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Prélogo

Los dilemas sobre la explotaciéon de los recursos naturales tanto para el
desarrollo como para la preservaciéon del medio ambiente fueron muy
tempranamente objeto de un llamado de alerta de la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL). Hace casi cuatro décadas, Ratl
Prebisch, entonces director de la Revista de la CEPAL, advertia sobre la
incapacidad de la economia para prever y enfrentar los problemas inherentes
al medio ambiente y al agotamiento de los recursos naturales. Prebisch
hacia referencia a la relacién entre los recursos naturales y la amenaza de
la contaminacion y la concentraciéon urbana, temas que en aquellos afios ya
estaban instalados en la agenda y la mirada de lideres politicos y académicos
y organizaciones congregadas en torno al Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (PNUMA). Asimismo, el ex Secretario Ejecutivo de
la CEPAL resaltaba las consecuencias del desarrollo en términos de lo que
él llamaba la “depredacién de recursos naturales agotables”. Finalmente,
Prebisch alert6 sobre las inciertas vicisitudes de los factores ambientales y
su influencia en la desigualdad social, trazando lo que pocos afios después
se convirtié en una parte constitutiva de la agenda de la CEPAL.

Las preocupaciones sobre el medio ambiente y los recursos
naturales, asi como sobre la igualdad y el cambio estructural progresivo,
se han constituido en temas claves de la labor de la CEPAL. La igualdad
paso a ser medular en la agenda cepalina de la dltima década, como queda
de manifiesto en la literatura institucional de los periodos de sesiones
celebrados en los tltimos afos, asi como en innumerables informes y

! R. Prebisch, “Biosfera y desarrollo”, Revista de la CEPAL, N° 12 (E/CEPAL/G.1130), Santiago,
Comisién Econémica para América Latina (CEPAL), 1980.
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estudios publicados por la CEPAL en ese mismo lapso. La igualdad esta
presente incluso en los titulos de los documentos presentados en esos
periodos de sesiones, que comenzaron con La hora de la igualdad: brechas por
cerrar, caminos por abrir® y siguieron con Cambio estructural para la igualdad:
una vision integrada del desarrollo®, Pactos para la igualdad: hacia un futuro
sostenible*, Horizontes 2030: la igualdad en el centro del desarrollo sostenible’ vy,
finalmente, La ineficiencia de la desigualdad®.

En todos los casos se puso de manifiesto el objetivo central de reducir
la desigualdad en la regién, cuya existencia y persistencia representa una
condicién inadmisible y contraria a todo sentido ético y a la propia 16gica
del ansiado desarrollo. En el caso de los recursos naturales, la centralidad
del concepto de igualdad favorecié el surgimiento de una mirada mas
amplia de dichos recursos, en la medida en que se trata de dotaciones que
se constituyen en salvaguarda econémica del presente y el futuro de los
paises de la region. Avanzar hacia la igualdad implica activar esfuerzos
para mejorar la distribucion de la riqueza, més alld de la asistencia
prioritaria que requieren los sectores mas vulnerables de la sociedad. En
este escenario, aspectos como el acceso y la propiedad de los recursos
naturales y la apropiaciéon y distribucién de las rentas provenientes de
su explotacién deben desempenar un rol coherente con la bisqueda de la
igualdad intra- e intergeneracional.

La igualdad impone una visién de largo plazo sobre las ventajas,
riesgos, costos y beneficios de la explotacién de los recursos naturales que
considere el bienestar y la reproduccion de la vida de todas las personas
en el tiempo. Con el objeto de hacer realidad esta visién, que reconoce las
tensiones, mutaciones y contradicciones que puede generar la explotacion
de los recursos naturales en el contexto de economias politicas complejas
y culturas de privilegio dominantes en la region, se requiere de un
Estado que impulse cambios estructurales sostenibles con adecuados
efectos distributivos y que garantice el patrimonio natural y los servicios
ecosistémicos criticos para la vida actual y futura.

El logro de la igualdad requiere también de una sociedad
organizada con acceso a informacién pertinente y a la participacién en
temas relevantes que afecten su vida y su entorno. En este &mbito, el pacto
social cumple un papel esencial como instrumento politico destinado a

2 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), La hora de la igualdad: brechas por
cerrar, caminos por abrir (LC/G.2432(SES.33/3)), Santiago, 2010.

3 CEPAL,Cambioestructural paralaigualdad: unavision integradadel desarrollo (LC/G.2524(SES.34/3)),
Santiago, 2012.

*  CEPAL, Pactos para la igualdad: hacia un futuro sostenible (LC/G.2586(SES.35/3)), Santiago, 2014.

5 CEPAL, Horizontes 2030: la igualdad en el centro del desarrollo sostenible (LC/G.2660/Rev.1),
Santiago 2016.

©  CEPAL, La ineficiencia de la desigualdad (LC/SES.37/3-P), Santiago, 2018.
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la resolucién de los dilemas politicos en la sociedad, que somete a cada
ciudadano al respeto y la obediencia de la voluntad general puesta a
disposicién para la mejora de sus instituciones, su integridad fisica y su
propio futuro. La CEPAL concibe el pacto como un dispositivo destinado
a poner en marcha politicas puiblicas y reformas institucionales que los
paises de la regién requieren para responder a los dilemas del desarrollo.

La centralidad que la CEPAL otorga a la igualdad y la sostenibilidad
ambiental se ha orientado también al cumplimiento de los Objetivos de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los compromisos surgidos del
Acuerdo de Parfs, de 2015. De esta forma, las agendas politica, econémica,
social y ambiental han comenzado a activarse e interrelacionarse en favor
de una reflexién mas ttil sobre la correspondencia que existe entre la
igualdad, los recursos naturales y el medio ambiente. Falta ain mucho por
discutir a nivel regional, nacional y subnacional, pero en la tltima década
se dieron pasos importantes en esa direccion.

Los paises de la regién, aunque de manera heterogénea, han
incorporado en sus planes de desarrollo estas preocupaciones y las han
relacionado progresivamente con los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Sin
embargo, el disefio y la aplicacién de politicas concretas de manejo sostenible
de los recursos naturales, asi como su efecto distributivo en favor de la
poblacién, siguen siendo todavia un desafio, al mismo tiempo que emergen de
manera creciente conflictos socioambientales relacionados con su explotacion.
Por otra parte, el ultimo ciclo de bonanza de precios de materias primas,
que favoreci6 a varios paises de la regién y permitié mejorar su desempeiio
econémico y social, no logré un vuelco hacia un desarrollo méas sostenible
econdmica, social y ambientalmente en los afios posteriores a la bonanza.

Por ello, la CEPAL reconoce la necesidad de apoyar una adecuada
gobernanza de los recursos naturales en los paises de la region, asi como
de favorecer las instancias y mecanismos de coordinacion regional en los
ambitos fiscal, comercial, tecnoldgico y de infraestructura, entre otros,
que apoyen un manejo mas sostenible de dichos recursos en favor de un
desarrollo méas incluyente y menos vulnerable.

Las transformaciones ocurridas en la economia de la regiéon durante
la dltima década y media, particularmente en lo relacionado con la
propiedad, el manejo, el aprovechamiento y la transferencia de las rentas
obtenidas de los recursos naturales, plantean la necesidad de un cambio
de paradigma en la relacién del Estado con el sector privado y la sociedad
civil, en que el Estado debe desempefiar un papel clave como conductor
de dichos cambios, en cuanto tiene poder legitimo y autoridad para
tutelar y tomar decisiones en favor del bien comtin. Esto no impide, sino
que, al contrario, hace indispensable gobernar con las partes interesadas
involucradas, incluidas las comunidades, las empresas y la sociedad civil.
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Una adecuada gobernanza de los recursos naturales requiere
instituciones fuertes y, al mismo tiempo, normas, procesos y
conductas acordes con el ejercicio del poder publico con participacién,
responsabilidad, efectividad y coherencia. Requiere, ademés, de una activa
interaccién entre los distintos niveles de gobierno que aporte al buen uso
y manejo de los recursos naturales y sus rentas. Asi, la gobernanza “es la
contraparte institucional para potenciar cambios estructurales, velando al
mismo tiempo por que la explotacion de los recursos naturales redunde
en un genuino desarrollo econémico, con encadenamientos productivos
virtuosos, una infraestructura que promueva sinergias entre usos
productivos y sociales, sostenibilidad ambiental y pleno respeto de los
derechos de pueblos y comunidades™.

La gobernanza de los recursos naturales exige una visién de largo
plazo y una nueva apreciacion de los conceptos de igualdad, cambio
estructural progresivo y pactos o acuerdos de cooperacion regional que la
propia CEPAL ha impulsado a lo largo de siete décadas de trabajo. Es un
instrumento adecuado para mediar en la correlacién de fuerzas sociales
y politicas, que permite una mayor coordinacién de las economias de
los paises, pero también un ordenamiento de sus decisiones en materia
social y ambiental. Se trata de una plataforma que promueve la interaccién
de actores publicos y privados y que mejora la capacidad de accién y
planificacién del Estado y su compromiso con la implementaciéon de
politicas en un marco de transparencia y apertura al didlogo entre los
distintos grupos sociales y en cada uno de los paises.

Mediante el gobierno adecuado y efectivo de los recursos naturales,
con la participaciéon de las diversas partes interesadas, se puede apoyar
el cambio desde “la trayectoria del pasado, insostenible y asociada a un
conflicto distributivo de creciente intensidad, con fragmentacién social,
institucional y politica” hacia “un nuevo estilo de desarrollo, en que la acciéon
colectiva y los pactos de largo plazo en sociedades democraticas promuevan
la igualdad, la transparencia y la participacién, con foco en la productividad,
el empleo de calidad y el cuidado del medio ambiente, a partir de la difusion
de las nuevas tecnologias en un gran impulso ambiental .

Como aporte a este debate, este libro presenta una compilacion de
trabajos sobre los recursos naturales y el desarrollo en América Latina y el
Caribe, y los desafios de su gobernanza, incluidos ejemplos y experiencias
de casos especificos en la regién. Se trata de una serie de investigaciones,
reflexiones y experiencias de trabajo conjunto del equipo de la Division

7 CEPAL, 2014, 6p. cit., pag. 335.
$  CEPAL, 2016, 6p. cit., pag. 12.
o Ibidem.
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de Recursos Naturales” de la CEPAL, con aportes de las Divisiones de
Desarrollo Econémico, y Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos
y del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), asi
como de investigadores y académicos invitados.

A través de mas de una docena de articulos que combinan distintos
topicos y areas de trabajo con nuevos conceptos e hipétesis relacionados
con la situacién de los recursos naturales en América Latina y el Caribe,
se presenta un diagndstico sobre los recientes afios de bonanza econémica
sustentada en el auge de precios, demanda y rentas y, consecuentemente,
en los favorables escenarios que se ofrecieron y que, lamentablemente,
los paises y la regiéon en su conjunto no pudieron aprovechar para llevar
adelante un cambio estructural. Temas como la sostenibilidad ambiental,
la diversificacién productiva, el espacio fiscal, las cadenas de valor o las
inversiones son tratados a la luz de los resultados de la explotaciéon de los
recursos naturales en la region, pero también, y fundamentalmente, en el
marco de la necesidad de contar con una gobernanza de dichos recursos
que haga posible una mejor distribucién del ingreso y asegure beneficios
para las generaciones del presente y el futuro.

Los autores son, en ese sentido, agudos en sus analisis, pero también
muy rigurosos con las estadisticas, los datos y la bibliografia que utilizan en
sus capitulos para mostrar las oportunidades y los escenarios con que cuenta
hoy la regién para encaminarse hacia la ruta del desarrollo sostenible. Se
trata de mirar el pasado con cautela y de reflexionar sobre los dilemas del
presente, pero desde una Optica que busca aportar teniendo presentes las
oportunidades y el amplio espacio que adn siguen teniendo los paises para
la toma de decisiones politicas y econémicas, en un marco de justicia social
y en favor de la proteccién del medio ambiente y de los ciudadanos.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)

10 Hasta 2018 Divisién de Recursos Naturales e Infraestructura.






Introduccion

Ricardo ]. Sianchez

Este libro sobre la bonanza mads reciente de los recursos naturales, el
desarrollo y los dilemas de gobernanza en América Latina y el Caribe es
resultado de una sumatoria de esfuerzos y del trabajo de la Division de
Recursos Naturales', asi como de los aportes de las Divisiones de Desarrollo
Econémico y de Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos de la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), a los que se
afladen los de funcionarios de otras entidades del sistema de las Naciones
Unidas y los de distintos académicos y profesionales de universidades y
centros de estudios publicos y privados de paises de la regién y de Europa.
Este libro ha sido posible gracias a la confianza y colaboracién de la agencia
alemana de cooperacién técnica para el desarrollo Deutsche Gesellschaft
fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ), que trabaja con la CEPAL desde
hace algunos afios.

A poco méas de dos afios de la anterior publicacion Hacia una
nueva gobernanza de los recursos naturales en América Latina y el Caribe?,
los articulos reunidos en este libro contindan la reflexiéon de ese trabajo,
ponen de relieve las consecuencias negativas de la excesiva dependencia
econdmica de un solo recurso e incluyen en esas reflexiones los escenarios

! Hasta 2018 Division de Recursos Naturales e Infraestructura.

2 H. Altomonte y R. J. Sanchez, Hacia una nueva gobernanza de los recursos naturales en América Latina
y el Caribe, Libros de la CEPAL, N° 139 (LC/G.2679-P), Santiago, Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2016.
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de agotamiento de los recursos naturales y el incremento del impacto
de su explotacién desmedida sobre el medio ambiente. Se alerta sobre
la necesidad de concentrar esfuerzos para avanzar hacia una mayor
diversificaciéon productiva de los paises de la regiéon y se insiste en la
necesidad de transformar el capital natural en capital fisico y social, sin
mermar el patrimonio natural y los servicios ecosistémicos criticos, bajo la
guia de la Agenda 2030.

En ese sentido, los capitulos de este libro constituyen una buena
sintesis y, simultdneamente, un avance en torno a las investigaciones,
reflexiones y debates mas recientes sobre el tltimo auge de los recursos
naturales, el desarrollo y los dilemas de gobernanza en los paises de
América Latina y el Caribe. Mdas atn, forman una coleccién amplia de
casos muy representativos, datos estadisticos e informacién bibliografica
sobre las nuevas perspectivas de trabajo y de pensamiento sobre este tema.

Este libro es, ademas de una coleccién de estudios que combinan
andlisis, opiniones y evidencia sobre los diversos aspectos relacionados
con los recursos naturales, como la sostenibilidad, la macroeconomia,
las instituciones o la conflictividad social y ambiental, un compendio
de enfoques conceptuales y comentarios criticos sobre diversos autores
y lineas de investigacion relacionadas con los recursos naturales. El
escenario principal de los capitulos reunidos en este volumen es el contexto
econdmico regional de la primera década del actual milenio hasta 2013,
periodo en el que se observa el comienzo y el final de un cémodo ciclo de
bonanza de precios y de rentas provenientes de la explotacién de recursos
naturales no renovables de la region. Por lo tanto, en esta compilacion
subsisten diversos ejemplos y casos de paises ricos en recursos naturales,
bésicamente en el sector minero y de hidrocarburos.

Se trata de un libro sobre aspectos de la historia econémica
regional reciente y —al mismo tiempo— sobre la politica econémica y la
macroeconomia de los paises enfocadas principalmente en los precios,
las inversiones, la distribucién de las rentas, el espacio fiscal, los fondos
soberanos y la diversificacion productiva asociada a la explotacién de los
recursos naturales. Sin embargo, es también una colecciéon de reflexiones
sobre diversos escenarios vinculados con la agenda social, la legislacion, las
instituciones, la politica y —en consecuencia— las decisiones politicas de
los gobiernos de la regién con respecto a sus recursos naturales. Conceptos
como la sostenibilidad o el capital natural critico se contraponen con los de
abundancia, agotamiento, maldicion o bendicién de los recursos naturales.
Asimismo, temas como la reprimarizacién de la economia, la dependencia
de los recursos naturales o la enfermedad holandesa ayudan a entender la
emergencia de la conflictividad social y ambiental.

En Hacia una nueva gobernanza de los recursos naturales en América
Latina y el Caribe ya se reflexionaba sobre la bendicién o maldicién de
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los recursos naturales. Se hablaba de la necesidad de reexaminar la
gobernanza vigente, en la certeza de que la evidencia histérica arrojaba
resultados claros: era necesario ir hacia una nueva gobernanza para
acompanar la propuesta de un modelo de desarrollo mas inclusivo y pleno,
en el que la equidad y la igualdad entre los ciudadanos sea un propésito y
una meta. En este nuevo libro se avanza en esta discusion y se alerta sobre
los dilemas de gobernanza en un contexto econémico concreto y sobre los
desafios socioambientales.

Ademas, el libro confirma la necesidad de analizar y aportar a
una gobernanza adecuada de los recursos naturales como una estrategia
importante que contribuya al logro de los objetivos de desarrollo sostenible
en la region. Si bien los distintos autores debaten con miradas variadas los
dilemas de gobernanza, a lo largo de la lectura de cada uno de los capitulos
se advierte la variabilidad y, al mismo tiempo, la extrema complejidad que
implica el manejo adecuado de los recursos naturales. Los ejemplos sobre
la situacién de los recursos mineros y los hidrocarburos en distintos paises
de la regién son mdltiples y aportan informacion valiosa para entender
casi de manera directa los dilemas de la gobernanza y los desafios que
deberan abordar los paises en las proximas décadas.

En esa linea, los estudios compilados en este libro toman en
consideracién los cambios en la economia de la region, a los que se suman los
cambios de orientacién politica, el movimiento social y la preocupacion por la
dindmica de los riesgos inherentes al medio ambiente en el mediano y largo
plazo. Al respecto, el capitulo de Diego Azqueta y Daniel Sotelsek Salem,
“Recursos minerales: capacidad de carga y desarrollo sostenible”, cumple su
funcién de apertura de este libro al exponer una buena parte de los temas
que recorren los demads capitulos. En ese andlisis, quizds uno de los mds
didécticos y conceptuales, se presenta un marco general de la sostenibilidad
para identificar y entender los obstaculos asociados a la gestion de los
recursos naturales.

Si bien el foco de atencion estd puesto en los minerales, la mineria
funciona como el sustrato sobre el cual los autores despliegan un
conocimiento y una capacidad destacables para explicar de manera simple
cuestiones complejas de la economia ambiental asociada a la economia
politica. Para estos autores, una gestion sostenible de los recursos debera
tener un marco basico de condiciones, entre las que se destacan una
vision de largo plazo, una perspectiva nacional por sobre la local y un
sistema de garantias de preservacion del capital natural critico, incluida la
posibilidad de financiar los denominados costos de oportunidad en favor
de comunidades o paises que poseen recursos naturales.

Con una parte importante de los temas instalados en el capitulo
introductorio, la primera secciéon sobre coyuntura y sostenibilidad se inicia
con el capitulo de Miryam Saade Hazin sobre “Coyuntura econémica en
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América Latina y el Caribe y su vinculo con los recursos naturales”. En
él se evalta el desempefio econémico de la regién a través del andlisis
de los indicadores asociados a la explotacion de los recursos naturales
no renovables durante la reciente década y media, cuando se produjo la
altima bonanza de los recursos naturales en América Latina. Saade no
examina per se “una década perdida”, sino que aborda un diagnéstico
factual y estadistico de lo ocurrido. Evita especulaciones sobre las trampas
dicotémicas que remiten a la existencia (0 no) de una maldicién o una
bendiciéon de los recursos naturales y, focalizdndose en la abundancia
(de por si, un dato de la realidad de los recursos naturales), explica los
impactos sociales, econémicos o financieros generados luego de la caida
de los precios. Como ocurre con otros articulos del libro, focalizarse en
la caida de los precios es mirar solo el resultado y no el origen de los
dilemas asociados a los recursos naturales. Para Saade fue una inadecuada
gobernanza lo que no permitié aprovechar esa coyuntura virtuosa de la
economia en la region, y no los precios de los productos bésicos.

Esa critica a la gobernanza estd implicita también en el capitulo
de José Luis Lewinsohn sobre “Situaciéon de los minerales en América
Latina y el Caribe” y en el de Andrés Arroyo sobre el “Estado de situacién
y perspectivas de los hidrocarburos en la regién”. El primero analiza la
importancia de los minerales en el contexto de los ciclos de precios de los
metales, pero también con relaciéon al desarrollo de la mineria en otras
regiones, incluida la denominada produccién de mina en comparacién
con la produccién de refinado y, consecuentemente, el consumo de
ese refinado. El peso del primero en comparacién con el dltimo es ya
un indicador del nivel de atraso de los procesos de industrializacién
y diversificacion en la region. Lewinsohn examina la ponderacion de la
inversion y la participacién de empresas transnacionales privadas frente a
las estatales (con excepcién de la Corporacion Nacional del Cobre de Chile
(CODELCO) en Chile), motivadas por ese auge de precios, pero también por
la profusién de yacimientos y el incentivo a la inversién por los gobiernos.
La preocupacioén por la situacién del medio ambiente esta presente en este
capitulo y en esa linea el autor formula algunas sugerencias para fortalecer
el uso de las nuevas tecnologias y reglamentaciones, asi como una mayor
transparencia y, en general, una mejor gobernanza del sector minero.

En esa misma linea, el articulo de Arroyo examina los principales
desafios del sector de los hidrocarburos en América Latina y el Caribe a
partir de las nuevas condiciones que crea la presion global de reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero. Las restricciones ambientales
han puesto a este sector en el centro de la opinién ptblica respecto de
su responsabilidad en el actual escenario de cambio climatico que
afecta al planeta. Ante estos desafios, Arroyo analiza las oportunidades
de restructuracién que se le presentan a este sector con miras a la
consecucién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible incluidos en la
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Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible aprobada en 2015 y el Acuerdo
de Paris. Se trata de una agenda que muestra las prioridades en torno
al aumento del acceso universal a la energia, la eficiencia energética y
la penetracién tecnoldgica para la generacion y el consumo de energia
menos contaminante.

El dltimo capitulo de esta seccion es el de Cristina Mufioz y Gabriel
Pérez-Salas sobre “El papel de la logistica en las redes globales de recursos
naturales desde una perspectiva multiescalar”, donde se explora la relacién
entre la logistica y la explotacién de los recursos naturales, partiendo del
concepto de cadenas globales de valor, que actualmente es la nocién mas
extendida para explicar el estudio del intercambio de bienes y servicios a
nivel global, local o “glocal”, como indican los autores. El foco esta puesto
en los elementos que contribuyen a una integracion de las infraestructuras
logisticas y a la btisqueda de un equilibrio entre costos y desarrollo
sostenible en el largo plazo. Muchos de los problemas actuales de la
explotacion de recursos naturales surgen de una inadecuada planificacién
histérica del territorio, de la escasez de servicios de infraestructura y de las
externalidades negativas sobre la poblacion y el medio ambiente. Por ello,
se sefiala que una adecuada gobernanza de los recursos naturales requiere
de una gobernanza de la infraestructura ad hoc, que permita implementar,
entre otros, el uso compartido de la infraestructura y el disefio de politicas
publicas orientadas a reducir costos logisticos y ambientales.

La segunda seccién del libro esta referida a politicas y estrategias
de largo plazo e incluye un articulo sobre la gobernanza de los recursos
en relacién a los Objetivos de Desarrollo Sostenible. El articulo de Shreya
Kumra sobre “La gobernanza de los recursos naturales y su vinculo con
los Objetivos de Desarrollo Sostenible” fija su atenciéon en las diversas
alternativas de una buena gobernanza de los recursos naturales. Los
aportes de la tecnologia, pero fundamentalmente las politicas ptblicas para
una transformacién de los habitos actuales de uso y consumo de bienes
en la sociedad, son cruciales para entender la complejidad de los desafios
impuestos y la escala de su aplicabilidad a nivel global, regional, nacional
y local. Dicha transformacién solo sera posible mediante la concienciacion
sobre los riesgos sociales 0 ambientales y el aumento de la informacién y el
conocimiento sobre el papel de los recursos y sobre su estado actual.

Por su parte, en el capitulo de José Maria Fanelli, “Recursos
naturales y crecimiento sostenible: lecciones aprendidas del periodo de
auge de precios”, se analizan los recursos naturales y las condiciones
macroeconémicas de los paises de la regién con el fin de comprender
mejor las posibilidades reales que existen en la regién para convertir la
bonanza en procesos de crecimiento sostenido. Efectivamente, uno de
los objetivos es entender que la bonanza implica cambios, pero también
procesos de adaptacion de las propias economias expuestas a choques de
inversiones y de demanda. En ese sentido las lecciones que menciona el
autor alcanzan a la macroeconomia y al marco institucional y de politicas
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publicas por igual. Asi, enfocado en un marco conceptual que sale de la
dicotomia sobre la supuesta maldicién o bendicién de los recursos, Fanelli
utiliza las vicisitudes de los procesos generadas por la explotacién de los
recursos mineros y de los hidrocarburos durante la bonanza de precios en
Chile, Colombia y el Perti para, desde un angulo comparativo, identificar
algunas ensefanzas generales y otras lecciones especificas. Se trata de
un andlisis que detrds de su constituciéon didactica y exploratoria, y sin
cruzar completamente una linea de enfoque contraféctico, ofrece hipétesis
certeras sobre la relacién entre los recursos naturales y las posibilidades de
crecimiento sostenido para los paises de América Latina y el Caribe.

En wuna linea similar, aunque mdas experimental en sus
comprobaciones, el capitulo de Ricardo J. Sanchez, Silvana Sanchez di
Doménico y Beatriz Tovar de la Fe sobre “La bendicién o la maldicién de
los recursos naturales: un breve analisis empirico”, despunta un exhaustivo
trabajo de correlaciones entre los recursos naturales y la distribucion del
ingreso en los paises de América Latina y el Caribe. A tal fin construyeron
un panel de datos estadisticos de comercio exterior de 21 paises a los que se
sumaron los indicadores de desigualdad del indice Gini y algunas variables
representativas (proxy) para evaluar la calidad institucional en base a los
indices de gobernabilidad y de corrupcién elaborados por el Banco Mundial
y Transparencia Internacional. Con el andlisis de una seleccion de lecturas
de distintos autores que analizaron la relacién entre recursos naturales e
ingreso, el articulo exhibe con objetividad la utilidad del ejercicio empirico
para sacar algunas conclusiones sobre la desigualdad del ingreso y la
explotacién de los recursos naturales en los paises de la regién. Ponen
en duda o al menos cuestionan la idea de la existencia de una maldicién
asociada a una mayor o menor abundancia de recursos y analizan la
correlacién que puede existir con factores asociados a la propia indole de
esos recursos o la condicién de su explotaciéon. Como en el caso de otros
capitulos, la gobernanza, o, mejor dicho, la vigencia de una gobernanza
inadecuada, aparece como una sefial de alarma que, no obstante, puede
corregirse con buenas instituciones y politicas publicas adecuadas.

Finalmente, esta seccién cierra con el capitulo de Jean ]. Acquatella,
Omar D. Bello y Félix Berrios, sobre “Evidencia estadistica de superciclos
en las series de precios de los metales y el petréleo, 1900-2015”, una
exhaustiva labor que identifica y evaltda datos estadisticos de al menos
cuatro componentes ciclicos de periodicidad de entre 20 y 70 afios en todas
las series historicas de precio real entre 1900-2015. Segtin este estudio, el
ultimo superciclo comenzé en 2000 y tuvo una duraciéon media de 15 afios
para niveles de precio no observados desde la década de 1970, algo que para
la mayoria de los paises significé6 un impulso al crecimiento, traducido en
este caso en una reduccién de la pobreza y en una mejora del consumo no
vistos en la regién por més de tres décadas. Mds importante atin, los datos
ponen en tela de juicio caracteristicas que se consideraban estructurales
o decisiones de politica econdmica referida a la especializacion excesiva
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de algunos paises en relacién a las exportaciones de bienes primarios u
originados en recursos naturales, lo que reitera las recomendaciones sobre
la necesidad que tiene la regién de mejorar su capacidad y horizonte de
diversificacién productiva. El capitulo hace referencia también, a la luz de
los acontecimientos, a la movediza y atractiva dinamica de los recursos
naturales y sus comportamientos econémicos, toda vez que es posible
actualmente encontrar diferencias entre el momento actual y los resultados
del periodo analizado.

En la tercera seccién se retinen dos trabajos relacionados con la
institucionalidad. En uno de ellos se examina la definicién de gobernanza
per se y en relacién con los recursos naturales en América Latina y en
el otro se analizan las politicas e iniciativas globales con relaciéon a la
transparencia y la rendicion de cuentas en las industrias extractivas. El
primero es un trabajo de Ernesto Cussianovich sobre “La gobernanza
de los recursos naturales desde la mirada los ciudadanos”, que examina
algunas definiciones sobre el concepto de gobernanza en relacién con
el concepto de gobernabilidad y ofrece algunos ejemplos sobre el uso y
la comprensién del primero en relacién con los recursos naturales. A su
vez, dichos recursos se analizan en asociacién con el valor e influencia
que tienen sobre el comtin de los ciudadanos en tanto generadores de una
identidad y un ideal de soberania, riqueza y futuro. El capitulo examina,
ademas, la opinién y percepcién de los ciudadanos en relacién con los
recursos naturales, en especial a la hora de confrontar y sopesar el valor
de su explotacion y la obtencién de rentas respecto de los beneficios que
ofrecen bajo el influjo de la presencia o intervencién del Estado.

Por su parte, el capitulo de Victor Andrés Garzén y Michael Roesch,
“Avances y retos en iniciativas y politicas de transparencia y rendicién
de cuentas en las industrias extractivas”, sobre las implicancias de la
ausencia de informacion de calidad por parte de gobiernos y empresas
ligadas a la explotacion de recursos naturales, completa esta seccién.
Los autores muestran de forma recurrente los obstdculos que se crean
cuando las industrias extractivas defienden una cultura de opacidad o
falta de transparencia sostenida en el temor infundado de que la provisién
de informacién puede, en ocasiones, dafiar su competitividad. Garzén
y Réesch muestran como la apertura y ampliacién de la informacién al
publico, lejos de afectar el posicionamiento de empresas y gobiernos,
contribuyen a mejorarlo. Mas y mejor informacién sobre los procesos
productivos de los recursos naturales o, en general, de las vicisitudes
de su explotacién redundan en beneficios que pueden incluso medirse
o calcularse. Los autores insisten en la necesidad de impulsar atin con
mas fuerza las exigencias de transparencia y de rendicién de cuentas que
—afortunadamente— han aumentado sustancialmente en los ultimos
afos, por ejemplo, en el sector minero, sin embargo, todavia hay una
agenda pendiente que habria que completar y continuar en los paises de
la region.
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En la cuarta seccién sobre macroeconomia y asuntos fiscales se
incluyen tres capitulos. En el primero, de Michael Hanni, Juan Pablo
Jiménez e Ignacio Ruelas, que lleva como titulo “Regimenes fiscales
vinculados a los recursos naturales no renovables en América Latina y el
Caribe y su relacién con el ciclo de precios: evolucion reciente y desafios
pendientes”, los autores se proponen revisar las reformas fiscales
referidas a los recursos naturales, diferenciando las implementadas en
cada fase del ciclo, y la relacién con la evolucion y el impacto sobre las
cuentas publicas. El acento esta puesto, ciertamente, en los desafios que
enfrentan los regimenes fiscales de los paises donde abundan los recursos
naturales. Al respecto, los autores sefialan que la evolucién de los
ingresos fiscales generados por la explotacién de los recursos naturales
muestra fuertes fluctuaciones en la ultima década. El desempefio de
estos ingresos se relaciona tanto con las variaciones de los precios de
los productos gravados como con las transformaciones de los regimenes
fiscales. A partir de 2003 se registré un significativo incremento de los
precios de las materias primas que permitié una mayor disponibilidad
de divisas para la financiacién del crecimiento, pero también diversas
reformas tributarias que permitieron una ampliacién del espacio fiscal
de los paises especializados en materias primas.

El objetivo del capitulo de José Maria Fanelli sobre “Asignacién del
espacio fiscal y recursos naturales: un marco conceptual con perspectiva
latinoamericana” es examinar los vinculos entre la asignacion del espacio
fiscal y los recursos naturales desde una mirada mas conceptual. Fanelli
se pregunta sobre la importancia de este vinculo para justipreciar la
relevancia de los recursos naturales en tanto generadores de una parte
sustancial de los fondos fiscales de los paises ricos en materias primas.
Asimismo, insiste en tener en cuenta que las rentas provenientes de los
recursos naturales tienen caracteristicas particulares, entre las que se
destacan la volatilidad, el agotamiento, la distorsién de precios y el impacto
visible sobre el medio ambiente. Méas atin, el autor destaca que las rentas
generan procesos de apropiacién que dan lugar a conflictos distributivos
por lo que es imprescindible un marco institucional y de gobernanza.

Algunos de estos argumentos son reelaborados en el capitulo de
Miryam Saade Hazin y Daniel Sotelsek Salem sobre “Implementacién,
adaptacién y funcionamiento de los fondos soberanos de inversion”.
En él los autores evaldan los fondos soberanos en cuanto instrumentos
que, en afios recientes, se han convertido en el punto de referencia o
han servido para la canalizaciéon del ahorro proveniente de las rentas de
la explotacién de los recursos naturales. Los autores aseguran que, por
definicién, la propia constitucion de estos fondos merece analizarse en
detalle, asi como los fines que cumplirian y su capacidad de mejorar la
administracién y recaudacion rentas. Pero segin estos especialistas, se
debe reconocer también que se trata de instrumentos que van maés alld
de su funcién, ya que incorporan o adoptan una estructura de reglas
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fiscales y presupuestarias que ayudan a comprender la importancia de la
gobernanza de los recursos naturales.

La dltima secciéon de la compilacién, sobre conflictos sociales
y ambientales, incluye un capitulo de Nicoldas Gonzéilez sobre “La
conflictividad vinculada a los recursos naturales en América Latina:
tendencias y mecanismos institucionales de respuesta”, y otro de Carlos
de Miguel y Mauricio Pereira sobre los “Pasivos ambientales mineros:
retos para la sostenibilidad”. El primero de estos articulos describe las
caracteristicas mads importantes de la conflictividad social asociada
a los recursos naturales en los paises de la regién y explora algunas de
las respuestas més innovadoras ensayadas por los propios paises para
prevenir y transformar los conflictos. Se trata de destacar lecciones valiosas
para la implementacién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible y para los
esfuerzos dirigidos a mantener la paz en la regién, atin a pesar de algunos
obstaculos, como la inexistencia de datos de calidad para determinar la
magnitud del fenémeno de la conflictividad.

Finalmente, De Miguel y Pereira analizan las externalidades
ambientales y los potenciales riesgos sobre la salud de las personas y de
los ecosistemas que trae aparejada la explotacién minera en los paises de
América Latina y el Caribe. Los autores analizan los pasivos ambientales
mineros como una de las fuentes de presién mas significativas de la
mineria sobre el medio ambiente; originados hace décadas o incluso
siglos, el registro de su ntiimero, cantidad o calidad es muy pobre. La
gestion, monitoreo y remediacién de estos pasivos ambientales mineros,
incluidos los marcos tanto legales como institucionales y los aspectos
preventivos asociados al cierre de faenas mineras, se estudian a la luz de
las recomendaciones internacionales y de las acciones llevadas a cabo en
paises con mayor experiencia.

En suma, los trabajos reunidos en este libro contribuyen a reflexionar
sobre las condiciones politicas, sociales, econdmicas y ambientales de los
paises de la regién en relacion con la explotacién de sus recursos naturales.
Este libro es continuidad del anterior, Hacia una nueva gobernanza de los
recursos naturales en América Latina y el Caribe, publicado en 2016. En ambos
casos la gobernanza estd en el centro de la escena, en especial para los
paises con recursos mineros y de hidrocarburos y para aquellos que
hoy necesitan revisar sus marcos legales, institucionales y politicos en
conjuncién con la agenda econémica y social, pero también con la cada vez
mas extendida preocupacién por la situacion del medio ambiente.

Es preciso cerrar esta introduccién con el reconocimiento a los
autores de los capitulos que forman parte de este libro. Se trata de un
grupo de profesionales de altisimas calificaciones humanas y académicas,
que permitieron que el proceso de concepcién, elaboraciéon y preparacion
de este libro haya sido un gran honor.






Capitulo |

Recursos minerales: capacidad de carga
y desarrollo sostenible

Diego Azqueta
Daniel Sotelsek Salem

El presente capitulo incluye una aproximacién conceptual a la sostenibilidad,
como asi también sus principales retos en materia juridica y de decisiones de
fondo con respecto a la explotacién de los recursos minerales. Se analizan
brevemente los principales pilares de la sostenibilidad, para dar lugar después
al analisis sobre los diversos impactos de la mineria.

A. Aproximacién conceptual

La gestion sostenible de los recursos naturales no renovables comporta un claro
desafio dado que, por definicién, sus existencias son finitas. Es por ello que el
concepto de sostenibilidad en este caso no se refiere a una gestién que permita un
flujo permanente del recurso a lo largo del tiempo, sino a aquella que proporcione
ala sociedad que lo posee un flujo de rentas sostenible en el tiempo en un contexto
de estabilidad social. En este sentido es que hay que entender el concepto de
capacidad de carga de estos recursos: es la capacidad para proporcionar ese flujo
de rentas netas, atendiendo a la sostenibilidad econémica, social y ambiental.

Los recursos de los que trata este capitulo, buscando los elementos
esenciales de su gestion sostenible, son basicamente de cuatro tipos:

i) Minerales metalicos: hierro, cobre, cinc y otros.
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ii) Minerales de construccion: piedra, arena, grava, rocas industriales
y ornamentales, dridos y otros.

iii) Minerales energéticos: carbon, petrdleo y gas natural.

iv) Minerales industriales: carbonato de calcio, boro, caolin y talco.

Estos recursos se consideran convencionalmente como no renovables,
aunque conviene distinguir entre los que se transforman y desaparecen
con el uso (energéticos) y aquellos que, si bien se disipan, permanecen. La
sostenibilidad fisica en el manejo de estos recursos viene condicionada
por el tamafio de sus reservas y, en el caso de los segundos, también por
el reciclaje. Como senala Nordhaus (1974), entre las reservas probadas y la
presencia en la corteza terrestre se encuentran los recursos recuperables,
que son los econémicamente relevantes. El tamafio de estos tltimos es
una variable dindmica que depende de la inversién en exploracion y en
tecnologia de extraccion, transporte y uso final.

Desde el punto de vista geogréfico, todos los recursos mencionados
en la clasificacion anterior estin localizados originalmente en un
determinado territorio, lo que condiciona el comienzo de su explotacién
y la vuelve referenciada respecto de la geografia. En el caso de algunos
recursos no energéticos, sin embargo, el reciclaje rompe esta dependencia
y hace que la oferta ya no esté limitada por la presencia de yacimientos,
sino por la tecnologia, el marco legal y los costos de transporte.

En este contexto, la gobernanza de los recursos naturales no
renovables es un tema central en el reto que supone un desarrollo
sostenible, ya que este debe incluir aspectos en muchos casos enfrentados
y que pueden derivar en un conflicto o trilema de la sostenibilidad a partir
de diferenciar los aspectos econdmicos, sociales y ambientales.

B. Los retos del desarrollo sostenible

La gestion de los recursos no renovables con una perspectiva social debe tratar
de maximizar el valor presente neto de su explotacién para la sociedad como
un todo. Es decir que se ha de intentar que el impacto positivo de la gestion de
estos recursos sobre el bienestar social sea el maximo posible, incluso para las
generaciones futuras. Para ello es necesario enfrentarse a dos interrogantes que, si
bien estén relacionados, a los efectos expositivos pueden abordarse por separado.

i) Lo primero es la decisién de extraer o no extraer, que, por
supuesto, dependera de los costos y beneficios asociados
a la tarea. Desde el punto de vista de los beneficios, estos
vendran determinados por el valor que la sociedad otorgue
a las necesidades humanas satisfechas con el producto de la
explotacién (por ejemplo, las necesidades cubiertas con las
divisas obtenidas de la exportaciéon, que pueden invertirse
en salud, alimentacién, educacién y otras areas). Desde el
punto de vista de los costos, estos incluirdn no solo los costos
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econdmicos relativos a la exploracién, extraccién, transporte y
transformacion, en su caso, de los recursos no renovables, sino
también los costos ambientales y sociales que estas operaciones
conllevan (ocupacion del suelo, transformacion del territorio,
impactos culturales, pérdida de diversidad bioldgica y demas).
La extraccién y explotacion de estos recursos solo deberian
llevarse a cabo si los primeros superan a los segundos.

Ensegundolugar, y una vez decididala explotacién del recurso, se
plantea el dilema de decidir la velocidad de extraccion, teniendo
en cuenta que los yacimientos, con las matizaciones planteadas
anteriormente, son agotables. Este dilema encierra un problema
de equidad intergeneracional. La solucién canénica —el modelo
de Hotelling— reposa sobre el principio de que la rentabilidad
social del recurso, en el margen, debe ser la misma bajo tierra que
fuera (esto es, extraido que no extraido). La rentabilidad social de
no extraer viene dada por la revalorizacion esperada del recurso,
dependiente, a su vez, del precio futuro de dicho recurso y de la
mejora de las técnicas de extraccién y explotacion; en definitiva,
del eventual abaratamiento de costos. El hecho de que el recurso
sea finito tenderd a empujar al alza su precio futuro, pero esta
presion alcista se verd atemperada por el progreso técnico
asociado a la existencia de sustitutivos, la eficiencia de su uso
en el proceso productivo, los costos de explotacién, como ya se
ha apuntado, y los costos relativos del reciclaje. Todo ello esta
condicionado por la gran volatilidad que se manifiesta en los
precios de los mercados futuros de estos recursos y que complica
enormemente la toma de una decisién que, una vez adoptada y
en términos generales, deja poco margen para la flexibilidad.

(Cuadles son las exigencias que implica garantizar un desarrollo
sostenible en la gestion de los recursos minerales? Dado que desde la
légica resulta imposible garantizar una explotacién fisicamente sostenible
de un recurso que es, por definicién, finito, el requisito de la sostenibilidad
se desdobla en tres componentes:

i)

ii)

iii)

Sostenibilidad econémica. Hace referencia a la necesidad de que
el flujo de rentas derivado de la explotacion de estos recursos, y
de las actividades econémicas afectadas por dicha explotacién,
sea sostenible en el tiempo.

Sostenibilidad social. Implica el requisito de que el modo de
vida y de organizacién social del colectivo en cuyo nombre se
gestiona el recurso no se ponga en peligro ni se vea alterado més
alla de lo que desean sus propios componentes.

Sostenibilidad ambiental. Introduce la restriccion de que la
explotacion de estos recursos no ponga en peligro el capital natural
critico ni el equilibrio ecolégico del ecosistema’.

1

El concepto de capital natural critico y, sobre todo, su identificacién resultan probleméticos

(Ekins, 2003). Véase también Helm (2014).
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A lo expuesto se afade el problema de garantizar la equidad en el
reparto intergeneracional de estos recursos, problema que puede plantearse
de una forma mas rigurosa, como se verd mas adelante, con ayuda de la
institucion de los fondos soberanos. Ello permitiria garantizar la constancia
del acervo de capital a disposicién de la sociedad, sustituyendo capital natural
por capital fisico, social, humano o tecnolégico. No puede perderse de vista,
sin embargo, que la rentabilidad social del capital depende del nivel de renta
de la sociedad, lo que en economias de bajos ingresos quiere decir que esta va
disminuyendo con el aumento de la renta y la riqueza, al ir disminuyendo la
urgencia de las necesidades que se satisfacen con la inversion.

C. Marco legal: derechos sobre los recursos
del subsuelo

La consecucion del desarrollo sostenible requiere, como primer paso,
la determinacién del colectivo social en cuyo nombre se busca alcanzar
este objetivo. La respuesta més obvia, desde la perspectiva del analisis
econdémico, seria la humanidad en su conjunto, incluidas las generaciones
futuras, pero esta determinacién choca con el catdlogo de derechos que
los diversos grupos sociales se han concedido con respecto a los recursos
naturales y, mds en concreto, a los recursos del suelo y del subsuelo. En
efecto, si bien la sostenibilidad ambiental puede llegar a involucrar al
planeta como un todo, la sostenibilidad econémica y la sostenibilidad
social se plantean, en la préctica, con referencia a un colectivo humano
mucho més limitado.

En términos generales, por tanto, se considera que la gestion de los
recursos del subsuelo debe realizarse teniendo como objetivo el desarrollo
sostenible de la nacién, tanto desde el punto de vista econémico como social.
Esto implica, como es obvio, que los recursos del subsuelo pertenecen a todos
los ciudadanos. Sin embargo, la relacién entre la propiedad del suelo y los
recursos del subsuelo hace que esta presuncién sea mas que problematica.

Cuando la propiedad del suelo conlleva la de los recursos del
subsuelo, como ocurre, por ejemplo, en los Estados Unidos, la gestion
sostenible ha de negociarse con el propietario de la tierra. En estos casos, el
marco legal que establece lo que se puede hacer y cémo se debe hacer es el
llamado a garantizar la sostenibilidad ambiental y el marco fiscal es el que
determina el reparto de las utilidades obtenidas en la explotacion.

En la mayoria de los casos, si bien la propiedad de los recursos del
subsuelo se reserva para la nacién, la comunidad local, muchas veces

2 Es por ello que la tasa contable de interés (expresion de la rentabilidad social de la inversion),

que en un principio es superior a la tasa de descuento del consumo (expresién de la preferencia
temporal de la sociedad), debe tender a disminuir con las politicas apropiadas hasta, en
equilibrio, quedar igual a ella.
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propietaria de la tierra, tiene reconocidos algunos derechos con respecto
a la explotacién de los recursos minerales y energéticos que se encuentran
en su territorio. Aunque la casuistica es muy amplia, el problema
fundamental al que se va a enfrentar el decisor social en este caso es el de
la pronunciada asimetria existente en el reparto de los costos y beneficios
de la explotacién de estos recursos.

Con respecto al reparto de los beneficios, y una vez descontados
los costos de explotacién (incluidos los correspondientes beneficios
de la empresa extractora), el abanico iria desde el beneficio per capita
correspondiente a un reparto que incluyera a todos los ciudadanos del
Estado hasta el que corresponderia a cada miembro de la comunidad local
en exclusiva, si esta tuviera reconocido este derecho. Como es obvio, la
diferencia de beneficios per capita puede llegar a ser muy sustancial (no
es lo mismo dividir una determinada cantidad entre cientos de personas
que entre miles o millones), lo que explica la presion de las comunidades
locales para controlar la explotacién de estos recursos.

