
técnico-administratiﬁos, y por consiguiente el desempefio menos eficiente de ciertos
cargos directivos.

De todos modoé, y desde una perspectiva a largo plazo, la nacionalizacién del
cobre en Chile significd un aumento sustancial de los beneficios para la economia
del pafs. Durante la década de los afios setenta la produccidn de cobre aumentd
en un 70% - lo que en parte se debia a las inversiones realizadas durante el

perfodo de la ‘'chilenizacién' - y el valor retenido de las exportaciones se vio
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incrementado de un 68% en el lapso 1965-1969 a 90% después de la nacionalizacidn
(el 10% restante corresponde a insumos y servicios importados). En consecuencia,
la economia chilena recibid un aporte mucho mayor que antes de la nacioq&liz&gién,
y esto a pesar de una fuerte disminucién del precio real del cobre en la segunda

mitad de los afios setenta (véase otra vez el cuadro 5).

4. ©La desnacionalizacidn potencial en el decenio posterior

La polftica econdmica neoliberal y el trato "no-diseriminatorio™ otorgado a la
inversidn extranjera por el gobierno del capitén general Augusto Pinochet U.

desde 1973 motivaron el reingreso de las ETs en la mineria del cobre aungque

CODELCO todavia mantiene una posicién casi exclusiva en la producéién y exporta-
ciones delmetal. En la mitad del afio 1973 sblo 17% (59 millones de délares) del
valor acumulado de la IED total en Chile correspondif a la extraccidén de minerales
metélicos, en comparacién con un 55% invertido en industrias manufactureras.2h/

En el perfodo 1974-1981 (hasta julio) se autorizaron inversiones extranjeras en la
mineria de un valor de 3.4 miles de millones de délares de los cuales se ha
materializado hasta fines de 1980, sdlo 4ok millones o sea, menos de 12% del

valor autorizado. Por el otro lado, la IED minera correspondi§ en 1974-1979 al 50% de
la IED total o sea, casi al doble de la cuota del sector manufacturero (27% del total
de la IED) en el mismo periodo. Comparando la nueva posicidn de las ETs en
comparacidén con el sector pliblico en la mineria se puede indicar que las
exportaciones de las primeras constituyeron, en 1980, s6lo 4% del total, pero en
cuanto a las reser&as nacionales del cobre, las ETs tuvieron a su disposiciéh

una quinta parte del total. No obstante la posicidn, todavia précticamente
monopdlica, del sector plblico en la produccién y comercializacién del cobre,

el mismo realizd, en 1978-1979, inversiones de sélo 412 millones de délares o sea,
un valor apenas doble de aquel correspondeinte a las ETs en el mismo periodo

(210 millones de ddlares).
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Los datos globales sefialadcsen el pérrafo anterior permiten s6lo una comparacidn
muy preliminar y tentativa de las polfticas neoliberales impuestas en 1974-1980 con
el papel histérico del Estado en la mineria chilena (Departamento del cobre en 195k,
chilenizacidén en 1964 y nacionalizacidn en 1971): Los conocidos enfoques de ventajas
comparativas y apertura externa privilegiaron obviamente el sector minero en la
recepcién de la IED dada la extenéién y alto contenido metélico de las reservas
del cobre y el relativamente bajo costo de su explotacidn (en términos mundiales).
La reestructuracién de los flujos del capital extranjero en desmedro de las industrias
manufactureras se explica obviamente por la citada "apertura externa" que 1levd también
a la quiebra de muchas industrias nacionales. Segundo, la marcada diferencia entre
la IED autorizada y aquella materializada en el quinquenio anterior (proporcidn
de 12%) parece ser motivada no sélopox- el ciclo extendido de la inversidn minera
sino también por la cautela de las ETs las cuales desconfian en la estabilidad de
ventajas unilaterales y excesivas que les otorgd el gobierno militar (por ejemplo,
garantia de mantener por perfiodos de 20-30 afios los incentivos tributarios). De

todos modos, el dominio del 20% de las reservas nacionales del cobre ejercido por

las ETs y resultante del traspaso de activos o compras de terreno o derechos

nacionales constituye una base potencial para una desnacionalizacidn significativa
de la minerfa del cobre. Esta hipdtesis parece ser apoyada por las relativamente
bajas inversiones del sector pliblico en la segunda mitad de los setenta cuando
habfa abundancia de créditos externoS'gi/ y la empresa pliblica CODELCO lograba
utilidades del orden de mil millones de dblares. Finalmente, las apreciaciones
anteriores no implican de modo alguno un juicio negativo de la restitucidn de

la IED en la minerfa chilena per se. Tratan sblo de esbozar el cambio ocurrido
en el balance del poder de negociacidn entre el Estado y las 'Ts mineras y sus
posibles consecuencias para la economfa del pais. (Por ejemplo resulia obvio

que ante la crisis de la industria cupriféra de los EE.UU., en 198L, las ETs
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no necesitarfan recurrir al gobierno del Presidente R.Reagan para exigir el
establecimiento de medidas proteccionistas contra las exportacioneé chilenas,
sino simplemente disminuirlas o eliminarlas en sus subsidiarias, en el caso
eventual de que estas dominasen una cuota importante de la produccién nacional

del -cobre,)