A ello se suma que el mismo célculo de los beneficios puede ser
diferente. Por una parte, porque es probable que la comunidad local atienda
a la rentabilidad financiera de los flujos recibidos, dada por el mercado de
capitales. Por la otra, y en el hipotético caso de que tanto la comunidad
local como el decisor nacional atendieran a la rentabilidad social de estos
fondos, esta no tiene por qué ser la misma. Lo méas probable es que la
rentabilidad social de la inversién nacional (y, por tanto, los beneficios
nacionales) sea superior a la rentabilidad social de la inversiéon local
(beneficios locales), aunque solo sea porque el abanico de posibilidades de
inversién social nacional es muy superior al local, y ademés lo incluye.

D. Sostenibilidad econémica

La sostenibilidad econémica hace referencia, como ya se ha indicado, a la
necesidad de garantizar un flujo constante de rendimientos netos —directos
e indirectos— a lo largo del tiempo y con base en la explotacién de los
recursos minerales. Al ser estos, por definicién, agotables, lo que se requiere
es mantener el acervo total de capital de la nacién, sustituyendo el capital
natural que constituyen los yacimientos, y que se ird agotando con el paso del
tiempo, por otro tipo de capital (fisico o humano)®. Esto implica respetar la
denominada “regla de Hartwick”, lo que no supone necesariamente suscribir
el paradigma de la sostenibilidad débil. La sustitucion de un tipo de capital
por otro garantiza el mantenimiento de las rentas hicksianas derivadas de
dicho capital, es decir, aquellas rentas que se pueden consumir en un periodo
de tiempo sin que el acervo de capital inicial disminuya.

*  Elagotamiento de cada yacimiento dependera no solo de la presencia fisica del recurso en dicho

yacimiento, sino también de la tecnologia, los precios relativos y los costos de extraccion.
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Ahora bien, esta sustituibilidad no se extiende hasta el denominado
“capital natural critico”, mencionado anteriormente, ya que este se
considera insustituible y aparece como una restricciéon adicional en el
problema de maximizacién del bienestar social. Es ahi donde se respeta
el principio de la sostenibilidad fuerte. Si bien es muy improbable que
los recursos naturales de los que trata este capitulo formen parte de este
capital natural critico, maxime teniendo en cuenta las posibilidades de
reciclaje, su explotacién si puede poner en peligro su mantenimiento, como
se vera en la seccién 1.D, donde se aborda la sostenibilidad ambiental.

El primer problema al que se enfrenta la sostenibilidad econémica es
el referente al reparto de los beneficios de la explotacion del recurso entre
el agente —o los agentes— que lo explota y comercializa y el Estado como
representante de la colectividad. Cuando bajo el denominado “régimen
propietario” (Abdo, 2014) el Estado es no solo el duefio del recurso, como
representante de la nacién, sino también quien lo explota, a través, por
ejemplo, de una empresa publica, las utilidades netas derivadas de la
presencia del recurso quedan en manos del sector ptiblico y este debe decidir
sobre su destino. Incluso en este caso, resulta dificil distinguir entre la renta de
explotacién de la actividad y la renta obtenida por los derechos de propiedad.

El conflicto aparece de forma mucho més aguda en el caso en que
el Estado, si bien es el propietario de los recursos del subsuelo, no lleva a
cabo directamente su explotacién, sino que la concesiona a una empresa
independiente, ptiblica (incluso de otro pais) o privada.

La fiscalidad de los recursos naturales no renovables es un tema
muy complejo que se aborda en el capitulo XIL No es este pues el momento
ni el lugar para detenerse en ello. Cabria sefialar simplemente que, desde
una perspectiva tedrica, el sistema adoptado debera enfrentar al menos los
siguientes dilemas:

® A pesar de que estos recursos han sido producidos o
proporcionados por la naturaleza y, en virtud de ello, aparecen
como gratuitos, tienen un costo de oportunidad que debe
reflejarse en su valor —el denominado “costo para el usuario”—
y que pertenece al propietario. La empresa concesionaria deberia
pagar este valor, més alld de las regalias, tasas o impuestos
asociados a su actividad®.

e Lafiscalidad, por tanto, o bien se refiere a las condiciones pactadas
para la realizaciéon de un servicio concreto (la explotacién del
recurso: sistema de contratacién) o bien se aplica a las utilidades
obtenidas en la explotacién de dicho recurso, una vez descontado
su valor (sistema de concesién). El problema que se plantea
en este contexto es el de hacer compatible este reparto con los

*  Sobre el célculo del costo para el usuario del capital natural véase El Serafy (2013, cap. 5).
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incentivos, por parte de la empresa concesionaria, para invertir en
el mantenimiento de las instalaciones, la exploracién de nuevos
yacimientos y el uso eficiente de los que ya existen. Como sefialan
Arroyo y Perdiel (2015), el sistema fiscal no debe enfocarse hacia
la maximizacién de la produccién a corto plazo, sino hacia la
maximizacién de los voltiimenes recuperables y del valor presente
neto de su explotacion.

¢ En tercer lugar, se presenta el problema de la volatilidad de los
precios de estos recursos. En un contexto caracterizado por una
alta volatilidad de precios, el sistema fiscal disehado debe ser
capaz de proporcionar un reparto de utilidades, o un pago por
el servicio prestado, que no resulte inaceptable para ninguna de
las partes ante un cambio sustancial en el precio del recurso.
Esto debe hacerlo, ademads, con una vocacion de permanencia;
como ha sefialado Abdo (2014), el cambio en las reglas del juego
ante cambios en los precios puede ser muy contraproducente.
Seria fundamental, en este contexto, fijar claramente las reglas
del juego que permitieran modificar las reglas establecidas.

Una vez disefiado el sistema fiscal y el reparto de utilidades
correspondiente, el siguiente paso es garantizar la sostenibilidad econémica
de este rendimiento en el tiempo.

1. Los fondos soberanos

En este marco aparece como muy adecuada la constitucién de un fondo
soberano: un fondo de inversién de propiedad del Estado que se alimenta
con los beneficios netos de la explotacién de los recursos naturales. En este
sentido, cumple una doble funcién:

¢ Por una parte, permite neutralizar los perjuicios asociados a la
enfermedad holandesa. Alcontrolarel flujodedivisasproveniente
de la explotacién del recurso, puede impedir su entrada en el
sistema econdmico y, de esta forma, esterilizdndolo, prevenir la
apreciacion del tipo de cambio. También es fundamental poner
en marcha una politica contraciclica que aisle el sistema fiscal de
las fluctuaciones en los precios internacionales de las materias
primas y los recursos naturales.

*  Por otra parte, puede lograr el mantenimiento del acervo total de
capital, invirtiendo una parte de estas utilidades en incrementar
el capital fisico o humano, de forma tal que se cumpla la
mencionada regla de Hartwick y que este aumento sustituya
el capital natural perdido. Con ello se garantizaria la equidad
intergeneracional en el reparto de los beneficios asociados a la
presencia de un recurso natural no renovable.
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El principio fundamental tras la constituciéon de estos fondos es
evitar que los rendimientos de la explotacion de recursos naturales no
renovables sirvan para financiar gasto corriente. Se trata de ahorrar o
invertir estos rendimientos para garantizar a las generaciones futuras
una parte de los beneficios asociados a la existencia de estos recursos. En
ocasiones, también se utilizan para un objetivo intermedio: garantizar el
sistema de pensiones. Es por ello que existen distintos tipos de fondos, aun
cuando todos comparten esta caracteristica comtn (véase una exposicion
detallada en Altomonte y Sdnchez, 2016)°. Varios paises de América Latina
han constituido este tipo de fondos (en ocasiones incluso mas de uno) y
otros han dictaminado por ley la imposibilidad de financiar gasto corriente
con los rendimientos derivados de la explotacion de recursos no renovables.

a) Mantenimiento del capital total y rentabilidad social de la inversion

Una vez garantizada la continuidad del capital total a través, por
ejemplo, de la constitucién de un fondo soberano, la siguiente interrogante
que surge es obvia: jen qué invertir esos fondos? ;En activos financieros que
garanticen su permanencia y rentabilidad? ;En capital humano: educacion
y salud? En infraestructuras necesarias? ;En investigacion? ;Coémo se
garantiza mejor la equidad con respecto a las generaciones futuras sin
perder de vista las acuciantes necesidades de la generacion presente en
muchos de estos paises? ;Garantizando el mantenimiento y el crecimiento
del fondo? ;Invirtiendo parte de dicho fondo en politicas de desarrollo?

Es muy probable que, dadas las graves carencias existentes en los
paises poseedores de estos recursos naturales, la rentabilidad social de
la inversién sea muy superior a la rentabilidad financiera del capital en
términos reales®. Por ello, una gestiéon prudente de estos fondos justificaria
su dedicacién parcial a la inversion en sectores clave para el desarrollo. El
propio Fondo Monetario Internacional (FMI) aboga por un régimen fiscal
que, abandonando la hipétesis conservadora de la renta permanente, abra
un espacio para este tipo de inversiones (Altomonte y Sanchez, 2016).

Se puede argumentar, por tanto, que lo mejor es invertir estos fondos
en educacion, salud, capacitacion, infraestructura e investigacién, desarrollo
e innovacién. Si bien esto es indudablemente acertado, no ayuda mucho al
decisor social. Se necesita algo mas de precisién, sobre todo a la vista de que,
por ejemplo, como se resalta una y otra vez en los estudios empiricos, un
mayor gasto en educacién no siempre viene acompanado de una mejora en

°  Esfundamental, asimismo, garantizar la elevada calidad institucional en estos fondos para evitar

desvios, corrupcion e ineficiencia. Entre los indices de gobernanza de estos fondos se destacan el
indice de transparencia Linaburg-Maduell, el indice de la gobernanza de los recursos naturales
y el indice de los fondos soberanos de Truman (Altomonte y Sdnchez, 2016, pags. 157-159).

¢ La excepcién aparece cuando el riesgo pais es muy alto y la rentabilidad financiera de amortizar
deuda también lo es. Sin embargo, no puede perderse de vista que esta amortizaciéon de deuda
finalmente libera recursos que pueden utilizarse para la inversion interna.
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el rendimiento educativo. En este sentido es muy pertinente la observacion
de Wright y Czelusta (2004) con respecto a la conveniencia de relacionar
estas inversiones en capacitacién, formacién e innovacién tecnolégica con el
propio sector de origen de estos fondos (por ejemplo, el sector de la minerfa).
Es decir, tratar de explotar de una forma maés eficiente la ventaja comparativa
que su presencia conlleva, invirtiendo en aquello que posibilitard la
prolongacién de esta ventaja comparativa en el tiempo, asi como de retener
un mayor volumen de valor afiadido en la economia nacional.

La elevada tasa social de rendimiento de la inversion ptblica en
estas economias, ademads de servir como una justificacién para destinar a
ella parte de los rendimientos de la explotacién de los recursos naturales,
puede generar un efecto negativo con respecto a la gestiéon de estos
recursos que no puede perderse de vista.

La velocidad de extraccion del recurso estd condicionada, entre otras
variables y como se establece en la regla de Hotelling, por la rentabilidad
social de las inversiones que sus beneficios permiten. En economias de
bajos ingresos y con una tasa de ahorro subdptima, esta rentabilidad
social viene dada por la denominada “tasa de interés contable” que, como
se apuntd anteriormente, es superior a la tasa social de descuento del
consumo. Incluso desde la perspectiva de la mayor eficiencia social, esto
generard una presion en favor de una mas rapida extraccién del recurso, lo
que obliga a analizar con detenimiento el impacto de esta mayor velocidad
sobre la viabilidad del propio yacimiento, asi como sobre la sostenibilidad
social y ambiental de su explotaciéon. Por una parte, con respecto a la
sostenibilidad social, porque una mayor velocidad de extraccién implica
un agotamiento mas rdpido —quizé incluso prematuro— del recurso y el
cierre de las instalaciones, con el correspondiente efecto abandono. Por la
otra, con respecto a la sostenibilidad ambiental, porque este incremento
de la velocidad de extraccion puede exacerbar los impactos ambientales
negativos de la explotacion.

Ahora bien, mantener constante el acervo total de capital es una
condicion necesaria, pero no suficiente, para garantizar la sostenibilidad
econdmica. Es obligatorio, asimismo, analizar los impactos indirectos de
las explotaciones mineras sobre la economia de la zona donde operan.

b) Impactos indirectos sobre la economia local

El impacto directo de la explotacién de los recursos minerales se
materializa, ademds de en lo apuntado anteriormente, en la creaciéon de
una serie de puestos de trabajo —directos, indirectos e inducidos—, que
tienen el consiguiente impacto multiplicador sobre la economia local”.

7 Cabe sefialar que los puestos de trabajo creados por la inversién en el sector de la mineria son

muy inferiores a los generados por una inversién equivalente en el comercio y la construccion
(CEPAL, 2013).
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Este es un impacto econdmico positivo para la economia de la zona y
muy valorado por las autoridades locales, que, sin embargo, se asocia a
explotaciones con una vigencia temporal limitada. Conviene distinguir, en
este sentido, los empleos generados en las fases de apertura y puesta en
funcionamiento de las instalaciones de aquellos generados en las fases de
funcionamiento y cierre y decomiso final.

Es muy importante, por tanto, gestionar la dindmica de las operaciones
de forma que en la economia local no se produzca un efecto de desertizacién
cuando estas lleguen a su fin. Se hace necesario reducir progresivamente
la dependencia y la vulnerabilidad de la economia local con respecto a
las operaciones mineras, diversificando las fuentes de creaciéon de riqueza
y la capacitacién del factor humano local. Esto es algo mucho mas facil de
plantear en la teoria que de llevar a la practica en cada caso concreto.

Asimismo, reviste especial importancia analizar el impacto que
la explotacion del recurso tendra sobre la distribucion local de la renta,
ya que, en funcién del marco institucional en la que esta se lleve a cabo,
se puede producir una tendencia regresiva hacia el empeoramiento (los
beneficios se concentran en manos de una élite) o, por el contrario, hacia la
mejora (los beneficios repercuten sobre los mas desfavorecidos).

La otra cara de la moneda la constituyen los efectos indirectos de las
operaciones asociadas a la minerfa que repercuten negativamente sobre
distintos sectores econdmicos locales y que también han de ser tomados en
cuenta. Entre ellos pueden mencionarse:

¢ La competencia por el recurso agua. Las operaciones asociadas
a la mineria tienden a hacer un uso muy intensivo del recurso
hidrico y en ello compiten con los usos tradicionales de dicho
recurso, tanto en lo que respecta al uso humano, como al uso
ganadero y agricola. Por otra parte, y como se analizard mas
adelante, estas mismas operaciones tienden a tener un impacto
negativo sobre la calidad del recurso debido a la cantidad de
elementos contaminantes que se utilizan y producen, entre
otros, en el proceso de extraccién y procesado de los minerales,
tranques de relave y balsas de remediacion. Muchos de
estos contaminantes encuentran su camino hacia las aguas
subterraneas y superficiales y contaminan ambas.

e El impacto sobre los precios. La presencia de las empresas que
llevan a cabo la explotacién del yacimiento, con todo lo que ello
comporta, presiona al alza los precios de determinados bienes
y servicios cuya oferta no es perfectamente elastica. Esto ocurre
en primer lugar con el precio de la tierra, del suelo y de todo
tipo de inmuebles, debido a la necesidad de un espacio para las
instalaciones de la empresa y la vivienda de sus trabajadores.
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En segundo término se encuentran los salarios de la mano de
obra, basicamente no cualificada, que por lo general abandona el
sector informal para incorporarse a un puesto de trabajo formal.
En tercer lugar estan los precios de muchos bienes y servicios
perecederos y no perecederos que constituyen la canasta basica
(como alimentos, combustible y otros)®.

e Por tdltimo, no pueden perderse de vista los efectos que la
presencia de las nuevas operaciones tendra sobre el equilibrio
demografico dela zonay, en concreto, sobre los flujos migratorios
(véase la seccion 1.C.1).

Garantizar la sostenibilidad econémica va entonces més alld de
mantener constante el acervo de capital total de la economia y debe ocuparse
también de los efectos que la presencia de las explotaciones mineras tiene
sobre las actividades econémicas tradicionales de la zona en la que operan.

E. Sostenibilidad social

El objetivo de la sostenibilidad social hace referencia a la necesidad de mantener
la estabilidad econdmica y social de un determinado colectivo a través del tiempo.
Planteado asi, resulta en exceso genérico y ofrece poca informacién al decisor.
Desde el punto de vista econémico, es de suponer que cuando la explotacion
de un recurso se efectiia en un contexto de pobreza y desigualdad, el objetivo
serd precisamente superar esta situacion. En otras palabras, sostenibilidad
social seria equivalente a garantizar al grupo objetivo un nivel de vida digno
(esto es, tener sus necesidades basicas satisfechas) a lo largo del tiempo. Se
trata, por tanto, de una aspiracién que dependera de la propia capacidad del
recurso para lograrlo y, sobre todo, de la delimitacion del grupo en cuestién.

Introducir otros componentes, tales como el mantenimiento de
la propia organizacién social o de su cultura, dentro del requisito de la
sostenibilidad social resulta mas problemaético, pues ello podria llevar a
cuestionar, por una parte, tanto la bondad del sistema de organizacién
social prevaleciente, como el acervo cultural del grupo (en lo que respecta a
las normas sociales de comportamiento como algo distinto de su historia y
de su conocimiento), y, por la otra, quién esta legitimado para cuestionarlo.

En cualquier caso, se hace necesario, de nuevo, delimitar con
precisién el o los colectivos sociales involucrados en la explotaciéon de los
recursos naturales y sus derechos con respecto a dichos recursos. De otra
forma, es dificil dar un contenido preciso al significado de sostenibilidad
econdmica y social.

8 En algunos sectores caracterizados por la presencia de economias de escala no capturadas,

la aparicién de las nuevas instalaciones puede, por el contrario, llevar a un abaratamiento de
costos y, por tanto, de precios. Muchas veces esto ocurre, por ejemplo, con el transporte ptblico,
la energia eléctrica y los servicios financieros y educativos.
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1. El papel de las comunidades locales

En general, la explotacién de los recursos minerales se realiza fuera de los nticleos
urbanos. El equilibrio social y cultural de las comunidades afectadas tiende a
ser ademads muy fragil, en presencia de una economia cada vez mas globalizada.
Son muchos los elementos que amenazan este equilibrio y, en su caso, una
transicién no traumatica hacia nuevos modelos de organizacién social. Uno de
ellos es la inmigracién descontrolada de personas de otros dmbitos culturales.

En este sentido, la apertura y explotacién de nuevos yacimientos
es muy probable que tenga como consecuencia la llegada de nuevos
inmigrantes por numerosos motivos, entre los que cabria destacar:

* la oferta de puestos de trabajo que la propia explotacion

minera comporta,

* la aparicion de mineria a pequefa escala, minerfa informal y

mineria ilegal, a las que invita la presencia del yacimiento, y

e la apertura de nuevas vias de comunicacion y facilidades de

infraestructura que pueden utilizarse para la colonizacién agricola.

En definitiva, hay un flujo potencial de nuevos inmigrantes que
pueden poner en peligro el equilibrio social y cultural existente y su
adaptacion a nuevas realidades.

Es importante resaltar, en este sentido, que tanto la participacién
de la comunidad local en el reparto de las utilidades de las explotaciones
mineras como la inversién publica en dicha comunidad pueden
conspirar contra este mismo equilibrio y su evolucién no traumatica. Una
participacién muy elevada de la comunidad local en las ganancias de la
explotacién producird un enriquecimiento de los favorecidos, en funcién de
codmo se reparta, con el consiguiente efecto multiplicador, que se traducira
en un efecto llamada para potenciales inmigrantes. Lo mismo ocurrira
con aquellas inversiones publicas que permiten o mejoran el acceso y
las condiciones de vida de estos inmigrantes potenciales. Es por ello que
debe tenerse sumo cuidado en estos dos campos si se quiere preservar
el equilibrio local y su evolucién, ya que, si no es asi, el resultado bien
pudiera ser el enriquecimiento de unos pocos a costa del empobrecimiento
de la mayoria y la ruptura del tejido social.

Resulta fundamental, por tanto, articular una participacién de la
sociedad local en la explotacién de los recursos que sea satisfactoria para todos,
teniendo en cuenta tanto el corto como el largo plazo. El marco normativo en
el que esta participacion ha de estructurarse viene dado, en general, por el
respeto a los principios del consentimiento libre, previo e informado’.

°  El consentimiento libre, previo e informado es un principio establecido en la Declaracién de las

Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas (2007) y disefiado e implementado
en el contexto de las recomendaciones del Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas (FPCI).
Aunque en principio solo afecta a las comunidades indigenas, sus recomendaciones tienden a
hacerse extensivas a cualquier tipo de comunidad local. Véase una exposicion muy completa
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Los costos econdmicos y sociales, sin embargo, se reparten de una
forma mads asimétrica, tanto entre la propia comunidad local como en
ambitos mdas amplios. En los casos de la pérdida de diversidad biolégica, por
ejemplo, o del cambio climatico, se reparten entre todos los habitantes del
planeta y las generaciones futuras. A ello se afiade que el horizonte temporal
en el que los responsables de la comunidad local resuelven el problema de
maximizacién de la utilidad tiende a circunscribirse al corto o muy corto
plazo, y que las externalidades negativas generadas sobre otro tipo de
actividades econdémicas no suelen recaer sobre ellos. Todo esto conspira a
favor de una solucién que prioriza los beneficios financieros apropiables
en el corto plazo frente a los costos sociales y ambientales, tanto en el corto
como en el largo plazo. El resultado bien puede ser una explotacién —o un
ritmo de explotacion— socialmente ineficiente y sin equidad.

2 Licencias sociales para operar: evaluacion critica

Desde hace algunos anos, distintas compafiias mineras comenzaron a firmar las
denominadas “licencias sociales para operar” con las comunidades locales donde
se proponen operar. Este es el caso, por ejemplo, de Tambogrande (Manhattan
Minerals) y Minera Yanacocha (Newmont Mining) en el Perd, Las Cristinas
(Placer Dome) en la Reptiblica Bolivariana de Venezuela y Minera San Cristobal
(Sumitomo Corporation) en el Estado Plurinacional de Bolivia. Los resultados
han sido muy variados, si bien el esquema no ha escapado a las criticas.

Por una parte, los defensores de este sistema argumentan que es
una forma de incorporar a la comunidad local en la gestién del recurso,
negociando con ella las caracteristicas de la explotacién y el reparto de
beneficios. Ello garantiza —en principio— la paz social durante la vigencia
de las operaciones y su buen desarrollo (Prno y Scott Slocombe, 2012). Bien
articulados, estos acuerdos pueden ser clave para evitar algunos de los
riesgos mds graves asociados al comienzo y posterior desarrollo de las
operaciones, como los derivados del atractivo para inmigrantes potenciales
y la presencia de la mineria de pequefia escala.

Estos acuerdos pueden contemplar no solo la necesidad de
contratar poblacion local en la explotacién, sino también mecanismos de
capacitacién y formacién de personal cualificado, sobre todo en los grados
superiores. De esta forma, como ya se indicd, se buscaria prolongar la vida
atil de la explotacién diversificando su economia y reteniendo un mayor
valor anadido para el pais y la comunidad. La Fundacién Alejandria
en la provincia de Neuquén (Argentina), asociada a la explotaciéon de
hidrocarburos no convencionales, constituye una interesante iniciativa en
este sentido (Arroyo y Perdiel, 2015).

del consentimiento libre, previo e informado en McGee (2009). Cabe destacar que la Corte
Interamericana de Derechos Humanos establecié con claridad las propiedades que debi6 tener
esta consulta en el caso del pueblo Saramaka vs. Suriname (véase Arroyo y Perdiel, 2015, pag. 88).
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Los criticos, por su parte, sefialan que estos acuerdos se redactan
y firman sobre la base de las expectativas y no de los resultados. Desde
el punto de vista de la empresa minera son muy convenientes, ya que
reducen la conflictividad social y también cierta incertidumbre, si bien no
eliminan totalmente los conflictos dado el cardcter cambiante y dindmico
del proceso. Al respecto, véase, por ejemplo, el caso de la Minera San
Cristébal mencionado anteriormente™.

Los problemas aparecen, sin embargo, cuando se analiza el papel
que cumple la poblacién local y los beneficios que obtiene. Asi surge el
problema de la determinacién, tanto del colectivo que ha de negociar la
licencia con la empresa minera (la comunidad local, la provincia, el Estado
u otro), como de la representatividad y legitimidad de sus dirigentes. En
los contextos en que la institucionalidad es débil, las presiones con respecto
a una gestién que favorezca los intereses de unos pocos a corto plazo en
detrimento del bienestar colectivo a corto, medio y largo plazo tienden
a ser mas efectivas. Tanto méas cuanto, como se indicé con anterioridad,
mayores son las ganancias financieras por repartir y menor es el tamafo
del grupo que participa en ese reparto.

Como es de esperar, en los contextos mencionados de pobre
institucionalidad esto se ve agravado por problemas de corrupcién. De
tal forma que, para muchos criticos, la licencia social para operar corre
el riesgo de convertirse mds en un instrumento en favor de las empresas
mineras y las élites locales que en una herramienta para garantizar una
adecuada participacién de la comunidad. Instrumentos como los acuerdos
de impactos y beneficios, los acuerdos para el desarrollo de la comunidad
y los acuerdos sobre la utilizacion de las tierras indigenas (para el caso
de las comunidades indigenas) aparecen como mas prometedores en este
terreno, por ser mas especificos (Owen y Kemp, 2013).

F. Sostenibilidad ambiental

La sostenibilidad ambiental en la gestién de los recursos naturales no
renovables hace referencia a la necesidad de que su explotacién no ponga
en peligro la estabilidad del ecosistema.

Los impactos ambientales de las explotaciones mineras son
indudables. Sin embargo, a efectos del anélisis conviene distinguir entre
los que afectan la sostenibilidad econémica y social, asi como el bienestar
de las poblaciones afectadas, y los que repercuten directa o indirectamente
sobre la sostenibilidad ambiental en el largo plazo. Los primeros, con sus
correspondientes medidas de mitigacién, deberan ser objeto de particular

10 F] lector interesado en estos compromisos encontrara de interés Aranibar, Chaparro Avila y
Salgado Pavez (2011).
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atencion en el contexto del andlisis costo-beneficio que necesariamente se
ha de realizar con respecto a la rentabilidad social que implica permitir la
explotacién. Los segundos, por involucrar potencialmente el capital natural
critico, aparecerdn como una restriccion adicional en el proceso de toma de
decisiones con respecto a la conveniencia de la explotacién y sus condiciones.

1. Los impactos ambientales de la mineria

Las operaciones de mineria, ya sean a cielo abierto o subterraneas, tienen
impactos ambientales ciertamente relevantes. Aunque cada caso muestra
sus propias peculiaridades y los peligros de la generalizacion son evidentes,
podrian sefialarse los siguientes impactos ambientales negativos sobre
distintos sistemas receptores:

*  Sobre el medio atmosférico. “Las variadas actividades mineras
y de construccién asociadas, movilizan grandes cantidades de
particulas de polvo. Estas pueden producir impactos negativos
debido tanto a su naturaleza fisica como quimica. (...) El
procesamiento de minerales y especificamente las operaciones
de fundicién, emiten cantidades masivas de particulas y gases
aéreos potencialmente téxicos.” (Moran, 2001).

¢ Sobre el medio hidrico. “La mineria rompe y comprime la roca,
creando nuevos tiineles para que el oxigeno, aire y microbios,
reaccionen con los minerales. En consecuencia, las rocas pueden
generar 4cido, movilizando otros muchos constituyentes
quimicos, los que podrian contaminar cuerpos de agua por
décadas o incluso cientos de afios después del cierre de la mina.
Incluso el uso de explosivos aumenta las concentraciones de
nitrato y amoniaco, provocando el incremento de la eutroficacién
y la contaminacién de cuerpos de agua. La roca residual a
menudo contiene concentraciones elevadas de sulfatos, metales
toxicos, no metales, y componentes radioactivos. Dicha roca
generalmente se desecha en montones en la superficie del suelo,
al borde de los tajos o fuera de las obras. Muchos contaminantes
se pueden filtrar de estos montones de desecho, contaminando
las aguas superficiales y subterrdaneas. El procesamiento del
mineral generalmente requiere de tratamientos quimicos para
remover los metales pesados. Estos metales a menudo son
filtrados directamente del mineral usando &cidos fuertes.”
(Moran, 2001).

® Sobre el suelo. Las operaciones mineras implican, en general, el
movimiento y la transformacién de grandes voltimenes de tierra,
asi como el depésito de desechos inertes y balsas de remediacion
y tranques de relave que modifican la morfologia del territorio
con la consiguiente modificacién del paisaje. Estos impactos no
solo son los directamente asociados al espacio que ocupan las
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explotaciones mineras y las infraestructuras asociadas, sino que
también se derivan del impacto de estas sobre el ciclo hidrico, la
erosion hidrica y edlica, y demas.

Como resultado, las personas se ven afectadas directamente
mediante los efectos sobre la salud e indirectamente mediante el impacto
sobre las actividades econdmicas, sociales y culturales. También se
ven afectadas la flora y fauna, asi como los procesos ecoldgicos (por
ejemplo, las cadenas troficas) y geofisicos (como los procesos de erosion y
sedimentacion) (Ayala Carcedo y Vadillo, 2004)".

Estos impactos directos normalmente se verdn agravados por la
apariciéon de una serie de impactos indirectos, algunos de ellos de especial
gravedad. En este tiltimo aspecto se destacan las siguientes marcas:

e En primer lugar, es probable que, por la presencia cierta del
recurso, las explotaciones mineras legales establecidas en un
territorio atraigan operaciones de mineria artesanal, de pequena
escala y, a menudo, ilegales, que, por sus técnicas y preparacion
inadecuadas, agravaran los impactos antemencionados
(Altomonte y Sanchez, 2016)".

¢ Ensegundo término, la apertura de nuevas vias de comunicacién
para acercar la maquinaria y los trabajadores para extraer el
mineral y colocarlo enlos circuitos de comercializacion, y conectar
las distintas operaciones entre si, abre la posibilidad de una
colonizacién de la frontera agricola que acentte la presiéon sobre
el territorio y sobre la pérdida de ecosistemas muy valiosos. Este
es el caso, por ejemplo, de la deforestacién del bosque tropical
primario que sigue a la apertura de vias de comunicacién por
parte de las empresas petroleras (Azqueta y Delacdmara, 2008).

En definitiva, se trata de una serie de impactos ambientales
—directos, indirectos e inducidos— que ciertamente afectan el bienestar
social. Como ya se apuntd, conviene, sin embargo, distinguir dos familias
de impactos en funcién de los componentes del bienestar social afectados,
ya que se requiere un tratamiento diferenciado para cada grupo.

2. Los impactos de la mineria sobre el bienestar
de la poblacion local

Los impactos ambientales de las explotaciones mineras sobre el suelo, el
agua y la atmosfera inciden, como ya se menciond, en el bienestar de las
personas de distintas formas.

' Véase una descripcién de los impactos ambientales de la explotacién de gas de esquisto en
Arroyo y Perdiel (2015).

2 Véase una muy buena exposicién de la situacién de la mineria artesanal del oro y sus impactos
sobre la poblacién y el medio natural en Saldarriaga-Isaza, Villegas-Palacio y Arango (2013).
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¢ Impacto sobre la salud. Tanto la contaminacién del aire como la del
agua pueden causar graves problemas de salud en las comunidades
afectadas y elevar las tasas de morbilidad y mortalidad
correspondientes. Asimismo, es posible que el movimiento de
vehiculos y maquinaria pesada, asi como el uso de explosivos,
cause accidentes que también incrementaran estas tasas. El andlisis
econémico presenta toda una serie de metodologias basadas en la
denominada “ruta de impacto” que posibilitan el cdlculo monetario
de la pérdida de bienestar social asociada a estos efectos negativos.
En el caso de los cambios en las tasas de morbilidad, y una vez
identificado el catalogo de sustancias contaminantes emitidas a los
distintos medios receptores (aire, agua, suelo), su dispersién en el
territorio, los agentes afectados y las correspondientes funciones
exposicion-respuesta, se aplica el denominado “método de los
costos de tratamiento” o, alternativamente, las funciones de
produccién de salud. Con ello se valora monetariamente la pérdida
de bienestar social que supone el hecho de que una persona
caiga enferma o resulte accidentada como consecuencia de las
operaciones mineras.

Para el caso de las tasas de mortalidad se aplica el valor de
la vida estadistica o de los afios de vida perdidos, en funcién
de cuél sea la causa del incremento y el colectivo de personas
afectadas. Estos valores, que reflejan la pérdida de bienestar
social asociada a un incremento en la probabilidad de muerte
en el colectivo afectado, y no la pérdida de vidas humanas,
se obtienen a partir del andlisis de los salarios hedénicos o,
alternativamente, de la aplicaciéon del método de valoraciéon
contingente. El uso de los afios de vida perdidos en lugar
del valor de la vida estadistica se justifica cuando la edad es
una variable relevante a la hora de explicar la incidencia de
determinadas afecciones derivadas de la contaminacion, o en la
apariciéon de muertes prematuras, como suele ser el caso de las
enfermedades cardiovasculares y respiratorias.

¢ Impacto sobre las actividades econémicas. Conviene en este
caso distinguir dos contextos que merecen una aproximacién
diferenciada. La contaminacién del aire y, sobre todo, del agua
puede hacer inviables una serie de actividades econémicas en
los sectores agricola, ganadero, forestal, piscicola y turistico. Se
trata de una pérdida neta de recursos que, como tal, debe ser
valorada. De nuevo, el andlisis econdmico posibilita el calculo
de esta pérdida de bienestar social a través de los métodos
basados en el estudio de las funciones de produccién afectadas
(por ejemplo, el método de los precios hedénicos para el caso de
la agricultura y el método del costo de viaje para el del turismo).
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Ya se mencioné que el incremento en el precio de la tierra, del
suelo o de la mano de obra no cualificada pueden tener el mismo
efecto. En este segundo caso nos encontramos, sin embargo,
ante una externalidad parcialmente pecuniaria, que en realidad
implica una redistribucién de la renta, ya que lo que pierden los
agentes econémicos que ven imposibilitada la continuidad de
sus operaciones lo ganan los duefos de los recursos productivos
revalorizados. Su tratamiento, por tanto, ha de ser distinto.

Por tltimo, no deberia perderse de vista que en ocasiones los impactos
ambientales sobre los valores culturales son irreversibles, lo que plantea un
serio problema. El propio desarrollo econdmico y social hace que lo que en
un momento se valoré como fuente de recursos necesarios para satisfacer
una serie de necesidades muy bésicas, con el transcurso del tiempo y la
mejora de la calidad de vida se transforma en una demanda de la naturaleza
como un bien superior: la naturaleza como patrimonio social ambiental. En
el caso de impactos irreversibles, este paso, que elevaria considerablemente
el bienestar social, ya no es posible (Azqueta y Sotelsek, 2007).

Lo expuesto enfatiza la importancia del horizonte temporal en el
que se decide sobre la gestién de los recursos. Una visién de corto plazo
prioriza la extraccion de ciertos recursos naturales que permiten satisfacer
necesidades muy urgentes. Al hacerlo, sin embargo, y si no se toman las
debidas precauciones cuando ello es posible, se sacrifica un patrimonio
natural al que, con el paso del tiempo y la mejora de las condiciones de vida,
la sociedad otorgaria un mayor valor. Este problema se agrava cuando existe
una diferencia marcada entre el colectivo que se beneficia del recurso y el
colectivo que valora el patrimonio, que suele ser sustancialmente mayor.

De todas formas, si bien repercuten sobre el bienestar de las
personas afectadas, los impactos mencionados pueden no tener un efecto
sobre la sostenibilidad ambiental. En este caso, afectarian la sostenibilidad
econdmica y social y deberian identificarse, valorarse e incorporarse al
analisis costo-beneficio sobre la conveniencia social de la explotacién y de
las condiciones en las que se lleva a cabo. Vale la pena, por tanto, centrar
la atencién en el segundo caso: cuando los impactos ambientales ponen en
peligro el capital natural critico o los equilibrios ecolégicos relevantes.

3. Los impactos de la mineria sobre la sostenibilidad
ambiental: el capital natural critico
y la diversidad bioldgica

Los impactos indirectos sobre el agua y la atmdsfera, junto con la ocupacién
directa e indirecta del suelo, pueden tener graves consecuencias sobre
la diversidad biolégica. La contaminacién de la atmésfera y de las aguas
superficiales y subterrdneas, asi como la transformacién y ocupacion del
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suelo, tanto por las propias actividades de la mineria como por la colonizacién
inducida, pueden afectar ecosistemas muy valiosos, tales como bosques
primarios o manglares. Esto incide en uno de los principales valores
ecolégicos de estos ecosistemas: el hecho de ser un espacio de conservacién
de la diversidad biolégica.

A diferencia de lo que ocurre con otros servicios ecolégicos de
los activos naturales, tales como el secuestro de carbono o la proteccién
frente a la erosion, el valor econdmico de la conservacién de la diversidad
biolégica es muy dificil de medir, si no imposible. El motivo es simple:
en la actualidad esta practicamente fuera de nuestro alcance conocer el
escenario de referencia con el que comparar el valor de la preservacion.
(Coémo serian las cosas si se perdiera un porcentaje de la diversidad
biolégica existente? Es decir, jcomo entra la diversidad biologica en
las funciones de produccién de bienes y servicios y de utilidad? ;Es un
argumento mas de dichas funciones, con sus correspondientes relaciones
de independencia, complementariedad o sustituibilidad, o es una
restriccion critica que obliga a trabajar con funciones tipo Leontief? Esto,
junto con el desconocimiento de la forma funcional de la relacién existente
entre la riqueza en diversidad bioldgica y el estado del medio, asi como
de la relacién que existe entre la superficie de un determinado territorio
y su riqueza en biodiversidad, impide llevar a cabo apropiadamente este
proceso de valoracion econémica®.

En la literatura hay una gran cantidad de trabajos que afirman, no
obstante, haber llevado a cabo un ejercicio de valoracién econémica de
la biodiversidad, normalmente con la ayuda del mencionado método de
valoracién contingente. Es muy probable, sin embargo, que estos trabajos
hayan incurrido en alguno de los siguientes problemas:

¢  Elobjeto de valoraciéon. Muchos de estos ejercicios no han valorado
la conservacién de la biodiversidad como tal, sino la conservacion
de una determinada especie emblematica o de determinados
recursos biolégicos. Este es el caso, por ejemplo, de los estudios que
descubren la disposicién de la poblacién a pagar por asegurar la
conservacion de una determinada especie.

*  Su cobertura. Tal es el caso, por ejemplo, de uno de los métodos
mas utilizados para descubrir el valor de conservacién de la
diversidad biol6gica: el método basado en el pago de las empresas
farmacéuticas por asegurarse el acceso a un determinado territorio
para investigacion. El caso pionero y paradigmatico es el acuerdo

No es de extrafiar este desconocimiento cuando todavia no se sabe con certeza cual es la
cantidad de especies existentes en el planeta, cuando se estan perdiendo especies que ni
siquiera se han llegado a conocer y cuando los expertos nos invitan a diferenciar distintos tipos
de biodiversidad (genética, de especies, de ecosistemas, funcional y otras) que, aunque estan
intimamente relacionadas, cumplen funciones diferentes (Nunes y Van den Bergh, 2001).
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de la empresa Merck con el Instituto Nacional de Biodiversidad
(INBio) de Costa Rica: un esquema elaborado de pago por
servicios ambientales que ha sido replicado con otras empresas
(INBio con Bristol-Myers Squibb) y en otros paises del area
(GlaxoWellcome en el Brasil; Glaxo, el programa International
Cooperative Biodiversity Groups (ICBG) y Bristol-Myers Squibb
en el Perd; ICBG y Bristol en Suriname, y otros) (Bhatia y Chugh,
2015). En esta ocasion, si bien podria argumentarse que si se
valora la biodiversidad, y no la preservacion de una determinada
especie, el problema es que se trata de una valoracién parcial, ya
que solo se valora uno de los servicios que proporciona.

¢ El método utilizado. Como ya se menciond, muchos de estos
trabajosserealizanaplicandoelmétododevaloracién contingente,
que consiste en simular un mercado en el que el producto que
se ofrece es la conservacion de la diversidad biolégica y se
pregunta a una muestra representativa de la poblacién por su
disposicién a pagar por dicho producto. Es dificil dar un gran
valor a respuestas que parten del hecho constatable de que muy
poca gente comprende a cabalidad el significado de la diversidad
biolégica y nadie conoce el impacto que ella tiene sobre nuestras
vidas (Nunes y Van den Bergh, 2001).

Por todo lo expuesto, la diversidad biolégica no se aborda como un
servicio de los ecosistemas, sino que aparece como una parte fundamental
del capital natural critico y, como tal, su preservacion se presenta como una
de las restricciones del sistema'™. La pregunta es, entonces, como tratar, en
este contexto, las amenazas que supone la presencia de una explotacion
minera con respecto a la conservacién de la diversidad biolégica.

4. Compromisos sin pérdidas netas y compensaciones
por pérdida de biodiversidad: evaluacién critica

Teniendo en cuenta que el objetivo de la sostenibilidad ambiental es conservar
la diversidad bioldgica en términos generales y que las operaciones mineras
tienen un impacto que en muchas ocasiones puede traducirse en una pérdida
de diversidad biolégica, aparece una posibilidad interesante de la mano de las
llamadas “compensaciones por pérdida de biodiversidad”. Algunas empresas
mineras, ya sea por su politica de responsabilidad social corporativa o para
garantizar una licencia social para operar, han suscrito, con respecto a sus
operaciones en territorios sensibles, los compromisos denominados “sin
pérdidas netas” con referencia a la diversidad biolégica (ICMM/UICN, 2013).
Este es el caso, por ejemplo, de Rio Tinto, Sherritt, Sumitomo, Newmont,
Anglo American Platinum y otras (Virah-Sawmy, Ebeling y Taplin, 2014).

% De hecho, la Evaluacion de los Ecosistemas del Milenio no considera la biodiversidad como uno
de los servicios que proporcionan los ecosistemas, sino como una caracteristica de estos que le
permite proporcionarlos con una determinada calidad.
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Al aceptar el hecho de que las operaciones asociadas a las
explotaciones mineras van a tener un impacto negativo sobre la diversidad
biolégica, lo que las empresas causantes garantizan, a partir de la
firma de estos compromisos, es que van a tomar una serie de medidas
que compensaran esta pérdida recuperando un valor equivalente de
biodiversidad en otro espacio (Gardner y otros, 2013).

El esquema funciona como se indica a continuacién.

El primer paso consiste en calcular la pérdida neta de biodiversidad
que acarrearan las operaciones que llevara adelante la empresa minera con
respecto al escenario de referencia, lo que implica una limitacién de partida.
Es decir, si la empresa va a talar un determinado niimero de hectareas
de bosque tropical primario, se toma en cuenta que, incluso en ausencia
de sus operaciones, algunas de ellas también se habrian perdido debido,
por ejemplo, a la colonizacién agricola. En segundo lugar, se pondera este
nimero de hectdreas con ayuda de una serie de parametros que toman
en cuenta la importancia de la diversidad presente en ese ecosistema
particular. A continuacién, se presenta un proyecto de compensacion
alternativo, que consiste en la defensa (prevencion de la pérdida) o en la
recuperacién de un ecosistema amenazado o deteriorado, en otro lugar,
cuyo valor ecolégico, en términos de la unidad de medida utilizada para
reflejar la pérdida de diversidad bioldgica, sea equivalente al perdido.

Como es obvio, un sistema como el mencionado enfrenta una serie
de problemas y retos cuya solucién no es facil.

e El calculo del escenario de referencia debe realizarse con todo
rigor, incluidos los impactos indirectos que la presencia de la
empresa minera, o el anuncio de dicha presencia, tendran
sobre la ocupacién del suelo. Es decir, el mero anuncio de la
posibilidad de una futura explotacién minera puede provocar
un movimiento de poblacién hacia la zona, con la consiguiente
ocupacion de tierras y deforestaciéon inducida que, si no se
toma en cuenta, falsea el escenario de referencia y subestima
la pérdida real. Este quiza sea el elemento mds critico para
la realizacién de una estimacién correcta de la pérdida neta
incurrida (Virah-Sawmy, Ebeling y Taplin, 2014).

® Por otra parte, y como ya se ha sefialado, la buisqueda de
una medida de la importancia de la biodiversidad y sus
caracteristicas es una empresa que probablemente desborde
nuestras posibilidades. El problema se complica enormemente
cuando aparecen especies raras o amenazadas, dado que no
existen atin unidades de medida consensuadas y se apelan a
medidas transitorias que por el momento son aproximaciones
discutibles y susceptibles de mejora en el corto y medio plazo
(Virah-Sawmy, Ebeling y Taplin, 2014).
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e Por ultimo, a la hora de presentar el proyecto de conservacion
alternativo es importante tener en cuenta tanto la tasa de éxito en
la defensa o recuperacién planteada, que rara vez sera del 100%,
como la posibilidad de fugas. Es decir, la posibilidad de que las
actividades reprimidas para proteger un drea, como el cultivo o la
ganaderia, se trasladen a otra zona cercana e igualmente valiosa.

En cualquier caso, es necesario recordar que estos acuerdos no evitan
la pérdida de biodiversidad biolégica alli donde las empresas mineras
realizan sus actividades, sino que tratan de compensar esta pérdida con
un beneficio equivalente en términos también de biodiversidad. En este
sentido son similares a los acuerdos basados en la equivalencia de hébitat
(Azqueta, 2007). Ahora bien, como en el caso de estos tltimos, el requisito
bésico para que se puedan llevar a cabo es que la pérdida, en este caso de
biodiversidad, sea asumible.

Sea como fuere, y exista o no compensacion, en términos operativos,
el problema basico en la busqueda de este necesario compromiso con
la sostenibilidad ambiental no es otro —de nuevo— que el derivado
de una asimetria adicional en el reparto de los costos y beneficios que
conlleva garantizarlo.

e El costo de garantizar dicho compromiso se traduce o bien en la
renuncia a aprovechar unos recursos naturales cuya explotacion
podria poner en peligro el capital natural critico, como se ha
indicado, o bien en hacerlo de una forma mas cuidadosa con el
entorno y, por tanto, mds costosa financieramente. En ambos casos,
el costo recaera sobre el pais en cuyo tetritorio se encuentren estos
recursos (probablemente, un pais en desarrollo).

* Una parte importante de los beneficios, sin embargo, como por
ejemplo los derivados de la conservacién de la biodiversidad
0 el mantenimiento de un depésito de carbono, repercuten
sobre la humanidad como un todo. No solo eso, sino que a ello
se anade el hecho de que, debido a la elevada elasticidad-renta
de la demanda de seguridad, salud y calidad ambiental, estos
beneficios repercuten de forma mads intensa en el bienestar de
las sociedades mas ricas.

En otras palabras, las sociedades mas ricas se benefician relativamente
maés de unos beneficios cuyo costo, en términos de bienestar social sacrificado,
han pagado sobre todo las sociedades mas pobres. Ello no solo dificulta el
logro de los acuerdos necesarios para conseguir la sostenibilidad ambiental en
la explotacién de los recursos naturales, sino que es regresivo desde un punto
de vista distributivo y, probablemente, inaceptable desde un punto de vista
ético. Aun cuando no se cuestione este reparto de costos y beneficios desde
la ética, es obvio que, desde una perspectiva de estricta eficiencia econémica,
es un hecho que no se puede obviar. Esto da cuenta de la conveniencia, e
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incluso la necesidad, de contar con acuerdos institucionales que obliguen a los
paises beneficiarios de esta sostenibilidad ambiental a compartir los costos de
conseguirla, en funcién de su renta relativa®.

Conviene, por ultimo, hacer una reflexion rigurosa sobre la
sostenibilidad econémica y social, y su especificidad geografica.

Garantizada la sostenibilidad ambiental, si un analisis de la
rentabilidad social de un emprendimiento minero ha llegado a la
conclusiéon de que la economia tradicional de la zona, asi como su
tejido social, van a resultar afectados de forma irreversible, pero que los
beneficios sociales del emprendimiento para el resto de la poblacion del
pais compensan con creces esta pérdida, stiene sentido tratar de garantizar
la sostenibilidad econémica y social en dicha comunidad a cualquier
costo? La respuesta no es sencilla pues la comparacion, en este caso entre
costos y beneficios, no es simétrica.

G. Indicadores de sostenibilidad

Recientemente, y siguiendo las directrices de la Global Reporting Initiative,
se han incorporado a la literatura sobre los recursos naturales los indices
de capacidad de carga, propios de cada caso (Azapagic, 2004). Estos indices,
ademads de proporcionar transparencia, aparecen como una herramienta ttil
en la bisqueda de la sostenibilidad.

En términos generales, los indices se completan a partir de la
informacién contenida en los tres grandes apartados que constituyen las
facetas de la sostenibilidad: econémico, social y ambiental. En cada uno
de estos apartados se recoge una serie de indicadores que tratan de reflejar
la importancia del recurso analizado y su contribucién al desarrollo
econdmico y social en el largo plazo. A modo de ejemplo, los indicadores
que se suelen contemplar son del tipo que se detalla a continuacion.

*  Econdémicos. Importancia de la explotacion del recurso en el PIB
nacional y local. Porcentaje del ingreso total en divisas originado
en la exportacion del recurso. Regalias e impuestos pagados
a la administraciéon central y a las administraciones locales.
Porcentaje de los insumos de las operaciones proporcionados
por proveedores extranjeros, nacionales y locales. Porcentaje
de la produccién que se exporta. Porcentaje de la produccién
que se transforma en el pais y en la localidad. Inversién en
investigacién, desarrollo e innovacién. Beneficio antes de
intereses e impuestos. Duracién estimada de las reservas.

5 Si bien no se ignoran los serios problemas que impidieron que fructificara, iniciativas del tipo

Yasuni-ITT se encontrarian en la linea apuntada (véase [en linea] http://web.archive.org/
web/20150503143932 /http:/ / yasuni-itt.gob.ec/Inicio.aspx).
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® Sociales. Empleos generados en la explotacion (directos,
indirectos e inducidos; formales e informales; cualificados y
no cualificados). Porcentaje sobre el empleo total de la zona.
Programas de capacitaciéon. Siniestralidad laboral. Impacto
sobre las tasas de mortalidad y morbilidad. Impacto sobre las
tasas de pobreza y necesidades basicas insatisfechas. Salud y
seguridad en el trabajo. Acuerdos con la comunidad local.

*  Ambientales. Ocupacién del territorio. Emisiones al agua, al aire
y al medio edéfico. Consumo de agua. Generacién de residuos
(tipo y volumen). Consumo de energia. Exigencias ambientales
a los proveedores. Inversiones en control y remediacion de la
contaminacion. Presencia de zonas protegidas. Certificacion, en su
caso, del producto obtenido. Responsabilidad social corporativa.

En definitiva, se trata de una familia de indicadores que permiten
aproximar la importancia relativa de las operaciones asociadas a la explotacién
del recurso, tanto positiva como negativa, en el desarrollo econémico y social
de la zona y del pais.

Ahora bien, asi contemplados, la relacién de estos indicadores con la
sostenibilidad entendida en sentido amplio es problematica.

Se analizardn a continuacion las grandes lineas en las que se sugiere
que deberia producirse la depuracién de los indices convencionales.

1. Indicadores econémicos

Como se sefiald, los indicadores econémicos incluyen, entre otras cosas,
informacién sobre el aporte de la explotacién del recurso al PIB local y nacional.
Lo mismo ocurre en el caso del empleo (formal e informal), los ingresos
fiscales, las divisas, la inversion local en educacién, salud, infraestructura
y demads. También proporcionan informacién sobre las ventas netas, el
beneficio antes de intereses e impuestos y otras variables relacionadas con
la salud financiera de la explotacién. A todo ello se suma un indicador que
recoge la informacién sobre las reservas del yacimiento, ponderada por las
distintas categorias de dichas reservas. Se echa en falta, sin embargo, algtin
indicador que informe sobre el impacto de la explotacion del recurso en la
distribucién de la renta y la riqueza.

Ahora bien, si de lo que se trata es de calibrar la sostenibilidad
econdmica en el tiempo de la explotacién analizada, estos indicadores han
de manejarse con cuidado. No cabe duda de que una explotacién que genera
un gran volumen de empleo, rentas e ingresos fiscales es muy positiva tanto
para la zona como para el pais. El problema estriba en la vulnerabilidad
que esta situacion pudiera comportar. Los indicadores econémicos respecto
del uso deberian completarse, por tanto, con otros que informaran del peso
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relativo de la explotacion en las rentas, el empleo, las divisas y los recursos
fiscales, de tal forma que a mayor peso del indicador, menor capacidad del
recurso para contribuir a la sostenibilidad econémica. Esta menor capacidad
se agravaria cuanto menores sean las reservas del recurso.

En otras palabras, es necesario establecer una familia de indicadores
criticos que alerten sobre una excesiva dependencia econémica con
respecto a un determinado recurso natural agotable y que pongan de
relieve el peligro de no planificar con el tiempo necesario la ineludible
reconversion econdémica. En sentido contrario, y con una ponderacién
positiva, deberian incluirse indicadores que reflejen la contribucién de
las regalias de la explotacién, no a las arcas locales o nacionales, sino a
un eventual fondo soberano que garantizara una inversiéon adecuada
de dichas regalias. También tendrian una ponderacién positiva las
inversiones en capacitaciéon de la mano de obra local y el porcentaje de
empleos cualificados creados. Todo ello, como es natural, ponderado por el
tamafio de las reservas.

2. Indicadores sociales

En el caso de los indicadores de sostenibilidad social, el problema es basicamente
el mismo: la dependencia de algunos servicios ptblicos clave, como salud,
educacién o infraestructuras de transporte y comunicacién, respecto de
ciertas operaciones mineras que tienen un horizonte temporal limitado.
Es positivo que la empresa invierta en educacion, salud e infraestructuras,
pero no resulta tan positivo que estos servicios dependan en exceso de
dicha inversién. Se vuelve necesario, por tanto, establecer de nuevo unas
sefales de alerta que informen sobre lo ineludible de articular mecanismos
que garanticen la continuidad de unos servicios basicos para el desarrollo
social de la comunidad.

Desde el punto de vista de la sostenibilidad social también es
importante tomar en cuenta el impacto de la explotacién minera sobre
los movimientos poblacionales y, en especial, sobre los flujos migratorios.
Deberian, por tanto, incorporarse algunos indicadores que recogieran
el flyjo de inmigraciéon inducida por los puestos de trabajo (directos,
indirectos e inducidos) creados por la explotacion. Estos indicadores
se deberian construir tomando como punto de partida el tamafio de la
poblacién local y el niimero de puestos de trabajo de la explotacién minera
no cubiertos por ella, asi como el nimero de puestos de trabajo indirectos
e inducidos generados por las operaciones de extraccién, transporte y
transformaciéon (en su caso) del recurso no renovable. Este indicador
numérico deberia ponderarse para tener en cuenta las diferencias
culturales entre la poblacién local y los inmigrantes potenciales.



54 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

3. Indicadores ambientales

Los indicadores ambientales convencionales utilizados en la literatura tienden a
estar correctamente asociados a la problematica de la sostenibilidad ambiental,
si bien en muchos casos convendria completarlos con aquellos que recogen los
impactos indirectos sobre el ecosistema (como los asociados a la colonizacién
agricola inducida). En el caso del agua, por ejemplo, no solo deberian precisarse
los indicadores convencionales sobre demanda de agua en las operaciones
mineras, asi como sobre contaminacion del recurso hidrico por efluentes,
en términos relativos con respecto a la disponibilidad del recurso, sino que
también se deberian identificar los usos competitivos del agua afectados y su
papel en la economia local. Con respecto al uso y ocupacion del suelo, ademas
de la superficie ocupada directa e indirectamente, y su valor ecolégico, deberia
hacerse especial hincapié en la existencia de acuerdos de pérdida neta cero de
biodiversidad y compensaciones de biodiversidad, como advertencia sobre la
sensibilidad del territorio afectado. Por lo general, el indicador sobre ocupacion
del suelo solo hace referencia a la superficie ocupada directamente por las
actividades relacionadas con la extraccién del mineral (Azapagic, 2004) y no
incluye los efectos indirectos e inducidos sobre la ocupacién del suelo, como,
por ejemplo, la mencionada colonizacién agricola inducida. Deberian pues
introducirse indicadores que reflejaran estos impactos tomando en cuenta el
valor ecolégico del espacio ocupado.

H. Conclusiones

La capacidad de carga de los recursos no renovables es entendida aqui como el
conjunto de limitaciones a su gestién, que implica garantizar una explotacion
sostenible de dichos recursos desde un punto de vista econémico, social y
ambiental. Bajo esta perspectiva, el decisor social enfrenta una triple contradiccién.

En primer lugar, debe decidir entre una aproximacién que priorice
los intereses nacionales u otra que priorice los intereses locales. Esta
primera contradiccién estd muy condicionada por el contexto juridico
aplicable en cada caso y por los derechos reconocidos a las comunidades
locales con respecto a los recursos existentes en su territorio. El analisis
econdmico, en cualquier caso, muestra que los intereses nacionales y locales
no siempre coinciden y que, cuando divergen, como cabe esperar, las
modalidades de explotacién de estos recursos son notablemente diferentes
en funcién de cudl prime. Cuando se priorizan los intereses locales, se
experimenta una presion hacia la explotacion intensiva del recurso, con
poca atencién a los impactos ambientales negativos que esta conlleva. Esto
no esta en desacuerdo con el hecho, muchas veces contemplado, de que
las comunidades locales ofrecen una seria resistencia a la explotaciéon de
estos recursos en su territorio, resistencia que puede explicarse por un
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desacuerdo con respecto al reparto de beneficios de dicha explotacion y la
btisqueda de una posicién mas favorable en la negociacién de este reparto.

En segundo término, el decisor social debe optar entre una gestion que
priorice el corto plazo u otra que contemple el problema con un horizonte més
amplio, de medio y largo plazo. Esta contradiccion se cruza con la anterior. Las
comunidades locales tienden a resolver el problema de la gestion 6ptima del
recurso con una perspectiva de corto plazo. El gobierno nacional, en principio,
como garante de los derechos de las generaciones futuras, deberia adoptar
una perspectiva de largo plazo. Sin embargo, el propio ciclo politico conspira
contra esta aproximacién al problema, aun cuando la gestién cortoplacista
sea socialmente ineficiente. La explotacion de los recursos no renovables
con una perspectiva de corto plazo tiende a acelerar la extraccién, incluso al
costo de no agotar eficientemente los yacimientos, asi como a financiar gasto
corriente con las rentas del recurso, desestimulando inversiones adicionales
en mantenimiento y exploracion de nuevos yacimientos.

Como tercer punto, debe decidir entre la sostenibilidad econémica y
la sostenibilidad ambiental, ya que estas no tienen por qué ir juntas. El caso
de los recursos naturales renovables lo muestra con claridad: un bosque
puede ser enteramente talado y los beneficios financieros de esta operacion
se pueden invertir en un emprendimiento que genere puestos de trabajo,
rentas directas e indirectas, impuestos y demads, y que, bien gestionado,
permanezca en el tiempo. Ello garantizaria la sostenibilidad econémica,
pero no la sostenibilidad ambiental. En este sentido, es importante tener
en cuenta que una sostenibilidad econémica y social no garantiza la
sostenibilidad ambiental. Ahora bien, la sostenibilidad ambiental apela al
principio de maxima precaucién en lo que a ella respecta, cuando lo que
estd en juego es el capital natural critico. Esto quiere decir que no deberia
plantearse un intercambio entre ambas.

En definitiva, una gestién sostenible de los recursos no renovables
deberfa adoptar una perspectiva nacional y no local, sin que ello obste
para que la comunidad local participe en el reparto de beneficios, como el
resto de los ciudadanos, y sea compensada por los perjuicios netos que la
explotacion en su territorio conlleva. Debe adoptar una vision de largo plazo
para garantizar que las generaciones futuras también se beneficien de los
regalos de la naturaleza, sin desmedro de que la mejora en las condiciones
de vida de la sociedad con el paso del tiempo ira reduciendo la rentabilidad
social de la inversién, al caer la utilidad marginal del consumo.

Por dltimo, debe introducir la sostenibilidad ambiental como una
restriccion en el proceso de toma de decisiones con respecto a la gestion,
cuando lo que estd en juego es el capital natural critico, teniendo en cuenta que
normalmente son los impactos indirectos de la explotacién, y no los directos,
los que la ponen en peligro, y atendiendo al principio de méxima precaucién.
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A lo mencionado es necesario afiadir un punto fundamental: para
poder garantizar esta triple sostenibilidad en el largo plazo, y dado que
una parte relevante de los beneficios de dicha sostenibilidad recae sobre
las sociedades de los paises desarrollados, estos deberian financiar el costo
de oportunidad econémico en el que incurren los paises depositarios de
estos recursos para asegurar la sostenibilidad ambiental, atendiendo
al valor de los beneficios recibidos por sus ciudadanos. Finalmente, los
indicadores de capacidad de carga de los recursos no renovables deberian
reformularse para introducir no solo la importancia del recurso en la
economia, sino también, y sobre todo, una serie de sefiales de alerta sobre
la vulnerabilidad del sistema econémico y social con respecto a ellos.
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Capitulo Il

Coyuntura econémica en América Latina
y el Caribe y su vinculo con
los recursos naturales

Miryam Saade Hazin

Durante décadas, muchos paises de América Latina y el Caribe basaron
sus politicas de crecimiento econémico en la explotacién de los recursos
naturales. Este estilo de desarrollo se consolidé durante los afios noventa,
gracias a la mayor apertura financiera y comercial en dichos paises y a una
mayor inversion en ampliaciones y nuevos proyectos, principalmente en el
sector extractivo. En el nuevo milenio, las circunstancias favorecieron ain
mas este modelo econémico con el auge de los precios de las materias primas
impulsado por una mayor demanda de paises como China y la India.

Si bien el modelo extractivo atrajo nuevos flujos de capital que
contribuyeron a la mejora de algunos indicadores econémicos y sociales,
América Latina y el Caribe sigue siendo la region méas desigual del planeta.
Es decir, a pesar del crecimiento econémico, el aumento del consumo y
los ingresos fiscales, el mejoramiento de los términos de intercambio,
las exportaciones y los indices de pobreza, no se ha logrado derribar las
barreras de la desigualdad en la region.

Por otra parte, los periodos de altos precios de los productos basicos
y los afios de bonanza econémica pasaron y, al menos por ahora, se
llevaron consigo la oportunidad que tenian los paises de la regién para
reinvertir de manera distinta sus rentas excedentes. Con ello, se frené el
avance hacia una mayor diversificacion de las actividades econémicas,
necesaria para mitigar o eliminar la dependencia de un solo recurso y, al
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mismo tiempo, posibilitar un crecimiento sostenible a largo plazo. Mas
aun, y al contrario de lo esperado, lo que esos paises consiguieron durante
el auge de los precios fue una reprimarizaciéon de sus economias.

Asi, como resultado de la persistente dependencia econdémica
de los recursos naturales, en particular de los no renovables, la regiéon
se enfrenta actualmente a una coyuntura econémica compleja. Esta
condicién ha determinado que muchos paises de la region sean hoy mas
vulnerables a la volatilidad de los precios de las materias primas y a su
impacto directo en las exportaciones y los ingresos fiscales, asi como a
la fragilidad externa originada durante las reformas de liberalizacién
adoptadas en los afios noventa.

De acuerdo con la evidencia empirica de muchos paises de la region,
la maldicién de los recursos naturales como tal no existe'. El hecho de que
la abundancia de recursos naturales se haya convertido en una bendicién
o una maldicién ha dependido fundamentalmente de las distorsiones que
la propia abundancia ha generado en los distintos sectores de la economia
(Altomonte y Sanchez, 2016).

Es evidente que la falta de una gobernanza adecuada de los recursos
naturales impidi6é el pleno aprovechamiento de la bonanza econémica
y esto, a su vez, impidi6 el establecimiento de una perspectiva mas
sostenible y equilibrada de desarrollo?. La problemadtica es compleja, pues
involucra elementos internos y externos que generan distorsiones en el
ambito econémico y obstaculizan el desarrollo sostenible, objetivos clave
de los paises de la region que atin siguen dependiendo de los recursos
naturales como motor de sus economias. Para resolver estos dilemas es
necesario alinear los elementos de politica vinculados con la gobernanza
de los recursos naturales propuestos por la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) con un desarrollo sostenible (CEPAL,
2014; Altomonte y Sanchez, 2016; Duque, Medina y Saade, 2017).

En esa linea, el objetivo de este capitulo es evaluar el desempefio
econdmico de la region, haciendo hincapié en el analisis de los principales
indicadores econémicos vinculados con los recursos naturales no
renovables antes, durante y después del periodo de bonanza econémica
que tuvo lugar a partir del comienzo de este milenio.

En 1993, Richard Auty fue el primer economista que utiliz6 la expresién “maldicién de los recursos
naturales”, para expresar que los paises que contaban con recursos naturales en abundancia
mostraban menores tasas de crecimiento econémico que los paises que carecian de ellos.

La gobernanza de los recursos naturales es el gobierno del sistema de relaciones y conductas que
articulan el funcionamiento de la industria en su entorno social, politico, econémico y natural.
La gobernanza debe enmarcar el conjunto de mecanismos, procesos y reglas a través del cual
se ejerce la autoridad sobre dicha actividad, las conductas entre las partes y la proteccién de la
naturaleza y de los derechos basicos, y se refiere al funcionamiento de las instituciones en la
amplia diversidad de agentes y reglas que influyen sobre ella, con miras al presente y al futuro
(Altomonte y Sanchez, 2016).Véanse también las definiciones mencionadas en ese libro.
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A. Evolucion y coyuntura econémica vinculada
con los recursos naturales en América Latina
y el Caribe

El origen y el manejo de las crisis econémicas vinculadas con la gestién
de la deuda externa y los sistemas financiero y cambiario observadas en
las décadas de 1980 y 1990 en algunos paises de América Latina y Asia
fueron aleccionadores para los responsables de la formulacién de politicas
macroeconémicas de muchas economias en desarrollo. Dichas lecciones se
han reflejado en el éxito de las medidas adoptadas en muchos paises para
equilibrar la inflacién, aunque no asi para el control, la estabilizacién y la
sostenibilidad de la tasa de crecimiento econémico.

Como afirma Ocampo (2015), la regién exhibi6é una gran volatilidad
del ingreso medido a través del producto interno bruto (PIB) en los
periodos 1950-1980 y 1990-2013 y, en forma mas significativa atn, en el
periodo mads reciente, en el que se observa una mayor vulnerabilidad
externa frente a las reformas de mercado iniciadas en la década de 1990°.
No obstante los periodos de bonanza debidos al incremento de los precios
de las materias primas, el desempefio econémico de América Latina y
el Caribe en las tltimas tres décadas ha sido volatil y muy limitado (véase
el grafico IL.1).

En un estudio realizado por Aravena y Fuentes (2013) se confirma la
baja y persistente productividad laboral como una de las principales causas
del escaso dinamismo econémico observado en la regién. Los autores
analizan el componente del valor agregado en algunos paises de la regién
en el periodo 1981-2010 y lo descomponen en el cambio de la productividad
laboral y la cantidad de horas trabajadas*. En su estudio concluyen que,
salvo algunas excepciones como la Argentina y Chile, el valor agregado
obtenido del 2,8% estuvo principalmente determinado por el aumento de
las horas trabajadas y no por una mayor productividad laboral, que de
hecho result6é negativa para el promedio de los paises bajo estudio (-0,3%).

Aravena, Lopez y Pineda (2018) realizaron un estudio relativo
al periodo 1990-2015 y constataron, con inquietud, que el crecimiento
econdmico en la regién se basé completamente en el cambio en los factores
productivos (capital y trabajo) y que, al contrario de lo que se creia, la
productividad total de los factores no solo no contribuy6 positivamente al

De acuerdo con Ocampo (2015), el crecimiento econémico promedio fue del 5,5% y el 3,3%
en los periodos 1950-1980 y 1990-2013, respectivamente, mientras que la desviacion estandar
y el coeficiente de variacion fueron del 1,7% y el 2,2% y 0,313 y 0,678, respectivamente, en los
mismos periodos.

Los paises que se consideraron en el estudio fueron: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional
de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Perti, Uruguay y Venezuela (Reptiblica Bolivariana de).
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crecimiento, sino que fue negativa®. Cabe destacar que el tinico periodo
en el cual la productividad total de los factores realizé una contribuciéon
positiva al PIB fue durante el auge de los precios de las materias primas
entre 2004 y 2008, en particular en los paises de América del Sur.

Grafico Il.1
América Latina y el Caribe y paises en desarrollo de Asia®: tasa de crecimiento
del producto interno bruto (PIB) y el PIB per capita, 1980-2016
(En porcentajes y en délares calculados en paridad
de poder adquisitivo a precios de 2011)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos del Fondo Monetario Internacional (FMI), World
Economic Outlook Database, octubre de 2017.

2 Los paises en desarrollo de Asia que se consideran son: Bangladesh, Bhutan, Brunei Darussalam,
Camboya, China, Fiji, Filipinas, India, Indonesia, Islas Marshall, Islas Salomoén, Kiribati, Malasia,
Maldivas, Micronesia, Mongolia, Myanmar, Nauru, Nepal, Palau, Papua Nueva Guinea, Republica
Democratica Popular Lao, Samoa, Sri Lanka, Tailandia, Timor-Leste, Tonga, Tuvalu, Vanuatu y Viet Nam.

Para efectuar un andlisis del factor capital y su evolucién, es
necesario distinguir entre la cantidad, la composicién y la calidad de la
inversién que, en el caso de América Latina y el Caribe, fue muy limitada.
Si bien la inversién ha sido el motor para muchas economias emergentes,
esta presenta un comportamiento heterogéneo entre las distintas regiones
(véase el grafico I1.2). Al comparar la formacién bruta de capital fijo (FBCF)
de América Latina y el Caribe con la de Asia Oriental y el Pacifico, se
aprecia que, a pesar de los esfuerzos de los paises latinoamericanos y
caribefios por incrementar la inversién como porcentaje del PIB, la FBCF
se mantuvo en torno al 20% del PIB, mientras que en la region de Asia
Oriental y el Pacifico logré superar el 40%.

®  Elestudio considera los siguientes paises de la region: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de),

Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Perti, Reptiblica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Reptiblica Bolivariana de).
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Gréfico 1.2
América Latina y el Caribe y regiones seleccionadas: formacion bruta
de capital fijo, 1970-2016
(Como porcentaje del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y Banco Mundial, sobre la base de
cifras oficiales.

Por otra parte, Aravena, Escobar y Hofman (2015) desagregan la
formacion bruta de capital fijo del periodo 1990-2012 en la Argentina, el
Brasil, Chile, Colombia y México y comprueban que, con excepcioén del
Brasil, en promedio las tasas de inversién dirigidas el sector terciario
(servicios) resultaron superiores a las alcanzadas por los sectores primario
y secundario. Estos autores muestran que el sector de transporte y
comunicaciones fue el mas dindmico, mientras que, con excepciéon de
México, la inversion en la industria manufacturera en la Argentina, el Brasil,
Chile y Colombia fue menor. Como sefialan los citados autores, esto lleva a
preguntarse si la inversion en los sectores de servicios, que en general son
no transables o regulados, puede garantizar una mayor rentabilidad.

En la medida en que la inversién se concentre en sectores protegidos,
no transables o regulados, podria asignarse a sectores con escaso potencial
de crecimiento a largo plazo, por el hecho de que estos sectores en general
estdn menos expuestos a la competencia y, por ende, tienen menos
incentivos para innovar. En ese sentido, como afirman Aravena, Escobar
y Hofman (2015), las politicas macroeconémicas desempefian un papel
clave para incentivar la competitividad de los sectores transables de la
economia con el fin de incrementar la productividad en los sectores donde
la competencia y la innovacion pueden materializarse, salvo excepciones
como el drea de las telecomunicaciones, en la que se ha logrado impulsar
una mayor productividad.
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Durante décadas, la evidencia teérica y empirica ha expuesto
la importancia de la industrializacién como motor del crecimiento
econémico®. Sin embargo, de acuerdo con Szirmai (2011), no obstante
el sector manufacturero continuaréd siendo significativo para acelerar
el crecimiento econdémico, el sector de servicios desempefiara un
papel cada vez mas activo como fuente de crecimiento en los paises
en desarrollo. El autor destaca que, en la actualidad, los paises
desarrollados han generado una parte importante de su crecimiento
econdmico en este tiltimo sector”.

Timmer y de Vries (2009) también confirman la importancia del sector
de servicios como fuente de crecimiento y, a su vez, comprueban de manera
empirica que el sector manufacturero es el que mas aporta al crecimiento
durante los periodos normales de crecimiento, mientras se amplia la
participacién del sector de servicios en los periodos de aceleracién, que se
suma a la contribucién positiva de las manufacturas. El mayor protagonismo
que adquiri6 el sector servicios en la region en el periodo 1990-2012 se
confirma en el estudio realizado por Aravena, Escobar y Hofman (2014) para
los casos de la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia y México.

Al comparar el crecimiento econémico de los paises de la regién con
el de los paises en desarrollo de Asia entre 1980 y 2016, se hace mas que
evidente el bajo desempefio econémico de los primeros durante mas de
tres décadas. Como se observa en el cuadro IL1, a lo largo de esos afios
se consolid6 la brecha entre el crecimiento econémico alcanzado por los
paises de la region y el de los paises en desarrollo de Asia. Incluso durante
la crisis econémica que experimentaron algunos paises asidticos en la
década de 1990, cuando registraron sus valores minimos, dichos paises
crecieron en promedio a un ritmo del 2,9% anual (1998), una cifra superior a

Seguin Szirmai (2011), los argumentos tedricos y empiricos a favor de la industrializacion como
motor de crecimiento econémico se resumen en que: i) existe una correlacion positiva entre el
grado de industrializacion y los niveles de ingreso per cdpita en los paises en desarrollo; ii) la
productividad es mayor en el sector manufacturero que en el agricola; iii) la transferencia de
los recursos del sector manufacturero al de servicios genera una carga de cambio estructural
que asume la forma de la enfermedad de Baumol, es decir, a medida que el sector de servicios
aumenta, el crecimiento econémico per cépita tiende a disminuir; iv) el sector manufacturero
ofrece mas oportunidades para acumular capital que el agricola (la intensidad en capital es
mayor en este sector y en subsectores como la mineria, los servicios ptblicos y la construccion,
y menor en los sectores agricola y de servicios) y la acumulacién de capital es una fuente
importante de crecimiento; v) el sector manufacturero ofrece mayores economias de escala con
respecto a los sectores agricola y de servicios; vi) el sector manufacturero incorpora mayores
avances en tecnologia; vii) los encadenamientos y los efectos indirectos son mayores en el sector
manufacturero que en el agricola y el minero; y viii) a medida que el ingreso per capita aumenta,
la participacion de los gastos agricolas en el total de gastos disminuye y la participacién de los
gastos en manufactura aumenta (Ley de Engel). De esta forma, los paises que se especializan en
agricultura y productos basicos no logran aprovechar la expansién de los mercados mundiales
de los bienes manufacturados.

El autor estima que, en los paises desarrollados, la participacién del sector de servicios con
respecto al PIB es superior al 70%.
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la tasa media de expansién del PIB del 2,7% alcanzada por América Latina
y el Caribe en el periodo 1980-2016. Més atin, mientras América Latina
crecié un 2,7% anual en ese periodo, los paises asiaticos lo hicieron a un
ritmo del 74%.

Cuadro 111
América Latina y el Caribe y paises en desarrollo de Asia®: tasa de crecimiento
del producto interno bruto (PIB) y PIB per capita
(En porcentajes y en délares calculados en paridad
de poder adquisitivo a precios de 2011)

1980-2016 1990-2016 2003-2008 2003-2011 2012-2016
Producto interno bruto (PIB)

Paises en desarrollo de Asia 7.4 7.6 9.1 9,0 6,8
América Latina y el Caribe 27 2,9 4,8 41 1,3
PIB per capita

Paises en desarrollo de Asia 4073 4 986 5082 5728 8 937
América Latina y el Caribe 11 589 12131 12 389 12 821 14 544

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos del Fondo Monetario Internacional (FMI), World
Economic Outlook Database, octubre de 2017.

2 Los paises en desarrollo de Asia que se consideran son: Bangladesh, Bhutan, Brunei Darussalam,
Camboya, China, Fiji, Filipinas, India, Indonesia, Islas Marshall, Islas Salomén, Kiribati, Malasia,
Maldivas, Micronesia, Mongolia, Myanmar, Nauru, Nepal, Palau, Papua Nueva Guinea, Republica
Democratica Popular Lao, Samoa, Sri Lanka, Tailandia, Timor-Leste, Tonga, Tuvalu, Vanuatu y Viet Nam.

La comparacion del PIB per capita de América Latina y el Caribe con
el de los paises en desarrollo de Asia es atin méas preocupante. Mientras
que en 1980 el PIB per cépita latinoamericano era ocho veces mayor, en
2016 la region solo superd a los paises asiaticos en un 43%. Si bien este
dispar desempefio econémico puede explicarse de varias maneras,
como afirman Rosales y Herreros (2017), una de las principales causas
es la mayor insercion de los paises asiaticos en el comercio internacional
mundial, que ha aumentado de forma acelerada.

De acuerdo con Rosales y Herreros (2017), el papel de los paises
latinoamericanos y caribefios en el comercio exterior se ha tornado cada
vez més complejo ante la pérdida de participacion de las exportaciones de
manufacturas de alta complejidad y servicios modernos (véase el grafico
I1.3). La participacién de las exportaciones de recursos naturales en la
region disminuy6 entre 1990 y 2000, para dar paso a una reprimarizacién a
partir del nuevo milenio.

Como se aprecia en el grafico I1.3, los paises en desarrollo de Asia
constituyen la region que mas ha avanzado en la exportacién de productos con
una alta intensidad tecnolégica a nivel mundial. Esto fue el resultado de una
amplia y sostenida politica de inversién orientada a gastos en investigacién
y desarrollo (I+D), en particular en las nuevas tendencias tecnolégicas de la
cuarta revolucion industrial, como se muestra en el gréfico I1.4.
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Griéfico 1.3
Composicion de las exportaciones de bienes segun producto
e intensidad tecnolégica, 1990, 2000 y 2016
(En porcentajes)

Estados Unién Europea Japén Paises en América Latina | América Latina Africa
Unidos (28 paises) desarrollo y el Caribe y el Caribe
de Asia (sin México)
Manufacturas basadas N Manufacturas basadas B Manufacturas basadas
en alta tecnologia en tecnologia media en baja tecnologia
# Manufacturas basadas M Recursos naturales

en recursos naturales

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Base de Datos
Estadisticos de las Naciones Unidas sobre el Comercio de Productos Béasicos (COMTRADE).

Grafico 1.4
Regiones y paises seleccionados: gasto en investigacién
y desarrollo, 2002 y 2014
(Como porcentaje del PIB)
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Es indudable que las tasas de crecimiento econémico en la region
han tenido un correlato directo con el precio de las materias primas,
especialmente en América del Sur. A partir del nuevo milenio, la
consolidacion de la clase media en diversas economias en desarrollo y la
irrupcién de los paises asidticos —en particular China y la India— en los
mercados internacionales impulsaron una fuerte demanda de productos
basicos que, a partir de 2003, tuvo un efecto directo en sus precios (véase
el grafico IL.5) y en el crecimiento econémico (véase el gréfico I1.1). No
obstante, la tendencia creciente de los precios de las materias primas result6
afectada por la crisis financiera mundial de 2008-2009 y el desequilibrio de
la Unién Europea. Luego de alcanzar sus valores minimos en 2009, dichos
precios retomaron su tendencia ascendente hasta llegar a sus maximos
niveles histéricos en 2011-2012.

Grafico I.5
indice de precios internacionales de las materias primas, 1992-2017
(Indice de enero de 2005=100)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién del
Fondo Monetario Internacional (FMI).

A partir de 2012, el moderado ritmo de expansién que comenzé a
exhibir China y la débil demanda internacional de los paises desarrollados
afectaron negativamente los precios de las exportaciones de materias
primas de origen extractivo. Esta situacién se acentué como resultado de
las nuevas sefales de politica de las autoridades chinas con respecto a su
modelo de desarrollo, que apuntaron a dar un peso mayor al consumo de
los hogares y menor a las exportaciones y la inversién (CEPAL, 2015).
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Pese a que un aumento en los precios de las materias primas brinda
beneficios econémicos a los paises que dependen econémicamente de sus
recursos extractivos (ademds de mayores ingresos fiscales extractivos y
mayores exportaciones, entre otras ventajas), la realidad es muy diferente
para los paises importadores de productos bésicos, la mayoria de los cuales
deben enfrentarse a presiones inflacionarias por el aumento del nivel de
precios de dichos productos. Como se aprecia en el grafico IL.6, el auge de
los precios también mejor6 los términos de intercambio, en particular para
las economias de América del Sur, y esto contribuy6 a su vez al incremento
de las exportaciones, en particular en los paises exportadores de productos
mineros e hidrocarburos.

Grafico 11.6
América Latina y el Caribe (paises y grupos de paises seleccionados):
tasa de variacion de los términos de intercambio, 2001-20172
(En porcentajes)

s

772000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

B Paises exportadores de productos N Paises exportadores de hidrocarburos (Bolivia
mineros (Chile, Peru) (Est. Plur. de), Colombia, Ecuador, Venezuela
M Exportadores de productos (Rep. Bol. de))
agroindustriales (Argentina, El Caribe

Paraguay, Uruguay) — América Latina

Fuente: Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
a Las cifras de 2017 corresponden a proyecciones.

Al descomponer las exportaciones y las importaciones en los
componentes precios y volumen, se observa que los primeros (con
excepcion del Brasil en las importaciones y los productos agroindustriales)
determinan en gran medida el flujo de las exportaciones y las importaciones
para América Latina en 2016 (véase el grafico IL.7). No obstante, este
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resultado no es homogéneo para todas las economias y todos los tipos de
exportadores. Por ejemplo, en algunos paises exportadores de minerales,
como Chile y el Perd, el componente precios fue casi compensado por un
aumento en el volumen, que llevé a un menor valor de las exportaciones.

Griéfico II.7
América Latina y el Caribe (paises y grupos de paises seleccionados):
tasa de variacion de las exportaciones y las importaciones
de bienes segun volumen y precio, 20162
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

@ Estimaciones.

° Chile y Pert.

¢ Argentina, Paraguay y Uruguay.

9 Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia, Ecuador, Venezuela (Republica Bolivariana de) y Trinidad
y Tabago.
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Durante los afios de bonanza de precios, el dinamismo econémico
estuvo impulsado por la demanda agregada, el consumo privado, las
exportaciones y la inversién. Sin embargo, a raiz de la reducciéon de los
precios, a partir de 2010 comenz6 a observarse una desaceleracion econémica
en América Latina (véase el grafico IL8A), que condujo a una disminucién
de las exportaciones y de la inversién, en particular en las economias
de América del Sur. De acuerdo con la CEPAL (2017a), las exportaciones
y la inversion, variables que deberian desempefiar un papel clave en la
acumulacién de capital, la generacion de capacidades productivas y, sobre
todo, el impulso al crecimiento a largo plazo, se encuentran actualmente en
un segundo plano como motores del crecimiento econémico.

La composicién de la demanda agregada en América Latina y el
Caribe es muy heterogénea. En la actualidad, muchos paises de América
del Sur se enfrentan al costo de haber mantenido una gran dependencia
de los recursos extractivos en su canasta exportadora y, en 2014, dicha
subregion incluso comenzé un periodo de tasas de crecimiento econémico
negativas (véase el gréfico I1.8B). En México y el Brasil se ha avanzado en
materia de politicas de diversificacién productiva (el caso de México se
refleja en el grafico 11.8C).

Efectivamente, en el caso de Centroamérica y México, las tasas de
crecimiento econémico han sido positivas, con excepcién del periodo
de la crisis financiera mundial de 2008-2009. Se puede apreciar que los
componentes de la demanda agregada que impulsaron el crecimiento
econdmico se originaron en el consumo privado, las exportaciones y la
inversién (véase el gréfico I1.8C).

Griéfico 1.8
América Latina y subregiones seleccionadas: tasa de variacién del PIB
y contribucion de los componentes de la demanda agregada al crecimiento,
primer trimestre de 2008 a segundo trimestre de 2016
(En porcentajes)
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Gréfico I1.8 (conclusion)

B. América del Sur
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Balance Preliminar de las
Economias de América Latina y el Caribe, 2016 (LC/PUB.2017/28-P), Santiago, 2016.

Es importante destacar la resiliencia de la regién frente a la
crisis financiera mundial de 2008-2009, como resultado de una buena
gestién de las politicas macroeconémicas y de los beneficios econémicos
observados previamente (mayor holgura fiscal, acumulaciéon de reservas
internacionales, entre otros). Asimismo, la mayor estabilidad econémica
alcanzada en los afios previos a la crisis, los altos precios de las materias
primas observados a partir de 2003 y las amplias reservas de recursos
extractivos en la region, en particular en América del Sur, propiciaron
que muchos paises se convirtieran en importantes receptores de inversion
extranjera directa (IED) (véase el grafico I1.9).
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Griafico 1.9
América Latina y el Caribe: entradas de inversion
extranjera directa (IED), 1990-2016
(En millones de ddlares y como porcentaje del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), La Inversion Extranjera Directa en
América Latina y el Caribe, 2017 (LC/PUB.2017/18-P), Santiago, 2017.

Sin embargo, la inversién extranjera —en particular la destinada
a la extracciéon de recursos naturales— comenzé a contraerse frente a la
disminucién de los precios de los minerales y los hidrocarburos, en paralelo
al surgimiento de conflictos o la intensificacién de los existentes, debido
a los efectos sociales y ambientales de las actividades extractivas, que en
muchos casos también tuvieron altos costos econdémicos y financieros. A
ello hay que sumar el cambio en la composicién de la inversion extranjera
directa en la region, que llevé a una reorientacién de los proyectos hacia
las energias renovables (véase el grafico I1.10).

Entre 2010 y 2016, la participacién de las inversiones extranjeras
en proyectos de energias renovables pasé del 7% al 18%, de manera que
el sector registré el mayor niimero de proyectos anunciados. A partir de
2015 las economias desarrolladas retomaron su liderazgo, al captar el
55% y el 59% de la inversién extranjera directa mundial en 2015 y 2016,
respectivamente, mientras que las economias en desarrollo registraron
una disminucién del 42% al 37% en los mismos afios. De acuerdo con la
CEPAL (2017b), en el periodo 2014-2016, los principales paises receptores
de IED fueron los Estados Unidos, el Reino Unido y el conjunto de China
y Hong Kong (Regién Administrativa Especial de China). Por su parte,
China ha sido un importante receptor de recursos naturales y en 2016 las
inversiones de este pais en el exterior superaron las entradas de capitales
y alcanzaron un nuevo maximo histérico: 183.100 millones de délares, que
representaron un incremento del 43,5% respecto de 2015.
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Grafico 11.10
América Latina y el Caribe: distribucion sectorial de los montos de los proyectos
de inversion extranjera directa anunciados, 2005-2016
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Comision Econdémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL).

La tendencia decreciente de los precios de las materias primas
observada a partir de 2011-2012 tuvo un punto de inflexién en 2016. De
acuerdo con el FMI (2017), el cambio en la tendencia de los precios de las
materias primas se explica por diversas causas, entre las que destacan:
el recorte de la produccién de petréleo anunciado por la Organizacién
de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) en septiembre de 2016; la
importancia de China en el sector de la construcciéon, que incidié en los
precios de los metales; los recortes en la produccién carbonifera impulsados
por el Gobierno de China y las interrupciones en Australia, que afectaron
su produccién y envio; y la moderacién de las condiciones de sobreoferta,
que contribuy¢ a la recuperacién de los precios de los alimentos.

Durante el nuevo milenio, el posicionamiento de China en la
economia mundial ha sido innegable, no solo por su gran demanda de
materias primas —en particular de minerales metalicos— sino también
por haber invertido en la refinacién y fundicién de metales, que resulté en
un gran avance en la cadena de valor minero-metaltrgica (CEPAL, 2016a).
En América Latina y el Caribe aumento la producciéon de minerales, que
promovié un patrén de crecimiento de las exportaciones de mineral de
mina y no de metales refinados, como se hubiera deseado.

Ademads de haber satisfecho la demanda de metales y manufacturas
de metal tanto localmente como en el mercado internacional, las empresas
chinas han superado a las manufacturas de hierro, acero y aluminio de
Alemania, los Estados Unidos, el Japon y la Federacion de Rusia, entre
otros paises (CEPAL, 2016a).



74 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Las politicas de inversién en China se han centrado en sectores cada
vez mas sofisticados, que incorporan las nuevas tendencias tecnolégicas
de la cuarta revolucién industrial (CEPAL, 2017b). Dichas politicas
se reflejan en el aumento sustancial de las solicitudes de patentes en
China, pais que ha superado con creces en ese rubro a naciones como los
Estados Unidos, la Reptiblica de Corea y el Japén, que tradicionalmente
mantenian una amplia diferencia con el resto de los paises (véase el
grafico I1.11).

Grafico 11.11
Republica de Corea, Japén, Estados Unidos y China: solicitudes de patentes, 2002-2016
(Como porcentaje del total mundial)
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Fuente: Elaboraciéon propia, sobre la base de datos de la Organizacién Mundial de la Propiedad
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Durante el primer auge de los precios en 2003-2008, la entrada
de inversiones extranjeras propicié una importante apreciaciéon del tipo
de cambio real y, tras la crisis financiera mundial de 2008-2009, muchas
economias desarrolladas dirigieron sus capitales hacia algunas economias
latinoamericanas, atraidos por su mayor apertura financiera y por una
mayor estabilidad macroecondémica alcanzada durante la primera década
del actual milenio. Es necesario diferenciar entre una apreciacién del tipo
de cambio real causada por factores enddgenos, como la entrada de capitales
propia de la abundancia de recursos naturales, y la apreciacién generada por
factores ex6genos, como en el caso del aumento de la liquidez internacional
a raiz de dicha crisis, debido a que paises como Chile, Colombia, México y el
Perd resultaron muy atractivos para los inversionistas extranjeros por tener,
entre otras caracteristicas, mayores tasas de interés.

Como se aprecia en el grafico 1112, una vez terminado el superciclo
de los precios, el tipo de cambio nominal en muchos paises de la region
ha sido creciente y volatil. Esta situacién se explica en gran medida por
la incertidumbre politica que ha prevalecido en muchos de ellos, las
perspectivas de politicas comerciales mas proteccionistas por parte de los
Estados Unidos y la continua desconfianza relacionada con mayores ajustes a
las politicas monetarias de las economias desarrolladas, entre otros factores.

Grafico 11.12
América Latina (paises seleccionados): indice del tipo de cambio nominal
con respecto al délar, enero de 2014 a noviembre 2016
(Base enero de 2014=100)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Balance Preliminar de las Economias
de América Latina y el Caribe, 2017 (LC/PUB.2017/28), Santiago, 2018; y datos de Bloomberg.

Como se menciond antes, el fin de la bonanza econémica se tradujo
en una disminucién de las exportaciones, pero condujo también a una
reducciondelosingresosfiscales de origen extractivo (véase el graficoIL.13).
Por otra parte, lograr una apropiacién de las rentas eficiente y equilibrada
sigue siendo un gran desafio para los paises ricos en recursos extractivos,
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en particular los que poseen minerales. En América Latina y el Caribe, la
apropiacion de las rentas ha sido muy heterogénea, tanto entre los paises
como entre los propios sectores extractivos, ya sea de recursos minerales
o hidrocarburiferos.

Grafico 11.13
Ingresos provenientes de recursos naturales no renovables, 2000-2017
(Como porcentaje del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Nota: En la mineria se incluye: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia,
Jamaica, México, Perl, Republica Dominicana y Suriname. En los hidrocarburos se incluye:
Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Colombia, Ecuador, México, Peru, Suriname,
Trinidad y Tabago y Venezuela (Republica Bolivariana de).

2 Valor estimado

De acuerdo con Gémez Sabaini, Jiménez y Mordn (2015), durante
el auge de los precios de 2003-2012 la participacién econémica del Estado
en los paises ricos en hidrocarburos mostré un aumento generalizado de
la recaudacion fiscal en relacién con la renta econémica potencial de la
mayoria de los paises, mientras que, en los paises mineros —con algunas
excepciones como Chile y el Perti— dicha participacién no aumenté en la
misma magnitud.