C. NUEVAS POLITICAS TRIBUTARIAS Y DE COOPERACION INTERNACIONAL
EN LA INDUSTRIA DE BAUXITA EN JAMAICA

1. Dominacidn de la industria por las ETs

La préduccién en gran escala de bauxita y su refinacién en alfimina se inieid en
Jamaica en la primera mitad de los afios 1950 aumentando sustancialmente en los
dos decenios posteriores. Al inicio de ios afios 1970, en vispera de la
renegociacidén con ETs Jamaica respondia por 20% y 8% de la produccidn mundial de
bauxita y al@mina, respectivamente. En 1970, el valor de las exportaciones

de alfimina fue de 133 y aquel de bauxita de 83 millones de d8lares o sea 62%

vy 38%, respectivamente de las ventas totales de la industria.éﬁ&/

El desarrollo vertiginoso de la industria de bauxita fue promovido esencial-
mente por cuatro mayores ETs de la industria mundial de bauxita, ALCAN, ALCOA,
Reynolds y Kaiser las cuales dominaban, en 1979, 53% y L1% de la capacidad mundial
de produccidn de alfimina y aluminio, respectivamente (excluyendo a los paises
socialistas).27/ Reynolds y Kaiser, ademis de produccidn propia de bauxita,
operaban empresa mixta ALPART junto con Anaconda (la misma aiya produccidn de
cobre fue nacionalizada en Chile). Otra empresa cuprera, Revere Copper & Brass
Incorp., entrd en Jamaica en 1971, pero puso término a sus actividades en 1975
debido a problemas tecnoldgicos en su planta de alfimina (véase el cuadro 6).

Las ETs, hasta 1974, habfan invertido unos 664 millones de dblares en instalaciones
mineras, portuarias y de refinacidn en el pafs.28/ Con posterioridad a la

finalizacidn de la refinerfa de ALCOA en 1973, no ha habido ninguna nueva expansidn.
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Como en los casos de Perl y Chile, analizados anteriormente, la distribucidn de
beneficios resultante de la expansibén minera favorecia unilateralmente a las ETs
sobre la base de concesiones tradicionales. Antes de 1974 el Gobierno de Jamaica
obtenfa ingresos de la industria mediante impuestos sobre la renta y regalfas

de acuerdo con la legislacidn promulgada en 1950 y 1957. Las disposiciones

de los acuerdos con las ETs eran las siguientes: 29/

Regalias por tonelada Impuesto sobre la renta
por tonelada

Acuerdo de 1950:

Bauxita exportada 1 chelin : 40% de una utilidad
‘ supuesta de 60 centavos

Bauxita elaborada 10 peniques 40% de la utilidad
localmente obtenida

Acuerdo de 1957:

Bauxita exportada Primer milldn de tonela- 40% de una utilidad supues-
das: 4 chelines ta de 3.85 dblares; de esa

cantidad, 1.925 dblares

eran fijos y los otros

1.925 variaban con el

Mas de 2 millones de precio del aluminio

toneladas: 2 chelines

Segundo millén de tone-
ladas: 3 chelines

Bauxita elaborada Primer milidn: 2 chelines L0% de la utilidad obtenida
localmente y 6 peniques

Segundo milldn: 2 chelines

Mas de 2 millones: 1 chelin
y 6 peniques '

En el perfodo 1952-197hk la produccidn de bauxita aumentd en forma espectacular
de 381 a 15,166 miles de toneladas secas largas. Sin embargo, los ingresos que
obtuvo el Gobierno fueron relativamente modestos y aumentaron de 6.9 millones en
1957 a 29.0 millones de d6lares en 1973. En 1973, por ejemplo, el ingreso por
tonelada de bauxita ascendid sélo a 2.30 ddlares. Por el otro lado, el Estado no
tuvo influencia alguna sobre el desarrollo de la industria y ni siquiera disponia

de informaciones que le facilitarfan un anflisis de sus resultados econdmicos.
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2. Las politicas y capacidad de negociacién del gobierno en 197k
Como resultados de la experiencia anterior en la distribucidn desigual de los
beneficios de la indgstria,el Gobierno del Primer Ministro Michael Manley que
surgi§ de las elecciones de 1972,estableci6 una Comisién Especial de la Bauxita para
estudiar a fondo las operaciones y précticas financieras de las ETs en Jamaica
a fin de preparar una nueva renegociaciﬁn con las compafifas extranjeraé en
términos més equitativos.

Los principales objetivos de las nuevas politicas mineras, declaradaé en
197k se pueden resumir de manera siguiente: a) redistribuir los beneficios de la
industria en favor de la economfa del pafs mediante la imposicidn del gravamen
a la produccién de bauxita; b) fortalecer la soberanfa de Jamaica sobre su
recurso natural més importante mediante la nacionalizacién de los terrenos de
propiedad de las ETs y el establecimiento de empresas mixtas entre ellaé Y
el sector pliblico permitiendo su participacidn en el patrimonio e ingresoé de la
industria; c) disminuir la dependencia unilateral de las ETs diversificando las
vinculaciones de la industria mediante el eétablecimiento de empresaé mixtaé
con otros paises de América Latina y cooperacidn comercial con socios y mercados
"no tradicionales".

Las nuevas polfticas gubernamentales y la renegociacidn con las ETs
iniciadas en 19Tk tuvieron su base en varios factores que deberian haber conducido
a que se consumaran con éxito y a mayores beneficios para la economia de Jamaica.
No todos ellos resultaron justificados y, ademés en 105 ﬁltimos aﬁoé del decenio
de 1970 surgieron problemas nuevos e impreviétoé en la ejecucidn de las politicas
gubernamentales. (Estos se analizarén en el punto 7 posterior). A continugei6n se
examinan los principales factores que podrian haber influido en la posicién del

Gobierno.
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En primer lugar, gravitaba, en esa €poca, el hecho de que tres de las

cuatro principales ETs con actividades en Jamaica (ALCOA, ALCAN, Reynolds y

Kaiser) dependian en grado considerable de sus recursos de bauxita: 11%, 55%, 57% y 58%,

respectivamente (v8ase el cuadro 7). Se suponfa que debido a las caracteristicas
especiales de la bauxita de distinto origen, las instalaciones de elaboracidn de la
transnacional que utilizara insumos de Jamaica tendrian que ser reacondicionadas
(que es un proceso que demanda tiempo y gasto) en caso de variar a otra fuente de
recursos.

Segundo, la baja participacién de la bauxita y la alﬁmiha en el precioA
final del aluminio hacfa posible que los pafses productores de bauxita
obtuvieran un aumento de sus ingresos mediante una tributacin més alta con
s6lo una leve repercusidn sobre los costos medios globales de las ETs. En el
decenio de 1960 la participacidn de la extraccidén y el secado de la bauxita
en el costo total del aluminio habfa sido s8lo de alrededor del T% y la
participacidn agregada por la refinacién de la alﬁmina, del 2% aproximadamente.30/
Estas cuotas relativamente bajas sugerfan que el costo de la bauxita y la alfimina
podria aumentarse con pocas consecuencias sobre la demanda del prodﬁcto final
de aluminio.

Un tercer aspecto del proceso de negociacién que tendia a favorecer el
Gobierno de Jamaica era la posicidn competitiva en cuanto al coéto de la
bauxita de Jamaica en el mercado de los Estados Unidos. Segln la estimacidn
del Banco Mundial del afio 1977, la bauxita procedente de Guyana, Guinea, Brasil
y Australia tuvo un costo promedio mayor entre 9.9 y 32.8 délareé'(por tonelada
de alﬁmina) en comparacidn con la bauxita jamaicana.éi/ Despuéé de la introduccidn

del nuevo gravamen aumentado, el costo de la alfimina producida en Jamaica
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Cuadro T

PRODUCCION DE BAUXITA POR EMPRESAS TRANSNACIONALES Y
PAISES PRODUCTORES (1973)

ALCAN AT,COA KAISER = REYNOLDS

a) Millones de toneladas
Jamaica 3.1 1.35 6.90 L.43
Suriname - L.55 - -
Repiblica Dominicana - 1.48 - -
Guyana a/ - - - 1.33
Hait{ _ - - - .TO -
Brasil ' .22 .25 - -
Australia : - 2.83 4.80 -
Estados Unidos de América - .98 - 1.25
Francia .50 - - -
Otros paises 1.80 .86 .24 .08