En términos generales, la participacion fiscal del Estado fue
creciente en términos absolutos, pero su incremento fue relativamente
menor al registrado en la renta econémica potencial del sector minero.
Esto pone en evidencia la falta de eficiencia de los regimenes fiscales
vinculados con este tltimo sector. En los paises mineros —caracterizados
por una mayor presencia de empresas privadas en la explotacion de los
recursos— los gobiernos se han enfrentado al desafio de lograr una
mayor progresividad de las rentas sin desalentar las inversiones. En
algunos casos, los cambios en los marcos fiscales en busca de mayores
rentas y la falta de reglas claras han sido fuente de disputas entre el
Estado y algunas empresas mineras.
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El impacto de los menores precios de los recursos extractivos en los
ingresos fiscales condujo a muchos paises a implementar politicas de ajuste
fiscal. Ante la reduccién de los ingresos fiscales de los sectores extractivos
y de acuerdo con el Estudio Econémico de América Latina y el Caribe de la
CEPAL (2017a), en América Latina (especialmente en los paises de América
del Sur) se prevé un recorte de los gastos corrientes primarios —excluidos
los pagos de intereses— y los gastos de capital —que incluyen la inversién
publica— a corto y mediano plazo.

Esto expone el rezago de la mayoria de los paises de la region en
la implementacion de politicas anticiclicas y, algo mdas preocupante adn,
expresa la reduccién de la inversién ptblica, una variable crucial para
alcanzar un crecimiento econdémico sostenible. Asimismo, comienza
a observarse un aumento en el servicio de la deuda ptblica, debido a la
depreciaciéon del tipo de cambio en algunos paises, especialmente en
el norte de América Latina. De acuerdo con el estudio citado, el espacio
fiscal a nivel de los gobiernos se ha reducido y la mayor volatilidad de los
balances fiscales se ha observado en los paises productores de recursos
naturales no renovables.

En algunos paises de América del Sur, la generacion de menores
ingresos fiscales de los sectores extractivos se reflej6 en la necesidad
de financiarse por medio de deuda publica del gobierno central (véase
el grafico 11.14). Sin embargo, de acuerdo con la CEPAL (2017a), se prevé
una moderada disminucién de la tasa de endeudamiento a corto plazo,
en virtud de la expectativa de una mejora en el déficit fiscal de los paises
productores de minerales en América del Sur como resultado de los
recientes incrementos de precios.

Grafico 1l.14
América Latina (paises seleccionados): deuda publica
del gobierno central, 2000-2016
(Como porcentaje del PIB)
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B. Reflexiones finales

De acuerdo con la evidencia tedrica y empirica, el paradigma de desarrollo
actual en América Latina y el Caribe es insostenible. Al examinar brevemente
el contexto econémico y su vinculo con los recursos naturales en la region
en las dltimas décadas surge la gran interrogante: jcémo alcanzaran un
desarrollo sostenible las economias de la region que atin deben superar una
combinacion de retos? Esta combinacién de retos incluye:

e una dotacion finita de recursos naturales no renovables;
* unagrandependencia econémica de dichos recursos no renovables;

* una alta proporcién de rentas extractivas gestionadas de forma
ineficiente e inequitativa;

* una baja productividad total de los factores y limitadas tasas de
inversién que inhiben el crecimiento econémico a largo plazo;

* unadisminucién delainversién extranjera dirigida a la industria
extractiva;

* una intensificacién de los conflictos debido a los efectos sociales
y ambientales de la explotacién de los recursos extractivos;

® un ritmo de extracciéon de los combustibles fésiles cada vez
mas cuestionado frente a las nuevas exigencias en virtud del
Acuerdo de Paris, y

* una serie de cambios exdgenos de una demanda variable.

Las respuestas son complejas y plantean grandes desafios que
requieren una nueva y apropiada gobernanza de los recursos naturales
para cambiar el actual paradigma de desarrollo. Aunque se trata de una
situacién complicada, todavia se dispone de tiempo para corregirla.

En efecto, como resultado de la disminucién de los ingresos fiscales
de los sectores extractivos y de la inversiéon extranjera en los sectores
relacionados con esta industria, los encargados de la formulaciéon de
politicas macroeconémicas se enfrentan a un contexto econémico dificil.
La inestabilidad politica, la mayor volatilidad cambiaria y las presiones
por un mayor proteccionismo comercial, entre otros aspectos, han
dificultado la tarea de los bancos centrales de alcanzar una inflacién baja
y estable. Sin lugar a duda, los ministerios de economia o hacienda de
los paises de la regién se enfrentan hoy a un espacio fiscal mas reducido.
Si bien en algunas economias de la regién se ha optado por reducir los
gastos, en particular los de capital, para compensar la reduccién de los
precios, esta politica ha limitado sus posibilidades de crecimiento. En
otros paises los mayores déficits se han financiado mediante un mayor
endeudamiento pero, dado el actual incremento de las tasas de interés en
los Estados Unidos, el servicio de la deuda externa para muchos de ellos
estd aumentando desproporcionadamente.
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Cabe mencionar la importancia que tuvieron en algunos paises
los fondos soberanos de estabilizacién y la implementaciéon de politicas
anticiclicas, que, entre otras cosas, les permitieron enfrentar de mejor
manera la crisis financiera mundial de 2008-2009. No obstante, muchos
paises tienen necesidades apremiantes. A esto se afiade la incertidumbre
que han generado las crecientes medidas proteccionistas comerciales en
paises fuera de la regién, como ocurre en el caso de los Estados Unidos.
Sin embargo, esto debe tomarse como una oportunidad, en el sentido de
que surge como marco adecuado para finalmente integrarse y avanzar
hacia una verdadera diversificacién productiva y exportadora.

La falta de una adecuada gobernanza de los recursos naturales en
el dltimo periodo de bonanza econdémica generd distorsiones econdmicas
que obstaculizaron el camino hacia un desarrollo sostenible. Entre las
distorsiones mas comunes se encuentra la llamada enfermedad holandesa,
que se ha constatado en muchos paises de la regién. En lugar de avanzar
hacia objetivos de sostenibilidad y politicas industriales mas profundas,
en muchas economias se observé una mayor participacién de los sectores
extractivos y primarios en el total exportado que, sumada a la menor
participacién del sector manufacturero, condujo a una reprimarizacién. Esto
supuso la desindustrializacién de las economias a partir del nuevo milenio y
la pérdida de competitividad de otros sectores, como por ejemplo el agricola.

Muchos paises de la regién siguen atrapados en la dependencia
de los recursos naturales no renovables. México y el Brasil constituyen
excepciones, pues han registrado importantes avances en materia de
diversificaciéon productiva. No obstante, se trata todavia de avances
insuficientes. Si bien las razones que han impedido mejorar las politicas
de diversificacién son distintas, en muchos casos la capacidad del Estado,
las instituciones, la voluntad politica, el financiamiento econdémico,
los niveles de educacién y capacitaciéon y la inversién en innovacion y
tecnologia han estado ausentes o han sido insuficientes para potenciar y
favorecer la competitividad en otras industrias. Cabe mencionar el avance
del sector de servicios como motor del crecimiento econémico en muchos
paises de la regioén durante la tltima década. A pesar de que la evidencia
tedrica y empirica ha puesto de relieve al sector manufacturero como el de
mayor potencial para generar crecimiento a largo plazo, hoy se abre una
oportunidad para que los paises ricos en recursos extractivos aprovechen
los beneficios del sector de servicios mientras las economias transitan
hacia otros sectores productivos.

Mientras esto sucede, el rezago en las cadenas de valor del sector
extractivo en los paises latinoamericanos es preocupante. Si se analiza
el caso de China, que a partir de la década de 2000 comenzé a invertir
de forma acelerada en investigacion y desarrollo orientados a distintos
sectores estratégicos como el de fundicion y refinacién de los metales, se
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observa que este pais avanzd significativamente en la cadena de valor
minero-metaldrgica. América Latina invierte menos del 1% del PIB en
investigacion y desarrollo. Esta situaciéon llama a las autoridades de los
gobiernos a integrar el sector extractivo en los planes de diversificacion
productiva. Actualmente se requieren inversiones mayores y de mejor
calidad que incluyan activos de mayor contenido tecnolégico.

Incluso dentro del mismo sector extractivo hay necesidad de mayor
diversificacién y mejor gobernanza. En el ciclo bajo de los precios de los
hidrocarburos actual, existe la expectativa de un aumento de los precios de
algunos minerales, que se reforz6 después de la firma del Acuerdo de Paris
en 2015. De conformidad con un estudio realizado por el Banco Mundial
(2015), bajo la perspectiva de un menor uso de la energia fosil, la demanda
de minerales como el aluminio, el cobalto, el cobre, el acero, el estano, el
manganeso Yy el litio, entre otros, podria cobrar cada vez mas importancia
en virtud de la ineludible transicién hacia las energias renovables —solar,
edlica y eléctrica— para generar energia con bajas o nulas emisiones de
carbono. La generacién de energia edlica y eléctrica requeriria grandes
cantidades de dichos minerales y muchos de los paises de la regién poseen
importantes reservas a nivel mundial. El litio es uno de los minerales que
pueden asumir un papel cada vez mas protagénico, debido a su funcién en
la produccién de baterias para el almacenamiento de energia, utilizadas por
ejemplo en los vehiculos eléctricos. La Argentina, el Estado Plurinacional
de Bolivia, el Brasil y Chile poseen el 68% de las reservas mundiales de
litio, por lo que hoy mas que nunca deben prepararse para implementar
una gobernanza apropiada de este mineral con miras a aprovechar esta
nueva coyuntura.

El cambio de la matriz energética es inminente. Actualmente
se discute acerca de la capacidad y el compromiso de los paises para
generar energias limpias con bajos niveles de carbono. Por mucho tiempo
prevaleci6 la gran interrogante acerca del nivel de reservas extractivas y
la decisién del ritmo de explotaciéon. Hoy, frente a la nueva demanda de
energias limpias, se hace hincapié en la necesidad de definir el momento en
que los combustibles fésiles podrian quedarse bajo tierra (activos varados)
y si es correcto o no hacer grandes inversiones en este tipo de recursos.
Esto ha generado indecisién, tanto entre quienes invierten en proyectos
de combustibles fésiles como en los paises que gozan de grandes reservas
de dichos recursos. Los paises que mantienen una gran dependencia de
dichos combustibles se enfrentan al desafio de planear y gestionar los
recursos de la manera mas eficiente posible e invertir en otros sectores
para lograr una rapida diversificacién productiva.

Sumado a todo esto, la explotacién de los recursos naturales que
permitié el crecimiento econémico también acarreé altos costos sociales,
ambientales y laborales que no se han tratado como es debido y se han
traducido en conflictos cada vez mas intensos y frecuentes en muchos
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paises de la regién. Esto supone una doble exigencia. Por una parte,
los paises enfrentan el reto de captar e invertir de manera eficiente y
sostenible las rentas extraordinarias derivadas del auge de los precios de
los productos basicos para lograr sus metas econdmicas. Por otra, deben
prevenir y mitigar los efectos sociales y ambientales negativos y promover
una distribucién mas amplia de los beneficios, tema que se aborda con
detalle en el presente libro.

Es un hecho que la riqueza de los recursos del subsuelo es finita.
Esta situacién insta a los responsables de la formulacién de politicas a
planear y gestionar los ingresos provenientes del sector extractivo de una
manera mas eficiente y, sobre todo, con una vision estratégica a largo plazo,
que al mismo tiempo prevenga y mitigue los efectos sociales y ambientales
negativos de las actividades extractivas. La experiencia en la extraccién
de los recursos naturales ensefia que para alcanzar una adecuada
gobernanza de los recursos naturales no renovables no solo se requiere la
legitimidad primaria por parte del Estado en el manejo de dichos recursos,
ya de suyo importante, sino también una legitimidad secundaria que la
fortalezca —diédlogos, pactos, consensos, consentimientos y coaliciones—
y esté respaldada por todos los actores involucrados en las actividades
extractivas (gobiernos, empresas, trabajadores, comunidades directamente
afectadas por los proyectos y sociedad civil en general, entre otros). Es en la
legitimidad secundaria donde hoy se presentan los principales obstaculos
para avanzar hacia una gobernanza eficiente y equitativa en la extraccién
de los recursos naturales no renovables.

Este nuevo contexto, dentro y fuera del sector extractivo, supone la
necesidad de mecanismos mas sofisticados para los procesos de planificacién
y decisién a nivel nacional y regional, asi como para la gestién de los recursos.
Lo cierto es que los paises de la region no pueden volver a dejar pasar
la oportunidad de establecer una adecuada gobernanza de los recursos
naturales, que incluya politicas fiscales, monetarias, cambiarias e industriales
coordinadas, que aseguren las condiciones para sacar el mayor provecho
posible ante las variaciones del mercado y que los beneficios de la explotacién
contribuyan mejor a alcanzar el cambio estructural con igualdad que precisa
la regién, sin comprometer su capital natural critico a largo plazo.

Una gobernanza apropiada constituye el principal instrumento
con que pueden contar los paises de América Latina y el Caribe para
cambiar la orientacién que se ha dado hasta hoy al manejo econémico y
fiscal de los recursos naturales y avanzar en el camino de la equidad, la
sostenibilidad, los derechos humanos y la protecciéon de la naturaleza.
Mientras no existan politicas publicas que incentiven las inversiones
para construir infraestructura y aumentar la productividad, generar
innovacion, tecnologia, educacion y capacitacion y que, sobre todo, faciliten
la diversificacién de las actividades econémicas, América Latina no podra
lograr el necesario cambio estructural con igualdad.
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Capitulo I

Situacion de los minerales en América Latina
y el Caribe

José Luis Lewinsohn

En este capitulo se espera resaltar la importancia de los metales y los minerales
en todo su valor, desde su influencia en la vida cotidiana hasta el analisis
del ciclo de los precios destinado a la toma de decisiones en el sector. Uno de
los temas destacables es la estrecha relacion entre los precios y la inversién
en exploracién y explotacion, que es de largo plazo e intensiva en capital.
Por otra parte, en este trabajo se incluye un anélisis actualizado sobre la
toma de decisiones politicas y econémicas que han configurado la inversion
dirigida a las materias primas en América Latina y el Caribe. Se usan datos
macroeconémicos para examinar el alto y mediano grado de dependencia
de algunos paises de la region que tienen importantes reservas de minerales
base, preciosos o ferrosos a nivel mundial.

Por otro lado, atendiendo a la incorporacién de nuevas tecnologias
en la elaboracion de bienes de consumo variados y a la paulatina
readecuacion de la matriz energética para disminuir las emisiones de
dioxido de carbono, se identifican algunos metales criticos necesarios
para elaborar manufacturas cada vez mas especializadas. Esto hace
pensar que el desafio de la regioén es identificar ventajas comparativas
relacionadas con estos minerales particulares y escasos, con el fin de
generar mejoras a través de la investigacion y el desarrollo para lograr una
explotacién altamente tecnolégica, encadenamientos productivos y niveles
de comercializaciéon e integracion que permitan elaborar una propuesta
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regional minera que responda a los desafios de la economia verde y la
gobernanza de los recursos del sector.

Finalmente, es posible afirmar que algunos fenémenos como la
urbanizacion, el aumento de la poblacién y la brecha de la infraestructura
incrementaran la demanda de materiales de construccién. Este escenario
ejercera presion tanto en los productores de minerales como en el propio
medio ambiente, debido al impacto que genera la explotaciéon de toda la
gama de minerales que demanda la sociedad actual. En consecuencia, se
hace necesario proponer el desacople entre el crecimiento econémico y
la intensidad del consumo de los minerales. Para alcanzar este complejo
proposito, algunas de las acciones, instrumentos y procesos que podrian
revisarse son los siguientes: la innovacion tecnolégica; las reglamentaciones
ambientales que exijan la gestion de los pasivos ambientales; la
concurrencia de nuevas técnicas, como la mineria secundaria; las
iniciativas orientadas a construir un sistema de gestién internacional
de “certificacion verde” para la extraccion; el cambio de los patrones de
producciéon y consumo; el metabolismo social; la economia circular; la
consolidacién de la trasparencia en la gestion, y, finalmente, la gobernanza
de los recursos naturales. Todas las anteriores constituyen algunas de las
dimensiones esenciales que permitirian aportar al desarrollo sostenible
desde la perspectiva del sector minero.

A. Laimportancia de los minerales en el mundo
y en América Latina y el Caribe

La amplia gama de minerales metalicos y no metalicos son esenciales para el
desarrollo de los distintos sectores econémicos y para la economia mundial.
Asimismo, se ha determinado que el desarrollo futuro depende en términos
relativos del suministro continuo de estos productos basicos. Cada dia se
emplean minerales de diversas explotaciones mineras para elaborar distintos
bienes de consumo y productos que se utilizan en la movilidad (los autos, los
aviones y los trenes, entre otros), el cultivo y el procesamiento de alimentos,
y la infraestructura urbana (las carreteras, el alcantarillado, la generacién
de energia y otros)".

En lo que respecta al uso de los principales metales y a su relacion
con los sectores econdmicos asociados, cabe sefialar que, del acero que se
demanda a nivel mundial, el 52% se utiliza en infraestructura y desarrollo
urbano, el 17% en movilidad y el 27% en maquinarias y manufacturas (véase
el diagrama IIL.1). En 2015, el acero produjo movimientos econdmicos en el
orden de los 969.700 millones de ddlares. El cobre, por su parte, se destina
principalmente a la infraestructura, la generacion de energia y la electricidad.

! Véase Mineral Education Coalition (MEC) [en linea] http://mineralseducationcoalition.org/

education-database/mining-101-presentation/.
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En varios de los paises industrializados se han agotado los
yacimientos econémicamente explotables. Para satisfacer la demanda, se
ha intensificado la oferta desde yacimientos de alto potencial geolégico
agrupados principalmente en regiones como Africa, y América Latina y
el Caribe.

B. Ciclos del precio de los metales y su influencia
en el sector

El precio de los metales es un factor preponderante en el desarrollo del
sector extractivo de los minerales. En el dltimo superciclo de los precios,
la inversién dirigida al sector aument6 en la regién y consolidé la oferta
mundial de estos productos bésicos. Ademads, se incrementaron las rentas y
los ingresos fiscales, y mejoraron los términos de intercambio. Sin embargo,
también aumento el grado en que los paises productores dependen del sector.

En el estudio de Acquatella, Bello y Berrios (véase el capitulo IX de
este libro), para entender el principal determinante del modo en que el
precio de los metales varia en el tiempo, se explica que los ciclos de los
precios responden a los desequilibrios de corto plazo entre la oferta y la
demanda de estos metales. Debido a que los proyectos mineros son de
mediano a largo plazo, las curvas de la oferta y la demanda presentan
una inelasticidad elevada en el corto plazo, es decir, toma un tiempo
considerable que la oferta aumente para satisfacer la nueva demanda.

El aumento sostenido de la demanda de estos productos basicos se
ha reflejado en diversas fases del desarrollo industrial y la urbanizacién
de las grandes economias, como en los Estados Unidos (entre 1890 y
1910), en el Japén durante la posguerra (entre 1945 y 1970) y en China en
el mas reciente periodo de expansiéon (Heap, 2005). El efecto principal
del incremento sostenido de la demanda es el incremento de los precios,
equilibrado por el aumento de la oferta. En el trabajo de Acquatella, Bello
y Berrios, se analizan las series de precios trimestrales de los minerales y
los hidrocarburos desde 1900 hasta 2015, y se concluye que en las series
anuales hubo de tres a cuatro superciclos. La duracién media de cada
superciclo fue de 31,6 afios, y la de las fases de auge y caida de los precios,
de 16 afios. Por ejemplo, el tltimo superciclo se inici6 alrededor de 2000 y
tuvo una duracién media de 15 afios, con alta correlaciéon entre el precio
del petréleo crudo, el oro y la plata.

A partir de 2000 y hasta 2008, el precio del cobre se incremento y llegd
a cuadruplicarse (véase el grafico IIL1). Hacia 2009 se observé una caida
generalizada, que posteriormente se revirtié hasta alcanzar valores maximos
en 2011. Después de eso, el precio volvi6 a caer hasta inicios de 2016, cuando se
estabiliz6 y volvi6 a repuntar de forma moderada hacia fin de afio.
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Grafico lll.1
Precio de los metales, 2000-2017
(En ddlares por tonelada métrica)

A. Aluminio, cobre, plomo y zinc
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Fuente: Fondo Monetario Internacional (FMI) [en linea] http://www.imf.org/external/np/res/commod/

index.aspx.

En el caso del oro (véase el grafico II1.2), el precio aumenté cerca de
2,5 veces desde 2005 hasta el primer pico que ocurri6é en 2008. Luego de
una leve caida en 2009 (este metal se utilizé como reserva de valor durante
la crisis financiera internacional), sigui6 una trayectoria ascendente hasta
alcanzar un maximo histdrico en 2011 y situarse en 1.800 délares la onza
(4,5 veces el precio de 2005). Posteriormente, se observé una tendencia leve
a la baja que se volvié abrupta en 2013: hacia finales de 2015, el precio habia
llegado a unos 1.000 délares la onza. Por ultimo, hacia fines de 2016, el

precio se estabiliz6 en torno a 1.200 ddlares la onza.
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Griéfico lll.2
Precio de los metales y minerales, 2000-2017
A. Oroy plata
(en délares por onza troy)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos del Fondo Monetario Internacional (FMI) y de la Comision
Chilena del Cobre (COCHILCO).
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En cuanto al hierro, los precios comenzaron a aumentar en 2004
y no descendieron de forma significativa en 2009, sino que mantuvieron
una trayectoria al alza hasta fines de 2011, cuando alcanzaron el
maximo y superaron en mas de diez veces los de 2004. Desde 2012
se inicié una tendencia a la baja que llegé al minimo a principios de
2016, cuando se igualaron los precios de 2008. Por tltimo, en el caso del
carbon, el precio méaximo de 2008 fue cinco veces mayor que el de 2004.
Luego, se present6 un descenso abrupto en 2009 y dos afios mas tarde,
en 2011, se volvi6 a alcanzar un maximo que casi cuadriplicé el precio
de 2004. A partir de 2012 se inicié una tendencia a la baja que lleg6 a su
minimo en 2016, lo que significé un retorno a los precios de 2004.

C. Produccion minera de América Latina
y el Caribe y desarrollo econémico
del sector respecto a los principales
actores del mundo

Desde principios de la década de 2000, las condiciones macroeconémicas
mundiales propiciaron una alta inversiéon en mineria en América Latina
y el Caribe. Las condiciones que mas influyeron fueron los precios de
los productos bésicos, la apreciacién cambiaria en relacién con el délar
estadounidense, el crecimiento de la demanda en China, la regulacién
y las politicas de atracciéon de la inversién, y las ventajas comparativas
en cuanto a la riqueza geolégica. Como consecuencia, se acrecento la
proporcion de las materias primas en la produccién de la regién, aunque
sin avanzar hacia una adicién de valor.

Para observar los cambios de la configuracién, tanto de los
importadores como de los productores a nivel mundial, se hace
necesario comparar la produccion minera, la produccién de refinado
y el consumo de este en América Latina y el Caribe respecto de los
principales actores del mundo, en especial en lo que respecta a cémo
evolucioné la refinacién de metales en China a partir de 1980 (véase el
grafico IIL3).
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Gréfico lI.3
América Latina y el Caribe y paises seleccionados: participacion de la produccion
minera y de la produccién y el consumo de refinado en la produccién
y el consumo mundiales, 1980-2016
(En porcentajes)
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Gréfico I11.3 (continuacion)
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Gréfico I11.3 (continuacion)

E. Plomo
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Gréfico 1.3 (conclusién)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Banco Mundial, Commodity Markets Outlook, Washington, D.C.,
abril de 2017 [en linea] https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/26457.
En el caso de la plata, la fabricacién se refiere a joyas y plateria, e incluye chatarra; en el caso del

Nota:
oro, la fabricacién incluye chatarra.
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Como se observa, China se convirti6 en el principal importador de
mineral de hierro, concentrados de cobre y bauxita del mundo, y superd
notablemente a paises lideres como Alemania, los Estados Unidos y el Japén,
entre otros. Ademds, después de satisfacer sus necesidades internas, China
tuvo la capacidad de exportar sus metales y sus respectivas manufacturas.
Esto ultimo dej6 en evidencia el avance de la cadena de valor minero y
metaltrgico de dicho pais, en contraste con la de América Latina y el Caribe,
donde solo creci6 la produccién de los minerales de mina y quedé limitada
la capacidad de producir metales refinados (CEPAL, 2016).

En 2016, los paises cuyo sector minero representaba la mayor proporcién
del producto interno bruto (PIB) eran los siguientes: Guyana, 22,4%; Trinidad
y Tabago, 18,3%; Chile, 13,3%; Estado Plurinacional de Bolivia, 12,9%;
Perti, 12,1%; Ecuador, 10,2%, y Colombia, 7,7%. El promedio de la regién
en cuanto a la proporcién del sector minero en el total del PIB en los afios
considerados fue del 6,5%: el 8,2% en el Caribe y el 6,5% en América Latina

(véase el gréfico I11.4).

Grafico lll.4
Proporcion de la explotacion de minas y canteras respecto al total
del producto interno bruto anual, 2000, 2005, 2010 y 2016
(En porcentajes)

A5 - o ...
T -
< -
1 -
N
e -
\
. iR
\ \
T N N | R \--
N N N
SLRUR IR IR AR
10 oo oo Nt NE NT NTINT I NE NS
N N N N N N N N N
: N N N § N § N N N N N
- N | N | NS NSR | N N N NE | NE [ NR | N N N
. N N N N N N N N N N N
SIRVIR IR IR IRIR IR IRVIR IRIR IR IR IR
o JIm N N N N N N N N N N N N N N N N
© © © = © © o O Q o © o = =l o (o) o © O
= — [} © o = - O
s § 5 8 £ £ £8 & £ 5 & g § ¥ ¢ & § o3
g € S o s 35 S8 ¢ c <] S5 3 °5 © 3§ 3> B3
2 £ © > o = = 2 O o o= © 1] o
© £ o = T S35 5 [} = fin} o c
R S b < 2 8 n o w = > g4
o 5 5> ] ° ©
[a] g g w S 14
. = o =3
5y < < £
x =

2000 MW2005 XN2010 2016

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), CEPALSTAT
Nota: A precios constantes en ddlares, afio base 2010. No hay datos de Venezuela (Rep. Bol. de)

disponibles para 2016.
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Las exportaciones de minerales son un componente importante de
las exportaciones de la regién (véase el grafico IIL5). En particular, en el
periodo 2005-2015, se observé que la participacion de las exportaciones de
minerales de la regién en las exportaciones de minerales del mundo fue
del 16% en promedio, en tanto que la participacién en las exportaciones
totales de la region fue del 12% en promedio. Cabe sehalar que la
participacién de los minerales en las exportaciones de paises como Chile
y el Perti super6 el 50%.

Griéfico lIl.5
América Latina y el Caribe: exportaciones de minerales y comparacion
con el resto del mundo, 1962-2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos del Banco Mundial [en linea] https://datos.
bancomundial.org/indicador/TX.VAL.MMTL.ZS.UN.

Los ingresos puiblicos derivados de la actividad minera registraron
una variacién negativa en los paises seleccionados que aparecen en el
cuadro IIL1, con excepcién de Jamaica. Esto se explicaria en parte por la
disminucién del precio de los metales, que afecté mas a los paises con
economias dependientes de estos, como Chile, donde se observé la mayor
variacion total (-0,56%), Suriname (-0,42%) y el Pert (-0,28%).
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Cuadro lll.1
América Latina y el Caribe (10 paises): ingresos publicos derivados de la mineria,
por pais y tipo de ingreso, 2014-2015
(En porcentajes del PIB)

Pais Total Ingresos tributarios Ingresos no tributarios
i

2014 (r) 2015(p) A 2014 (r) 2015(p) A 2014 (r) 2015(p) A
Argentina 0,08 0,05 -0,03 0,08 0,05 -0,03 0,00 0,00 0,00

Bolivia (Estado 0,66 0,50 -0,16 0,09 0,07 -0,03 0,57 0,43 -0,14
Plurinacional de)

Brasil 0,08 0,05 -0,03 0,04 0,02 -0,02 0,04 0,03 0,00
Chile 1,83 1,27 -0,56 1,57 1,27 -0,30 0,26 0,00 -0,26
Colombia 0,30 0,26 -0,04 0,09 0,05 -0,04 0,21 0,21 0,00
Jamaica 0,04 0,17 0,13 0,00 0,00 0,00 0,04 0,17 0,13
México 0,21 0,19 -0,02 0,20 0,16 -0,03 0,01 0,03 0,01
Peru 0,67 0,38 -0,28 0,46 0,24 -0,22 0,21 0,15 -0,06
Republica 0,50 0,35 -0,15 0,42 0,29 -0,13 0,07 0,06 -0,01
Dominicana

Suriname 0,85 0,43 -0,42 0,38 0,06 -0,32 0,48 0,37 -0,10

Promedio simple 0,52 0,37 -0,16 0,33 0,22 -0,11 0,19 0,14 -0,04

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Nota: Los ingresos tributarios se refieren a impuestos de sociedades en la Argentina, el Estado
Plurinacional de Bolivia, el Brasil (Companhia Vale do Rio Doce), Chile, Colombia, México,
Jamaica, el Perd, la Republica Dominicana y Suriname (IAMGOLD), a derechos de exportacién
en la Argentina y Chile (Impuesto Ley N°13.196), y a otros impuestos especificos del sector (en
Chile, el impuesto especifico a la mineria; en el Peru, el impuesto especial a la mineria (IEM), y
en la Republica Dominicana, el impuesto minimo anual minero y el impuesto a los beneficios
netos de la mineria). Los ingresos no tributarios se refieren principalmente a gravamenes sobre
la produccion: en el Estado Plurinacional de Bolivia, se refieren a regalias; en el Brasil, a la
Compensacion Financiera por la Exploracion de Recursos Minerales (CFEM), la Tasa Anual por
Hectarea (TAH) y la tasa de fiscalizacion de recursos minerales (TFRM) en Minas Gerais; en Chile,
a dividendos de la Corporacion Nacional del Cobre de Chile (CODELCO); en Colombia, a regalias;
en la Republica Dominicana, al neto de regalia de retorno de fundicion; en Jamaica, al gravamen
sobre la bauxita y las regalias sobre la bauxita; en México, a los derechos de mineria; en el Per(,
a regalias y al Gravamen Especial a la Mineria (GEM), y, en Suriname, a regalias IAMGOLD). Las
cifras pueden no sumar exactamente debido al redondeo; (r) significa “revisada” y (p) significa
“preliminar”. A partir de los datos anteriores, se observa que varios paises de la regién tienen un
grado de dependencia alto o mediano respecto de los recursos mineros, 10 que presenta un gran
desafio que impulsa a continuar mejorando la gobernanza en este sector.

D. Evolucion de la inversion minera
en América Latina y el Caribe

Las caracteristicas que diferencian al sector extractivo de recursos no renovables
respecto de otros sectores son las inversiones intensivas en capital, el riesgo
elevado, la alta rentabilidad y, a excepcién de lo que ocurre con el gas natural,
el bajo encadenamiento con las economias locales. Por estas particularidades,
las condiciones econémicas internas de los paises anfitriones suelen tener
escasa incidencia en las decisiones de inversion. En el sector de la mineria
existen varios agentes privados y, a excepcién de la Corporacién Nacional del
Cobre de Chile (CODELCO), no hay otras companias ptiblicas que exploten
recursos mineros en la region.

Debido al carécter estratégico de los minerales, las transnacionales
suelen invertir incluso en condiciones que podrian considerarse adversas
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para la inversién extranjera directa (IED). Entre estas condiciones figuran
los marcos normativos ambientales cambiantes, la inestabilidad politica
y los conflictos armados, entre otros. En la regiéon ha habido un ingreso
constante de inversiones en exploracién (véanse los graficos IIL.6 y II1.7), lo
que ha permitido cuantificar y clasificar las reservas de los metales base,
preciosos y ferrosos. Esto ha consolidado la posicién mundial de la region
en las reservas medidas e indicadas, requisito fundamental para que se
invierta en proyectos de explotacién.

Grafico lll.6
Inversiéon mundial en exploraciéon minera no ferrosa, 2004-2016
(En millones de délares)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de S&P Global Market Intelligence, Tendencias mundiales en la
exploracion, 2017 [en linea] y datos del Fondo Monetario Internacional (FMI).

Grafico lIl.7
Inversion mundial en exploraciéon minera por regiones y paises, 2003-2016
(En porcentajes)
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Gréfico IIl.7 (conclusién)
B. Paises
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de S&P Global Market Intelligence.

En cuanto al destino de las inversiones en exploracién, es
relevante mencionar la participacion de la regioén y los paises receptores
(véase el grafico IIL7). Desde la década de 2000, en América Latina y
el Caribe se observan importantes flujos de inversion en exploracién,
con un 26% del total mundial en promedio. El promedio de la inversion
en América del Norte, por su parte, es del 24%, y, en Africa, del 17%. En
tanto, paises como Chile, el Brasil, México y el Pert han recibido un flujo
constante de inversiéon que ha representado entre el 3% y el 8% de la
inversién mundial.

Laposicién delas reservas de minerales de América Latina y el Caribe
a nivel mundial es dominante. La regién cuenta con el 66% de las reservas
mundiales de litio, el 47% de las de cobre, el 45% de las de plata, el 26% de
las de estafio, el 23% de las de niquel y el 21% de las de zinc. Respecto al
hierro, el plomo, el molibdeno, la bauxita y el aluminio, las reservas de la
region representan alrededor del 15% de las reservas del mundo, mientras
que, en cuanto al oro, la regién posee el 11% del total (véase el grafico IIL.8).

Junto con la inversién, la evolucion politica de la region ha
determinado la configuracién productiva desde fines de la década de 1970
y comienzos de la siguiente. A principios de los afios ochenta, hubo una
fuerte caida de los términos de intercambio en la region, lo que gener6
efectos negativos sobre los ingresos por concepto de exportaciones y
secuelas en la balanza de pagos. El crecimiento econémico se desacelerd
y la estrategia dominante en aquellos afos, que consistia en sustituir
importaciones, dio muestras de agotamiento. Posteriormente, el
endeudamiento externo llegé a niveles sin precedentes, lo que condujo
a una crisis generalizada y a una fuerte restricciéon del financiamiento
externo (CEPAL, 2003).
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Grafico lll.8
Reservas mundiales de metales base, preciosos y ferrosos, 2016
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos del United States Geological Survey (USGS), Mineral
Commodity Summaries, 2017 [en linea] https://minerals.usgs.gov/minerals/pubs/mcs/2017/
mcs2017.pdf.

Nota: La clasificaciéon “Otros” se refiere a la proporcién de reservas que hay en varios paises que tienen
magnitudes menores.

En consecuencia, la crisis llevé a los paises andinos a replantearse
el papel de la IED en el desarrollo y, después de 16 afios, la Decision 24 fue
sustituida por la Decision 220 de 19872. Esta norma flexibiliz6 el tratamiento
de la inversién extranjera al eliminar algunos requerimientos de registro
y autorizacién de inversiones y remesas de utilidades al exterior, suprimir
los sectores reservados y otorgar la posibilidad de que cada pais miembro
legislara en forma individual en materia de inversién extranjera. Las
reglamentaciones internas se hicieron progresivamente mas receptivas al
capital extranjero y se introdujeron simplificaciones administrativas que
se convirtieron en normas de cardcter mas promocional.

En 1991, en un contexto de reestructuracion de los Estados, en paralelo
con profundas reformas econémicas, como la liberalizacién comercial y
financiera, los paises miembros del Acuerdo de Cartagena sustituyeron
la Decisién 220 por la Decision 291. Las principales modificaciones fueron
suprimir toda referencia a autorizaciones previas, dejando tinicamente el
requisito de registro ante el organismo nacional competente. Asimismo, se
consagro el principio de “igualdad de trato” entre empresas extranjeras,

La Decision 24 era el régimen comtin de tratamiento a los capitales extranjeros y sobre marcas,
patentes, licencias y regalias, que posteriormente adquirié cardcter normativo en el Pacto
Andino. Su finalidad era limitar la influencia financiera del exterior, asegurar una mayor
contribucion del sector privado local, reducir progresivamente la participacién de las empresas
privadas extranjeras en las locales y eliminar el capital extranjero en sectores estratégicos, entre
varias disposiciones de caracter restrictivo (CEPAL, 2003).
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mixtas y nacionales, asi como el reconocimiento de la remesa de utilidades
y capital, sin establecer topes méximos. Finalmente, se estableci6 el acceso
a todas las ventajas arancelarias vigentes para la Comunidad Andina.

A principios de los anos noventa, los Estados nacionales comenzaron
a salir de la actividad minera y a otorgar a inversionistas privados (en su
mayoria extranjeros) derechos para explorar y explotar los recursos mineros
disponibles. Ademas, se facilité el otorgamiento de concesiones, se fortalecié
la estabilidad juridica y se dieron mayores garantias e incentivos.

En Colombia, por ejemplo, se constituyé la Empresa Nacional
Minera Limitada (Minercol) y se establecié una politica gubernamental
respecto al carbén en 1999. En 2001, se aprobé un nuevo Cédigo Minero
en el que se aseguraba a los inversionistas mayor estabilidad contractual y
condiciones maés favorables, con el propésito de mejorar la competitividad
de la industria minera. Las importantes reservas de niquel posicionaron
al pais entre los diez mayores productores mundiales. En el Ecuador,
en 1991 se promulgé la Ley de Mineria, que mejoré la proteccién de los
inversionistas locales y extranjeros; posteriormente, en 2000, se hicieron
cambios para aumentar el atractivo del sector.

Al comenzar el nuevo milenio, el Estado Plurinacional de Bolivia era
el mayor productor mundial de estafio, mientras que Colombia tenia las
mayores reservas de carbon de América Latina y era el cuarto exportador
mundial de ese recurso. La Reptiblica Bolivariana de Venezuela era el tercer
productor de carbén de América Latina y poseia importantes recursos de
bauxita, mineral de hierro y metales preciosos, principalmente oro. El Pera
era el séptimo productor de oro y cobre del mundo (poseia el 15% de las
reservas mundiales de este tiltimo mineral), el segundo productor mundial
de plata y tenfa una participacion significativa en el zinc y el plomo.

Las exportaciones del sector minero se incrementaron un 115% de
1990 a 2002, y el interés de las transnacionales en invertir en el sector de
las materias primas se mantuvo vigente a pesar de las crisis por las que
atravesaron varios paises latinoamericanos. En 2003, el sector primario
exportador fue clave en las economias de algunos paises de América del Sur.
En 2005, los recursos primarios encabezaron las exportaciones de la region,
con una participacién del 47%. La empresa estatal mds grande en la categoria
de la explotacién minera fue la Corporacién Nacional del Cobre de Chile
(CODELCO), que registré ventas en torno a los 15.000 millones de délares. Las
empresas privadas que tuvieron ventas similares fueron la Companhia Vale
do Rio Doce (CVRD) del Brasil (originalmente estatal) y el Grupo México.

La concentracién de la actividad minera se debi6 a las fusiones y
adquisiciones iniciadas en la segunda mitad de la década de 1990, que
se prolongaron hasta 2005. El sector estaba dominado por un pequefio
grupo de agentes australianos, britdnicos, canadienses, latinoamericanos
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y norteamericanos, que se concentraron en cinco paises —la Argentina, el
Brasil, Chile, México y el Perti—, como parte de un proceso que atrajo IED
en forma considerable.

En 2008, en plena crisis financiera, las empresas mineras postergaron
proyectos y expansiones. En un contexto de caida de los precios, restriccién
del financiamiento, desaceleracién de la economia y mayor incertidumbre,
las empresas se vieron forzadas a ajustar sus operaciones reduciendo la
produccién o recortando el personal, lo que en 2009 afect6 los flujos de IED
en la region.

La tendencia al alza de los anuncios de inversién se mantuvo
hasta 2012 (véase el gréfico II1.9), sin embargo, progresivamente se dio a
conocer que algunos proyectos mineros estaban provocando la oposicion
de pueblos indigenas y grupos defensores del medio ambiente. Los
proyectos Pascua Lama (Argentina-Chile) y Junin (Ecuador) fueron foco
de conflictos entre las empresas, el Estado y la sociedad. Las comunidades
involucradas en los proyectos demandaban de forma cada vez mas
enérgica beneficios por la extraccion y exportacion de los recursos.

Gréfico II.9
Anuncios de inversion mundial en proyectos mineros,
2000, 2010, 2012, 2014 y 2016
(En millones de dolares)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de Engineering and Mining Journal (E&MJ), 2001,
2011, 2013, 2015 y 2017 [en linea] https://www.e-mj.com/.

Algunos factores que dificultaron la IED fueron la falta de claridad
en materia de contratos, el alza de las regalias aplicables a la mineria, y los
conflictos ambientales y sociales. Sin embargo, el precio internacional alto
y sostenido de muchos recursos naturales, la calidad de los yacimientos
y la ampliacion del acceso fueron factores que —contrariamente—
contribuyeron a la entrada de IED.
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En 2012, un grupo de paises fueron el principal destino de los
anuncios de inversion (véase el gréfico I11.10). Existen patrones distintos
entre las subregiones: en América del Sur (excepto en el Brasil) se
consolidé un patrén sectorial donde los recursos naturales —en particular
la minerfa— fueron el principal destino de la IED (el 51% en 2012). En el
caso de México, Centroamérica y el Caribe, dichos recursos representaron
el 10%, tanto en 2012 como en los cinco afios anteriores.

Gréfico lI1.10
Distribucion de los anuncios mundiales de inversion en proyectos mineros
entre los diez paises principales, 2000, 2010, 2012, 2014 y 2016°
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Engineering and Mining Journal (E&MJ), 2001,
2011, 2013, 2015 y 2017 [en linea] https://www.e-mj.com/.

Se consideran los diez paises respecto de los cuales se anunciaron los mayores montos de inversién

cada afio. En los distintos afos hay distintos paises entre los diez principales. En 2012, a los diez paises

les corresponde un monto de 546.000 millones de délares de un total de 791.304. En 2014, dicho monto

es de 224.011 millones de dodlares de un total de 306.864 y, en 2016, de 213.552 millones de dodlares de

un total de 278.315.

o

En 2014, se produjeron descensos en todos los aspectos de la
mineria a nivel mundial. Los presupuestos de prospeccién se redujeron
el 26% en relacién con 2013 y el 47% con respecto a 2012. No obstante,
Chile y México seguian estando entre los cinco paises con més actividad
de exploraciéon del mundo (SNL Metals & Mining, 2015). En 2015, la
contracciéon de la IED se hizo evidente en la region y afectd principalmente
a las economias productoras de minerales e hidrocarburos cuyo
intercambio con China era importante. En 2016, el precio de varios
metales alcanzé un minimo y se hicieron evidentes algunos déficits en
cuanto a las existencias de minerales en el corto plazo, por lo que, de
forma pausada, el precio comenz6 a aumentar.
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Sin embargo, esto no fue suficiente para estimular el ingreso de IED
en el sector de los recursos naturales, que solo atrajo un 13% del total
de este tipo de inversion. En 2016, la rentabilidad promedio de esta fue
del 4,2%, el minimo en comparacién con los tltimos 15 afios. El mayor
descenso de la rentabilidad se observé en los paises con recursos mineros.

E. Minerales y metales criticos en el mundo

En las economias desarrolladas de Europa y los Estados Unidos se han
realizado importantes investigaciones respecto del suministro de materias
primas y la criticidad de estas en el corto y mediano plazo. En 2010, en la
Unién Europea se publicé el primer estudio sobre materias primas criticas y
se identificaron 14 elementos de un total de 41. Luego, en 2014, se publicé la
segunda edicién, en la que se aumentaron a 20 las materias primas criticas,
de un total de 54. En ambos afios se utiliz6 una metodologia basada en los
siguientes criterios: i) importancia econémica, y ii) riesgo de suministro.
Una cuestién relevante es que el 90% del suministro de materias primas
se encuentra fuera de la Comunidad Europea, con China como el principal
oferente a nivel mundial. Otros paises importantes son la Federacién de
Rusia, Sudafrica, el Brasil y los Estados Unidos (véase el cuadro II1.2).

En 2007 la Unién Europea, por medio del Centro Comiun de
Investigacién, lanzé el Plan Estratégico Europeo de Tecnologia Energética
(Plan EETE), con el propésito de afrontar la problematica del cambio
climatico, incrementar la seguridad del suministro energético y fomentar la
sostenibilidad y la competitividad de la economia de la regién. El objetivo
fue priorizar politicas para establecer una economia con bajas emisiones
de carbono que redujeran los gases de efecto invernadero, mejoraran la
eficiencia energética e incrementaran el suministro energético europeo
promoviendo los recursos renovables.

En un estudio de 2011 se identificaron riesgos en cuanto al suministro
de varios metales y se determiné también que Europa dependia de muchos
de ellos. Las principales causas de los riesgos que se identificaron eran las
siguientes: i) el rdpido incremento de la demanda de algunos materiales,
ii) la limitada oferta mundial, iii) los riesgos politicos asociados con la
concentracion geografica del suministro, y iv) la competencia por el control
de esos recursos.

Se evaluaron 54 elementos metalicos y se identificaron 14 metales
en riesgo y cinco en alto riesgo. Entre estos tltimos se encontraban el
neodimio y el disprosio, que son tierras raras, y el indio, el telurio y el
galio, que son subproductos de la transformacion de otros metales. Segtin
las estimaciones, entre 2020 y 2030 la demanda de estos para implementar
las tecnologias bajas en carbono aumentara el 1% o mas por afio (y en
algunos casos mucho mas) respecto de la oferta mundial de 2010.
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Cuadro 1.2
Proporcion del suministro de materias primas criticas que corresponde
a los 20 paises productores mas significativos, 2010, 2011 y 2012
(En porcentajes)

Proporcion del suministro que

Materia prima critica corresponde a los 20 productores Principal proveedor
mas significativos
Antimonio 93 China (87)
Berilio 99 Estados Unidos (90)
Borato 88 Turquia (38) Estados Unidos (30)
Cromo 88 Sudafrica (43) Kazajstan (20)
Cobalto 82 Republica Democratica del
Congo (56)
Carbon coquizable 94 China (51)
Fluorita 84 China (56)
Galio 90 China (69)
Germanio 94 China (59)
Indio 81 China (58)
Magnesita 86 China (69)
Magnesio 96 China (86)
Grafito natural 93 China (69)
Niobio 99 Brasil (92)
Metales del grupo platino 93 Sudafrica (61)

(platino, paladio, iridio, rodio,
rutenio y osmio)
Federacion de Rusia (27)

Rocas fosforicas 66 China (38)
Tierras raras (pesadas) 100 China (99)
Tierras raras (livianas) 100 China (87)
Silicio metalico 79 China (56)
Tungsteno 91 China (85)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Europea, Report on Critical Raw Materials
for the EU, 2014 [en linea] https://ec.europa.eu/docsroom/documents/10010/attachments/1/
translations/en/renditions/pdf.