TOTAL - 5.60 12.30 11.90 7.80

b) Porcentaje de la produccidn de las

ETs en todo el mundo

Jamaica 55 11 58
Suriname - 37 -
Repfiblica Dominicana - 12 -
Guyana a/ - - -
Haiti - - -
Brasil 9 2 -
Australia - 23 Lo
Estados Unidos de América - 8 -
Francia L - -
Otros paises 32 T 2

TOTAL 100 100 100 :

- 100

Fuente: Informes anuales de las compafifas.

a/ Se excluye la produccidn nacionalizada.
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se elevaria de 23 a alrededor de 33 délares, que era casi igual al costo de
Guyana y mucho menor que el de Australia (55 ddélares por tonelada) eliminando
as! sblo una parte de las rentas diferenciales de las ETs. Como verd mas adelante
en el punto 7, especialmente este factor no resultd justificado debido al continuo
aumento del costo de la energia importada, lo que debilitd considerablemente la
posicidn competitiva de Jamaica.

En cuarto lugar, en 1972 se formd la Comisién de la Bauxita de Jamaica a
fin de mejorar la base de informacién del Gobierno. La Comisidén pasé casi dos
afios examinando las condiciones financieras y de explotacidn dentro de la
industria y las diferencias entre las diversas empresas transnacionales. Esé
periodo de preparacidn previa a las negociaciones aumentd enormente la capacidad
de negociacidn del gqbierno.

Un quinto factor importante, derivado del nuevo marco internacional (la
posicidén del Tercer Mundo sobre el Nuevo Orden Econdmico Internacional, el
establecimiento de la UPEB en Centroamérica y, especialmente, las medidas
adoptadas conjuntamente por los paises de la OPEP en 1973-1974) fue la creacidn,
en 1974, de la Asociacidn Internacional de la Bauxita (AIB), por Jamaica, Suriname,
Guinea, Guyana, Australia, Sierra Leona y Yugoslavia, paises a los que se
sumaron mas tarde la Repiblica Dominicana, Haiti, Ghana e Indonesia. En 1975
los paises miembros de la AIB representaron el 73% de la producciédn mundial de
la bauxita. Uno de los propdsitos originales de esta asociacidn era presentar
ante las ETs un frente unido de todos los paises exportadores de bauxita con
la finalidad de lograr la redistribucidn de los beneficios de la industria.

De este modo se neutralizaria la diversificacibén de las fuentes de
bauxita por parte de las empresas extranjeras. Al parecer, en el periodo

1974-1975 dicha neutralizacidn logrd &xito, en particular debido al hecho de que
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el gobierno de un pafls que constitufa una importante fuente alternativa
- Australia - habfa adoptado una actitud pro Tercer Mundo que reflejaba su
preocupacidn por el control extranjero de sus propios recursos naturales.

En sexto lugar, Jamaica hizo frente al inicio de los 1970 a un mercado
mundial de la bauxita y la allmina més diversificado, debido a la entrada de
varias nuevas empresas estadounidenses Yy una demanda japonesa y europea que
aumentaba més répidamente, incluso con compras esporidicas de la Unidn Soviética.
(En el periodo 1968-1971, el aumento promedio anual del consumo de aluminio
primario fue: Japén 16.2%, Canadé 10.5%, Europa Occidental 7.4% en comparacidn con
sSlo 4.3% para los EE.UU.) 32/ Ademds, se suponfa que el Gobierno de Jamaica
concertaria acuerdos de empresa mixta con otros paises de América Latina
productores y consumidores de bauxita a fin de disminuir la dependencia respecto
de laé ETs y diversificar los vinculos de la industria de la bauxita.

Finalmente, las consecuencias inmediatas de la crisis del petrdleo de 1973
para Jamaica fue un grave déficit en el balance de pagos que hizo esencial el
aumento de la recaudacidn tributaria para llevar adelante los objetivos de
desarrollo del Gobierno.

En adelante se analizarén més a fondo las politicas aplicadas por Jamaica

en la segunda mitad del decenio de 1970.

3. El gravamen a la produccidn de bauxita

a) Los precios de transferencia y la tributacidn a 1a renta

La principal causa de los modestos ingresos del gobierno procedenteé de la
induétria de bauxita antes de 1974 era la dificultad para determinar un precio
Justo de la bauxita. Como la comercializacién de la bauxita y alfimina esté
dominada por las grandes ETs intégradas verticalmente el precio de los productos

bésicos y la utilidad obtenida por su procesamiento son fijados arbitrariamente
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por las compafifas mediante el mecanismo de los precios de transferencia. Esto 1llevd
a la primera reforma fiscal en el periodo colonial de Jamaica

(1957, véase el punto a. anterior) que tratdé de ligar la tributacién de 1la

industria al precio del producto final.

La innovacidn del afio 1957 consistid en que la mitad del valor de los pagos
totales por concepto de regalfas e impuestos sobre la renta variaban con el precio
del lingote de aluminio en el mercado de los Estados Unidos. Debido a las
tendencias desfavorables del mercado a fines de los afios 1950 el pais no
obtuvo mayores beneficios de esta reforma de la introduccidn de la clafisula de
reajuste de los precios. En una perspectiva a més largo plazo, el niﬁel de los
impuestos sobre la renta o regalfas no tuvo relacidn alguna con la calidad
del mineral extraido o con el grado de transformacidn en alﬁmina. En 1972,
por ejemplo, 3.5 millones de toneladas de bauxita fueron conﬁertidas en
altmina y produjeron en impuestos sélo un millén de délares. Dicho valor constituyd
apenas una fraccién de los casi 9 millones de délares que la misma baﬁxita, exportada
sin ser refinada, habria generado para el presupueéto del Eétado. Este
desbalance se derivaba del hecho de que las compafifas pudieron regiétrar casi
ninguna utilidad en las nuevas plantas de alﬁmina fijando sué precioé de
transferencia en niveles artificialmente bajoé, La adminiétraci&n
carecid de la informacién y voluntad polftica para negociar
o imponer una redistribucibén més significativa de los beneficioé de la industria
en favor del pafs huésped. Esto sblo ocurrid en 1974 cuando se cambi§

radicalmente el sistema de la tributacidn.
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b) La propuesta del gobierno y la reaccién inmediata de las ETs

En 1974 el Gobierno de Jamaica propuso un nuevo método de tributacidn:
un gravamen a la produccidn impuesto a toda la bauxita producida (incluida la
transformada en allmina en refinerfas locales) y fijado como porcentaje del precio
del lingote de aluminio primario en el mercado de los Estados Unidoé. La propuesta
original del Gobierno, en enero de 1974, consistfa en fijar el gravamen en el 8.5%
respecto de los precios del aluminio hasta 35 centavos por libra y elevar luego
el porcentaje para los precios superiores a dicho nivel. Dé este modo, el nuevo
método de tributacidn pretendfa eliminar los efectos negativos de la manipulacién
de los precios de transferencia (indicados en el punto anterior). ILas ETs aceptaron
el principio del gravamen, pero contestaron con un ofrecimiento de la tasa de
tributacidn de sélo 3.5%. Las negociaciones fracasaron en mayo y el Gobierno
legisld las nuevas disposiciones fiscales, fijando el graﬁamen a la produceidn
en un 7.5%'9a§a el ejercicio econémico 197h-1975.

En gran parte la oposicidn original de las ETs a los impuestoé més elevados

pedidos por el Gobierno habia sido causada por el hecho de que en 19Tk laé empresas

tranénacionales hacian frente al repentino aumento del costo de 1la energia, insumo
importante para la industria, lo cual habia introducido un grado conéiderable
de incertidumbre. Otro aspecto era el temor natural de las ETS por el efecto
demostracién que podria tener la medida adoptada por Jamaica en otros paiées
productores de bauxita. La combinacién de estos factores llev6 a las ETs a
adoptar uns posicién negociadora relati#amente inflexible. Entablaron reclamaciones
.contra la nueva legislacidn tributaria ante los tribunales de Jamaica y en
el Centro Internacional de Arreglo de Diferencias relatiﬁas a Inversiones (CIADI,

en el Banco Mundial).
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Las ETs han procurado hacer valer el principio de la inviolabilidad
de los contratos e incluso han puesto en tela de juicio el derecho
constitucional que le asiste al Gobierno para imponer el tributo por cuanto
privaba por la fuerza a las compaﬁias de sus derechos de propiedad.

La Corte Suprema de Justicia de Jamaica rechazd estos argumentos Sobre
la base de que los acuerdos anteriores no podian crear derechoé'qﬁe eximieran
a las compafifas de nueva tributacidn, esencial para el‘bieneétar general de
la comunidad. A este respecto, la Corte hizo notar que el pais habia tenido
muy graves problemas de balance de pagos como resultado de los'aumentoé de
los precios de importacién, particularmente de energia; que la bauxita
constitufa una importante fuente de divisas; que el pafs habia obtenidoc menos
beneficios de la bauxita en 1973 que en 1971 aunque la cantidad producida
habia aumentado durante el perfodo; que sin el gravamen a la baﬁxita el
balance de pagos registrarfia en 1974 un déficit de aproximadamente 295 millones
de ddlares; y que, en consecuencia, la medida tomada al imponer el gravamen
"era esencial para el bienestar general de la comunidad".