Si se consideran los elementos metélicos necesarios para la
implementacién de tecnologias bajas en carbono asociadas a la generacién
y transmisién eléctrica, en particular energias alternativas como la
nuclear, la solar, la edlica, la bioenergia, y las redes eléctricas y la captura y
almacenamiento de diéxido de carbono, es posible suponer, debido a la escasez
del suministro mundial de algunos metales, la tensién relativa que generaria
Europa si implementara estas tecnologias; la limitada disponibilidad de
algunos de esos elementos podria aplazar dicha implementacion.

Las estrategias destinadas a mitigar el riesgo asociado al suministro
de estos metales consistirfan en expandir la produccién en Europa,
aumentar el reciclaje, reutilizar, reducir los residuos y buscar sustitutos en
sus principales aplicaciones. Ademads, se recomienda elaborar estadisticas
de los materiales utilizados, hacer estudios regulares de la oferta y la
demanda de los metales criticos, promover la investigacién y el desarrollo
(I+D) relacionados con nuevos procesos de separaciéon de bajo costo, en
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particular los procedentes de productos o relaves que contengan tierras
raras y, finalmente, dialogar de forma activa con los refinadores de zinc,
cobre y aluminio para recuperar los minerales de alto riesgo. A su vez,
también se recomienda hacer estudios similares sobre los vehiculos
eléctricos, la iluminacién con baja emisioén de carbono, el almacenamiento
de electricidad, las pilas de combustible y el uso del hidrégeno.

En 2010 y 2011, el Departamento de Energia de los Estados Unidos
llevé a cabo unas investigaciones en las que se examind el rol de las tierras
raras y otros materiales en la economia de las energias limpias, como
las turbinas de viento, los vehiculos eléctricos, las peliculas fotovoltaicas
delgadas y la iluminacién de bajo consumo energético. En un analisis
tecnoloégico y de mercado se puntualizé que una falla en el suministro
de cinco metales de tierras raras (disprosio, neodimio, terbio, europio e
itrio) podria afectar el desarrollo de estas tecnologias. Las principales
conclusiones fueron que la educacién y la capacitaciéon respecto a los
materiales criticos son fundamentales para identificar vulnerabilidades y
oportunidades. Ademas, es importante recabar informacién para apoyar
las politicas en general. La evolucion de la oferta y la demanda estaria
sujeta a lo siguiente: i) la irrupcién de nuevas tecnologias; ii) la escasez de
los materiales, y iii) otros factores atin no considerados.

La Organizacion de Cooperaciéon y Desarrollo Econémicos
(OCDE), por su parte, hizo un analisis de los minerales criticos con el
fin de identificar cémo las posibles tendencias del desarrollo econémico
podrian afectar el suministro de estos hasta 2030. En dicho analisis, los
minerales criticos se definen como aquellos cuyo suministro presenta un
riesgo relativamente alto de interrupcién y que, eventualmente, podrian
tener un impacto econdémico importante. En consecuencia, se contempla
un escenario base de desarrollo econémico con dependencia continua de
los combustibles fésiles para generar energia, y se deja sin variacion la
importancia de los minerales energéticos, pero se plantea la interrogante
de si esto es valido para forjar un camino hacia el crecimiento bajo en
carbono (Coulomb y otros, 2015).

De esta manera, se caracterizan como criticos de 12 a 20 minerales, entre
los que se encuentran los de alto riesgo, como las tierras raras, el germanio y
el grafito natural. Las causas del riesgo asociado al suministro serfan, en este
caso, la concentracién de la produccion, los peligros geopoliticos, la creciente
demanda de los mercados emergentes, las nuevas tecnologias que requieren
grandes cantidades de estos minerales, las bajas tasas de reciclaje y los pocos
materiales sustitutos en las aplicaciones. Las principales conclusiones son que
es necesario mejorar la sustitucién de los minerales y analizar si las tasas de
reciclaje son suficientes para mitigar los riesgos de suministro.

Por otra parte, el consejo de investigaciones medioambientales
del Reino Unido (Natural Environmental Research Council (NERC)),
mediante el programa de investigacion Security of Supply of Mineral
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Resources (SoS Minerals), se ha enfocado en entender cémo se concentran
en los sistemas naturales las materias primas utilizadas en la elaboraciéon
de tecnologias y aplicaciones que permiten la generacién de energia
mas limpia y su uso mads eficiente (e-tech), y cémo predecir y mitigar los
efectos ambientales causados por la extraccién y recuperacién de estos
elementos. En la “rueda metélica” (véase el diagrama III1.2) se exponen las
asociaciones mineralirgicas de los metales principales que son portadores
de coproductos y subproductos metalicos.

Diagrama lll.2
La rueda metalica

Minerales
de oxidos

Minerales de
sulfuros y oxidos

Minerales
de sulfuros

M Portador B Coelementos con Coelementos con limitada
de metales considerable infraestructura infraestructura de produccion
industriales de produccién propia propia o sin produccion

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Security of Supply of Mineral Resources (SoS MinErals),
“Research Programme, 2012-2017”; M. A. Reuter y otros, The Metrics of Material and Metal
Ecology. Harmonizing the Resource, Technology and Environmental Cycles, Amsterdam, Elsevier,
2005; y E. V. Verhoef, “Process knowledge, system dynamics and metal ecology”, Journal of
Industrial Ecology, vol. 8, N° 1-2, 2004.

Los dos anillos interiores contienen elementos que se pueden
recuperar, lo que maximiza los beneficios y minimiza el impacto
ambiental. El anillo exterior contiene los elementos que se pierden en los
residuos del proceso o en las emisiones, como es el caso del indio, el galio
o el germanio, lo que indica que no existe infraestructura productiva o que
la que hay es muy limitada.

En América Latina y el Caribe hay una gran cantidad de yacimientos

minerales que podrian cumplir con las caracteristicas que se indican en
la rueda metélica. La relevancia de los metales criticos para la region es
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que ofrecen la posibilidad de aplicar los resultados de la investigacién
y el desarrollo, de forma de generar nuevos procesos para recuperar los
elementos e-tech o las materias primas criticas identificadas por la Unién
Europea, la OCDE y los Estados Unidos.

Si la obtencién de dichos elementos se lograra mediante procesos
favorables al medio ambiente que pudieran generar rentabilidad, y si se
considerara ademads que se podria aplicar el uso circular de los metales
desde las mismas lineas productivas de beneficio (en las minas de cobre,
oro o hierro, entre otras) o desde un nuevo tratamiento de los relaves
mineros frescos, los tranques en servicio o los pasivos ambientales mineros,
se podrian lograr externalidades positivas con este tipo de actividades,
entre ellas, la mitigacién o la renaturalizacién de dichos pasivos, su
autofinanciamiento y una eventual rentabilidad econémica derivada de esto.

F. Situacion de los minerales industriales
y de construccion en la region

Se demandan minerales industriales en distintos sectores productivos, como la
construccién, la industria y el sector agricola, entre otros (SERNAGEOMIN, 2015).
Estos minerales, incluidos los que se utilizan en la infraestructura y aquellos
que satisfacen de forma indirecta distintas necesidades basicas, han sido un
constante aporte para las economias nacionales. En consecuencia, es posible
sefalar que el aumento de la tasa de urbanizacién y la brecha que existe en
materia de infraestructura podria afectar el incremento de la demanda de
los minerales de construcciéon (PNUMA, 2013a).

Las caracteristicas principales de la minerfa de los materiales
de construccién son el bajo valor de sus productos, su explotacion
principalmente por la pequefia mineria o la mineria artesanal y la
complejidad de proveer las cantidades demandadas cuando existe un
exceso de demanda. Este tipo de minerales son usualmente calificados
como menores dentro del sector minero, por lo que reciben menor apoyo
de los gobiernos (Cardenas y Chaparro, 2004).

Por otra parte, en la region existe una brecha en lo que respecta a
la institucionalidad de este subsector, que incluye la falta de regulacién,
planificacién e instrumentos, lo que podria tener consecuencias
ambientales relevantes, como la extracciéon no regulada de arena para la
construccion en las zonas costeras y, por consiguiente, la eliminacion de las
defensas naturales mas importantes contra las tormentas y los huracanes.

Los principales minerales que se utilizan en la construcciéon son
los aridos, y entre ellos hay arenas, arcillas y tizas que se emplean como
materias primas del ladrillo, el cemento, la cerdmica y otros materiales.
Sobre la base de los datos de PNUMA (2013a), la demanda de estos
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minerales en América Latina creci6 el 3,5% anual entre 1970 y 2008. Sin
embargo, del total de materiales consumidos en la regién, la proporcién
correspondiente a los minerales de construccién varié del 21,3% en 1970
al 22% en 2008. En la region de Asia y el Pacifico, el consumo de minerales
de construccién en 1970 represent6 el 23% del total, mientras que en 2008
lleg6 a casi el 50%. El nivel de consumo de minerales de construcciéon
indicaria una acumulacién de infraestructura.

Enla Nueva Agenda Urbana de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre la Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible (Hébitat III) (ONU-
Habitat, 2017), se indica que se espera una rapida urbanizacién en todo el
mundo: en 2030, més del 60% de la poblaciéon mundial viviria en ciudades
y, en 2050, lo haria casi el 70%. Esta situacién demandarfa una mayor
proporciéon de minerales y materiales de construccion que ejerceria una
presién ambiental, pero que también producirfa rentabilidad econémica.
Por ejemplo, segtin algunos datos ambientales relevantes de la industria del
cemento, dicha industria produce el 5% de las emisiones antropogénicas
de CO, a nivel mundial, ademéas del 10% de las emisiones de mercurio.
Por su parte, la produccién de ladrillos genera altas emisiones de carbono
negro (hollin), sustancias téxicas y otros contaminantes. Sin embargo, el
desarrollo de tecnologias limpias para producir ladrillos podria disminuir
las emisiones contaminantes entre el 10% y el 50% (PNUMA, 2013b).

Los aspectos que se deben considerar para que la explotacion de
los materiales de construccién se centre en un marco sostenible son los
siguientes (PNUMA, 2013b):

® Agregar valor al recurso natural para posibilitar el reciclaje y la
disposiciéon de productos y los subproductos.

* Dar participacién a los grupos de interés en el ciclo minero,
incluidos el sector privado, la pequefa mineria y la mineria
artesanal.

¢ Proponer nuevos patrones de uso y produccion que respondan a
las necesidades basicas y al mejoramiento de la calidad de vida
(vivienda y dotacién de infraestructura fisica urbana, planificaciéon
del uso del suelo y desarrollo de nuevas tecnologias).

G. Perspectivas de la mineria en América Latina
y el Caribe

La extraccion y el consumo intensivo de minerales (metalicos, de construccion
e industriales) ejerce presiones sobre la naturaleza, derivadas de la produccién
de desechos y los efectos ambientales en las zonas geograficas donde se
explotan, lo que se contrapone al planteo de desacoplar el desarrollo econémico
y el uso intensivo de materias primas. Ademads, podrian acrecentarse las
externalidades negativas si se considera el rdpido aumento demografico
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mundial. Para anticipar, gestionar y mitigar los efectos de estas acciones,
es necesario abordar algunas dimensiones de la actividad minera actual y
futura, mas atn si se considera la incidencia que podria tener sobre el cambio
climético debido a que varios de los minerales utilizados en la elaboracién de
las tecnologias de generacién de energias limpias provienen de explotaciones
mineras y que en la misma explotacién se producen emisiones contaminantes.

Respecto a la tecnologia de los procesos de informacién y datos, hay
que destacar los macrodatos —vinculados con el monitoreo de los procesos
mediante sensores e instrumentaciéon de medicién en linea (redes)— por
sus aportes relativos al acceso a la informacién en tiempo real. Mas atn,
estos datos pueden almacenarse y analizarse, lo que ayudaria a comprender
mejor los subprocesos y también a integrar variables de entrada y salida
entre ellos. Es decir, harfan posible mejorar de forma continua la gestién y la
eficiencia en el uso de los recursos.

Los vehiculos y las madaquinas telecomandados, los equipos
autébnomos y la robética también son parte del quiebre tecnolégico en las
operaciones de la gran mineria. La incorporacién de la nanotecnologia a
procesos como la desalacién del agua o el tratamiento de aguas dcidas con
nanofiltracién estd irrumpiendo en el sector de manera incipiente. Otro
avance relevante seria reutilizar el agua en las plantas de beneficio de la
mediana y pequefia mineria, tecnologia que en las grandes explotaciones
se viene utilizando desde hace mas de dos décadas. Gracias a eso, los
procesos y los equipos estan validados y mejorados, ademas de ser cada
vez mas accesibles desde el punto de vista econdmico. La biotecnologia
aplicada a los procesos de beneficio (como la lixiviaciéon bacteriana de
sulfuros), la realidad aumentada y la inteligencia artificial son asimismo
algunas tecnologias disruptivas que serdn implementadas en el mediano y
largo plazo (Lewinsohn y Salgado, 2017).

La accién relacionada con los asuntos ambientales ha tomado
mayor relevancia en las naciones, los agentes y las sociedades. En China,
desde 2013 y hasta fines de 2017 se establecié un plan para mejorar las
condiciones del aire. El plazo determinado ejercié presién para que se
tomaran medidas drasticas que permitieran alcanzar los objetivos, como
ocurri6 en la provincia de Hebei, donde se concretaron cierres temporales
de la produccién debido a los altos indices de contaminacién que se
alcanzaron por utilizar principalmente carbdn, tanto en la generacién de
energia como en el proceso de obtencién de acero. La misma suerte han
corrido otras fundiciones de cobre y aluminio (National Geographic, 2017;
EcoWatch, 2017; South China Morning Post, 2018a, 2018b y 2017; BCN, 2015;
Mining, 2017a y 2017b).

Respecto a los agentes, el caso de BHP es un ejemplo de los cambios
que estan ocurriendo. Esta empresa es uno de los mayores productores
de carbén del mundo y pretende bajar su nivel de participacién en este
producto bésico. Ha condicionado su membrecia en el Minerals Council of
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Australia (MCA), en la Camara de Comercio de los Estados Unidos y en la
Asociacion Mundial del Carbén, porque tiene diferencias en cuanto a las
politicas energéticas y climaticas que se aplican (BHP, 2017).

Por otro lado, a causa de los conflictos socioambientales provocados
por la actividad minera, se han llevado a cabo una serie de estudios para
identificar, caracterizar, cuantificar y relevar las causas de los conflictos
en el sector, lo que ha permitido obtener una linea base de datos, como
ocurre en el caso de la informacién de los Estados, las organizaciones
no gubernamentales como el Observatorio de Conflictos Mineros de
América Latina (OCMAL) y otros actores. El manejo estratégico de esta
informacion permitiria anticipar de forma eficiente las causas potenciales
de los conflictos, asi como gestionar una consulta previa adaptativa segtin
las zonas geograficas, las comunidades con sus caracteristicas culturales y
los efectos esperados.

La mineria secundaria (desde los tranques de relaves o botaderos
mineros, que pueden ser antiguos o estar abandonados, cerrados u
operativos) podria ser una alternativa técnica y econdmicamente factible
para mitigar algunos pasivos ambientales mineros o disminuir los
desechos de las plantas de beneficio. Sin embargo, atin existen desafios
normativos, regulatorios y politicos, ademas de ciertos requisitos que se
deben cumplir, para que la explotacién sea viable desde el punto de vista
econémico. Entre ellos se encuentra identificar, caracterizar y cuantificar
los depésitos que tengan minerales con valores competitivos de mercado,
asi como las cantidades que permitan lograr economias de escala y una
explotacion sustentable.

La extraccion sostenible de los recursos minerales podria convertirse
en un sistema de gestién internacional y obtener “certificacion verde” si
se cumplen un conjunto de normas. El caso de la Corporaciéon Nacional
del Cobre de Chile (CODELCO) marca una tendencia en los mercados
internacionales debido a una propuesta de la empresa estatal relativa a
la oferta responsable, sustentable y trazable de cobre. El propésito de la
iniciativa es tener en cuenta aspectos ambientales y sociales como la huella
de carbono, la huella de agua, el respeto por los derechos humanos, el
impacto comunitario, la seguridad y salud ocupacional, la inclusién y la
igualdad de oportunidades, la transparencia, la ética y el impacto territorial
(CODELCO, 2017). Esto permitiria a los productores diferenciarse de otros
al incorporar a su produccion un sello de “cobre trazable”.

Respecto a los desafios en materia de politicas, en la region se estd
trabajando para mejorar los marcos normativos, las leyes y los reglamentos
mas especificos, con el propésito de abarcar temas donde se han detectado
vacios legales (por ejemplo, el cierre de minas y las emisiones permisibles,
entre otros). Ademads, se procura reforzar los instrumentos de control
y fiscalizaciéon y que la aplicacién de multas, sanciones y penalidades a
quienes incumplan sean acordes a los impactos producidos.
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La transparencia es uno de los ejes centrales de la actividad. Cada
Estado deberia gestionar y velar por que se democratice la informacién,
y los agentes podrian aportar la informacién que establecen en las
distintas etapas de los proyectos. Los gobiernos deberian tener un dialogo
abierto y participativo con la sociedad y los agentes, sobre todo respecto
a las orientaciones dirigidas al sector en relacién con los impuestos y las
normas ambientales y sociales, entre otras. La sociedad deberia participar
de forma organizada para lograr el bien comtin, basdndose en los intereses
comunitarios y la informacién compartida por el gobierno y las empresas.
Lo anterior implica ejercer la gobernanza entre multiples actores y a
multiples niveles, lo que contribuiria al logro de las metas de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible hacia 2030.

Las estadisticas sectoriales son cruciales para mejorar las politicas
que se han de implementar, ademas de ser un aporte a la transparencia, la
democracia y la gobernanza. En la actualidad es insuficiente indicar solo
la cantidad que se produce: también es crucial complementar con otros
tipos de estadisticas. Entre ellas se encuentran las econémicas (precio de
los productos bésicos, tipos de contratos, impuestos y regalias recaudados,
cantidades y tipos de minerales contenidos en los concentrados, y precios
de transferencia, entre otros), las sociales (consulta previa, salarios,
seguro social y cumplimiento territorial, entre otros) y las ambientales
(cantidad de emisiones, desechos e impacto, entre otros). También se debe
proporcionar informacion sobre la demanda y la eficiencia en cuanto al
uso de insumos estratégicos como el agua, la energia y otros.

Las cuentas de flujo de materiales serian un complemento pujante de
las cuentas nacionales, que permitirfa hacer un levantamiento cuantitativo
de las presiones que la extraccién de los recursos naturales ejerce sobre
el medio ambiente, asi como también del impacto de los desechos y las
emisiones que produce su obtencién. Los conceptos asociados a las cuentas
de flujo de materiales serian el cambio de los patrones de produccién y
consumo, el ciclo de vida de los productos, el metabolismo social y la
economia circular, entre otros. Todos estos presionarian sobre el modelo de
desarrollo imperante que hoy incrementa la desigualdad, la concentracién
de la riqueza y el cambio climaético.

El aumento de la demanda de los minerales que se utilizan en
las nuevas tecnologias de generacién de energia, baterias, movilidad,
superaleaciones y otros ha ejercido una presién importante sobre la oferta
de litio, cobalto, tierras raras y niobio, entre otros. Es por ello que, para
promover un desarrollo sostenible de la extraccion y refinacién de estos
minerales, ampliar la oferta desde distintos paises en diferentes regiones
y evitar que se formen monopolios productivos que controlen los precios
y el suministro mundial, se podrian proponer politicas de incentivos en la
region, a fin de propiciar el desarrollo de la exploracién, la explotacién y la
investigacion, asi como del tratamiento y el beneficio de estos.
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Capitulo IV

Estado de situacion y perspectivas
de los hidrocarburos en la region

Andrés Arroyo

El anélisis y la discusion contemporanea de los desafios y oportunidades
que enfrenta el sector de los hidrocarburos ante la urgencia de disminuir las
emisiones de gases de efecto invernadero resultan ser de sumo interés para
las estrategias nacionales de insercién en la senda del desarrollo sostenible de
los paises de América Latina y el Caribe. Los compromisos de reduccion de
emisiones de gases de efecto invernadero asumidos por los paises en el Acuerdo
de Paris, celebrado en ocasion de la vigésimo primera Conferencia de las Partes
de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético
(COP 21), y establecidos en los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de las
Naciones Unidas, ambos lanzados en 2015, implican que el denominado “gran
impulso ambiental” para 2030 se centre en el financiamiento de inversiones
relacionadas con el acceso universal a la energia, la penetracién de las energias
renovables, la eficiencia energética y el acercamiento a tecnologias menos
contaminantes para la produccién y el consumo de combustibles fésiles.

Este marco, caracterizado por la necesidad de contar, a mediano
plazo, con una menor demanda mundial de hidrocarburos que, a su vez,
propicie un desacople entre el crecimiento econémico y el uso de energia
y la generacién de emisiones, impone desafios de gestién para los paises
dependientes de la produccién y exportacién de hidrocarburos. Se trata de
retos relacionados con la diversificacién econémica y energética, sostenidas
por la produccién de energia renovable y un mayor uso del gas natural
como producto energético de transicion.
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Ante este contexto, en el presente capitulo se analiza la manera
en que la emergencia climética incide sobre las perspectivas futuras de
una menor produccién de hidrocarburos, asi como sobre los espacios
disponibles para un desarrollo energético limpio y un posicionamiento
estratégico en el contexto de una nueva realidad ambiental y de desarrollo.
Asimismo, se revisan los aspectos regulatorios y las experiencias de
empresas estatales de hidrocarburos de la region, con un andlisis
comparativo de las buenas précticas y los planes y programas corporativos
que, en materia socioambiental, coadyuvan a la obtencién de la licencia
social y la produccién sostenible de hidrocarburos para avanzar hacia la
senda de la sostenibilidad climatica y ambiental.

A. Laindustria ante la mayor disrupcion
del mercado petrolero

Los acuerdos y las politicas para disminuir las emisiones de gases de efecto
invernadero implican que la industria mundial y regional de hidrocarburos
deberd enfrentar grandes desafios de supervivencia ante el inminente alcance
del punto maximo y la contraccién de la demanda mundial de hidrocarburos
a mediano plazo. Se trata de un escenario que los expertos sectoriales han
definido como la mayor disrupcién histérica del mercado petrolero.

Esta situacion podria repercutir en los paises econémicamente
dependientes de los hidrocarburos por medio de un menor precio del
petréleo en el mercado internacional, una produccién limitada y una
mayor cantidad de reservas inmovilizadas en el subsuelo. Pese a ello, al
mismo tiempo existen oportunidades para una diversificacién econémica
y energética que se suman a los renovados desafios de desarrollo
tecnoldgico, comercial y de negocios que se espera para los paises y las
empresas estatales de energia.

1. El punto maximo de la demanda de hidrocarburos
a nivel mundial

Para el sector de los hidrocarburos, el éxito de la agenda global del cambio
climatico implicé la acufiacion del concepto de “punto maximo de la demanda”
en reemplazo del concepto de “cenit de la produccién de petréleo”, o curva
de Hubbert, de fines de los afios cincuenta'. El primer concepto se define
por el alcance de una demanda méxima de hidrocarburos en el marco de

La teorfa de la curva de Hubbert que se genera bajo un modelo logistico predice que la
produccién mundial de petréleo llegard a su cenit y después declinard, y resalta el hecho de
que el factor limitante de la extraccién es la energia requerida y no su costo econdmico. En este
sentido aplicaciones de esta teoria establecieron que el cénit de la produccién mundial petrolera
se debiera haber dado entre 2000 y 2010 (Dahl, 2004).
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un interés medioambiental destinado a reducir las emisiones de gases de
efecto invernadero, mientras que el segundo se define por el analisis de la
produccién méxima ante un agotamiento de los recursos en el marco de un
interés geopolitico guiado por la afirmacién de la seguridad e independencia
energética, un interés muy caracteristico del siglo XX2.

Debido a su interrelaciéon con los coeficientes de emisiones, la
emision mundial de CO, generada por la combustion de los hidrocarburos
en su uso final seguiria una trayectoria relacionada con la evolucién de los
perfiles de produccién de los hidrocarburos. En este sentido, las sendas
de reduccion de emisiones requeridas para prevenir un peligroso aumento
de la temperatura mundial por encima de los 2°C —y en resguardo del
presupuesto mundial del carbono de 1.000 gigatoneladas de CO, hasta
fines de siglo— serian mas dificiles de lograr en tanto el tiempo de demora
en alcanzar niveles maximos de emisiones contintie siendo mayor.

Ante un escenario reducido de gases de efecto invernadero y un
aumento de la temperatura mundial de hasta 2°C, la ctspide tedrica
en la demanda mundial de petrdleo de 93 millones de barriles por dia
deberia ocurrir alrededor de 2020, mientras que los 393.000 millones de
pies ctbicos de gas por dia deberian registrarse una década después, es
decir, hacia 2030. A partir de los afios de maxima produccién y hasta
fines de siglo, los voliimenes deberdan decrecer en torno al 1% por afio,
hasta minimos que no afecten a sectores como el transporte aéreo o la
industria petroquimica (es decir, sectores donde atin no haya sido posible
encontrar una sustitucién energética técnica y econdmicamente viable)®.
Debemos suponer que para entonces, el transporte terrestre, principal
sector de consumo de los derivados del petréleo, ya deberia estar
diversificado y contar con vehiculos hibridos, eléctricos, a biocombustible
0 a gas natural.

En el mercado se estima que no serian necesarios los voltimenes
a ser descubiertos a partir de la proxima década, algo que puede tener
implicancias en la cancelacién de las decisiones actuales de inversiéon en
exploraciéon petrolera. Sin embargo, otra estimacion sostiene que si se
requeriria de esta produccién futura a partir del quinto afio —segun la
temporalidad de la industria— y con inversiones destinadas al desarrollo
de campos ya descubiertos. En el caso del gas natural, al ser un producto
energético mas limpio que el petréleo, las estimaciones y tendencias son
menos evidentes y dramaticas (véase el grafico IV.1).

2 Las cuatro etapas de los ciclos de precios estuvieron marcadas por: a) el uso del motor vehicular

de inicios del siglo XX, b) la Segunda Guerra Mundial, c) la politica de la Organizacién de Paises
Exportadores de Petréleo (OPEP) en los afnos setenta y d) el crecimiento econémico de China
desde mediados de la década de 2000, que produjo un choque de la demanda.

Dado que actualmente la disminucién interanual de la produccién en campos maduros en el
mundo es de hasta un -5% por afio, atin serian necesarias inversiones para reducir esta caida a
la tasa que requiere la sostenibilidad ambiental.
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Grafico IV.1
Producciéon mundial de hidrocarburos por tipo, fuente y escenarios
del Acuerdo de Paris y senda de 2 °C, 2015-2035
(En millones de barriles de petréleo al dia y en miles de millones
de pies cubicos de gas natural al dia)
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Fuente: A. Arroyo, “El gran impulso ambiental en el sector de la energia”, Documentos de Proyectos

Nota:

(LC/TS.2017/108), Santiago, Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
noviembre de 2017.

El escenario del Acuerdo de Paris es el nuevo escenario de politica de la Agencia Internacional
de la Energia (AIE).

Al prescindirse de mayores actividades de exploracion y de

descubrimientos en depésitos de complejidad geoldgica caracterizados
por largos periodos de repago y una importante huella ambiental (como
aquellos ubicados en arenas bituminosas, en aguas ultraprofundas o
en el mar Artico), la bisqueda de petréleo barato seria la prioridad. En
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otras palabras, se trataria de redirigir las estrategias de inversién desde
el descubrimiento de nuevas fuentes de petréleo hacia la explotacién de
recursos existentes y el hallazgo de alternativas para su sustitucion®.

Para el corto plazo, sin embargo, todavia serfa necesaria una
recuperacion de las decisiones de inversion para el desarrollo anual
de alrededor de 12.500 millones de barriles, cifra que duplicaria los
niveles histéricamente bajos observados durante la crisis de precios del
periodo 2015-2016. De no recuperarse la inversién, es muy probable que
surjan problemas de desabastecimiento de petrdleo y de inestabilidad
en los precios, por mas que se desarrolle a pleno el petréleo de esquistos
en los Estados Unidos y se termine con el exceso de oferta e inventarios
de petréleo, lo que complicaria ain mas la ansiada transicién hacia una
economia libre de carbono (AIE, 2016).

A largo plazo, tanto la menor demanda de hidrocarburos como su
influencia sobre prondsticos conservadores de precios en torno a 70 ddlares
el barril de petréleo y 5 délares el milléon de unidades térmicas britanicas
(BTU) de gas natural propiciarian que muchas de las reservas probadas
no sean econdémicamente rentables, por lo que se optaria por mantenerlas
bajo tierra como activos inmovilizados®. En este sentido, se estima que a
mitad de siglo el 33% de las reservas mundiales de petréleo y el 50% de las
reservas de gas natural permanecerdn inmovilizadas bajo tierra, y estos
porcentajes pueden ser incluso mayores en el caso de América Latina y
el Caribe (McGlade y Ekins, 2015).

Para los paises productores y exportadores de petréleo, y en menor
medida para los productores y exportadores de gas natural, las perspectivas
de cancelacion de actividades exploratorias y de menores inversiones
extranjeras en la industria ocasionarian una reduccién en la renta econémica
proveniente de la extraccién de estos recursos, asi como en los espacios
fiscales que se requieren para financiar el desarrollo. En este contexto, seria
importante contar con un mayor compromiso nacional e internacional para
implementar politicas publicas en instituciones robustas destinadas al cambio
de la matriz productiva y al impulso ambiental, politicas que deberian ir
acompanadas de renovadas fuentes de financiamiento provenientes de
alianzas estratégicas entre el sector privado y los organismos internacionales.

En ese sentido, Arabia Saudita, como miembro de la OPEP, inicié
en 2016 su camino hacia la diversificaciéon econémico-energética por medio

El recorte de los presupuestos de inversion en exploracion y produccion se manifestaria
por una caida anual del 1,3% para los dirigidos a reservorios de petréleo y por un limitado
crecimiento anual del 0,4% para los dirigidos a reservorios de gas natural, situaciones que por
ultimo generan una inversién mundial agregada promedio de 550.000 millones de délares al
afio durante el periodo 2020-2040 (Debarre, Fulop y Lajoie, 2016).

® La mala calidad de los hidrocarburos, su alto costo de produccién y un limitado consumo
interno harfan que se generara un mayor porcentaje de activos inmovilizados.
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de una privatizacién bien planificada de parte de la estatal Saudi Aramco.
En esta politica, denominada Visiéon 2030 (Saudi Vision 2030), se contempla
que los ingresos derivados de la venta accionaria se destinen a la creacion
de un fondo soberano de mas de 150.000 millones de ddlares, asi como a
la inversién en tecnologias relacionadas con las energias renovables. Esta
decisién se convirtié en un ejemplo de como las expectativas pesimistas
del mercado pueden impulsar la bisqueda de un cambio estructural con
sostenibilidad ambiental.

Fruto de este nuevo escenario y de la nueva agenda climatica sera cada
vez maés frecuente que los accionistas, los inversionistas, la sociedad civil y
los grupos de interés relacionados con el ambiente exijan a las empresas
petroleras internacionales y a las petroleras estatales que cotizan en bolsa, el
desglose voluntario y transparente de sus planes futuros de administracién y
contingencia ante eventuales regulaciones climéticas mas restrictivas en los
paises donde operan. En estos tiltimos afios se observaron diferentes efectos
en los resultados y la gestién operativa de algunas corporaciones, incluidas
pérdidas en valores accionarios ante mayores controles en la valoracién y
recertificacion a la baja de las reservas (como en el caso de la estadounidense
ExxonMobil en 2016) y mayores practicas de transparencia y abordaje de
la agenda climatica en los planes corporativos (como en los casos de Total,
Shell y BHP Billiton). Por otra parte, si bien las practicas de transparencia y
de gestion corporativa coadyuvarian a alcanzar los imprescindibles pactos
sociales y el necesario financiamiento de las inversiones, se estima que una
regulacion estricta pondria en desventaja a las empresas privadas respecto
de sus pares estatales y dificultaria su acceso a créditos concesionales o no
reembolsables (The Economist, 2016).

Asimismo, muchas de estas empresas, en su afdn de reducir riesgos
ante un menor valor corporativo favorecido por las reservas inmovilizadas
de hidrocarburos en sus portafolios, se verian en la necesidad de:

e diversificar su inversién hacia la sustituciéon de reservorios y
entre hidrocarburos, o

® cambiar su actividad de negocios y pasar de la exploracién y
produccion tradicional de hidrocarburos (de riesgo exploratorio
implicito) a la produccién de energia renovable y de tecnologias
de energia limpia®.

La inversion en energia renovable en América Latina aumenté de 4.600 millones de délares
en 2005 a mas de 16.400 millones de délares en 2015, y los paises de mayor tradicion petrolera,
como el Brasil y México, se han convertido en los principales destinos de esta inversion. La edlica
es la principal fuente energética y ha logrado desplazar a los biocombustibles en su primacia,
vigente hasta 2009 (IRENA, 2016). A pesar de que esta inversién regional en energias renovables
ha representado cerca del 25% de la inversién destinada a la produccion de hidrocarburos, la
primera estuvo cada vez menos influida por la volatilidad y los bajos precios del petréleo y mas
por la reduccion de costos de capital en plantas edlicas y solares.
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La estrategia corporativa de sustitucion entre fésiles se concretaria
en la medida en que el gas natural sea el combustible que finalmente
genere menos emisiones de CO, respecto de las que originan el petréleo
o el carbdn, lo que propiciaria que tenga una mayor esperanza de vida
en las sendas del desarrollo sostenible al actuar como energia de base
y complemento de la generacién eléctrica intermitente de las energias
renovables. Sin embargo, las ventajas del gas natural podrian verse
opacadas por el grado de sus emisiones de metano (CH,), que tienen un
potencial de calentamiento 25 veces mayor que el CO, en un siglo de vida.
Estas emisiones provienen de fugas en valvulas y equipos durante la
produccion y el transporte del gas natural, o de las actividades de quema y
venteo en pozos que se realizan ya sea por razones de seguridad industrial
o por la carencia de infraestructura de transporte”.

Las decisiones de inversion dirigidas a reservorios de gas natural se
dan en la medida en que algunas empresas estadounidenses como Pioneer,
en virtud de su experiencia, se centran en vender activos internos para
financiar sus actividades en reservorios de esquisto en vez de otros mas
convencionales, al representar esta una alternativa competitiva y flexible
ante las perspectivas restrictivas e inciertas del mercado®.

En esa linea, la petrolera angloholandesa Shell estima que su
demanda maxima de hidrocarburos llegaria en los préximos 5 a 15 afios,
por lo que estd buscando concretar alianzas con empresas estatales
de petrdleo de la region con el objeto de financiar las inversiones en
reservorios gasiferos que resulten ser econémicos y recuperables dentro
ese periodo. Esto es lo que estd ocurriendo con los reservorios existentes
en aguas profundas del Brasil o en los esquistos de la Argentina®. Estas
politicas de inversiéon cuadran con la estrategia de mercado de la empresa,
tendiente a aumentar la produccion de gas natural en su portafolio y que se
ejemplifica con la fusién en 2016 con la britanica British Gas (BG), también
con operaciones gasiferas en la region.

7 En cuencas estadounidenses, como Eagle Ford o Bakken, la cuantificacion de las fugas de
metano es un tema sobre el cual no hay consenso y estas pueden representar entre el 1,2% y
el 10% de la produccion de gas (dependiendo del estudio cientifico). Por otra parte, un nivel
mayor al 3,2%, al remplazar al carbén en la generacién eléctrica, puede eliminar los beneficios
del gas en la reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero (IHS Markit, 2014).

8 Estas estrategias resultaron ser ttiles a partir de la revolucion estadounidense del gas de

esquisto, que permiti6é desplazar al carbén y con ello ahorrar emisiones de CO, respecto de la

década anterior. Las mejoras en las productividades, el aumento en las tasas de recuperacién y

la deflacion de costos a 50 ddlares hicieron que estos reservorios sean mas competitivos.

Para el reservorio Vaca Muerta, la Argentina busca inversiones del orden de los 5.000 millones

de dolares durante los proximos afios. Son inversiones provenientes de Shell, Chevron, BP y

Total, que tienen como motor la garantia de precios estables del gas natural en boca de pozo

(7,5 délares/MMBtu hasta 2020) y la promesa de inversién publica en infraestructura logistica

cercana a los campos de produccion.
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De igual forma, algunas empresas transnacionales, como Total o BP,
tienen la oportunidad de reinvertir las utilidades del negocio petrolero en
energias renovables (una practica que se compara con el funcionamiento
de un fondo soberano como el de Noruega). Esto se hace por medio de
la compra de empresas relacionadas con los rubros de baterias eléctricas,
energia solar, energia e6lica u otros, por lo que en un futuro podrian, por
ejemplo, aplicar sus conocimientos en sus operaciones regionales en la
Argentina o Bolivia (Estado Plurinacional de).

2. La merma de la produccién y las reservas inmovilizadas
en América Latina

El exceso de oferta respecto de la demanda mundial de petréleo y la
contraccién de los precios a un rango de entre 30 d6lares el barril y 50 délares
el barril se hicieron evidente a partir de 2015. Esto coadyuvé a profundizar
la recesién econémica de muchos paises sudamericanos ya golpeados por
crisis internas en los &mbitos econémico, politico y social, como ocurrié con
el Brasil y Venezuela (Reptblica Bolivariana de).

La incertidumbre en torno a la duracién de las crisis econémicas
y al grado de volatilidad del mercado petrolero se complementa con la
necesidad de profundizar y financiar los compromisos de reduccién de
emisiones de gases de efecto invernadero més alld del Acuerdo de Paris
de 2015". El sector energético de la regién necesitara propiciar el desacople
entre el crecimiento econémico y el uso de la energia y las emisiones de
CO,, en la medida en que acttie como sumidero de carbono al pasar de tasas
de crecimiento positivas a negativas en las emisiones interanuales de CO,".

Asimismo, estos mayores requerimientos de reduccién de emisiones
implican que se necesite una menor produccién de hidrocarburos respecto
de lo planificado por los paises (i. e. las sendas de produccién sostenible del
petrdleo y del gas natural serian menores que los perfiles de produccién
petrolera y gasifera que sustentan implicitamente los compromisos del
Acuerdo de Paris). Pese a que la produccién de petréleo de América Latina
y el Caribe necesita disminuir cuanto antes a razén de 100.000 barriles

10 Las contribuciones determinadas a nivel nacional resultan ser los compromisos voluntarios de

reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero plasmados en el Acuerdo de Paris de 2015.
Para los paises y sectores econdmicos de la region, estos se basaron en un afio meta a 2030
y se ubicaron entre un 15% y un 25%, ya sea sobre afos base distintos o sobre la proyeccién
de escenarios tendenciales habituales con supuestos especificos de acuerdo con cada pais. Sin
embargo, estos compromisos, tanto a nivel regional como mundial, no serian suficientes para
alcanzar el limite acordado de aumento de la temperatura por debajo de 2 °C a fines de siglo.
Con respecto a las contribuciones determinadas a nivel nacional, se estima que esto se
lograria por un aumento del 50% en las tasas de mejora de la intensidad energética regional
comprometidas al -2% por ano hasta 2040 (por medio de una mayor eficiencia energética) y por
una triplicacion en las tasas de mejora de la intensidad carbénica regional comprometidas al -2%
por afo hasta 2040 (por medio de una mayor participacién de energias renovables y adopcién
de la captura y secuestro del carbono).
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por dia, o un 1% interanual (en todo caso, por debajo del 3% del descenso
de la produccién que presentaron los campos maduros de la Argentina,
Meéxico o Venezuela (Reptblica Bolivariana de) durante la tltima década),
se estima que los niveles de produccién anual de gas natural atin pueden
mantenerse en torno a los 20.000 millones de pies ctbicos por dia
hasta 2040, para recién desde ese afio comenzar a descender (AIE, 2016)

(véase el gréfico IV.2).

Grafico IV.2
América Latina y el Caribe: escenarios de produccion, reservas
de hidrocarburos y emisiones acumuladas de CO,, 2015-2040
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noviembre de 2017.
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Para los paises de la region, mantener la produccién de gas natural
permitiria que esta represente cerca del 22% de la demanda primaria de
energia necesaria para 2040. Esta importante participacién del gas en la
matriz energética tendria implicancias para la seguridad e independencia
energética, y, por ende, también para el crecimiento econémico y la
reduccién de la pobreza en paises con importantes recursos gasiferos,
como la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, México,
el Perti y Venezuela (Reptblica Bolivariana de). En los hogares de estos
paises, un mayor consumo de gas natural por redes, gas licuado de
petréleo (GLP) o electricidad (a partir de este recurso) podria promover
el acceso universal, asequible, seguro y sostenible a la energia. Por su
parte, en el sector del transporte su uso deberia permitir la diversificacién
energética por medio del gas natural comprimido (GNC), gas natural
vehicular (GNV) o coadyuvar al impulso de la electromovilidad, ya que
para el sector industrial o eléctrico la generaciéon de energia base por
medio del gas natural complementaria la generacién intermitente que se
ofreceria con las energias renovables.

Ante la perspectiva de reservas petroleras regionales inmovilizadas,
menores precios internacionales del petréleo a largo plazo (en torno a 70
délares el barril) y una posible merma anual en la produccién de acuerdo
con la senda de sostenibilidad, los paises pueden enfrentar el riesgo de
contar con recaudaciones fiscales y exportaciones por hidrocarburos muy
reducidas, y que ello tenga posibles efectos sobre sus balances fiscales y
externos en cuenta corriente. A estos impactos macroecondémicos y a los
elevados niveles de endeudamiento ptblico y privado (de ser persistentes)
se sumaran menores flujos de inversién extranjera directa (IED) para
las actividades de exploracién y produccién de hidrocarburos, lo que en
conjunto generaria menores espacios fiscales y monetarios destinados a
financiar un crecimiento econémico inclusivo de largo plazo y también a
la eliminacién de la pobreza.

En este contexto, y a pesar de los eventuales condicionantes, hay
que apuntar que los paises y las empresas productoras de hidrocarburos
de la region se encuentran, al mismo tiempo, ante la oportunidad y el
desafio de encaminarse hacia un gran impulso ambiental y un cambio
estructural mediante:

® La produccién sostenible de los hidrocarburos que atn seran
necesarios en las proximas décadas, que deberad llevarse a
cabo en el marco de un régimen fiscal progresivo centrado
en la busqueda del equilibrio entre la participacion estatal
y el inversionista en las rentas econémicas, ante los riesgos
econémicos y de mayor regulacion ambiental.

¢ La diversificaciéon productiva y la orientacién hacia un cambio
estructural caracterizado —en este caso— por la sustitucién de
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exportaciones de materias primas a partir de la produccién de
bienes con mayor valor agregado y servicios de conocimiento.

La diversificacion de la matriz energética, tendiente a
desacoplar el crecimiento econémico del uso energético y
el impacto ambiental. La mayoria de los paises productores
de hidrocarburos de la region cuentan con metas futuras de
participacion de las energias renovables en el sector eléctrico
tendientes a reducir sus emisiones e incrementar sus tasas de
mejora (disminucién) en la intensidad del CO,. Sin embargo,
como se explicé anteriormente, podria ser necesario que los
paises sean mas ambiciosos a la hora de profundizar sus
compromisos de reduccién de emisiones para alcanzar la senda
de sostenibilidad climética (véase el cuadro IV.1).

Cuadro IV.1

Productores de hidrocarburos (paises seleccionados): situacion y metas

para las energias renovables

Variacion interanual de Energia renovable T ey
la tasa de intensidad (sin hidroelectricidad) pe P
. - - de la energia renovable
Pais carbonica (tCO,/boe) en generacion s
2 P en el sector eléctrico
(2005-2014) eléctrica (2013)2 respecto de 2013
(en porcentajes) (en porcentajes) P
Argentina +0,8 24 (2) Del 2% al 20% de la
generacion (sin
hidroelectricidad) a 2025
Bolivia (Estado -1,5 32 (1) De 463 MW a 646 MW
Plurinacional de) de capacidad a 2025
Brasil +0,8 77 (8) Del 77% al 86,1% de
la generacion a 2023
Colombia -1,2 72 (3) Del 3% al 6,5% de la
generacion (sin
hidroelectricidad) a 2020
Ecuador -1,2 49 (1,5) De 2,3 MW a 4,5 GW de
capacidad a 2022
Guatemala +0,5 67 (20) Un 80% de la generacion
a largo plazo
México -1,0 15 (8) Del 15% al 35% de la
generacion a 2024
Venezuela (Republica -3,8 68 (0) De 15 MW a 16 GW de
Bolivariana de) capacidad a 2019
América Latina -0,6 58 (8) Del 58% al 69% de
y el Caribe la generacién a 2030

Del 51% al 65% de
la capacidad a 2030

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Agencia Internacional de Energias Renovables
(IRENA), Renewable Energy Market Analysis: Latin America, Abu Dhabi, 2016; Organizacion
Latinoamericana de Energia (OLADE), Informe de estadisticas energéticas, 2015, Quito, 2015; y
Agencia Internacional de la Energia (AIE), World Energy Outlook 2016, Paris, 2016.

2 Los datos son aproximados y redondeados.

® Las metas para América Latina y el Caribe corresponden al nuevo escenario de politica de la Agencia

Internacional de la Energia (AIE) y no necesariamente implican las metas requeridas para alcanzar la
senda de sostenibilidad climética.
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B. Laregulacion ambiental en las politicas de
las empresas de hidrocarburos de la regién

Elresguardo medioambiental, asi como la implementacion préctica de los procesos
de consulta previa indigena, la participacion ciudadana y la rendicién de cuentas
por medio del desglose y la transparencia de las actividades petroleras, ayudan a
alcanzar un consenso politico y social en la industria de los hidrocarburos. Esto
es importante dado que la obtencién de la licencia social representa una variable
de potencial riesgo y costo, que atenta contra las decisiones de inversién petrolera,
la generacién y apropiacion fiscal de la renta econdmica, y el financiamiento
del desarrollo sostenible. Las empresas estatales de hidrocarburos, por su
parte, deberfan ampliar el cumplimiento con las legislaciones nacionales y la
participacion en iniciativas voluntarias internacionales enfocadas en la eficiencia
en el uso de recursos naturales (ecoeficiencia), la minimizacién de emisiones de
gases de efecto invernadero y la reduccion de la huella ambiental.