La Corte rechazé también el argumento de que el'grafamen a la bauxits era
inconstitucional sobre la base de que entrafisba la adquiSicién obligatoria de
los derechos de propiedad de las compaﬁias da@o que no podian crear dichos
derechos respecto de 1la tributacién en virtud del acuerdo; en cualquier caso, ya
que el gravamen satisfacia claramente laé caracteristicaé de un impuesto, no
podia recibir ninguna proteccidn de las garantias con;titucionaleS’relatiﬁas

a la propiedad que figuraban en la Seccién 18 de la Constitucién de Jamaica.33/
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c) El acuerdo y sus efectos

En las negociaciones siguientes a la 1egis1ac16n sobre la nueva
tributacién las ETs aceptaron la tasa reducida de 7.5% del precio medio del
aluminio primario obtenido de la bauxita jamaicana utilizada para producir
dicho metal. Una vez establecida la tasa se determiné, que como promedio, se
necesitan 4.3 toneladas largas de bauxita para producir una tonelada corta de
aluminio (2 0000 libras). Por consiguiente, el gravamen se calculd sobre la
base de la siguiente férmula: Gravamen = tasa de gravamen x precio efectivo medio del

aluminio x g 20200 . Suponiendo que el precio efectivo medio del aluminio fuese

7.5 x 504 x 2 000
L,3 x 100

50 centavos de ddlar, el gravamen por tonelada seria = 17.hk dblares.

Se tenia la intencidn de que la tasa de gravamen que se fij§ originalmente
en 7.5% se aumentara en 1975 a 8% y en 1976 a 8.5%, lo que quedaba a discrecidn
del Gobierno. Sin embargo, mis tarde se decidi§ que la tasa de gra&amen se
estabilizara en 7.5%. Ademés, el Gobierno estipuld montos minimos de produccidn
respecto de los cuales se pagaria el gravamen de cada compafiia, sal&o en loé
casos en que circunstancias imprevistas obligaron a las compaﬁias a producir
por debajo de las cantidades especificadas,

La regalfa que habia que pagar por tonelada de bauxita se eleﬁé a 50 ¢ de
d6lar jamaiquino. Por el otro lado, las compafifas dejarfan de pagar el impuesto
sobre la renta por separado. En la practica, se considerarfa que este
AimpueSto formaba parte del graﬁamen. Ademés segﬁn'eéte régimen fiscal eépecial
las compaﬁias quedaron exentas del impuesto sobre transferencias, derechos de
timbre, derechos de inscripcidn y otros cargoé donde tenfan que efectuarée
transferencias para hacer efectivas las disposiciones de los acuerdos.

Como resultado de la imposicién del nuevo gravamen, el Gobierno recibid

un significativo aumento de ingresos. En comparacidén con los 29 millones de

ddlares de ingresos obtenidos de la indsutria de bauxita por concepto de regalias
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e impuestos en 1973, el gravamen sobre la produccidn rindi6 185 millones de
d6lares en 197k o sea, 6.l veces mis que el éﬁo anterior. Por otra parte, y a
mAs largo plazo, la imposicidén del gravamen condujo a una declinacidnconsiderable
de 1la produccién de bauxita en Jamaica que se torn6 més cara que aquella

proveniente de otros paises productores. Las ETs tampoco dejaron de presionar

sobre la tributacidn que les privd de las ventajas del uso discrecional de los precios

de transferencia de los productos bésicos. La crisis de la indsutria de bauxita
al inicio de los 1980 acentud la necesidad de unsa nueva renegociacidn (véase el

punto 7  posterior).

L. Ia participacidn del sector plblico en la industria

a) Los acuerdos con las ETs en 1976-1978 y sus objetivos

Tras imponer el nuevo gravamen a la bauxita en 1974, el Gobierno de Jamaica
firmd acuerdos con las cuatro compafifas en el orden siguiente: con ALCOA 6 de
octubre de 1976, Kaiser 2 de febrero de 1977, Reynolds 31 de marzo de 1977y
ALCAN 25 de septiembre de 1978. No se ha firmado todavia ningﬁn’acﬁerdo con ALPART.
En las arduas negociaciones anteriores a la firma de los acuerdoé laé dos partes
trataban de reconciliar sus principales requerimientos mutuos, a saﬁer:

"El 56bierno

- los terrenos mineros adquiridos por las ETs deben volver a éer de
propiedad nacional facilitando el uso de las tierras "de reser#a" para la
produccién agropecuaria;

- el Estado debe obtener ;a mayoria de los activos de todaé 1aé
actividades mineras;

- el Gobierno debe tener también la opcidén de participar en la elaboracién
de bauxitaj

- garantia de pago del gravamen a la produccién y de las regalias

legisladas por el Gobierno;

- I
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Las ETs

- asegurar a las compafilas el control sobre todas las operaciones
de mineria, refinacidn y comercializaciodn; |

- disponer de garantias en cuanto a futura estabilidad de costos
y acceso a los recursos de bauxitaj;

- disminuir el costo resultante del gravamen a la producciodn de
bauxita.

b) La nacionalizacibdn de terrenos mineros y las nuevas concesiones

En los acuerdos se estipuld que las empresas transnacionales venderian
al Gobierno los terrenos mineros que estuvieran en su posesion al valor
contable de amortizacidn (costo de adquisicidn en el caso de Alcoa). El
Gobierno pagaria las tierras asi adquiridas en un plazo de 10 afios-e
interés anual de 7% sobre el saldo. En cambio, garantizaria a las
respectivas compafiias reservas suficientes de bauxita para que continuaran
sus operaciones en los niveles correspondientes a la capacidad instalada
de sus refinerias localizadas tanto en los Estados Unidos (Kaiser y
Reynolds) como en Jamaica (Alcoa y,Alc§h), durante un periodo de 4O afios.
Se otorgaria luego a las compafilas una nueva concesidn minera sobre las
zonas de reserva asi asignadas a ellas (véanse las lineas 2, y 3. del
cuadro 8.

En el caso de Reynolds y Kaiser, las empresas transnacionales pagarian
al Gobierno un derecho del 7% anual del precio de compra de las tierras
dentro de la zona de concesidn minera que se les hubiera asignado. Ademas,
las empresas transnacionales deben pagar también regalias basadas en la
extraccipn de mineral dentro de las zonas de reserva; con este proposito,
se fijo la tasa de regalia en 0.5 dblares jamaicano por tonelada seca larga
de bauxita éxtrdida.

La "nacionalizacidn pactada' de los terrenos mineros pertenecientes
a la ETs facilitd al gobierno la adquisicidn, en condiciones de pago
relativamente ventajosas, de terrenos que fueron so6lo en una menor parte

usados para la explotacidn minera e instalaciones industriales y en mayor
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parte representaban "tierras de reserva" para eventuales explotaciones
futuras. De este modo quedaban ociosas importantes areas que se podrian
haber aprovechado para la produccidn agropecuaria (de hecho algunas
transnacionales, como Alcoa, poseyeron también empresas agricolas, como

se verd mas adelante en el punto 5). La importancia de la nacionalizacidn
de tierras mineras se puede caracterizar con la estimacidn de su extensidn
final de 800 km2 la cual corresponde ‘a mas que 7% del territorio total de
la isla. Naturalmente, la materializacidn de estas clausulas del contrato
requeriria fortalecer la capacidad de informacidn y fiscalizacidn del
Estado sobre estos recursos mineros y agricolas en poder de las compailias.
Como veremos mas adelante (en la parte 5.a) de estas tareas se encargd

el nuevo Instituto de la Bauxita de Jamaica (IBJ).

Finalmente, el aumento de las regalias y el pago de los derechos por
el arriendo de los terrenos bajo explotacidn minera de parte de las
compafiias, significaba para el Estado un ingreso adicional. En el mismo
sentido apuntaba la garantia para el Estado del pago por ocho afios (hasta
1983), del gravamen sobre produccidn de bauxita con la tasa de 7.5% (véase
la linea 4 en el cuadro 9 y el punto 3. anterior). 34/ A su vez, el
descuento otorgado explicitamente a Kaiser y, relacionado con niveles minimos
de producciodon, indicaba, para ambas partes, la eventual modalidad para las
renegociaciones futuras de este tema critico en la relacidn Gobierno - ETs.
De todos modos, en 1978, al concluirse los acuerdos con las ETs, el
Gobierno de Jamaica podria haber contado con fondos suficientes para emprender
el establecimiento del sector piblico en la industria de bauxita y participar
directamente en su desarrollo a través de empresas mixtas o, conjuntas, entre
la empresa pliblica y las transnacionales.