1. Aspectos socioambientales y alianzas para la reduccion
de la huella ambiental

La produccién de hidrocarburos, como cualquier proceso industrial, crea
beneficios econémicos dados por la generacién de renta y empleo, asi como por
los costos de la huella ambiental en el uso de recursos naturales como el agua, el
aire, la tierra y la biodiversidad. A esto se suman las repercusiones sociales en las
areas de exploracién y explotacion. Estos impactos pueden ser significativos en
la medida en que no exista una regulacién e instituciones ambientales robustas
que enfrenten los desafios en torno a la aplicacion de medidas de precaucioén,
prevencién, mitigacién, remediacion y sancion, ya que estas ayudaran a que el
inversionista internalice estos costos ambientales en sus programas de inversion'.
Asimismo, la coordinacién interministerial es esencial para evitar la duplicacién
de funciones o las posibles pugnas por intereses contrapuestos entre distintas
reparticiones estatales con implicancias sobre el desarrollo sostenible®.

Dado que muchos yacimientos de hidrocarburos estdn situados
en territorios indigenas, cualquier decisién de ejecutar un proyecto debe
considerar la consulta previa, libre e informada y el consentimiento de
los pueblos afectados, segin lo establecido en el Convenio sobre Pueblos

2 Antes de la concesion de areas petroleras, el Estado tiene que determinar métodos cuantitativos

de prevencién y compensacion respecto de eventuales impactos sobre el agua, la tierra, el aire y
las comunidades indigenas.

La duracion o el procedimiento para la emision de las licencias ambientales o las intenciones de
levantar la intangibilidad de un area protegida para fines petroleros podrian ser algunos temas
de conflictividad entre los ministerios de ambiente y los de hidrocarburos y finanzas. En muchos
casos, el Ministerio del Medio Ambiente recién se hace participe después, y no antes, del proceso
de licitacién y adjudicacion de propuestas de inversién con impactos socioambientales, pese a
que estas cuestiones deberian coordinarse entre todos los ministerios desde el inicio.
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Indigenas y Tribales, 1989 (ndm. 169) de la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT). Esta es una obligacion primordial de los Estados que no debe
traspasarse a las operadoras. Cumplir con este requisito social y, a la vez,
establecer mecanismos de compensaciones y distribucion de beneficios
permitird crear un clima propicio para la atraccion de inversiones
y una mayor aceptacién social tendiente a disminuir los riesgos de
paralizaciones de obra y posibles demandas ante la Corte Interamericana
de Derechos Humanos por afectaciones sobre los derechos de los pueblos
(Arroyo y Perdriel, 2015)*. En el mencionado convenio se establece que
los pueblos indigenas no necesitan reconocimiento ni contar con titulo de
propiedad, y que es suficiente con que los individuos se autoidentifiquen
como indigenas y vivan en el territorio con potencial hidrocarburifero. La
propiedad comunal de los pueblos indigenas se sobrepone a la propiedad
privada sobre un territorio en disputa, por lo que se deberia reconocer la
obligacion de pago a propietarios indigenas.

Asimismo, las controversias sociales generadas por el desarrollo de
hidrocarburos obedecen, en gran medida, a una ausencia de participacién
ciudadana en los procesos de evaluacion del impacto ambiental (EIA)®.
La opinién publica tiene un papel importante en este proceso, ya que
cuando dispone de informacién suficientemente clara, transparente y
objetiva, ofrece una respuesta social que se ajusta a la realidad. Para ello, la
informacion proporcionada debe generarse en organismos independientes
y ser divulgada por entes estatales cuyo objetivo sea identificar los riesgos,
asi como analizar si estos son mitigables con tecnologias actuales. Ambos
aspectos estan relacionados con el cumplimento del Principio 10 de la
Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992.

En general, las compafiias petroleras nacionales e internacionales
comprenden que el pacto social y el consenso politico se concretan mediante
el cumplimiento regulatorio, la implementacion practica de los procesos de
consulta previa indigena y la rendicién de cuentas por medio del desglose
y la transparencia de las actividades petroleras hacia los grupos de interés.

4 Paises como Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia y el Perti cuentan con reglamentos en los
que se busca implementar la consulta en territorios indigenas con posible afectacién ambiental. En
varias ocasiones, sin embargo, estas normas no han evitado conflictos sociales, aunque no por falta
de consulta per se, sino porque esta se realiza con posterioridad a la aprobacién del proyecto entre el
Estado y el sector privado, lo que implica la obligacion de aceptar la actividad petrolera. Es necesario
que la consulta se realice antes del disefio del proyecto y que se haga participes a las comunidades de
los mecanismos de distribucién de utilidades e indemnizaciones por impactos ambientales.

Por ejemplo, en 2014 ocurri6 en el Estado Plurinacional del Bolivia un enfrentamiento entre
campesinos y fuerzas de seguridad por los intentos de exploracién y desarrollo del Bloque Ifau.
Asimismo, en el departamento Casanare de Colombia los campesinos destruyeron instalaciones
petroleras y paralizaron las actividades productivas a raiz de las pérdidas econémicas por
sequias y la muerte de animales domésticos y de fauna silvestre local a causa de las actividades
de sismica y perforacion en la operacion.
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A esta importante situacién se la identifica con el “riesgo por encima del
suelo” (entendido como la incertidumbre en la obtencion de la licencia social
para operar), una variable de potencial riesgo y costo que atenta contra las
decisiones de inversion petrolera, asi como con la generacién y apropiacion
fiscal de la renta econémica y posterior financiamiento para el desarrollo.

Las legislaciones nacionales para una produccion sostenible de
hidrocarburos van acompafiadas de normas y estindares de desempeno
internacional de la Organizacién Internacional de Normalizacién (ISO) en
torno a la aplicacién de buenas practicas industriales y mediante la adhesion
voluntaria a iniciativas mundiales de sostenibilidad en alianza con la banca
multilateral (Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo (BID)),
organismos internacionales (Naciones Unidas) y coaliciones entre Estados o
entre empresas del sector. Este tipo de adhesiones voluntarias generalmente
se enfocan en acciones o principios orientados a:

e Lamitigacién de impactos ambientales y de desarrollo tecnolégico.
Algunos ejemplos se originan en iniciativas como la Asociacion
Mundial para la Reduccién de la Quema de Gas (GGFR), la Iniciativa
Global del Metano (GMI), la Asociacién de la Industria Petrolera
Internacional para la Conservaciéon del Medio Ambiente (IPIECA),
la Asociacién Internacional de Productores de Petréleo y Gas (IOGP)
o la Asociacién Regional de Empresas del Sector de Petréleo, Gas y
Biocombustibles en Latinoamérica y el Caribe (ARPEL).

e La promocién de principios de derechos humanos, mercado
laboral, sistemas anticorrupcioén, resguardo del medio ambiente
y desarrollo sostenible. Algunas iniciativas de este tipo son el
Pacto Mundial, la iniciativa Energia Sostenible para Todos y los
ODS, todas impulsadas por las Naciones Unidas.

¢ La implementacién de practicas de transparencia y rendicién
de cuentas en materia de informacién fiscal, ambiental y de
sostenibilidad. Algunos ejemplos son la Iniciativa para la
Transparencia de las Industrias Extractivas (EITI), el proyecto de
informacién sobre las emisiones de carbono (Carbon Disclosure
Project, CDP) y la Iniciativa Mundial de Presentacion de
Informes (Global Reporting Initiative, GRI).

Cada vez mas empresas estatales que operan en la regién (como
Petr6leo Brasileiro (Petrobras), Empresa Colombiana de Petrdleos
(Ecopetrol), Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF), Petréleos Mexicanos
(Pemex) o Petroamazonas) y empresas privadas internacionales (como Shell,
BP, Repsol, Total, Pan American Energy (PAE) o Pluspetrol) se someten
anualmente a muchas de estas iniciativas voluntarias, que les permiten
financiar sus inversiones en las bolsas de valores en las que cotizan o en la
banca adscrita a los Principios del Ecuador. Asimismo, son de gran valor
para alcanzar el pacto social y la obtencién de la licencia social en sus
operaciones. Del mismo modo, el desglose de la informacién proveniente de
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las iniciativas mencionadas permite a las empresas, los paises y las regiones
comparar sus rendimientos socioambientales y mejorar sus estdndares y
précticas para reducir los impactos ambientales fruto de sus actividades.

2. La gestion corporativa para una produccién sostenible
de hidrocarburos

Para muchas empresas estatales de la region, la implementacion y el cumplimiento
de las legislaciones nacionales y las iniciativas voluntarias internacionales
en materia social y ambiental representan un desafio de gestién corporativa
centrada principalmente en la minimizacién de los efectos de sus actividades
sobre los recursos naturales sensibles, como ocurre con el aire, el uso del
suelo, el agua, la energia o la biodiversidad. En este sentido, por ejemplo, se
observa que la huella ambiental por la producciéon de un barril de petréleo y
gas natural en América Latina y el Caribe tiende a reducirse en la medida en
que las métricas de emisiones, consumo de energia y derrames de petrdleo
disminuyeron entre 2010 y 2015 (véase el cuadro IV.2).

Cuadro IV.2
Renta econdmica y huella ambiental en la produccién
de un barril de equivalente en petroleo, 2010 y 2015

América Latina

) - Mundo i

Parametros Unidades (sin México) PEeEbicE

0 proceso
2010 2015 2010 2015

Renta econémica® Dédlares 45 14 44 17

Emisiones Kilogramos 23 18 22 21 Uso de energia,

de CO, de CO,e quema y venteo

Quema Barriles 13,0x10% 6,9x10°  15,5x10* 13,6x10-°* Produccion

de gas

Uso de energia® Barriles 4,2x102  2,5x102  3,5x102? 3,3x102 Produccion interna
o comprada

Descargas y Barriles 11,3x10¢  9,4x10° 11,8 x10® 10,7 x10¢

derrames de

petréleo

Descargas Barriles 7,3x10¢  8,6x10¢ 7,3x10¢  6,9x10°  Vertimiento de
agua de produccién

Derrames Barriles 4,0x10¢ 0,8x10°¢ 4,5x10°  3,8x10® Sabotaje, robo,
error operativo,
corrosion, fallas en
equipo

Agua de Metro cubico 0,19 0,17 0,13 0,15 Agua de

produccion produccion

reinyectada Tasa de 67 66 63 65

én pozo reinyeccion

(en porcentajes)

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de EY, Global Oil and Gas Reserves Study, 2014; Asociacion
Internacional de Productores de Petréleo y Gas (IOGP), Environmental Performance Indicators-2011
Data, Londres, noviembre de 2012; y Environmental Performance Indicators-2015 Data, Londres,
noviembre de 2016.

Nota: Los datos consideran el 42% de la produccién de América Latina (sin México) y el 30% de la
produccién mundial.

@ La renta se calcula con precios del petroleo West Texas Intermediate (WTI) y con costos promedio

durante el periodo 2010-2012.
° El inverso del consumo de energia es la tasa de retorno energético.
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Al quemar cerca del 50% menos de gas natural en pozos productores,
en 2015 la region presenté menores niveles de emisiones de CO, y CH,
por barril producido respecto del promedio mundial (18 kg de CO,e
frente a 21 kg de CO,e). De igual forma, los campos petroleros regionales
requirieron menos energia que sus pares en el mundo: en 2015 se necesitaron
0,025 barriles de petréleo para producir un barril de equivalente en petréleo
(0, a la inversa, por cada barril de petréleo, en términos energéticos
invertidos, se produjeron 40 barriles equivalentes de petrdleo)'®.

Es importante orientar los esfuerzos hacia la reduccion de las
elevadas tasas regionales de descarga de petréleo en suelo o agua
(i. e. 8,6 barriles por cada millén de barriles producidos) que se registran
al momento del vertimiento del agua de produccién?. Por otra parte, si
bien en la regién se aplican practicas de reutilizacién y de reinyeccién
del agua producida, los resultados de estas précticas, en virtud de las
tasas de reinyecciéon del agua de produccion, deberian ser comparados y
monitoreados en forma constante respecto de los promedios mundiales.
En todo caso, estos indicadores deberan tomarse con cautela debido a los
rangos amplios y las variables en la produccién petrolera a nivel regional y
mundial, asi como a las distintas caracteristicas de medicién y recopilacion
de informacién existente a nivel de reservorios, pais o region.

Muchas de las empresas estatales de hidrocarburos de la regién
ponen en marcha planes, programas e iniciativas tendientes a minimizar el
impacto ambiental de sus operaciones hacia una optimizacién de procesos.
Ademads de la obtencién de la licencia ambiental, que es de importancia
transversal para todas las compafias que buscan aumentar la producciéon
y las reservas de hidrocarburos, en un futuro, las métricas de emisiones
para la industria podrian disminuir en mayor proporcién. Esta situacion
se concretarfa mediante la eficiencia de la combustién de hidrocarburos
en las operaciones de pozos, plantas y refinerias; el mantenimiento de
véalvulas y tanques que reduzcan las fugas de metano en la produccién,
almacenamiento y transporte de hidrocarburos; un mayor consumo de gas
natural dentro de las operaciones de campo y refinacién; la eliminacion
de la quema y venteo de gas; la aplicacién tecnoldgica de la captura y

6 La energia producida sobre la energia invertida se denomina “tasa de retorno energético”.

7 El agua de produccién es agua generalmente salada que sale del pozo junto con el petréleo,
en una cantidad que puede ser considerable dentro del fluido. En estos casos es necesaria la
instalacién de dispositivos para separar esta agua del petréleo y tratarla antes de eliminarla,
preferiblemente envidndola a un pozo de inyeccion. Asimismo, pequefas cantidades de agua
pueden separarse en el entorno del pozo hasta su evaporacién en un embalse de evaporacién
(Scuola Superiore Enrico Mattei, 2002).
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el secuestro del carbono, y la penetracion de la energia edlica o solar en
campos e instalaciones petroleras.

En este sentido, en algunos planes de negocios se consideran
agendas ambientales que incluyen planes de mitigacién y adaptacion al
cambio climatico mediante iniciativas como el programa Emisiones de
Petrobras o el Programa Especial de Cambio Climéatico 2014-2018 de Pemex.
De igual forma, algunas empresas consideran necesaria la adopcién de la
tecnologia de captura y secuestro de carbono, como el caso de Ecopetrol
y Pemex, o un mayor uso interno y produccion de gas natural en sus
actividades, como el caso de YPF (véase el cuadro I'V.3). Asimismo, muchos
de estos planes, programas e iniciativas se relacionan con los ODS 2030 de
las Naciones Unidas en aspectos principalmente relacionados con:

¢ Garantia de una vida sana y promocién de bienestar (ODS 3)
e  Gestion sostenible del agua (ODS 6)

® Acceso universal a la energia segura, sostenible y moderna
(ODS 7)

e Construccién de infraestructuras resilientes, promocién de la
industrializacién y fomento de la innovacién (ODS 9)

®  Produccién y consumo responsable (ODS 12)

e Combate contra el cambio climatico y sus efectos (ODS 13)
* Conservacién y uso sostenible de los océanos (ODS 14)

e  Uso sostenible de los ecosistemas (ODS 15)

La reduccion de la quema y venteo del gas natural en campos
mexicanos también es importante dado que Pemex es miembro de
iniciativas como la Asociacién Mundial para la Reduccién de la Quema de
Gas (GGFR), la Iniciativa Global del Metano (GMI), la Coalicién Clima y
Aire Limpio (CCAC) del Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA) y el proyecto de informacién sobre las emisiones de
carbono (Carbon Disclosure Project, CDP) (Pemex, 2016b).

La eficiencia energética en maquinarias, plantas y equipos
ocasionaria una reduccién en el consumo energético de las empresas
que, sin embargo, podria verse mermado por actividades en reservorios
energético-demandantes, como aquellos maduros, lejanos, profundos
o de complejidad geolégica, como ocurre con los de petrdleo pesado en
Venezuela (Republica Bolivariana de), esquisto en la Argentina, pre-sal en
el Brasil o en aguas ultraprofundas de México.
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Es remarcable el esfuerzo que hacen muchas de las petroleras
estatales para poner en practica politicas de ecoeficiencia tendientes a
minimizar el uso de la energia y el agua. Petrobras, por ejemplo, presenta
interesantes iniciativas como el Programa para la Optimizacién de
Procesos y Eficiencia Energética (PROCONFE) y el programa cientifico
Pro-Agua, que en 2015 coadyuvé a un ahorro en costos de captacién y
disposicion dado por un aumento en el volumen de agua reutilizada y
comparable al consumo hidrico de una ciudad de més de medio millén de
habitantes durante un afo (Petrobras, 2016b).

Las descargas de petréleo y el vertimiento del agua de produccion
sobre cuerpos hidricos superficiales disminuirian en la medida en que
se produzca un aumento de la tasa de reinyeccién/reutilizacién del agua
de produccién en pozos maduros con fines de recuperaciéon secundaria
para aumentar la produccién de petréleo®. Por iltimo, la disminucién
de derrames se daria en la medida en que compafias como YPF de la
Argentina implementen exitosamente sus medidas de prevencion y
remediacién de derrames, asi como por la disminucién y sancién de
actividades ilicitas, como robos, sabotajes o vandalismo, con repercusiones
no solo ambientales sino también sociales y econdémicas, como ocurre en el
caso de México.

C. Conclusiones

Los acuerdos y las politicas nacionales e internacionales en torno a la
disminucién de las emisiones de gases de efecto invernadero implican que
la industria mundial y regional de los hidrocarburos podria enfrentarse a
importantes desafios de supervivencia dentro de lo que se conoce como la
“mayor disrupcién histérica del mercado petrolero”. Los retos se presentarian
ante las perspectivas de alcanzar un inminente nivel méximo a mediano
plazo y una contraccion de la demanda mundial de hidrocarburos entre
2020 y 2030.

Algunos paises econémicamente dependientes de la produccién y
exportacion de petréleo, y, en menor medida, aquellos que dependen del gas
natural, podrian verse afectados por un menor precio de los hidrocarburos
en los mercados internacionales, una produccion limitada por la demanda
mundial y una inmovilizacién de reservas de hidrocarburos en el
subsuelo. No obstante, hay que mencionar que existirfan oportunidades
para una mayor diversificacién econémica y energética, asi como una serie
de nuevos desafios de desarrollo tecnolégico, comercial y de negocios para
los paises y las empresas de hidrocarburos.

8 Es comun el vertimiento y almacenamiento del agua de produccién en pozos de disposicién,

descarga o no productores.



136 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

En la medida en que se requiera una produccién de hidrocarburos
acorde a las limitantes impuestas por la agenda climética, esta debera
considerar alcanzar el necesario pacto social y consenso politico
al contemplar en las actividades de la industria el resguardo del
medioambiente, la implementacién practica de los procesos de consulta
previa indigena, la participacién ciudadana y la transparencia en la
rendicion de cuentas hacia los grupos de interés. Esto es relevante dado
que la obtencién de la licencia social es una variable de potencial riesgo
y costo que atenta contra las decisiones de inversién en hidrocarburos
y contra la generacién y apropiacion fiscal de la renta econémica y el
consecuente financiamiento del cambio estructural.

Para muchas de las empresas estatales de hidrocarburos de la regién,
el cumplimiento de las legislaciones nacionales y su participacién en
iniciativas voluntarias internacionales en materia ambiental representan
un desafio de gestién corporativa. Este desafio se da sobre todo por la
necesidad de minimizar el impacto ambiental sobre recursos naturales
sensibles, como el aire, el uso del suelo, del agua o de la energia. Cabe
destacar que se observa un interesante avance en la consideracién de estos
temas en las politicas corporativas que se enfocan en la eficiencia en el uso
de la energia y el agua (ecoeficiencia), la minimizaciéon de las emisiones
de gases de efecto invernadero y la reduccién de la huella ambiental en
la produccién de hidrocarburos, condiciones necesarias para lograr un
desarrollo energético sostenible.
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Capitulo V

El papel de la logistica en las redes globales
de recursos naturales desde una
perspectiva multiescalar

Cristina Mufioz
Gabriel Pérez-Salas

Introduccion

La explotacion y comercializacion de los recursos naturales contintia siendo
el principal motor de crecimiento en muchos paises de América Latina y el
Caribe. Por ello, insertarse de manera efectiva en las cadenas globales de valor
es una condicién vital para el desarrollo sostenible futuro de cada uno de
estos paises. Esto se debe a las ventajas que dichas cadenas presentan para,
por ejemplo, promover el comercio de manufacturas con valor agregado,
aumentar el empleo de calidad, equilibrar la demanda preservando los sectores
basicos de la economia, reducir la exposicion a la volatilidad cambiaria y
favorecer la inversion en sectores estratégicos (BID y otros, 2016).

En el presente capitulo se reflexiona sobre las interrelaciones
entre la logistica y los recursos naturales. Como se verd mas adelante,
en buena parte de los analisis de los flujos globales de comercio se ha
relegado u omitido un conjunto de vinculos prioritarios, sin los cuales
resulta imposible realizar un andlisis holistico. Entre otras cosas, se ha
omitido la importancia de la infraestructura logistica, entendida como
la hebra fisica y logica que conecta los distintos eslabones de las cadenas
globales de valor. Una adecuada articulacién logistica permite que los
flujos entre las diversas escalas geograficas se movilicen de una forma
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adecuada, oportuna y segura, y a un costo competitivo. Esto, ademads,
incide enormemente en la articulacion del territorio, en la conectividad y
accesibilidad de los servicios basicos y de transporte, y en la mitigacion
de las externalidades negativas generadas por la actividad sobre el medio
ambiente y las poblaciones. Aportar una mirada holistica y multiescalar a
los procesos de comercio mundial resulta una tarea compleja debido al foco
de andlisis propuesto por los trabajos y los casos de estudios realizados en
empresas, sectores y paises.

El aumento en la escala e intensidad de extraccién y produccién de
los recursos naturales ha incrementado la escala de los mercados objetivo y
el grado de interdependencia de los Estados, generando nuevas dinamicas y
patrones de desarrollo desigual entre las regiones. Es por ello que el concepto
de red, mds dinamico y en contraposicion con el de cadena, se utiliza aqui
con el propésito de ilustrar de manera més apropiada la complejidad
existente en la movilizaciéon de los recursos naturales entre regiones,
paises, actores y personas. El desafio consiste en localizar el impacto de los
procesos en territorios concretos, analizando los efectos tangibles y los retos
persistentes de la regién con relacién a su lugar en el mundo.

A. Los vinculos olvidados de las redes globales
de recursos naturales

Existen multiples formas de conceptualizar, imaginar y organizar el intercambio
de bienes y servicios en las diversas escalas geograficas. Entre estas se destacan
las cadenas de los productos basicos, las cadenas de produccién, las cadenas
de consumo, los circuitos de los productos basicos, los sistemas de provision,
las teorias del actor-red, las redes globales de produccién y las cadenas
globales de valor (Mufioz y Pérez, 2017). El concepto de cadenas globales
de valor ha sido el mas utilizado y diseminado desde ambitos académicos,
gubernamentales e intergubernamentales'. Esto incluye organizaciones
internacionales como el Banco Mundial, la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), la Organizaciéon de Cooperacion
y Desarrollo Econémicos (OCDE) y el Foro Econémico Mundial?. Su amplia
utilizacién se debe a su utilidad pragmatica y a la multitud de estudios de
caso que se realizaron y dejaron diversas lecciones aprendidas relevantes.

Como su nombre lo indica, las cadenas globales de valor rastrean
la generacién y apropiacién de valor a lo largo de la cadena. Es por esta

! Mediante el anélisis del contexto institucional, la politica comercial, la regulacion y los estandares,
en la aproximacién de las cadenas globales de valor se revisa la organizacion de las industrias
globales, examinando la estructura y las dindmicas de los diversos actores involucrados en una
industria determinada (Gereffi, 2015; Gereffi y Fernandez-Stark, 2016). Como metodologia, las
cadenas globales de valor rastrean los patrones cambiantes de la produccién mundial, asi como
el vinculo entre actividades geograficamente dispersas y actores dentro de una misma industria,
determinando las funciones que tienen cada uno (Gereffi, 1994).

En la pagina web Global Value Chains (http://www.globalvaluechains.org), mantenida por la
Universidad Duke, se incluyen en 2018 mas de 1065 publicaciones sobre las cadenas globales de
valor y mas de 1.300 investigadores.
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razén que la concepcion vertical de esta tltima ilustra facilmente esta idea
de transformacién secuencial desde los insumos hasta los productos. Bajo
este enfoque, el proceso de mejora de una empresa dentro de la cadena
es un requisito obligatorio para el desarrollo econémico de un pais, la
creacion de empleo y la reduccién de la pobreza, debido a su vinculo
con un incremento en la competitividad que permite la captura de un
mayor valor agregado en el proceso de produccién. En esta linea, Gereffi,
Humphrey y Sturgeon (2005) apuntan a que la empresa debe “escalar” en
la cadena mediante diversos tipos de mejora®. En la practica, los estudios
de caso han revelado las dificultades que deben enfrentar las empresas
para lograr estas mejoras en las cadenas como consecuencia de las barreras
de entrada y la estructura de gobernanza, es decir, debido al creciente
poder de las empresas lideres en la cadena en las actividades relacionadas
con la comercializacién, el disefio y el desarrollo de la marca (Bair, 2005).

El foco en el proceso de mejora de las empresas en las cadenas no
ilustra oportunamente la desigualdad con que los procesos de mejora se
distribuyen entre las diversas regiones, paises y grupos de trabajadores,
especialmente entre los grupos mas vulnerables y en los que se destacan
migrantes, mujeres y minorias étnicas (Dicken, 2011). Mientras que las
cadenas globales de valor permiten investigar de manera empirica qué
tipo de actividades son de alto y bajo valor agregado y dénde se localizan,
el vinculo directo que se establece en esta literatura entre la agregacion de
valor y el desarrollo es inconcluso. El foco principal en las empresas como
unidad de analisis dificulta la extrapolacién de los resultados a la escala
estatal y regional. Este punto ciego se debe a que, segtin Gereffi (1995), las
perspectivas de desarrollo de un pais estan condicionadas por su forma
de incorporacién en las industrias globales y también por el modo de
insercién de las empresas en una determinada cadena. En un gran niimero
de casos, sin embargo, la mejora salarial de los trabajadores depende maés
del mercado laboral local y de la fuerza de los sindicatos y los acuerdos
colectivos que de las estrategias individuales de las empresas, lo que
apunta a la importancia de la economia politica y el contexto nacional.

Pese a la utilidad metodolégica y conceptual de las cadenas globales
de valor, su analisis secuencial dificulta la visualizacién de su insercién
en territorios especificos, haciendo invisible, de esta manera, algunos
vinculos prioritarios constitutivos de los flujos globales. Entre estos
vinculos prioritarios ocultos se destacan: la ausencia de una conexién
circular entre los nodos de la cadena (especificamente entre el consumo y
la produccién), el analisis exhaustivo del territorio en donde aterriza cada
nodo de la cadena, la vital importancia de la logistica en las cadenas y los
impactos y externalidades que estas generan sobre el medio ambiente y

*  Tales como el proceso de mejora funcional, el incremento del rango de actividades realizadas,
las mejoras del producto (lo que implica la produccién de bienes mas sofisticados con precios
por unidad mas elevados) o las mejoras del proceso (que suponen mejorar la tecnologia o el
sistema de produccién) (Gereffi y Kaplinsky, 2001).
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las poblaciones. En esta linea, las variables ambientales y culturales que
moldean la configuracion y la geografia de las cadenas son consideradas
por los diversos enfoques sefialados como factores externos, cuando en
realidad se trata de elementos constitutivos e inherentes a su conformacién.

La produccién y el consumo de bienes y servicios se encuentran
relacionados a nivel estructural y en un proceso dindmico de mutua
definicién. En ese sentido, el concepto de red refleja mas apropiadamente
esta naturaleza relacional de cada nodo desde la produccién y la
distribucién hasta el consumo, incluido el reciclaje y la gestion de residuos.
Los procesos de circulacién mediante los cuales se conectan los nodos
de una red en un sentido funcional y fisico se encuentran integrados en
un conjunto més amplio de relaciones sociales no lineares y horizontales
(Coe, Dicken y Hess, 2008). La perspectiva circular permite identificar una
gran variedad de actores, partes constitutivas del sistema, mas alla de las
empresas. Bajo esta vision circular se pueden observar los flujos complejos
de capital, conocimiento y personas, asi como las interdependencias que
existen entre ellos.

Cada nodo de la cadena aterriza y se integra en un territorio especifico
que la propia cadena va modificando a su paso y con el tiempo, de forma que
las cadenas atraviesan lugares especificos y economias nacionales y locales,
con amplias implicancias para el desarrollo (Dicken, 2011). Las cadenas
operan y se moldean en ambientes institucionales y territorios especificos,
de forma material e igualmente menos tangible (relaciones sociales y
practicas culturales especificas), y existen procesos de dependencia, aunque
no de determinacién, en los que se presentan las diversas capas y escalas de
acciéon que moldean el comercio mundial (véase el diagrama V.1).

En linea con lo expuesto, en el andlisis de las cadenas globales
de valor se debe incluir necesariamente una revisién histérica, social y
ambiental de las consecuencias surgidas de la inserciéon subordinada de
la regién al sistema internacional. Esta insercién desigual en el comercio
mundial se articulé desde la época colonial mediante el establecimiento
de América Latina y el Caribe como una regién periférica orientada
al abastecimiento de materias primas a los centros de poder politico.
Este proceso de periferializacién fue y es parcialmente generador del
desarrollo desigual que ha caracterizado a la region y que se extiende
mas alla del sector extractivo para impactar y modificar las identidades
sociales, la gobernanza, la economia y el medio ambiente (Le Billon, 2008).
La periferializacién de las economias de la region modificé la articulacion
espacial del territorio y generé enclaves productivos destinados a la
extraccién de recursos naturales desconectados de la economia local. En
cierta medida, la existencia de estos enclaves productivos imposibilita la
reproduccién de vinculos hacia delante, hacia atrds y espaciales con la
economia local y nacional.
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Diagrama V.1
Un marco conceptual alternativo para analizar el comercio mundial
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de N. M. Coe, P. Dicken y M. Hess, “Global production
networks: realizing the potential”, Journal of Economic Geography, vol. 8, N° 3, Oxford, Oxford
University Press, 2008.

Con la excepcién de algunos autores (Dicken, 2011; Hesse y
Rodrigue, 2004 y 2006), en la mayoria de las investigaciones relativas
al comercio mundial se parte de la asuncién de que con la compresién
del espacio-tiempo como consecuencia del desarrollo de las tecnologias
de transporte y las comunicaciones se ha resuelto el problema del
movimiento de materiales, componentes y productos. Sin embargo,
con la desterritorializaciéon de la produccién y la creciente complejidad,
interdependencia y extensién geografica que han adquirido las
cadenas, la infraestructura y los servicios logisticos (incluido el
transporte) se han convertido en requerimientos fundamentales en la
interaccién global. El continuo progreso tecnolégico también provoca
cambios radicales en la forma de consumo y en los requerimientos de
infraestructura econdémica para atender una demanda cada vez mads
exigente y de nicho, impulsando la necesidad de desarrollar servicios
y procesos de circulacién mediante los cuales los nodos de la red se
conectan funcional y fisicamente.

Pese a la creciente importancia del transporte y la logistica como
consecuencia de la profundizacién de estas redes, el foco contintia en la
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creacién de valor en detrimento de los flujos fisicos, lo que hace que la
produccién, la distribucién y el consumo aparezcan muy desconectados.
En esta linea, Hesse y Rodrigue (2006) proponen una aproximacion que
busca analizar el valor agregado proporcionado por las actividades
relacionadas con los flujos que apoyan la distribucién de las mercancias,
debido a que la distribucién se encuentra supeditada a la produccion,
mientras que el transporte se supedita a una parte integral de la
generacién de valor en la red. Con el fin de aprovechar el potencial que
representan las cadenas globales de valor, se requiere de una integracién
logistica (fisica y de servicios) que brinde la conectividad y fluidez
necesarias para que los productos primarios y los bienes intermedios
puedan transitar entre los nodos con la seguridad y calidad y en la
cantidad y el tiempo requeridos, a un costo que sea competitivo a nivel
internacional (Mufioz y Pérez, 2017).

Asi como las cadenas globales de valor tienen la capacidad de
producir valor, también pueden destruirlo mediante la generacién de
externalidades negativas sobre el medio ambiente y las poblaciones. La
concepcién de red permite capturar —visual y analiticamente— el modo
en que la transformacién de los recursos naturales en bienes y servicios,
junto con su distribucién, comercializacién, consumo y reciclaje, implica la
generacion de productos no deseados (véase el diagrama V.2).

Diagrama V.2
Efectos ambientales
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de P. Dicken, Global Shift: Mapping the Changing Contours of
the World Economy, Nueva York, The Guilford Press, 2011.
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La red, compuesta por diversas interconexiones entre cada nodo
y en su totalidad, muestra la existencia de diversos actores involucrados,
tanto humanos como no humanos, tangibles e intangibles. La mayoria de
los insumos fisicos utilizados regresan al medio ambiente en la forma de
contaminacién o residuos (Matthews y otros, 2000), con lo que se genera
una economia material informal de la contaminacién que acontece al
margen de la movilizacién masiva de recursos naturales (Bridge, 2009;
Muradian, Walter y Martinez-Alier, 2012).

Como apunta Bridge (2009), la economia es en esencia, aunque
no exclusivamente, un proceso de transformacién material mediante
el cual los recursos naturales se transforman en productos basicos y
residuos derivados que se distribuyen de manera desigual a nivel social
y geografico. Pensar en las economias como maquinas metabdlicas de
transformacién de materiales permite mostrar como la disponibilidad
de los recursos y el cambio ambiental se encuentran estrechamente
relacionados con la organizacién de la propia economia. De esta forma,
el descenso de los precios de los recursos refleja cémo la polucién y los
residuos asociados con la extraccién, el procesamiento, el transporte y
el consumo de los recursos no estan internalizados en el precio (Bridge,
2009), lo que vuelve invisibles los costos ambientales y sociales asociados.

El incremento del consumo y la produccién de recursos naturales ha
supuesto la bisqueda de nuevos territorios para el cultivo y la extraccién,
expandiendo la frontera de los productos bésicos a nuevas localizaciones
(Moore, 2000). Esto ha tenido implicancias sociales y ha transformado
el ambiente, generando e intensificando conflictos socioambientales e
ilustrando la manera en que los procesos econdémicos globales redefinen
dichas fronteras a escala mundial y conforman interdependencias
multiescalares. El incremento de la produccién y la explotaciéon ha generado
un declive en la calidad de los minerales extraidos y un aumento de la
competicion sobre usos alternativos del suelo. La extraccién de minerales de
menor calidad implica un mayor uso de energia, lo que, a su vez, aumenta
las emisiones de gases de efecto invernadero (PNUMA, 2013). En esa linea, y
dependiendo del recurso, hoy se necesita transportar aproximadamente tres
veces mds material para la extracciéon de lo que se necesitaba hace un siglo
(PNUMA, 2011 y 2013).

Seguin Matthews y otros (2000), la eficiencia de los materiales ha
mejorado en relaciéon con el crecimiento econémico, pero el uso de los
recursos y las cantidades de residuos se han mantenido estables a nivel
per cépita y han continuado creciendo en términos absolutos. En cuanto
a la productividad agricola, las ganancias y mejoras en su rendimiento
en las ultimas décadas se han logrado en gran parte sobre la base del
incremento masivo del uso de fertilizantes de nitrégeno, provenientes
principalmente de los combustibles fésiles usados como materias primas
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para la fabricacién de dichos fertilizantes (Bridge, 2009). El continuado
incremento de las emisiones de toneladas de didxido de carbono a la
atmosfera demuestra que los logros alcanzados por la eficiencia, basada
en las nuevas tecnologias y en mejores précticas de gestién, se han visto
aminorados por las opciones de los consumidores que favorecen formas
de vida con un uso intensivo de materiales y energia (Matthews y otros,
2000), lo que refleja la conexién esencial entre el consumo y la produccién.

B. Integracion de infraestructuras logisticas:
de la competencia por precios a una estrategia
de desarrollo sostenible de largo plazo

Histéricamente, las industrias extractivas han optado por el desarrollo de
infraestructuras bajo un enfoque de enclave productivo como un modo de
asegurar que la infraestructura basica para sus operaciones esté disponible
de forma continua para la produccién y distribucion de sus productos. Sin
embargo, la explotacion en modo de enclaves productivos ha imposibilitado
iniciar una senda de desarrollo sostenible debido a que su estructura
organizativa lastra la creacién de encadenamientos con el tejido productivo
local y hace que la economia dependa totalmente de la obtencién del
recurso natural, actuando de forma desarticulada del resto de la economia
(Garcia Alonso, 2017). Este esquema no solo ha forjado una infraestructura
disociada e inconexa con el territorio, sino que también ha dificultado los
encadenamientos productivos y el desarrollo de nuevos sectores econémicos
que permitan mantener el crecimiento nacional una vez agotado el recurso
natural o cuando su explotacién ya no sea rentable.

Tanto la CEPAL como otros organismos de la banca multilateral de
desarrollo han expresado la necesidad de una nueva gobernanza de los
recursos naturales y de la infraestructura asociada a esta. Una gobernanza
capaz de abordar de forma integral estas transformaciones productivas y
de convertir los activos naturales extraidos en un nuevo tipo de riqueza de
mas largo plazo, como pueden ser las inversiones en recursos humanos
e infraestructura productiva y una mayor diversificacién hacia sectores
con maés contenido de conocimiento y tecnologia. Para ello, y con el fin
de alcanzar un desarrollo mas sostenible, es fundamental mejorar la
infraestructura publica y las capacidades para incorporar valor a nivel
local, nacional y regional, con el desarrollo de encadenamientos hacia
adelante, hacia atrds y espaciales/territoriales (Halland y otros, 2015)
(véase el diagrama V.3). Consciente de la magnitud que representa este
desafio, en la presente seccion se analiza el papel de las politicas ptblicas
y las decisiones de inversiéon publica en el desarrollo sostenible de las
industrias extractivas y la diversificaciéon econémica, centrandose en los
vinculos espaciales y de infraestructura.
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Diagrama V.3
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Columbia Center on Sustainable Investment (CCSI), Linkages
to the Resource Sector: The Role of Companies, Government and International Development
Cooperation, Eschborn, Agencia Alemana de Cooperacion Internacional (GlZ), 2016.

La CEPAL ha senalado que la dindmica de la inversion actual
es preocupante, pues implica que la region no estd construyendo las
capacidades, la infraestructura y las bases de innovacién requeridas por un
ciclo de expansién como el propuesto por la institucion para avanzar hacia los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) (CEPAL, 2016). Mas atin, la falta de
infraestructura, junto con los problemas de facilitacion y la poca innovacién en
los procesos productivos, explica, en buena medida, los altos costos logisticos
que afectan la competitividad de la region y que impiden su participacién en
los nodos més rentables de las redes regionales y globales de valor.

La demanda de infraestructura econémica seguira al alza en el
periodo 2016-2030, cuando la CEPAL estima que se requerira una inversién
anual de entre un 2% y un 6%, dependiendo del crecimiento del PIB anual.
Dicho rango solo considera las necesidades de inversion y mantenimiento
de infraestructura en transporte terrestre (carreteras y vias férreas),
electricidad, telecomunicaciones y agua y saneamiento, asumiendo que se
mantiene el patrén de planificacion tradicional de las inversiones, es decir,
sin propiciar cambios fundamentales en términos de mejoras en la calidad,
eficiencia o sostenibilidad de la infraestructura proyectada (Sdnchez y
otros, 2017).

Esta demanda de infraestructura aparece en un contexto donde el
periodo de bonanza econémica asociada a algunos recursos naturales
parece haber llegado a su fin, por lo que el espacio fiscal para la inversiéon
serd mas reducido y, por tanto, las autoridades trataran de mantener el
gasto social sin afectar la sostenibilidad futura de la economia nacional.
De hecho, algunas estimaciones econométricas realizadas utilizando datos
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del Banco Mundial establecen que solo pavimentar todas las rutas que
no estardn pavimentadas en el periodo comprendido entre 2015 y 2030
excederia las rentas de recursos naturales de muchos paises y en otros
superaria el 30% del total recaudado (Fuss y otros, 2015).

En este contexto, resulta esencial buscar nuevas alternativas
para incrementar la inversién en infraestructura productiva. Una de
estas alternativas, que también podria ayudar a resolver el déficit de
infraestructura al dar un impulso a la transformacién productiva, consiste
en promover un uso compartido de la infraestructura logistica, tanto por
las empresas extractivas como por otros sectores econdmicos nacionales y,
eventualmente, incluso por otros paises (Halland y otros, 2015). Para hacer
un uso eficiente y competitivo de este tipo de infraestructuras es necesario
alinear una serie de elementos. Mas atin, el papel del sector ptblico es
crucial, particularmente en cuanto a la planificacion de las obras en el
territorio, asi como en la regulacién econémica y técnica de las operaciones.

Asi, por ejemplo, en cuanto al desarrollo de infraestructura
ferroviaria compartida, el Columbia Center on Sustainable Investment
destaca la necesidad de que las nuevas obras, o la rehabilitacién de las
que ya existen para un uso compartido, estén debidamente coordinadas
y conectadas con los planes de desarrollo territorial y de infraestructuras
futuras, tanto en el &mbito nacional como subregional. Con ello se busca
identificar las sinergias operacionales, verificar el cumplimiento de las
condiciones técnicas necesarias para las empresas extractivas y asegurar
que el disefio de la infraestructura sirva como bien publico destinado a un
uso compartido por otros sectores de la sociedad. Favorecer y fortalecer
los vinculos entre proyectos asociados a los recursos naturales y la
produccioén local resulta critico y, a veces, incluso crucial para la propia
sostenibilidad de esos proyectos, las economias de escala y los eventuales
encadenamientos que se puedan alcanzar (Toledano y otros, 2014).

El segundo aspecto tiene relacién con el disefio, la construccién y
la regulacion de estas infraestructuras y los servicios que se prestan sobre
ellas. Para que los sectores econémicos no asociados a los recursos naturales
puedan sacar ventaja de la infraestructura desarrollada para los proyectos
extractivos, resulta crucial que el disefio, el trazado, la propiedad y las
regulaciones técnicas y econémicas de la infraestructura estén pensadas
para un uso compartido no discriminativo entre distintos sectores o
empresas de diferente tamafio. En el caso particular de la infraestructura
logistica o de transporte (como puertos, ferrovias y carreteras), este tipo de
soluciones es mas resistido por las empresas concesionarias de recursos
naturales, debido a que se trata de estructuras de integracion vertical que
las propias empresas han aprovechado y propiciado como barreras de
entrada al sector.
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Desde el punto de vista de la logistica, y dado que la capacidad del
sistema es soportada principalmente por el volumen de productos béasicos
que posee la empresa, el aporte potencial de volumen que los nuevos
actores harian seria tan marginal que no alcanzaria a compensar los costos
de coordinacién que su entrada trae aparejada. Ahora bien, si los nuevos
actores son del mismo sector, los incentivos para la empresa extractiva
dominante son nulos, puesto que la existencia de una infraestructura
propietaria es una ventaja competitiva que se refleja directamente en el
precio del producto. No obstante, existen experiencias interesantes en el uso
compartido de infraestructura logistica en el sector minero de Australia, el
Brasil, los Estados Unidos y la India, asi como practicas de uso similar en
una vasta extensién de Africa, incluidas experiencias en paises tan disimiles
como Burkina Faso, Camertin, Cote d'Ivoire, Guinea, Madagascar, Sudéfrica
y Zambia (Toledano, 2012).

Por ello, el establecimiento de un organismo regulador especial,
que sea independiente y esté bien estructurado para el tipo de tareas que
necesita cumplir, resulta crucial para la gestiéon de una infraestructura
de uso compartido, teniendo en cuenta que este ente deberd mediar
agilmente ante las eventuales disputas entre participantes del sistema,
actuando de manera transparente sobre la fijacién de las tarifas de acceso
y operacién para asegurar el acceso competitivo de nuevos actores y
la no discriminacién o diferenciacién entre ellos o entre productos de
distinto tamafio. Sin embargo, la regulacién y fijacién de tarifas es un
tema que debe analizarse con extremo cuidado, ya que si se introducen
tarifas demasiado altas, estas incrementaran los costos de acceso a la
infraestructura para el proyecto extractivo ancla, haciéndolo menos
atractivo o incluso volviendo la nueva infraestructura inviable por
completo. Si, por el contrario, las tarifas son demasiado bajas o se permite
la integracion vertical entre el yacimiento y la infraestructura, la empresa
dominante puede utilizar su poder de mercado para actuar de manera
discriminatoria con los usuarios mas pequenos, convirtiendo el recurso
en uno monopdlico y de dificil regulacién.

Para resolver este dilema, algunos paises han recurrido a un modelo
de gestion que se utiliza frecuentemente en concesiones ferroviarias y que
consiste en separar la infraestructura de la operacién de los servicios que
se prestan sobre ella. La finalidad, en este caso, es incorporar a una tercera
empresa cuyo Unico fin sea operar la infraestructura, de manera que
tenga incentivos suficientes para favorecer la entrada de nuevos actores y
aprovechar al maximo la infraestructura disponible. Independientemente
de la forma de operacién seleccionada, el Estado deberia quedarse con
los derechos de paso o servidumbres asociadas a la infraestructura
de uso compartido, de manera que en el futuro pueda desarrollar otras
infraestructuras en ese mismo terreno (Toledano y otros, 2014).
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C. Elimpacto de las transformaciones geopoliticas
en las redes globales comerciales

Alo largo del tiempo, todas las sociedades han basado su desarrollo en los
recursos naturales. Sin embargo, la intensidad y la escala en el uso de dichos
recursos (especialmente en los metales), se han incrementado exponencialmente
en el tltimo siglo debido a los acelerados avances cientifico-tecnolégicos y al
desarrollo de la actual sociedad hipertecnolégica y de consumo de masas.

El resurgimiento de China ha supuesto la transformacién de los
centros tradicionales de la economia mundial y con ello la ocurrencia de
diversos cambios en la extraccién y provisién de recursos naturales, que han
tenido mayores implicancias para los paises ricos en estos recursos. Esto ha
implicado un desplazamiento geografico del poder en direccién a Asia y un
desligamiento de algunas de las periferias tradicionales de sus centros de
referencia, lo que en cierta medida ha modificado el sistema del centro y la
periferia (Arrighi y Silver, 2001) y las redes globales de recursos naturales.
Esta transformacion ha supuesto la expansién del comercio y de los flujos de
energia y de materiales debido al incremento de la intensidad y la escala del
consumo y también por la produccién de recursos naturales. Estas nuevas
tendencias han desplazado los costos ambientales a las regiones productoras
(Muradian, Walter y Martinez-Alier, 2012), profundizando las diferencias
sociales y ambientales entre estas e incidiendo atin méas en la desigual
distribucién mundial y regional de la riqueza.

Esta transformacién ha estado marcada por el desplazamiento de
la produccién de recursos naturales (especificamente de metales) de los
paises desarrollados a los paises en desarrollo desde los afios noventa
hasta la actualidad. Paises como los Estados Unidos y la Federacién de
Rusia, que en 1994 eran responsables del 6% y el 13%, respectivamente, del
suministro de metales a nivel mundial, en 2013 produjeron solo el 2% y el
3,5% (Habib, Hamelin y Wenzel, 2016). Este desplazamiento geogréfico de
la produccién minera ha ido acompafiado de un incremento significativo
del porcentaje global de la produccién de metales de China del 23% al 44%,
junto con un aumento paralelo de su participacién en el consumo global de
dichos recursos (Habib, Hamelin y Wenzel, 2016). Actualmente, China es
el principal proveedor de al menos 34 metales diferentes, mientras que en
1994 proveia alrededor de 24 (Habib, Hamelin y Wenzel, 2016). Sin embargo,
el consumo per cépita de recursos de China y otros paises asiaticos atin
se encuentra lejos del de los paises desarrollados, destacandose en esa
distancia la persistencia de una brecha que apunta a un continuado
incremento futuro de la extraccién y el consumo de recursos por parte de
los paises en desarrollo (Muradian, Walter y Martinez-Alier, 2012).

La emergencia de las grandes economias asiaticas estd redisefiando
las relaciones econémicas y politicas Sur-Sur y, por ende, reconfigurando
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el sistema global de provisién de recursos naturales con importantes
consecuencias ambientales y de desarrollo (Muradian, Walter y Martinez-
Alier, 2012). La reconfiguracién actual, ain en proceso, se encuentra
impulsada por una politica exterior de China en los paises en desarrollo
ricos en recursos naturales (especificamente en Africa), caracterizada
por un conjunto de instrumentos que incluyen la cooperacién para el
desarrollo, la intensificacion de los flujos financieros, la movilizacion
de trabajadores chinos, el incremento en la inversiéon en comercio e
infraestructura, la implementacion de préstamos respaldados parcialmente
por recursos naturales y la intensificacién de los flujos armamentisticos
(Muradian, Walter y Martinez-Alier, 2012). En particular, la inversién en
infraestructura de China en los paises en desarrollo se ha concentrado
principalmente en el sector primario, caracterizado por un alto nivel de
presencia estatal.

Este desplazamiento geografico de la producciéon de recursos
naturales ha intensificado la dependencia de los paises desarrollados
del suministro de dichos recursos provenientes de Africa, Asia y
América Latina y el Caribe. Esto ha rearticulado la geopolitica clasica
de los recursos naturales y ha impulsado la clasificacién de algunos de
estos recursos como criticos debido al riesgo geopolitico que conlleva su
provision a través de las cadenas globales de valor. En esta linea, el Consejo
Nacional de Investigaciéon de los Estados Unidos clasificé los recursos
criticos en virtud del impacto de un posible riesgo y constrefiimiento de
su suministro en la sociedad (The National Academies, 2007). La Comisién
Europea (2014), por su parte, ha medido este riesgo geopolitico a través de
la volatilidad y el incremento de los precios de estos recursos, los que, a su
vez, han generado una reduccién de la competitividad manufacturera de
la Unién Europea frente a otras economias®.

En términos generales, China es el proveedor mas importante de
la mayoria de las 20 materias primas criticas identificadas por la Unién
Europea. Sin embargo, otros paises son determinantes en el abastecimiento
de materiales criticos especificos, como es el caso de la Federaciéon de Rusia
y Sudéfrica para el grupo de metales de platino, y de los Estados Unidos
para el berilio. La criticidad entonces aparece como un concepto dinamico,
modificindose en virtud del suministro y los patrones de oferta y demanda
de los recursos naturales, factores a los que se suma el contexto geopolitico.

¢ En linea con lo manifestado, para asegurar el suministro de recursos esenciales, el Gobierno
japonés seleccion6 30 minerales especialmente criticos debido al riesgo en su suministro y a
su papel esencial en la industria nacional. La aproximacion del pais a la politica minera se ha
articulado alrededor del aseguramiento de un suministro estable de las minas del extranjero, la
sustitucién de materiales, el almacenamiento y el reciclaje (PNUMA, 2013). El Japén se centra,
principalmente, en la creacion de empresas conjuntas de explotacion en colaboracion con paises
como Viet Nam. Mediante esta estrategia, el Japén ha fomentado su posicionamiento como uno
de los inversionistas mas importantes en el desarrollo y financiamiento de la explotacién de
recursos minerales y metales, sobre todo en Australia, el Brasil, el Canada, Chile y Sudafrica.
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La disrupcion del suministro de diversos recursos ha articulado el
riesgo geopolitico del suministro de materias primas criticas en torno a su
concentracién de mercado®. En esta linea, el niobio ha estado sujeto a un alto
riesgo geopolitico debido al incremento de su concentracién de mercado actual
en el Brasil, pais que suministra el 89% del recurso (Habib, Hamelin y Wenzel,
2016). En 2050, esta concentracion serd atin mayor, debido a que el 95% de las
reservas mundiales de niobio estaran localizadas en ese pais (USGS, 2017). El
suministro de litio, un material que juega un papel vital en las baterias de los
vehiculos eléctricos, presenta un alto grado de riesgo geopolitico debido al
incremento de la concentraciéon de su produccién, ya que el 70% del litio se
localizard en solo cuatro paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de),
Chile y China (Narins, 2017). En 2050, este riesgo sera ain mayor debido a que
las futuras reservas del recurso estardn localizadas en China y Bolivia (Estado
Plurinacional de), el pais con las mayores reservas del recurso a nivel mundial
(Habib, Hamelin y Wenzel, 2016; Narins, 2017).

El constrefiimiento del suministro de recursos criticos ha resultado
en un incremento de los precios en el corto plazo, lo que obliga a la industria
a rebajar la demanda del recurso, a buscar sustitutos y a incrementar
las inversiones en programas de investigacién y desarrollo para buscar
nuevos yacimientos y nuevas alternativas a la producciéon primaria, como
ocurre con el reciclaje. De esta forma, el reciclaje tiene una relevancia cada
vez mayor en la reduccién del riesgo geopolitico de los recursos criticos.
Esto se debe a que el suministro secundario, originado en el reciclaje, no
estd circunscrito geograficamente al territorio en donde se encuentran los
recursos naturales y puede originarse en paises sin reservas geolégicas.
Segin el PNUMA (2013), la producciéon de metales en la actualidad
representa aproximadamente el 8% del consumo total de la energia
mundial y un porcentaje parejo de las emisiones de CO, relacionadas con
los combustibles fosiles. El reciclaje supone una de las formas de reducir
esta huella debido a que el proceso solo implica la fundicién de los metales,
utilizando un menor consumo de energia en la recuperacion de metales
del que se utiliza originalmente en la produccién primaria®.

Sin embargo, el proceso de reciclaje resulta cada vez mas complejo
como consecuencia del creciente niimero de mezclas de metales y
materiales que contienen los productos, lo que dificulta su recuperacién
(PNUMA, 2013). Por ello, en el disefio de los productos, como una de
las fases mas criticas, deberia evitarse la incorporacién de mezclas de

5 Son ejemplos de estos recursos el cobalto, el paladio y las tierras raras.

¢ Debido a la gran escala de su uso, el hierro, el aluminio y el acero estan incluidos en las listas de
materiales prioritarios del Panel Internacional de Recursos para el desacople de la prosperidad
mundial y el agotamiento ambiental. Una tonelada de oro tiene una huella de CO2 5.000 veces
mas grande que la huella de una tonelada de cobre. Sin embargo, debido a la produccién de
mayores cantidades de cobre, esta industria cada afo emite aproximadamente 1,3 veces mas
CO2 que la produccioén de oro (PNUMA, 2013).
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metales incompatibles que imposibilitan su reciclaje. Cada material tiene
diferentes tasas de recuperacién y las de los metales especiales son muy
bajas debido a su menor produccién en comparacién con metales como el
hierro, el aluminio o el cobre, y a su minima utilizacion en los productos
finales’. En el mediano plazo, el porcentaje de reciclaje de los metales
criticos provendra de los principales paises productores y consumidores
de estos recursos, como es el caso de China para muchos de ellos. Con
esto se reproduce el mismo riesgo geopolitico que existe actualmente en
relacion con el suministro de su produccion primaria.

En la actualidad se registra una acelerada demanda de metales
y elementos destinados al uso de nuevas tecnologias, al desarrollo de
baterias y a la produccién de redes y dispositivos electrénicos complejos
y orientados hacia la sostenibilidad. Las proyecciones para 2030 apuntan
a un pronunciado incremento en el uso del indio, el neodimio, el litio, el
cobalto, el titanio y el cromo, entre otros materiales utilizados para estas
tecnologias y para las baterias (Reuter y otros, 2005)%. El foco exclusivo en
la extraccién y la exportacion de productos basicos en lo relativo al riesgo
geopolitico ignora una perspectiva holistica de toda la red, incluidos los
riesgos y constrefiimientos presentes en otros nodos relacionados, y que
incluye, entre otros, la refineria, el transporte y la logistica. En esta linea,
la creciente importancia de los sistemas de recoleccién para la separacion
efectiva de los diferentes tipos de residuos asigna un papel protagénico a
la infraestructura para el reciclaje.

El persistente crecimiento de la demanda de bienes y servicios a
escala mundial ha supuesto, a su vez, un incremento correspondiente de
la movilidad, la logistica y el suministro de dichos productos y servicios,
lo que genera una compleja red de nodos de gran escala de produccién, o
centros (hubs), como Shanghai, Singapur, Shenzen, Hong Kong y Busan, los
puertos de contenedores mas importantes del mundo (Hesse y Rodrigue,
2004). Debido a su funcién cada vez més importante como centros lideres
de carga maritima y aérea, estas ciudades se han convertido en ciudades
globales que articulan nuevos sistemas espaciales y que sobrepasan el
ambito de accién del Estado. La interrelacién e interdependencia entre
estas ciudades globales es mayor incluso que entre los Estados a los que
pertenecen debido a la desconexion de sus economias respecto de las
zonas interiores y de las economias nacionales (Sassen, 2005).

Entre los minerales especiales se encuentran el litio, el berilio, el galio, el arsénico, el indio, el
lantano, el mercurio, el tungsteno y el tantalio.

Muchos de estos metales son indispensables en el desarrollo de la infraestructura requerida para
la transicién a una sociedad sostenible y baja en carbono, especificamente en la produccién de
energia (solar, edlica y de otro tipo), la purificacion del agua (materiales de filtro o sistemas de
agua inteligentes), el transporte (vehiculos eléctricos) y la construccion.



154 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

La permanente relocalizacion de los puntos logisticos estratégicos
altera el caracter central y periférico de las regiones a lo largo del tiempo,
en un proceso que ademads se encuentra en constante dinamismo. En esta
linea, China juega un papel preponderante en el desarrollo de nuevas
infraestructuras que hacen posible la generacion de redes logisticas de
recursos naturales alternativas para paliar su dependencia respecto de las
existentes, como lo ilustra la iniciativa de la franja y la ruta lanzada en
2013 por el pais asiatico y su papel en la inversién y el desarrollo de la
infraestructura en diversos paises en desarrollo.

D. Reflexiones finales

Una adecuada gobernanza, ya sea de los recursos naturales o de la
infraestructura, debe ser multiescalar, como una forma de prestar debida
atencion a los fenémenos y las dindmicas que se producen en los distintos
nodos y territorios que las redes globales de recursos naturales cruzan
desde su lugar de origen hasta el consumo final, incluido el reciclaje. En
este sentido, el concepto “glocal” (Swyngedouw, 1997) releva la interseccion
fundamental entre las escalas global y local, entendiendo que cada ciudad,
pais y regién se constituye, en buena parte, a través de relaciones de
interdependencia que lo vinculan a otros lugares, y en donde ninguna de
las escalas se encuentra aislada de las otras. Tanto la extraccién de recursos
naturales como la logistica se encuentran presentes en cada escala geografica,
y la segunda desempefia un papel protagoénico al conectar fisicamente
cada nodo en la forma, el tiempo y el costo requeridos. Ambos elementos
se insertan profundamente en ambientes naturales, politicos, culturales
e institucionales especificos, por lo que deben responder a determinadas
regulaciones, tanto locales como nacionales.

De alli la relevancia del Estado como institucién territorial garante
del desarrollo de las politicas, la regulacién de los mercados, la propiedad y
la seguridad, asi como de otros factores sin los cuales el sistema colapsaria
(Swyngedouw, 2004). En muchos paises de América Latina, el Estado es
propietario de los recursos naturales del suelo y el subsuelo, ademas de ser
un actor relevante en la regulacién y la negociacion de los aspectos culturales,
sociales, econémicos y territoriales. Esto explica la razén por la cual el
Estado ha sido el centro de la cristalizacién de las tensiones y los conflictos
socioambientales y el llamado a generar acciones de transformacién. Sin
embargo, la realidad se dibuja cada vez mds porosa e inestable entre las
escalas geograficas, en un proceso que genera nuevas formas de configuracion
espacial y, por tanto, de diferentes escalas de gobernanza.

Esta condicion multiescalar se hace notoria, por ejemplo, en los
temas de fiscalidad progresiva y de politicas sociales, que se encuentran
dentro del ambito de accion y decision del Estado, mientras que la
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competitividad y algunas regulaciones de mercados se circunscriben al
ambito global. Esto genera una tensién entre las escalas con relacién a
una multitud de desafios crecientes como, por ejemplo, la tensién entre
ciertos fenémenos ambientales que son inherentemente globales y que
sobrepasan el ambito circunscrito de los Estados. Esto, a su vez, pone de
relieve la tension entre quienes tienen una relacién de subsistencia con los
recursos y aquellos cuya relacién se basa en la 16gica de la extraccién o la
siembra para el intercambio (Bridge, 2009).

La insercién de los paises en desarrollo en las cadenas globales de
valor supone una condicién indispensable en su desarrollo presente y
futuro, por lo que su gestion apropiada se convierte en una prioridad de
politica ptblica. Algunos paises de la region articularon esta insercién
mediante ventajas comparativas vinculadas a una mano de obra no
cualificada de menor costo, limitando su desarrollo presente. Para avanzar
hacia los sectores mas rentables en las cadenas globales de valor son
necesarios diversos elementos y condiciones entre los que sobresalen
la mejora del acceso al crédito, el fomento de la producciéon destinada
al mercado local, la inversién en educacién y formacién para superar
déficits de capital humano, el fomento de la inversion extranjera directa
(IED) y de empresas conjuntas, la inversion en tecnologia, la promociéon
de la asistencia a las empresas en relacién con los estdndares requeridos
por los compradores internacionales (Organizacién Internacional de
Normalizacién, ISO) y el fomento de la diversificaciéon de las empresas
en multiples productos, con mercados finales geograficamente dispersos,
entre otros aspectos (Gereffi y Frederick, 2010).

El desarrollo de infraestructura y sus servicios asociados también
es un elemento clave debido a su papel protagénico en el sustento del resto
de los elementos. En esta linea, la brecha de infraestructura econdémica
y la deficiente dotacién de servicios logisticos competitivos, eficientes
y seguros han imposibilitado, en conjunto con otros factores histérico-
estructurales, el avance de la regién en los nodos de las cadenas globales
de valor de recursos naturales con un mayor valor agregado.

Debido al papel que juegan la infraestructura y la logistica como
barrera de entrada a las cadenas globales de valor, resulta imperante
poner en préctica una gestién diferente de la infraestructura logistica de
la regién, disehada originalmente para exportar grandes voliimenes al
menor costo y en el menor tiempo posible, y sin favorecer la generacion
de encadenamientos productivos con el territorio ni una adecuada gestién
de las externalidades negativas generadas. El aprovechamiento y uso
compartido de la infraestructura originalmente disefiada de manera
exclusiva para el transporte de recursos naturales permitiria avanzar hacia
un marco conceptual que incluya la conversién del capital natural en otras
formas tangibles de capital, con miras a las futuras generaciones.
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En esta linea, el marco conceptual de las cadenas globales de
valor, enfocado en la captura de valor (definido tinicamente en términos
econémicos), dificulta la utilizacién de un concepto sistémico y holistico
como el de gobernanza de los recursos naturales. Es necesario avanzar
hacia otras concepciones del valor que internalicen las externalidades
ambientales y sociales generadas por la explotacion de los recursos
naturales con una mirada mas intergeneracional.
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Capitulo VI

La gobernanza de los recursos naturales
y su vinculo con los Objetivos
de Desarrollo Sostenible

Shreya Kumra

En septiembre de 2015, los 193 Estados Miembros de las Naciones Unidas
aprobaron la iniciativa Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible, que incluye un conjunto de Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) para 2015-2030. Se trata de una agenda ambiciosa, que
configura las actividades de desarrollo internacional mediante 17 Objetivos
y 169 metas. Asimismo destaca la complejidad y el amplio alcance de los
desafios de desarrollo y la necesidad de encontrar soluciones a los urgentes
problemas de desarrollo del mundo, con todos los paises y todas las
partes interesadas actuando en colaboraciéon para implementar este plan
(Naciones Unidas, 2015).

Si bien inicialmente fueron considerados los sucesores de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), la ambicién y el alcance
de los ODS son mucho mas amplios. Los ODM abarcaron el periodo
comprendido entre 2000 y 2015 y se aprobaron en la Cumbre del Milenio
de las Naciones Unidas en 2000. Para mantener el impulso generado
por los ODM, en 2012 se propusieron los ODS en la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible (Rio+20). En 2014, la
Asamblea General de las Naciones Unidas estableci6 el Grupo de Trabajo
Abierto sobre los Objetivos de Desarrollo Sostenible, para facilitar el
proceso de amplia investigacién y consulta mundial sobre las multiples
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facetas del desarrollo sostenible que condujo a la adopcién de los ODS en
2015 (Naciones Unidas, 2014).

A diferencia de los ODM, los ODS tienen un alcance universal y
reflejan las preocupaciones tanto de los paises en desarrollo como de
los desarrollados. Cabe notar que, mientras los ODM se centraron en
las necesidades minimas, los ODS contindan las gestiones mundiales
para garantizar la satisfacciéon de las necesidades minimas y, ademas,
promueven una sociedad global inclusiva, equitativa y sostenible después
de 2015 (Osborn, Cutter y Ullah, 2015).

Los ODS se basan en el documento final El futuro que queremos,
aprobado en Rio+20, en el que se reafirma el compromiso de la comunidad
internacional con la construcciéon de un mundo justo, equitativo e
inclusivo. Al integrar los “tres pilares del desarrollo sostenible”, es decir,
las dimensiones social, ambiental y econémica, los ODS representan el
plan de accién mundial para lograr la inclusién social, la sostenibilidad
ambiental y el desarrollo econémico y proporcionan un marco para el
seguimiento del progreso hacia su consecucion (Naciones Unidas, 2012a).

Restaurar y mantener la salud de la base de recursos naturales es
una condicion necesaria para erradicar la pobreza y sostener el progreso
econdmico para todos. En este contexto, como se menciona en el documento
El futuro que queremos de Rio+20, “la proteccién y ordenacién de la base de
recursos naturales del desarrollo econémico y social” y el manejo eficiente
de los recursos naturales pueden desempefiar un papel fundamental para
contribuir al logro de los ODS (Naciones Unidas, 2012a).

Si bien la agenda mundial de desarrollo sostenible es relevante
para el sector de los recursos naturales desde hace tiempo, solo
recientemente el sector ha encontrado un lugar dentro de los acuerdos y
textos internacionales definitorios. El papel de los recursos naturales en
el desarrollo sostenible no fue muy visible en la Comisién Mundial sobre
el Medio Ambiente y el Desarrollo celebrada en 1987, ni en el documento
de resultados de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo (1992, Rio de Janeiro, Cumbre para la Tierra) ni
en la Declaracion del Milenio de 2000 (Franks, 2014).

No obstante, debido a la mayor participacién del sector en la
sostenibilidad, en los tiltimos afios se ha observado una mayor conciencia
a nivel internacional del papel que pueden tener los recursos naturales
en la configuracion de un futuro sostenible y equitativo. En la Cumbre
Mundial sobre el Desarrollo Sostenible (Cumbre de Johannesburgo 2002)
y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible
(2012, Rio+20) se hizo referencia a la mineria y la energia y al papel del
sector extractivo —cuando se maneja de manera efectiva y adecuada—
para catalizar una economia de amplia base de desarrollo, reducir
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la pobreza y ayudar a los paises a cumplir los objetivos de desarrollo
acordados internacionalmente, incluidos los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (Naciones Unidas, 2012b; Franks, 2014). Conforme esta evolucion,
los ODS buscan directa e indirectamente abarcar la gestiéon de los
recursos naturales.

Una adecuada gestiéon de los recursos naturales puede crear
empleos, estimular la innovacién y aportar inversion e infraestructura a
gran escala y a largo plazo. Sin embargo, mal manejada, la explotacién de
los recursos naturales también puede conducir a la degradacién ambiental,
el desplazamiento de la poblacién, la desigualdad y el aumento de los
conflictos, entre otros desafios.

A. Relevancia de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible para una gobernanza sostenible
de los recursos naturales

La confluencia de las tendencias actuales en el crecimiento de la poblacién,
los cambios en los estilos de vida, la urbanizacién y la actividad econémica
aumentan la presion sobre los recursos naturales y el medio ambiente. Los
signos de tensiones crecientes y combinadas son evidentes a nivel mundial,
nacional y local y se reflejan en la escasez local y regional de recursos
naturales vitales, la degradacion generalizada de la tierra y la superacion
de umbrales mundiales criticos que conducen a la interrupcién de procesos
ecoldgicos, como la regulacién del clima y el ciclo del nitrégeno. Los efectos
colaterales de las trayectorias de desarrollo actuales, agravados por las
desigualdades crecientes y los conflictos sociales, podrian, en un futuro no
muy lejano, crear obstaculos insuperables para los esfuerzos de la comunidad
internacional orientados a mejorar el bienestar humano e incluso conducir
a riesgos cada vez mayores de perder los logros de desarrollo alcanzados
hasta ahora (PNUMA, 2015).

Se estima que, en los proximos 20 afios, mas de 3.000 millones
de personas ingresaran a la clase media (medida seguin los niveles
de ingresos y los patrones de consumo), ademds de los 1.800 millones
actuales (PNUMA, 2015). Aproximadamente 140 millones de personas
pasan a formar parte de la clase media anualmente y este nimero podria
aumentar a 170 millones en cinco afios (Kharas, 2017).. Estas tendencias
de crecimiento intensificardn en gran medida la extraccién y el uso de los

! Ladefinicién de clase media empleada en este analisis comprende a los hogares con ingresos per
capita entre 10 y 100 délares por persona por dia en términos de paridad del poder adquisitivo
(PPA) de 2005. Esto supone un ingreso anual para un hogar de cuatro personas de clase media
de 14.600 a 146.000 dolares (Banco Mundial, 2007). Considerando la inflacién, el rango de
ingresos para las familias de clase media se puede expresar como de 11 a 110 ddlares por dia en
términos de PPA de 2011.
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recursos naturales a nivel mundial, que, segin las tendencias actuales,
llegarian en 2050 a 140.000 millones de toneladas anuales, tres veces el
monto registrado en 2000 (Reuter y otros, 2013). Esto ejercerd una enorme
presiéon sobre el medio ambiente y los recursos naturales, muchos de
los cuales ya muestran graves signos de escasez y estrés a nivel local,
regional y mundial.

La evidencia en su conjunto sugiere que el cambio climatico
intensificard adn mas esta presion, con el riesgo de provocar cambios
sustanciales en la biosfera que reduzcan en gran medida su capacidad de
producir bienes y servicios esenciales para el bienestar humano (Bastida,
2014). En el caso de América Latina, la incidencia de los desastres climéaticos
se ha duplicado con creces entre 1970 y 2005. El deterioro de nuestro sistema
climatico aumentara los riesgos y las preocupaciones que enfrentan en
la actualidad las ciudades de América Latina, donde vive el 79,5% de la
poblacién. Los centros urbanos en el norte de Chile, el noreste del Brasil
y el norte de México, al igual que en otras regiones aridas y semidridas,
sufrirdn una escasez importante de agua. La estimacién del costo de los
efectos del cambio climatico en la region varia del 1,5% al 5% del producto
interno bruto (PIB) regional, con una mediana del 2,3%, asumiendo un
incremento de la temperatura de 2,5°C. El costo total estimado de los dafios
por fenémenos climaticos extremos en la region entre 2000 y 2010 —que
afectaron a 40 millones de personas— excede los 40 billones de ddlares
(Margulis, 2016). Asimismo, la dependencia econémica de los recursos
naturales hace que América Latina y el Caribe sea muy vulnerable. Si bien
la regién cuenta con abundantes recursos naturales, ha tenido problemas
para traducir esta riqueza en un proceso de desarrollo econémico a largo
plazo (véase el diagrama VL.1).

Estos riesgos ponen de relieve la importancia de conectar las
estrategias y acciones de gobernanza para el alivio de la pobreza, el
crecimiento econémico sostenido y la cohesién social con las estrategias
y acciones para reformar las politicas fiscales, incluidos los subsidios y los
regimenes fiscales. Sostener el patrimonio para las generaciones actuales
y futuras requerird de la proteccién y gestion cuidadosa de la base de
recursos naturales de la Tierra, que supone una transicién hacia una
gobernanza maés sostenible de los recursos naturales, como se establece en
los ODS (Foro Econémico Mundial y otros, 2016).

Caberesaltar la naturaleza integrada de los ODS, cuyas implicaciones
y efectos no pueden ignorarse al formular politicas de gobernanza. Los
17 ODS estan estrechamente interrelacionados y frecuentemente son
indivisibles. Muchas de las oportunidades para desarrollar estrategias
de gobernanza para la integracién de los ODS en el manejo de los
recursos naturales tendran miultiples objetivos. El alcance de un objetivo
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individual a menudo dependeré de algunos o todos los demds objetivos
y las condiciones de apoyo relacionadas, o tendrd consecuencias en ello.
Las iniciativas también pueden atravesar y afectar las esferas econémica,
ambiental y social.

Diagrama VI.1
América Latina y el Caribe: gobernanza de los recursos naturales
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “CEPAL publica: ‘Recursos
naturales: situacion y tendencias para una agenda de desarrollo regional en América Latina y el
Caribe’”, Santiago, 18 de marzo de 2014 [en linea] https://www.cepal.org/es/notas-informativas/
cepal-publica-recursos-naturales-situacion-y-tendencias-para-una-agenda-de.

El combate del cambio climético constituye un buen ejemplo. Si
bien se incluye como un objetivo independiente, tiene consecuencias
para los demas ODS. Por ejemplo, el cambio climdtico puede afectar
desproporcionadamente a los pobres y los mas vulnerables, socavando
los esfuerzos para erradicar la pobreza (ODS 1), lograr la igualdad
de género (ODS 5) y reducir la desigualdad entre los paises (ODS 10).
El cambio climético puede aumentar la presiéon sobre los recursos
hidricos (ODS 6), amenazar la seguridad alimentaria (ODS 2), alterar
los ecosistemas y dafiar la biodiversidad (ODS 14 y 15). También puede
cambiar los patrones de distribucién de enfermedades infecciosas y asi
afectar la salud global (ODS 3). Todos estos efectos pueden amenazar la
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paz y la seguridad (ODS 16). Al mismo tiempo, la respuesta al cambio
climatico también puede impulsar el progreso en otros ODS, por ejemplo,
promoviendo una mayor eficiencia energética y estimulando la inversion
en energias y tecnologias mas limpias (ODS 7), que pueden abrir nuevas
oportunidades econémicas (ODS 8) (PNUD/IFC/IPIECA, 2017).

En resumen, es fundamental tener en cuenta la naturaleza integrada
de los ODS, incluidas sus sinergias y efectos, mientras se configuran las
estrategias de gobernanza para la gestién de los recursos naturales. Esto se
examina con mas detalle mas adelante en este capitulo.

B. Gobernanza de los recursos naturales:
implicaciones y desafios en el contexto de los ODS

De acuerdo con Altomonte y Sdnchez (2016), la gobernanza de los recursos
naturales “se ejerce por medio del conjunto de instituciones formales
(marcos constitucionales, leyes, contexto fiscal y regulacién sectorial),
instituciones informales (reglas implicitas en la practica de uso comun) y
decisiones politicas soberanas, cuya accién conjunta rige el funcionamiento
de los sectores extractivos. Se determinan asi los regimenes de propiedad
(por ejemplo, leyes de concesiones), marcos tributarios (tratamiento fiscal
especifico de estos sectores) y mecanismos de ahorro, distribucién y uso
de las rentas publicas provenientes de estos sectores (fondos de inversién y
estabilizacion), asi como otras funciones de ordenamiento de las actividades
asociadas a los sectores extractivos de recursos naturales®. No obstante la
clara responsabilidad y el rol del sector ptblico en la gobernanza de los
recursos naturales, esta no queda exclusivamente restringida a aquel &mbito.
La gobernanza incluye a todos los sectores que participan de una actividad,
directa o indirectamente, el gobierno, la industria, los trabajadores, las
comunidades, la sociedad civil y el entorno natural”.

En consecuencia, la definicién de gobernanza, como lo apuntan los
autores, puede ampliarse a sistema de relaciones y conductas entre actores
gubernamentales y no gubernamentales en torno a la toma de decisiones
y la gestién de los recursos naturales en funcién del interés colectivo. Ese
gobierno articula el funcionamiento de la industria en su entorno social,
politico, econémico y natural. Se trata, ademas, del conjunto de mecanismos,
procesos y reglas a través del cual se ejerce la autoridad sobre la gestion de
los recursos naturales, de las conductas entre las partes y la protecciéon de la
naturaleza y de los derechos basicos, y se relaciona con el funcionamiento
de las instituciones en la amplia diversidad de agentes y reglas que influyen

2 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Pactos para la igualdad: hacia
un futuro sostenible (LC/G.2586(SES.35/3)), Santiago, 2014.
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sobre ella, con miras al presente y al futuro. El analisis del presente capitulo
se inicia utilizando la definicién de gobernanza de los recursos naturales
de Altomonte y Sanchez(2016) y se amplia con el anélisis de gobernanza del
capitulo X elaborado por Ernesto Cussianovic de este mismo libro.

En América Latina y el Caribe, las necesidades en términos de
politicas, capacidad y otros factores criticos de gobernanza varian
ampliamente entre los paises extractivos reconocidos (como el Pert, Chile
y México), los paises extractivos “en crecimiento” (como Colombia y el
Ecuador) y los paises extractivos “emergentes” (como Guyana, Suriname
y la Reptiblica Dominicana). En consecuencia, no existe un solo conjunto
de politicas de gobernanza que pueda proporcionar soluciones uniformes
para los desafios del sector extractivo y maximizar los beneficios
potenciales para la region (Walter, 2016).

En definitiva, el desarrollo econémico sostenido e inclusivo basado
en los recursos naturales exige que todos los actores interesados sean
conscientes de las externalidades del sector y que operen con una visién
de largo plazo, que incluye, entre otros, el papel critico de la geografia,
las instituciones y la calidad de la gobernanza en la configuracién del
desempefio del sector. En este sentido, mas que nada, se necesita un buen
modelo de gobernanza para la planificacién y la gestion responsable de los
recursos naturales.

En efecto, algunos actores como las organizaciones no
gubernamentales, los fondos de inversién privados y las comunidades
indigenas, que antes tenfan una visibilidad limitada, estdn encontrando
maneras de moldear con mayor éxito las practicas y decisiones en el sector
(Walter, Vieyra y Masson, 2015). El caso de Repsol, una empresa privada de
energia, y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
que colabora con los pueblos indigenas wayuu de Colombia, ilustra la
manera en que una estrategia con multiples partes interesadas puede ser
exitosa. Los indigenas wayuu tienen un acceso limitado al agua potable.
Repsol y el PNUD firmaron un acuerdo para llevar a cabo el Programa en
Beneficio de las Comunidades (PBC) de la Peninsula de la Guajira en el norte
del pais. El acuerdo prevé medidas para mejorar el acceso al agua potable
para los wayuu, incluso mediante la construccién de dos microacueductos
y el mantenimiento de cuatro depésitos de agua que benefician a mas de
1.600 personas de 18 comunidades. Este proyecto también incluye medidas
de desarrollo de capacidades para comunidades indigenas locales para
habilitar el mantenimiento de 1.200 pozos de agua y molinos de viento®.

Véase Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), “El suefio del agua se
hace realidad para aldeas indigenas en Colombia” [en linea] http:/ /www.undp.org/content/
undp/es/home/ourwork/ourstories/el-sueno-del-agua-se-hace-realidad-para-comunidades-
indigenas-de.html.
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La buena gestion de los recursos naturales conduce al desarrollo en
fases ulteriores. En particular, hay un amplio margen para el desarrollo
de las areas remotas y alejadas de los centros urbanos, pues en algunos
casos han incluso surgido nuevos municipios alrededor de una industria
extractiva particular (Foro Econémico Mundial y otros, 2016).

Si el potencial del sector para promover la industria y el desarrollo
socioeconémico mas amplio se aprovecha sin tener en cuenta las
externalidades negativas, los efectos a largo plazo pueden superar los
beneficios a corto plazo de las industrias extractivas. En este contexto,
los responsables de la formulacién de politicas y las partes interesadas
en América Latina y el Caribe, sobre todo en los paises exportadores
de productos bésicos, exploran activamente politicas para enfrentar los
desafios que plantea la recesion y garantizar que las operaciones en el sector
extractivo contribuyan de manera efectiva a un crecimiento econémico
inclusivo, inocuo para el medio ambiente y a largo plazo (Walter, 2016).
Asimismo, las politicas, la informacién, los incentivos y la transparencia que
los gobiernos puedan brindar al sector privado facilitardn la participacién
y el compromiso de los actores privados para la consecucién de los ODS
(véase el cuadro VL1).

Cuadro VI.1
La participacion de los actores privados: una dimension significativa
para lograr los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)

Establecimiento de Abordaje de areas como el medio ambiente, la salud y la seguridad, la

metas y seguimiento
del progreso hacia la
integracion de los ODS

Informes y diligencia
debida

Evaluacién de riesgos
y oportunidades

y procesos de
planificacién

Dialogo y compromiso
con las comunidades,
los Gobiernos y otros

actores interesados

Investigacion y
desarrollo

lucha contra el soborno, las cuestiones de género, el aprovisionamiento
y la adquisicion en las politicas, el cumplimiento de las normas y el
avance en los sistemas de gestién de la empresa, yendo mas alla

de los requisitos reglamentarios.

Mapeo e informacién sobre los ODS en los informes de sostenibilidad
de las empresas a los Gobiernos. La definicion de las lineas de base
sociales, econémicas y ambientales de las areas respectivas de sus
proyectos y los efectos potenciales de las operaciones servira de base
para las medidas de compromiso, contribucién y mitigacion.

Incorporacion de los ODS en los procedimientos de evaluacion de
riesgos de las empresas, cruciales para definir y predecir los riesgos
potenciales e implementar medidas preventivas y que, con frecuencia,
deben presentarse a los organismos gubernamentales locales para su
autorizacion antes de iniciar un proyecto.

Implementacion de una estrategia de gobernabilidad sélida que aliente la
participacién proactiva y la consulta con las partes interesadas —incluidas
las comunidades locales, los pueblos indigenas y la sociedad civil— para
establecer y mantener la confianza, comprender inquietudes y perspectivas
y asegurar y mantener una licencia social para operar. Este enfoque es
beneficioso tanto para los organismos gubernamentales como para las
partes interesadas privadas.

Los incentivos del Gobierno para utilizar tecnologias inteligentes y limpias
podrian ser un elemento importante para lograr los ODS.

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo/Corporacion Financiera Internacional/
Asociaciéon de la Industria Petrolera Internacional para la Conservacion del Medio Ambiente
(PNUD/IFC/IPIECA), Mapping the Oil and Gas Industry to the Sustainable Development Goals:
An Atlas, Nueva York, 2017.
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C. Desarrollo de estrategias de gobernanza basadas
en sinergias, conflictos y compensaciones
entre los ODS

La gobernanza sostenible de los recursos naturales serd fundamental para el
cumplimiento de los ODS. Sin embargo, debido a que los recursos naturales
estdn intrinsecamente interconectados, las vias y las politicas disefiadas para
lograr un Objetivo pueden impulsar o impedir el progreso hacia otros, en
todo el espectro de los ODS (véase el diagrama VI.2).

Diagrama VI.2
Los Objetivos de Desarrollo Sostenible
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Fuente: Naciones Unidas, “Materiales de comunicacién”, Nueva York [en linea] https://www.un.org/
sustainabledevelopment/es/news/communications-material/.

Por ejemplo, el acceso a la energia limpia, la promociéon de la
agricultura sostenible, la conservacién de la biodiversidad, la mitigaciéon
del cambio climatico y la proteccién del agua dulce constituyen objetivos
fundamentales, pero todos conllevan posibles sinergias y compensaciones
(trade-offs) con otros objetivos.

En otras palabras, las interacciones entre los ODS pueden causar
resultados divergentes. Una correlacion positiva significativa entre un
par de indicadores ODS se clasifica como una sinergia, mientras que una
correlacién negativa significativa se clasifica como una compensacién. Por
ejemplo, el ODS 1 (Poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el
mundo) tiene una relacién sinérgica con la mayoria de los otros objetivos,
mientras que el ODS 12 (Garantizar modalidades de consumo y producciéon
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sostenibles) es el mds comiinmente asociado con las compensaciones. El
logro de la agenda de los ODS dependerd en gran medida de la posibilidad
de aprovechar las sinergias encontradas entre los Objetivos.

A modo de ejemplo, las estrategias dirigidas a tratar la produccion
de energia, la seguridad del agua y la producciéon de alimentos (ODS
2, 6, 7) a través de la dependencia de los mismos sistemas de tierras
ejerceran una presion creciente sobre el uso de la tierra y aumentaran
las compensaciones entre los ODS. La duplicacién de la productividad
agricola (meta 2.3) podria comprometer la posibilidad de asegurar una
agricultura sostenible y resiliente (meta 2.4), a menos que las dos se
logren juntas. Los cambios en los sistemas de produccion que abordan
las ineficiencias estructurales, la productividad de los recursos y las
estrategias de conservacién reduciran la presioén sobre la tierra, el agua y
la energia para alcanzar los objetivos de seguridad alimentaria, acceso a
la energia, seguridad hidrica y resiliencia climatica solo de forma limitada
(PNUMA, 2015). El objetivo de combatir el cambio climatico no puede
coordinarse y lograrse a menos que el objetivo en materia de energia
se centre en tecnologias seguras, limpias y de bajas emisiones, mientras
el progreso en los objetivos sociales, como el acceso al agua potable y
alimentos nutritivos, tendrd efectos en los recursos de la tierra y el agua.

En forma analoga, el anélisis de la demanda de energia en el sector
de la salud indica que los efectos constantes de un clima célido conduciran
a un aumento de las enfermedades infecciosas y crénicas, como las alergias
y las enfermedades respiratorias, que a su vez incrementard la demanda
de energia en el sector de salud. Para satisfacer la creciente demanda de
energfa, el sector de la salud depende cada vez mas de fuentes de energia
alternativas. Por ejemplo, algunas estimaciones sugieren que los hospitales
en los Estados Unidos podrian trasladar hasta el 30% de sus necesidades de
energia a fuentes renovables (como la energia edlica y solar) sin sacrificar
la calidad de la atencién (ABHALIF, 2017).

Por consiguiente, se deduce que las estrategias de gobernabilidad
que abordan los Objetivos sin tener en cuenta las posibles compensaciones
probablemente no sean exitosas.

En un documento publicado recientemente por la CEPAL se analiza
el nexo entre el agua, la energia y la alimentacién en la parte alta de la
cuenca del rio Reventazon en Costa Rica, en especial en la zona norte de la
provincia de Cartago. La cuenca del rio Reventazén es la mayor generadora
de energia eléctrica a nivel nacional, contribuye al 85% de la produccién de
hortalizas y satisface las necesidades de agua potable del 25% de la poblacién
de la gran drea metropolitana. El andlisis de las interrelaciones de los nexos
muestra que, incluso con la riqueza hidrica de la cuenca del rio Reventazoén,
hay cada vez mas conflictos debido a la competencia por el agua, lo que ha



La bonanza de los recursos naturales para el desarrollo: dilemas de gobernanza 169

generado movilizaciones sociales y la biisqueda de soluciones. En el estudio
se definen claramente las medidas de gobernanza necesarias para enfrentar
esos desafios y se destaca que una visién y una accién compartidas en la
gobernanza de los recursos naturales permiten mayores equilibrios entre
sectores, favorecen el desarrollo de la cuenca y pueden ser un modelo
a seguir para el establecimiento de prioridades en otras cuencas del pais,
donde se requiere el uso multiple de agua (Ballestero y Lopez, 2017).

En el caso de la mina Pierina de Barrick Gold Corporation en
el Pert, la comunidad local de Cuncashca, cercana a la mina, vive en la
pobreza y practica la agricultura de subsistencia. La mina se encuentra
en la Cordillera de los Andes, en el centro-norte del Pert, a 32 kilémetros
al noroeste de la ciudad de Huaraz. La empresa minera trabajé con la
comunidad para elaborar un plan de desarrollo comercial local para
sacar a la gente de la pobreza. La empresa se asocié con los lideres de la
comunidad para construir una granja modelo y capacitar a los agricultores
locales en técnicas modernas de agricultura y cria de animales. También
mejoro la infraestructura de gestion del agua, construyé una nueva planta
de productos lacteos, mejor6 genéticamente el ganado bovino, instal6
corrales para para alentar el apareamiento del ganado y ayud¢ a establecer
vinculos con los mercados locales. Entre 2002, cuando comenzd el proyecto,
y 2007, los ingresos mensuales se cuadruplicaron y la malnutricién infantil
disminuy6 un 20% (Barrick Gold Corporation, 2008).

Mediante sus efectos netos en la oferta y la demanda de recursos,
las estrategias de implementacién deben orientarse a alcanzar el maximo
nimero de beneficios y la mitigaciéon de las compensaciones entre
diferentes ODS y determinar asi el éxito o el fracaso de la iniciativa en su
conjunto. Por este motivo, las politicas integradas e integrales son esenciales
para el éxito de la visién de los ODS, al asegurar que se puedan cumplir
multiples Objetivos simultaneamente. Estas politicas deben anticipar y
resolver posibles conflictos de recursos y mejorar los beneficios conjuntos
entre los ODS. Asimismo, deben crear nuevas estrategias de gestién de
recursos que aborden el conjunto de los ODS, evitando resultados de suma
cero y generando resultados netos positivos en todos los ODS en general.

D. Lagobernanza de los recursos naturales y las
interacciones de los ODS: la perspectiva del nexo

En la planificaciéon moderna de la gobernanza socioeconémica se reconoce
cada vez mas la importancia de los enfoques integrados para la gestion y
el desarrollo de los recursos. Una buena estructura de gobierno considera
los recursos naturales como componentes clave de los complejos sistemas
interconectados que constituyen la economia integrada en la sociedad en
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general, que a su vez estd integrada en el ecosistema global. La CEPAL tiene
en cuenta estas interacciones del sistema socioecondémico en su “perspectiva
del nexo” sobre la gestion sostenible de los recursos naturales.

La perspectiva del nexo en la gobernanza es un ejemplo de
pensamiento sistémico basado en el hecho de que las interrelaciones
entre los recursos naturales se ven significativamente afectadas por
interacciones complejas con aspectos institucionales, sociales, econémicos
y con comportamientos humanos que se desarrollan de forma diferente a
nivel local, regional y a escalas de operacién mundiales (Lee y otros, 2012).

Bleischwitz y Johnson (2015) examinaron las interconexiones
entre los recursos y su relacién con las cadenas de suministro mundiales
para demostrar los efectos de la produccion de alimentos y el estrés
hidrico en las actividades de extraccién en paises y regiones fragiles.
Descubrieron que es probable que los conflictos aumenten en los paises
que son importantes proveedores mundiales de recursos. Esta dindmica es
ilustrativa de las interacciones entre el sistema de recursos naturales y los
procesos socioeconémicos y geopoliticos.

Por lo tanto, se deduce que el desarrollo de una estrategia de
gobernanza sostenible y efectiva para gestionar los recursos naturales
requiere un examen de los ODS desde una perspectiva de nexo. Por ejemplo,
se considera el nexo entre los ODS relacionados con la energia, los recursos
naturales, el empleo y la reduccién de la pobreza. Los efectos econémicos del
desarrollo de la energia incluyen mayores ingresos del Gobierno y creacion
de empleo, lo que contribuye a una mayor prosperidad regional.

El empleo en el sector extractivo se extiende mucho més adelante en
otros procesos de fabricacién. Ademds de los puestos de trabajo creados
mediante el empleo directo, es necesario tener en cuenta los que se crean
mediante el empleo indirecto en la larga cadena de suministro, asi como
aquellos inducidos por un mayor gasto de los recursos naturales por parte de
los Gobiernos. Las empresas mineras pueden adoptar estrategias proactivas
para garantizar la igualdad de oportunidades en cada etapa del ciclo de
empleo y un enfoque proactivo para reequilibrar la brecha salarial de género
(Macdonald y Rowland, 2002). En promedio, la industria del petréleo y el
gas generalmente muestra un multiplicador de empleo superior a tres, lo que
significa que, por cada trabajo directo creado en el sector del petroleo, el gas
natural y las industrias relacionadas, también se crean tres o mas empleos
indirectos e inducidos en la economia (Banco Mundial/FMI, 2016).