Los acuerdos garantizan también el arreglo de controversias con
preferencia en los tribunales de Jamaica, o mediante procedimientos
especiales de arbitraje por un tribunal integrado por tres personas: un
representante de cada uno de los dos socios y un presidente neutral aprobado
por ambas partes. En caso de que las partes no logren ponerse de acuerdo
respecto de la designacidén del presidente del tribunal de arbitraje, dicho
presidente seréd designado por el Presidente de la Law Society of England

(Sociedad Juridica de Inglaterra). De este modo sé excluye tacitamente
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"la jurisdiccidn internacional impugnada por el gobierno en el litigio
sobre la tributacidn (véase el punto 3.b) anterior).

c) Las empresas mixtas entre el sector pliblico y las ETs

La incursidn del Estado en la produccién de bauxita y al@mina asi
como, la comercializacidn parcial de la fltima se realizd a través de
empresas mixtas entre la nuevamente establecida empresa piiblica Jamaica
Bauxite Mining Ltd. (JBM) y las cuatro empresas transnacionales. Se pueden
distinguir basicamente dos tipos de acuerdos: los negociados con las
compafiias Kaiser y Reynolds, las cuales se limitan a la explotacidn de
bauxita, y los negociados con Alcoa y Alcan cuyas operaciones incluyen
la refinacidén de bauxita en al@mina también. En los primeros se estipula
un 51% de participacidn del Gobierno de Jamaica en los activos de las
empresas mixtas mineras mientras que en los acuerdos con Alcoa y Alcan
se convierte el valor del 51% de los activos mineros de cada una de las
compafiias en la correspondiente participacién del gobierno en el capital
global de las compafilas, incluidas sus refinerias de alimina (véase la
linea 5.a) del cuadro 8). Como resultado, surgieron las siguientes
empresas mixtas: Kaiser Jamaica Bauxite Co. (51% de participacién),

Jamaica Reynolds Bauxite Partners (51%), Jamalco (6%) y Jamalcan (7%).

Para constituirse en socio de las ETs con las participaciones
sefialadas el Gobierno de Jamaica se obligd de comprar las cuotas
respectivas del valor contable total del capital de las cuatro subsidiarias.
Esta operacidn representaba, segin estipulado en los acuerdos, la suma de
unos 30 millones de d5lares de los EE.UU., pagaderos en diez cuotas anuales
con un interés de 8.5% (véase nuevamente la linea 5.a) en el cuadro 8).

Una vez constituida la sociedad mixta entre la empresa piblica JBM
¥y la subsidiaria jamaicana de Kaiser, la primera adquiriria el derecho
de recibir por 15 afios rentas anuales correspondientes al 14.68% sobre
el capital desembolsado y al 10% respectivo después de este periodo
(véase la linea 5.b) del cuadro 8). En el caso de la empresa mixta
con Reynolds la tasa finica de la renta respectiva fue fijada en 12%

anual. En cuanto a los acuerdos de empresa mixta con Alcoa y Alcan, el
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Gobierno de Jamaica adquiridé el derecho de recibir anualmente una partida
de aliimina proporcionall\a su participacibén en el capital social -33 000

toneladas en el caso de Alcoa y 77 000 toneladas aproximadamente, conforme
al cuerdo con Alcan-~ con derechos ilimitados de venta sobre este material.

Por el otro lado, las clausulas de los acuerdos relacionados con la
administracidn y eventual expansidn de las empresas mixtas reflejan (como en
el caso de la chilenizacidén analizado en la parte B.2 anterior) un claro
divorcio entre la propiedad y el control efectivo de las empresas conjuntas
(véanse las lineas S5.c) y d) del cuadro.9). Aunque los acuerdos estipulan
que en las asociaciones con Kaiser y Reynolds, cuatro de las ocho posiciones
de directores de la empresa mixia perterecen a JBM y, en los casos de Alcoa y
Alcan, dos del total de siete, los respectivos acuerdos de servicios de
administracidn y tecnologia con las cuatro compafiias otorgan a las empresas
transnacionales un control practicamente igual sobre las operaciones
productivas y técnicas, comerciales y financieras, al que tenian antes de
establecerse las empresas mixtas. Ademas en cuanto a la eventual expansibn
de las tltimas, los acuerdos con Kaiser y Reynolds, por un lado garantizan
al gobierno el derecho de promoverla, pero condicionindolo por el financia-
miento propio de parte del gobierno y por el pago proporciongi a las ETs por
el uso de sus activos. Similarmente, en los contratos con Alcoa y Alcan se
contempla, para ambos socios, la posibilidad de ampliar la produccidn de
alimina (desde 550 hasta 1 650 miles de toneladas anuales),pero condicionandolo
con el derecho exclusivo de las ETs de realizar la construccidén e introd