En el pasado, muchos objetivos socioeconémicos y ambientales
se han experimentado como compensaciones. La adopcion de los ODS
representa la determinaciéon de la comunidad mundial de romper con
esta experiencia histérica y lograr sinergias entre los objetivos, en lugar
de concesiones.
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No obstante, el riesgo de compensaciones permanece. Evitar este
riesgo y alcanzar los ODS sinérgicamente requerird una accién politica
concertada a nivel mundial, regional, nacional y local.

E. Consideraciones clave para la formulacion
y ejecucion de las politicas

Sobre la base del anélisis en las secciones anteriores, y en linea con las
recomendaciones formuladas en la Semana de la Gobernanza de los Recursos
Naturales y de la Infraestructura, celebrada la sede de la CEPAL en Santiago en
noviembre de 2016 (CEPAL, 2016), en esta seccién se presentan recomendaciones
concretas de politica para alinear las medidas de buena gobernanza de los
recursos naturales con miras al logro de los ODS:

i) Abordar los tres pilares del desarrollo sostenible mediante
enfoques integrados que tengan en cuenta las numerosas
interacciones entre diferentes sistemas naturales, y entre estos
y las economias y sociedades humanas. Como se sefial6 en las
secciones anteriores, las politicas disefladas para abordar un
conjunto limitado de objetivos, por ejemplo, solo una de las tres
dimensiones del desarrollo sostenible, pueden impedir el progreso
en las otras dimensiones y tener un impacto negativo en el logro
de una adecuada gobernanza de los recursos naturales. Los ODS
se formularon para abordar todas las dimensiones del desarrollo
sostenible —econdmica, social y ambiental— en el reconocimiento
de que es necesario progresar en todos ellos juntos y de que las
politicas para implementarlos deben basarse en una comprensién
sistémica de los diferentes objetivos y disefiarse como un paquete
integrado y coherente que gestione los beneficios colaterales y
mitigue los efectos de las compensaciones.

Esto requiere coherencia y coordinacién entre las estrategias de
politicas para lograr multiples ODS a fin de lograr beneficios
colaterales y evitar resultados contraproducentes.

if) Otorgar la mas alta prioridad a las politicas y acciones que
promuevan y permitan la disociacién del crecimiento econémico
del consumo de recursos naturales y reduzcan los efectos
negativos en el ambiente. Tales medidas deberan incrementar la
eficiencia de los recursos de los sistemas de produccién mundiales
y la sostenibilidad de los estilos de vida de los pueblos.

Los enfoques incluyen reformas fiscales y reguladoras que
internalizan los costos del dafio a los recursos naturales y el
medio ambiente, facilitando la adopcién acelerada de estilos
de vida y sistemas de produccién basados en la minimizaciéon
de los desperdicios, la extensién de la vida de los productos y
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de la responsabilidad del productor, la reutilizacién, el reciclaje,
la reelaboracién y otros métodos que efectivamente conservan
recursos y reducen la contaminacién, mejorando asi el bienestar
humano a largo plazo.

En términos econémicos, en algunos casos esto requeriria la
adaptacién de los marcos fiscales de los sectores extractivos antes
delos proximos ciclos de precios, para cambiar la participacion del
Estado enlos ingresos extractivos en condiciones de progresividad
y flexibilidad, junto con la implementacién, adaptacién e
institucionalizacion de mecanismos de estabilizacion, ahorro e
inversién de ingresos a largo plazo.

La actualizaciéon de los marcos tributarios existentes requiere
una mayor coordinacién entre los paises de la region, para
avanzar sin socavar el dinamismo de la inversién, construir
incentivos alineados con la promocién de un mayor contenido
local y vinculos productivos con la economia y estimular la
reinversién de ganancias en una mayor exploraciéon y desarrollo
tecnolégico de los sectores extractivos.

Esto requerird nuevos programas de investigacién, desarrollo,
despliegue y transferencia de informacién, conocimiento y
tecnologia a una escala sin precedentes. La mayor inversion e
innovacién en que participan las empresas, los hacedores de
politicas, los encargados de implementarlas y las comunidades
permitirian a los paises superar la dindmica del crecimiento
econémico del pasado y adoptar modelos regenerativos de
desarrollo apropiados para el futuro (PwC, 2016).

Implementar acciones a nivel nacional y subnacional. Si bien los
ODS se formulan a nivel mundial, es en estas escalas que una
integracion total de los recursos en la politica, la planificacion
y la implementacién creard las condiciones para un resultado
neto positivo a nivel mundial. Los paises deben construir
estrategias de largo plazo y politicas de Estado para garantizar
que los sectores extractivos contribuyan al logro de los objetivos
de pleno desarrollo con diversificacion productiva, cambio
estructural e inclusién social. Las economias mds desarrolladas
deberan adoptar estrategias para reducir el uso de sus recursos
a niveles sostenibles a nivel mundial, incluso mediante la
creacién de tecnologias mas limpias y su despliegue a gran
escala. Al mismo tiempo, los paises en desarrollo deberan
esforzarse para mejorar la eficiencia de los recursos y los
procesos de produccién més limpios, incluso cuando el uso
de su red de recursos naturales deba continuar durante un
periodo hasta que sus sociedades alcancen una calidad de vida
aceptable y transiten a otras actividades econémicas que les
permita alcanzar un desarrollo sostenible.
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iv) Fortalecerla capacidad de las instituciones ptblicas para gestionar

y resolver de manera efectiva el creciente ntimero de conflictos
sociales, ambientales y laborales, entre otros, asociados con el
desarrollo de los recursos naturales y los sectores extractivos. Para
lograrlo, es necesario adaptar las instituciones regionales para que
coincidan con las estrategias y politicas estatales. Asimismo, esto
debe implementarse dentro de un marco de mayor transparencia
y control social sobre los flujos, la gestion, el uso y la inversién de
los ingresos derivados de la explotacién de los recursos naturales
por parte de los Gobiernos y las empresas.

Adoptar un enfoque de mdiltiples actores y crear conciencia
sobre las oportunidades y los desafios que representan los ODS
para los sectores de recursos naturales y extractivos y sus partes
interesadas y sobre la manera en que podrian abordarlos. Esto
se puede lograr facilitando el didlogo y la colaboracién entre
multiples actores interesados en el logro de los ODS. Como
se destaca claramente en la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible y en el ODS 17 en particular, la construccién de
un mundo sostenible requiere el trabajo de miltiples partes
interesadas (Foro Econémico Mundial y otros, 2016).

Sibien la gobernanza efectiva de la industria minera requiere un
enfoque coordinado en el que participen todos los ministerios
relevantes y otras partes del Gobierno y no solo los responsables
de la minerfa, el sector privado debe respetar los derechos
humanos, cumplir con las regulaciones gubernamentales,
maximizar las contribuciones positivas a la sociedad y
evitar o minimizar los efectos negativos de sus operaciones
comerciales. Las empresas también pagan impuestos y regalias,
participan en didlogos sobre politica responsable y pueden
colaborar para aprovechar los recursos y realizar inversiones
sociales, asegurando que estén alineadas con las prioridades
de desarrollo local. Ademas, las organizaciones de la sociedad
civil son responsables de trabajar junto con los Gobiernos y las
empresas para cubrir lagunas y garantizar que ambos cumplan
con sus responsabilidades frente a la sociedad.

Los asociados para el desarrollo en América Latina y el Caribe,
incluidas las instituciones multilaterales y los donantes bilaterales,
brindan diversos tipos de apoyo, desde la provisién condicionada
de financiamiento para proyectos, el cumplimiento de estandares
de sostenibilidad hasta la provisiéon de conocimientos técnicos y
apoyo parael desarrollo de capacidades a Gobiernos, comunidades
y empresas locales (Foro Econémico Mundial, 2013).

El objetivo de las gestiones de muiltiples partes interesadas
es definir la manera de generar un mayor impacto positivo
cuando diferentes partes interesadas colaboran, aprovechan
y unen recursos, sin perder de vista las responsabilidades
fundamentales de cada sector.
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F. Conclusiones

Tanto las aspiraciones de los ODS como la escala y la complejidad de los
desafios actuales requieren compromisos continuos, sustanciales e innovadores,
asi como la asociacion de todos los actores para garantizar la incorporacion
de los ODS en las industrias relacionadas, de modo que puedan aplicarse
de manera inclusiva y efectiva.

La gobernanza eficiente de los recursos naturales desempefia un
papel fundamental en el logro de los ODS. Mediante el andlisis de los
vinculos directos e indirectos entre la gobernanza de los recursos naturales
y los 17 ODS, este capitulo busca alentar a los interesados del sector ptiblico
y privado a incorporar los ODS pertinentes en un marco de planificacién
estratégica de largo plazo, reforzar su labor actual y proporcionar nuevas
ideas. El éxito de los ODS también depende de la asociacién sustancial y
continua y la coordinacién entre los Gobiernos, el sector privado, el mundo
académico, las comunidades y la sociedad civil.

En este capitulo se abordaron las diversas formas en que una
gobernanza eficiente de los recursos naturales puede contribuir
positivamente al logro de los ODS, al tiempo que se evitan las
compensaciones y se aprovechan las sinergias entre los Objetivos. Esto
requiere un cambio significativo en las politicas, las tecnologias y los
habitos de consumo a nivel mundial, regional, nacional y local. Sin
embargo, este tendra que llevarse a cabo de distintas maneras en diferentes
lugares para obtener un resultado global neto positivo, pues no existe una
solucion tnica para este desafio.

En particular, los paises de bajos ingresos deberan recibir
apoyo en materia de tecnologia e inversién mediante la cooperaciéon
internacional, con miras a la creacién de capacidad, a un incremento de
sus PIB mas répido con respecto al uso de recursos y a la promocién
del crecimiento social y ambiental. La inversién y la innovacién
que vinculan a las empresas y los innovadores con los responsables
de la formulacién de politicas, los encargados de ejecutarlas y las
comunidades deberian permitir la adopcién de modelos de desarrollo
adecuados para el futuro de las economias menos desarrolladas. Como
se mencioné anteriormente, en los paises desarrollados se debe hacer
una transicién rapida hacia el desacoplamiento de los recursos del
crecimiento econémico a fin de mantener la misma calidad de vida y la
buena salud de los recursos naturales.

Por dltimo, el proceso de transformacién debe basarse en una mayor
difusion de la informacién y el conocimiento sobre el estado actual de los
recursos, que se traducird en una mayor conciencia del riesgo de conflictos
y compensaciones. Esto requerira un amplio apoyo para mejorar la calidad
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de la recopilacion de datos y la creacién de herramientas para la toma de
decisiones apropiadas en los paises en desarrollo, como parte del proceso
hacia la consecucién de los ODS, y ayudara a contar con informacién més
confiable para la planificacion de politicas nacionales e internacionales.

Para ello se necesitardn nuevos programas de investigacion,
desarrollo, despliegue y transferencia de informacién, conocimiento y
tecnologia a una escala sin precedentes. La cooperacién internacional
debera abordar las lagunas en las capacidades financieras, tecnologicas
e institucionales para permitir que los paises en desarrollo aceleren la
adopcién de modos de produccién sostenibles y mejoren su bienestar
social, econémico y ambiental.
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Capitulo VII

Recursos naturales y crecimiento sostenible:
lecciones aprendidas del periodo
de auge de precios'’

José Maria Fanelli

Entre 2003 y mediados de 2011, se aceler6 la tasa de crecimiento del ingreso
por habitante en los paises ricos en recursos naturales no renovables, en
consonancia con un incremento en los términos de intercambio. Sin embargo,
ese crecimiento no se mantuvo cuando los precios descendieron.

En este trabajo se analizan los vinculos entre los recursos naturales
no renovables —en particular, los recursos mineros y los hidrocarburos—
y la macroeconomia, con el propésito de determinar posibles maneras para
traducir los periodos de bonanza en crecimiento sostenido. El trabajo se divide
en dos partes. En la primera se recurre a la literatura sobre recursos naturales,
macroeconomia y crecimiento para definir cuatro caracteristicas distintivas
de los primeros y, en funcion de esos ejes, analizar comparativamente la
experiencia de tres paises ricos en recursos no renovables —Chile, Colombia
y el Perd— durante el citado periodo de bonanza.

Esos ejes son necesarios para organizar el andlisis debido a que los
periodos de bonanza operan macroecondémicamente a través de varios
canales, que dependen tanto de la estructura econémica como del marco

! El autor agradece los valiosos comentarios de Ricardo J. Sanchez y el equipo de la Unidad
de Recursos Naturales y Energia de la Division de Recursos Naturales e Infraestructura de
la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Asimismo, agradece la
colaboracion de Juan Pablo Jiménez e Ignacio Ruelas en lo referido a la informacién fiscal.



180 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

regulatorio y de politicas. Al respecto, el periodo de bonanza seleccionado
va de 2003 a 2013, porque puede considerarse que fue a partir de este
altimo afo que la disminucién de los precios resulté mas evidente. En la
segunda parte, y a modo de conclusién, se discuten las implicaciones de
politica sobre la base de los hechos estilizados y definidos en la primera
seccion de este capitulo.

A. Las caracteristicas particulares de los recursos
naturales, la macroeconomia y la experiencia
de tres paises latinoamericanos

Sibien hasta ahora no se ha desarrollado un modelo econémico que integre
todos los aspectos del vinculo entre los recursos naturales y el crecimiento,
existen aportes en la literatura que son ttiles para determinar la manera en
que las caracteristicas distintivas de dichos recursos inciden en ese vinculo.
A continuacién, se hace una breve referencia a esa literatura para luego
definir las caracteristicas distintivas de los recursos naturales no renovables.
De hecho, el anélisis del vinculo entre los recursos naturales y la estructura
econdmica tiene una larga tradicién en América Latina, concentrada en el
problema de la falta de diversificacién productiva y en el hecho de que las
explotaciones intensivas en capital pueden generar desigualdad (Prebisch,
1986). Al tener una funcién de produccién intensiva en capital, la participacion
de los beneficios en el valor agregado es alta y, si bien la explotacién de
recursos naturales genera empleos con salarios altos, la cantidad de puestos
de trabajo suele ser baja y de duracion acotada, pues depende de las reservas
existentes. Estos aspectos limitan en gran medida la contribucién de los
recursos naturales a la solucién de problemas de dualidad estructural, como
la informalidad laboral.

Recientemente, la funcion de los recursos naturales en el
crecimiento se ha abordado en la literatura sobre la denominada
“maldiciéon de los recursos naturales”. Sachs y Warner (1995) hallaron
que los paises ricos en recursos naturales crecieron menos que el resto
entre 1970 y 1990, aunque posteriormente se introdujeron controles
mas sofisticados que cuestionaron este hallazgo (Frankel, 2010; Van der
Ploeg, 2011). Los canales a través de los cuales operaria la maldicién son
la enfermedad holandesa, la dificultad para hacer frente a la volatilidad
de las rentas y las debilidades institucionales y de las politicas aplicadas
(Collier y Goderis, 2007; Frankel, 2010).

Debido a que los recursos naturales se agotan, hay que respetar
restricciones en materia de extraccién, ahorro e inversion, de forma de
convertir las reservas de recursos naturales en capital reproducible, ya
sea fisico, humano o financiero (Hartwick, 1977; Krautkraemer, 1998;
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Venables, 2016; Hamilton, 2008; Collier y otros, 2009, y el capitulo XIII
de este libro). En estos trabajos se diferencia la estrategia de inversién en
funcién del grado de desarrollo del pais y de su capacidad de gestién de
la inversién publica. No obstante, los modelos de acumulacion utilizados
son agregados y dejan poco margen para analizar el cambio estructural
y la falta de diversificacion del comercio, que pueden conducir a la
trampa de los ingresos medios (Eichengreen, 2011; Lin, 2012; Macmillan
y Rodrik, 2011).

Un aspecto muy relacionado es la distribucién de las rentas entre
capital productivo, fondos disefiados con fines anticiclicos y de ahorro
prudencial y fondos de equidad intergeneracional y de financiamiento
de la seguridad social (FMI, 2012a y b). Cuando los paises deben seguir
estrategias de autoseguro mediante acumulacion de reservas o fondos, se
profundiza el problema de que los paises en desarrollo invierten en activos
seguros mientras los desarrollados —en particular los Estados Unidos—
lo hacen en activos de riesgo. Esto tiene un costo por las diferencias de
rendimiento (Gourinchas y Rey, 2013; Fanelli, 2015). Estos temas fueron
muy relevantes durante el periodo de bonanza latinoamericano.

Las restricciones de equidad intergeneracional y los efectos
ambientales son fundamentales para promover la compatibilidad del
crecimiento con el desarrollo sostenible. Algunos autores aportaron la
vision de riqueza amplia, que incluye la riqueza natural, y afirmaron que
la explotacién de los recursos naturales puede generar externalidades que
deberian considerarse al calcular el valor que la renta agrega al ingreso
(Hamilton y Hassan, 2006; Smulders, Toman y Withagen, 2014). De esta
forma, las consideraciones ambientales llevan a soluciones diferentes
para los conflictos entre objetivos de crecimiento, combate a la pobreza y
justicia intergeneracional en el uso de la riqueza natural (Dasgupta, 2009;
Arrow y otros, 2004).

Por 1ltimo, estan los trabajos sobre la fiscalidad de los paises ricos
en recursos naturales en los que se analizan temas con consecuencias
directas en el crecimiento, como la estructura tributaria, la asignacion
de recursos a los gobiernos subnacionales, las reglas fiscales y la
sostenibilidad de la deuda publica (FMI, 2009; 2012a, Brosio y Jiménez,
2015; Jiménez y Tromben, 2006). Los cambios fiscales modifican los
incentivos para el uso del capital natural y pueden redundar en dafos
a los ecosistemas. Por ejemplo, durante los periodos de bonanza, en
los paises con recursos hidrocarburiferos suele haber presiones para
implementar subsidios al consumo de energia que dafian el ambiente
(Fanelli, iménez y Lépez Azctinaga, 2015). De esta forma, sobre la base
de cuatro caracteristicas distintivas que surgen de la literatura analizada,
a continuacién se aborda la experiencia de Chile, Colombia y el Perti.
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1. Dotacidén y agotamiento de recursos

La significacién econémica de los recursos naturales depende del peso relativo
de la dotacién con respecto a otros factores de la economia y de la relacion
entre ritmo de consumo y nuevos descubrimientos. El Fondo Monetario
Internacional (FMI) clasifica los paises en fiscalmente dependientes o no
dependientes de los recursos naturales en funcién del nimero de afos de
reservas y la participacion de las rentas del sector en la recaudacion total
(Baunsgaard y otros, 2012). El desafio para sostener el crecimiento una vez
agotados los recursos es transformarlos en capital reproducible fisico, humano
o en fondos en el exterior (Hamilton, 2008). La evaluacién se dificulta debido
a las fallas en los mercados financieros. Por una parte, es usual que la tasa de
rentabilidad de los proyectos locales —particularmente en infraestructura—
supere la tasa de rentabilidad de un fondo soberano y, por otra, es dificil
tener la certeza del rendimiento del capital humano en presencia de dualidad
estructural (McMillan y Rodrik, 2011).

Segun el Banco Mundial (2011), durante el periodo de bonanza
examinado la dotaciéon de riqueza natural (recursos renovables y no
renovables) ascendia a 18.870 doélares per capita en Chile, 7.614 ddlares
per capita en Colombia y 5.818 ddlares per capita en el Pert. La dotacién
de Chile es superior al promedio de los paises de ingreso medio-alto y
de América Latina que son, respectivamente, de 10.750 y 10.523 ddlares
per capita. No obstante, la relacién con el producto interno bruto (PIB) es
similar en los tres paises: 2,4 en Chile, 2,1 en el Perti y 2,2 en Colombia.
La duracién de las reservas es significativa solo en el Pertd y Chile, donde
corresponde a 35 y 27,3 afios, respectivamente (Perry y Olivera 2012).

El ritmo de extraccién y transformacién de los recursos naturales
da lugar a problemas complejos que atn no tienen solucién. Hotelling
(1931) plante6é una regla segtn la cual los recursos no deben extraerse si
la valorizacién esperada supera la tasa de interés, pero se considera poco
aplicable (Krautkraemer, 1998). Si bien no hay consenso acerca de la regla
que deberia seguirse, el criterio més utilizado de equidad intergeneracional
es usar los recursos asegurando que se deje a las generaciones futuras
al menos la misma cantidad de riqueza total per capita recibida, que
permitiria mantener el nivel de actividad (Hartwick, 1977; Hamilton, 2008,
y el capitulo XIII de este libro).

Con respecto a la manera de invertir los fondos generados en el
periodo de bonanza, Collier y otros (2009) proponen un criterio que sesga
la regla de valor presente a favor de los pobres de hoy y la inversién en
infraestructura y en contra de la inversién en activos del exterior. Los
autores argumentan que, en un mercado de capitales con fallas, la tasa
de rentabilidad de la inversiéon interna supera el rendimiento en los
mercados financieros del exterior. Por otra parte, Dasgupta (2009) afirma
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que la distribucién 6ptima que surge de los calculos del “planificador
benevolente” puede ser incorrecta si el objetivo es mantener la riqueza
para las generaciones futuras y los recursos naturales se agotan.

Siguiendo la linea de Hartwick (1977) y de otras elaboraciones
posteriores (Hamilton, 2008), el Banco Mundial incluye en sus World
Development Indicators cédlculos anuales del ritmo de agotamiento de
los recursos naturales, que constituyen la base para el célculo del “ahorro
ajustado” o “genuino”. Este es el ahorro nacional neto del agotamiento
de los recursos y de la depreciacién del capital, pero incluye el gasto en
educacion para reflejar la acumulacién de capital humano.

Segun los célculos del Banco Mundial, el coeficiente entre capital
productivo y natural es similar y cercano a 1 en Chile y Colombia y a
0,8 en el Perti. Estos coeficientes son comparables con los de los paises
de ingreso medio-alto, muy superiores a los de los paises pobres (04) y
marcadamente inferiores al promedio de los paises de la Organizacién
de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) (9). La distancia con
respecto a estos ultimos paises es atin superior cuando se mide en funcién
del capital intangible (capital humano e institucional). El peso del capital
natural en estos paises se debe principalmente al escaso desarrollo de
otras actividades. Por otra parte, si no existen otros sectores altamente
competitivos, se dificulta la reinversién de utilidades y puede generarse
una cufia importante de cardcter prociclico entre el ahorro interno y
el ahorro nacional (Cavallo y Serebrisky, 2016). Durante el periodo de
bonanza, el ritmo de consumo de recursos naturales en relacién con el
incremento del ingreso nacional aument6 considerablemente en los tres
paises examinados (véase el gréfico VILI).

El grafico VIL.2 revela que, a pesar del incremento en el ahorro bruto
durante el periodo de bonanza, las economias analizadas no lograron
acumular activos externos en términos netos. Con respecto a la inversién,
los altos requisitos de capital y tecnoldgicos crean un sesgo a favor de los
inversionistas extranjeros con mayor acceso a tecnologias y financiamiento.
Entre 2003 y 2013, la inversion extranjera representé en promedio un 3,6%
del PIB en Chile, un 3,9% en Colombia y un 4,5% en el Perti, con picos del
6% o0 el 7% del PIB. En los tres casos la posicién de inversién internacional
neta se volvié cada vez mas negativa durante el periodo de bonanza. Esto
ocurrié de manera sistematica en Colombia y el Perd y tendi6 a revertirse
luego de 2010 en Chile. Sin embargo, esto no significa que los residentes
no hayan invertido en activos externos, en particular en el caso de Chile.
Si bien la posicién de inversién internacional neta es negativa, hay un
incremento tanto del activo como del pasivo. El aumento de las posiciones
brutas de los residentes en activos externos dificilmente se debi6 a la
escasez de proyectos rentables, pues alli la inversién extranjera subio.
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Grafico VII.1
Chile, Colombia y Peru: agotamiento de los recursos naturales,
ahorro e inversion, 2000-2014
(En porcentajes)
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Grafico VII.2
Chile, Colombia y Peru: posicién de inversion internacional neta
e inversiéon extranjera directa neta
(En millones de délares y porcentajes)
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La evolucién de las reservas de los bancos centrales explica parte de
la inversion de los residentes en activos externos y sugiere la importancia de
motivos macroeconémicos como la necesidad de intervenir en el mercado
de cambios para estabilizar las fluctuaciones cambiarias y evitar el atraso
del tipo de cambio real en el periodo de bonanza y la implementacién de
estrategias de autoseguro para inmunizarse contra reversiones subitas
de los flujos de capital. La relacién entre las reservas y los pasivos brutos
(incluida la inversién directa) se mantuvo relativamente constante en
Chile y Colombia y aument? significativamente en el Pert. De esta forma,
el pais que incrementaba las reservas se cubria ante la eventualidad de
una interrupcién subita y, ademads, el inversionista de riesgo quedaba en
parte cubierto ante depreciaciones bruscas con reduccién del valor de los
activos locales y el riesgo de iliquidez en divisas a la hora de repatriar el
capital invertido en actividades del sector de los recursos naturales.

Estos hechos son relevantes desde el punto de vista demografico,
pues estos tres paises (y la region) deben prepararse para el envejecimiento
de la poblacién y la forma de hacerlo es incrementar el ahorro nacional
en la actualidad, cuando todavia se estd cursando la etapa del bono
demografico. Debido a que existe una deuda neta en relacién con el resto
del mundo a pesar del periodo de bonanza, se deberan generar superavits
de cuenta corriente en el futuro para honrar ese pasivo, una tarea que le
tocard a las generaciones venideras.

2. Generacion de renta y apropiacion

El Banco Mundial calcula la renta como la diferencia entre el ingreso y los
costos de explotacién, donde incluye la renta normal de la inversién. La renta
remunera un factor que no necesita acumularse y la opinién mas extendida es
que el Estado debe apropiarse de esa renta (Venables, 2016). La eficacia de los
medios de apropiacion es variable. La asimetria de informacién entre el Estado
y quienes poseen los medios tecnolégicos y financieros para la exploracion
y explotacién pone al primero en desventaja a la hora de negociar precios,
condiciones y contratos. No obstante, las empresas enfrentan el riesgo de
captura (hold up) porque la mayor parte del capital queda hundido, es decir
es inamovible del lugar donde se hizo la inversion al inicio del proyecto
(FMI, 2009 y 2012a).

Segtin el Banco Mundial, en los tres paises bajo estudio se obtuvieron
niveles significativos de renta de los recursos naturales. Entre 2003 y 2013,
Chile obtuvo un promedio de rentas del 17,6% del PIB, Colombia del 9,8%
y el Pertd del 10,3%. En varios paises de la region, la dotacién abundante
de petrdleo o gas ha llevado frecuentemente a subsidiar su consumo,
incentivando el gasto de las reservas de recursos naturales y agravando con
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ello las externalidades (di Bella y otros, 2015). Es probable que, debido a las
externalidades, se sobreestimen las rentas de los recursos naturales en las
cuentas nacionales y fiscales. La apropiacion y las externalidades plantean
el problema del disefio de la gobernanza de los recursos. La gama de
instrumentos es amplia: regimenes de propiedad, licencias de exploracién
y explotacién, contratos de explotacién, regalias y participacion en las
ganancias, impuestos a las ganancias con tasas especiales y regulaciones
(FML, 2012a; Jiménez y Tromben, 2006). En el cuadro VIL1 se muestran
sintéticamente las estructuras de gobernanza mas significativas en materia
de regalias, impuestos y propiedad ptiblica en los tres paises.

Con excepcion de Chile, en la regién predominan la propiedad
estatal en el sector de los hidrocarburos y la propiedad privada en la
mineria. Estas estructuras de gobernanza dan lugar a costos de transaccion
que pueden ser muy distintos y en algunos casos superar los beneficios
de la transaccién debido a conflictos sobre la distribucion de rentas, que
pueden hacer de la renta una “maldicién” en lugar de una “bendicién”
(Venables, 2016).

Los mecanismos de apropiacién y las fallas de mercado inciden en
el crecimiento. Un sistema financiero suficientemente desarrollado ayuda
a canalizar el ahorro de los que se benefician de la renta hacia la inversién.
Si el Estado —como propietario o recaudador— es el beneficiario, la
capacidad para convertir los recursos naturales en capital reproducible
pasa a depender de la calidad de la asignacion del gasto ptblico. La
volatilidad de los precios de los recursos naturales se puede transmitir a la
inversion si esta depende excesivamente de la apropiacién de rentas de los
recursos naturales y lo mismo puede ocurrir con los fondos para politicas
de competitividad. Cuando las empresas multinacionales se apropian de
parte de la renta, es importante lograr la reinversiéon de utilidades, ya sea
en recursos naturales o en actividades diversificadas en las fases iniciales
o ulteriores de la cadena de produccioén.

En virtud de la localizacién de los yacimientos se discute si la
apropiacion de las rentas debe ser local o nacional y en qué proporcion.
Como esto da lugar a pujas distributivas en paises con gobiernos
subnacionales relativamente fuertes, la gobernanza se vuelve mas compleja
(Brosio y Jiménez, 2015). Pueden desarrollarse sintomas de la “maldicién
de los recursos naturales” que afectan el crecimiento. Si la localizacién esta
muy concentrada es dificil aprovechar los efectos indirectos y se disipan
las externalidades positivas que podria generar la infraestructura que se
construye para la explotacién y exportacién de los recursos naturales. En
el cuadro VIL2 se resumen los marcos legales que rigen la distribucién y el
uso de los ingresos fiscales en Chile, Colombia y el Pert.



Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

188

'5102 ‘(Tvd30) eque) |o A eule] eouswy eled BDILIOUODT UQISIWOD ‘Obenues ‘(gL Ly1/07) 0Lk oN ‘offouesaq jap
BILLOUODS0IOB) LIS ‘ Uil EOLIQWY US SS[BINJBU SOSINDaJ SO| 9P S9|BIS|j0IoeW A SOOILIQUO0D8 S010943,, ‘Ojoubissoy "q ap 9seq e| aigos ‘eidoid ugioeiogelq :@quang

*9]qIISNqWI0D 8p OWNSU0D
|e oAjoajas oysandwi un eojde
8s ow|n 104 "eAnesado pepijin
| 91908 %ZL €l |2 %t |9p ueA
anb sese} uod (NJ9) elaulW E| B
|e1oadsa usweAelb un ugiquie]
"% 1'Q e %2 |9p UBA sese) seAno
‘(INT1) oJaulw |eloadsa oysandw|

"(HNV) soinguesoupiH

ap |euoloeN erousby e| ap
S02IWOU0Jd Soydalap A saiojow
eled a|q1snqwod a}19oe |e A
eujjoseb e| e |euoloeu oysandwil
‘s0}oNpoa|o ap a)odsuel} |9 8190
‘(1900 Jop

BepeAIasay Aa7) sepewly sezian4
SE| B BUI}SOP 9S UQIoEPNEIaI BAND
(0073009) 812 8p 21909 [9p
|euoroeN ugroelodio) e| ap 81gqod
ap ugl1oonpoud e| ap JOLIBIXS |e
SBJUDA SB| 8190S %01 |op oysandwi
un eoljde as ‘sewapy ‘%Pl B %S0
|ap ueA anb seaisalboud sese)
‘BJBUIW PEPIAIIOE B| 9p |euoioelado
ejual B| 81qos ooljoadsa oysandw|

(soungJeooupiy)
|josyodoog

(elauiw)
0013d00

sealqnd

sauawenelb sou
sesaldwg 7 0

‘sapepI|nn ap uoNqUIsIp A
SOPUBPIAIP 84G0S %'y |Op ese|

%0% |1op |e1oadsa o)sandwi un
eojde as seolqnd sesaidwa
Se| Y 'S9saJajul op sesawal
21q0s %t |9 A sapepi|in

op sesawal 81qos %G¢ |3

(sejonojje) sosaibul
S0| 81qos sojsandwi SO

‘Bjual e| 81qos %0¢ |13

"%€ET |8p ejual

e| a1gqos oj}sandwi un eolde
as ‘owyn Jod "ajuswonlsisod
%8 |e olnpai s A GL0Z-€102
opoyJad |8 us 9% |ap el anb
‘pepinba e| esed ejual e| 81qos
ojsandwi |8 eoljde as uaiquie]
'S9pepalo0s se| 819oS %Gz |3

‘(yL0z U

epebjnwoud elejngu) ew.oyal
B| UOD OpJBNJE 8P ‘%GZ |e
BJIopUDOSE ese) | g10Z Ud)
ejiobajes esawid ap
sosalbul so| 8190S %z |13

(jesauab ejonojje)
ejual | 81qos ojsandui|

s@|einjeu s0SINdal So| ap ezueutaqob :niad A eiquojo) ‘aj1y9o

L'lIA 0ipend

's0JngJesolply ap
uoloonpoud e| us

‘0}eJ3u09 |9 U opesn
opojwW |8 UnBas ‘%Ge e
%G |op ese} A elauiw

e| ua ealjelsado pepijin
8190S %cl |8 %l |9p seseL

‘eJaulw uodonpoud e

81908 %Zl B %l [8p
A osjo138d ap ugioonpoud e|

91q0s %S¢ |B %8 1°d

sej|ebay

nied

BIqUWo|0D

SJ[lie)

sied



189

La bonanza de los recursos naturales para el desarrollo: dilemas de gobernanza

'G102 ‘(1vd30) @que) |8 A eule] eougwy eled BDILUOUODT U

1wo) ‘obenues ‘L Ly1/07) 041 oN ‘Ojjouesaq jop

BILIOU0D80JOBY\ BLISS ‘ BUIIET BOLIOWY US SS|BINJEU SOSINOSI SO| 9P S8[BOSHJ0IOBW A SOOILIQUODD S030843,, ‘Ojoubissoy *q ap aseq e| aiqos ‘eldoid ugioeioge|3 :ajpuang

ON

ON

ON

ON

ON

ojseb |ap |eloos

A 09]WQU028
ojoedwi |ap
uogloen|eAs e|
a.1qos uogloe|siba

BJNniq BJUBA ejual el e
elop%e @A ojsendwi e
IS ON IS %l @anug sejjeboy
uoloonpoud
€| 8p JojeA ejual g|
1op %/€ 19 A e oysendwi o
Is ON IS %Sleanul sejjeboy
eujw ap
©00( UD JoJeA
18P %zl 19 A
'S IS IS %l leanu3g se|jeboy
uoloonpoud
©e| ap J0jeA
9P %Sz 19 A
Is IS IS %SG leanu3 sejjeboy
(24909)
sejuan Sejuan se|
se|op %G @A e oysendwi
ON ON  %G'0leanu3 9 djusied
sesojonpoud seJojonpoud ua/Anquisip
osn |9 ejed ou sauolbel e o sosalbul so| s anb
S9UOI00LISaY UQIoESUSdWwod ap e 9p UQIoBW.IO -

SOwsIuBda|\

oN uoloeN

oN uoloeN

IS opejs3

IS opeys3

OoN opejs3

UoIONQLASIP sajelnjeu
e| 21qos

S0s.Undal so|

$8|BUOION}ISUOD R

sauololsodsiqg

elisuIN

$0JnQles0IpIH niad

ellsuIN

S0JNQIed0IpIH  EIqUIOJ0D

elBUIN aluo

10J08S sied

so|eosly sosalbul so| ap osnh |3 A ugionquiisip e] uabu anb sajebs] soalew :niad A eiquojo) ‘ajiyo

C’lIA o4pen)



190 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Como se muestra en el grafico VIL3, la apropiacién de rentas
mediante la tributacién se incrementé sustancialmente durante el periodo
de bonanza. Los valores de la recaudacién asociada con los recursos
naturales no renovables en relacién con el PIB aumentaron en forma
considerable a partir de 2003 y se mantuvieron elevados durante el periodo
de bonanza. Si bien disminuyeron en los tltimos afios, no volvieron a los
valores observados previamente.

Grafico VII.3
Chile, Colombia y Peru: evolucién de la recaudacion derivada de los recursos
naturales, 2001-2014
(En porcentajes)

A. Chile
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Gréfico VII.3 (conclusion)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos/
Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe/Centro Interamericano de Administraciones
Tributarias/Banco Interamericano de Desarrollo (OCDE/CEPAL/CIAT/BID), Estadisticas tributarias
en América Latina y el Caribe 1990-2014, Paris, OECD Publishing, 2016.

La evolucién de la relacién entre la recaudacion total y la derivada de
los recursos naturales es diferente en cada pais. Si bien Chile es donde mas
se incrementaron los ingresos por dichos recursos, la presion tributaria
se mantuvo relativamente constante, tal vez porque ya era la mas alta de
los tres paises. En Colombia y el Perti se incrementaron en forma similar
al aumento de los impuestos sobre los recursos naturales. La generacion
de espacio fiscal paso a ser mds dependiente del sector. Segtin el FMI, los
paises se clasifican como dependientes de los recursos naturales cuando
estos representan entre el 20% y el 25% de los ingresos fiscales totales
(Baunsgaard y otros, 2012). Mientras Chile y Colombia superaron ese
umbral durante el periodo de bonanza examinado, no ocurrié lo mismo en
el caso del Pert.

Con respecto al aporte de los recursos naturales, en Chile la
tributacion corresponde en su totalidad a la mineria, que en el Perd
representa aproximadamente las tres cuartas partes (el resto corresponde
a los hidrocarburos). Colombia es el tinico pais donde los hidrocarburos
dominan la tributacién casi en su totalidad. Chile es el que tiene la cartera
menos diversificada y esto lo hace mas vulnerable a las variaciones en los
precios del cobre, como se muestra en el gréafico VIL.4.
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Grafico VIl.4
Chile, Colombia y Peru: participacion de la mineria y los hidrocarburos
en los ingresos por recursos naturales
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de CEPALSTAT y Organizacién de Cooperacién y
Desarrollo Econémicos/Comisiéon Econédmica para América Latinay el Caribe/Centro Interamericano
de Administraciones Tributarias/Banco Interamericano de Desarrollo (OCDE/CEPAL/CIAT/BID),
Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe 1990-2014, Paris, OECD Publishing, 2016.
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Si bien en los tres paises se increment6 el superavit primario
durante el periodo de bonanza, , en Colombia no se pudo generar un
superavit total relevante en ningiin momento, algo que en cambio si
ocurri6 en Chile y el Peru (véase el grafico VIL5). Esto permiti6 generar

fondos gubernamentales, como se puede apreciar en el cuadro VIL3 para
el caso chileno.

Grafico VIS
Chile, Colombia y Peru: evolucién del superavit primario y total, 1990-2014
(Como porcentaje del PIB)

A. Superavit primario

= Chile Colombia === Peru

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de CEPALSTAT.
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Cuadro VIL.3

Chile: evolucion y descomposicion del valor de mercado del Fondo de Estabilizacion
Econémica y Social (FEES), 2007-2015

(En millones de dolares)

2007 2008 2009 2010 2011
Valor de mercado 0 14033 20211 11284 12719
inicial
Aportes 13100 5000 0 1362 0
Retiros 0,0 0,0 -9278,0 -150,0 0,0
Interés devengado 326,0 624,0 404,0 228,0 237,0
Ganancias
(pérdidas) 607,0 556,0 -51,0 -4,0 201,0
de capital
Costos de
administracion, -0,3 -2,0 -1,6 -11 -1,2
custodia y otros
Ganancias 9330 11780 3510 2230 4370
financieras netas
yalordemereado 149657 213890 116354 129419 1359238
Como porcentaje 8.1 1,3 6.6 58 52

del PIB

2012 2013 2014
13156 14997 15419
1700 603 0
0,0 0,0  -499,0
202,0 184,0 188,0
-60,0  -364,0 -417,0
-1,3 -2,2 -3,0

141,0 -182,0

15137,7 15235,8 14688,0
5,6 5,6 57

Fuente: Direccion de Presupuestos, Ministerio de Hacienda de Chile.

2015

14 689

-464,0
167,0

-423,0

13 966,0

5,8

Ademds de invertir en el Fondo de Estabilizaciéon Econémica y
Social (FEES) con fines macroeconémicos, Chile invirtié en un fondo de
pensiones (véase el cuadro VIL4) y, de esa forma, fue el dnico pais donde
se tuvo en cuenta la demografia. El fondo de estabilizacién peruano es el
que registré un crecimiento més uniforme durante el periodo de bonanza

(véase el cuadro VIL5).

Cuadro VIl.4

Chile: evolucion y descomposicion del valor de mercado del Fondo
de Reservas de Pensiones (FPR), 2006-2015

2006
Valor de mercado inicial 0
Aportes 605
Retiros 0
Interés devengado
Ganancias (pérdidas)
de capital
Costos de administracion,
custodia y otros
Ganancias financieras 0
netas
Valor de mercado final 605
Como porcentaje del PIB 0,4

(En millones de dolares)

2007 2008 2009 2010
605 1467 2507 3421
736 909 837 337

0 0 0 0
46 71 72 70
80 60 6 9
00 -03 -03 -04

126 131 78 79

1467 2507 3421 3837

0,8 1,4 2,0 1,8

2011
3837
443
0

75

51
-0.4

126

4 406
1,8

Fuente: Direccién de Presupuestos, Ministerio de Hacienda de Chile.

2012 2013
4406 5883
1197 1377
0 0

131 174
151 -95
1.2 -44.0
281 35
5883 7295
2,2 2,6

2014
7335
499

7944
3,1

2015
7944
464

0

194

-485
-4.5

8112
3,4
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De los cuadros VIL3 y VIL5 surge que en Chile y el Pert se
acumularon montos similares, de alrededor del 6%, en relacién
con el PIB. Entre 2003 y 2008 el superdvit primario promedio en
Chile, Colombia y el Perd fue del 5%, el 29% y el 2,7% del PIB,
respectivamente. En las tres economias el superavit se convirtié
abruptamente en déficit en 2009, luego de la crisis internacional
(véase el grafico VIL5). El superavit primario se recuper6
posteriormente junto con el restablecimiento de los precios
internacionales altos, para volver a ser negativo (Chile) o cercano
a 0 (Colombia y el Perti) hasta una nueva reduccién de los precios.
Esto sugiere que el déficit primario ha seguido una trayectoria
anticiclica, influida por las crisis internacionales y por el objetivo
de mantener el nivel de actividad.

Para evaluar si se trata de superavits en linea con el objetivo
central de convertir la renta derivada de los recursos naturales en
activos reproducibles hay que observar la evolucién de la inversién
publica y el gasto en educacién, pues el ahorro precautorio bajo la
forma de superavits podria conseguirse a expensas de la acumulacién
de tales activos (véase el grafico VIL6).

Grafico VII.6
Chile, Colombia y Peru: evolucién del gasto publico en educacion
e inversién publica, 2000-2014
(En porcentajes del PIB)

A. Chile
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Gréfico VII.6 (conclusion)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

La inversién publica estuvo lejos de lo requerido, sobre todo si se
consideran las deficiencias de infraestructura (Perrotti y Sanchez, 2011).
El gasto en educacién muestra una evoluciéon mixta. En Chile el
coeficiente de inversion ptublica disminuyé durante el periodo de
bonanza en relacién con el quinquenio precedente, mientras el gasto en
educaciéon se mantuvo constante como proporcién del producto, aunque
muestra una tendencia creciente a partir de 2011. En Colombia ambos
gastos se incrementaron y en el Perti aument6 el gasto en educaciéon e
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inversién, pero solo luego de 2009, en consonancia con la reduccién
anticiclica del superavit primario. Esto sugiere que la evoluciéon de estos
rubros estuvo mas influida por la coyuntura macroeconémica que por
politicas de crecimiento orientadas a invertir las rentas de los recursos
naturales en activos reproducibles.

3. Recursos naturales y saldo neto de divisas

Gran parte de los recursos naturales extraidos en la region se exporta. Debido
a la falta de diversificacion de sus economias, muchos paises dependen
fuertemente de los ingresos de divisas que derivan de la exportaciéon de
recursos naturales. Esto no ocurre en los paises mds industrializados, como
el Brasil o México, cuya diversificacion es algo mayor. En los tres paises
estudiados se observa una “primarizacién” de la estructura de exportaciones,
como se muestra en el grafico VIL7.

Grafico VII.7
Chile, Colombia y Peru: evolucion de las exportaciones basadas
en recursos naturales
(Como porcentaje de las exportaciones totales)
e T e DR TR R
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Cuando los ingresos derivados de la exportaciéon de recursos
naturales se reducen, la capacidad de importar disminuye y restringe las
actividades que dependen de insumos o bienes de capital importados.
Para amortiguar los efectos a corto plazo de los cambios en la oferta
de divisas, en varios paises se adoptaron regimenes que combinan la
flexibilidad del tipo de cambio con la acumulacién de reservas, en un
enfoque de metas de inflacion adaptado a las peculiaridades de la region
(Chang, 2007; Céspedes, Chang y Velasco, 2014). No obstante, las reservas
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pueden competir con la inversion o el pago de deudas en la asignacién
del ahorro.

En los periodos de bonanza, el exceso de oferta de divisas puede
generar sintomas de enfermedad holandesa, con efectos dinamicos a largo
plazo que se traducen en escasa diversificacion de la estructura productiva
e impiden el desarrollo de nuevas actividades de exportacion (Rodrik,
2006). Esto puede crear las condiciones para la trampa de los ingresos
medios (Eichengreen, 2011; Lin, 2012). Esta vision es coherente con la
evolucién de la productividad total de los factores durante el periodo de
bonanza (véase el grafico VILS).

Grafico VII.8
Chile, Colombia y Peru: evolucion de la productividad total de los factores
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Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Universidad
de Groningen, “Table 8”, Penn World Table [base de datos en linea] https://www.rug.nl/ggdc/
productivity/pwt/.

Estos movimientos pueden amplificarse por los efectos de las
variaciones de los precios internacionales en las existencias (véase el
capitulo XIII de este libro). Cuando los precios internacionales suben,
también lo hace el valor de las empresas que se encuentran en el sector
transable y la deuda del gobierno parece mas sostenible porque cobra
maés impuestos. Cuando los precios bajan ocurre lo contrario, acentuando
el ciclo. Una forma de cubrirse de la escasez de divisas es ahorrar en el
periodo de bonanza, pero —como se mencioné— no se observa ahorro neto
en activos externos en los afios examinados. Esto refleja que, en promedio,
los saldos en cuenta corriente fueron negativos durante ese periodo. Este
déficit no es independiente del hecho de que los extranjeros invierten en
activos de riesgo y los residentes en activos seguros. La diferencia se refleja
en los pagos a factores del exterior, que inciden negativamente en la cuenta
corriente (véase el grafico VIL9).
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Grafico VII.9
Chile, Colombia y Peru: cuenta corriente y pago a factores del exterior
(En millones de délares)
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En promedio, los pagos a factores del exterior entre 2003 y 2013
fueron del 7,2% del PIB en Chile, el 3,8% en Colombia y el 6,5% en el Per.
Estos pagos aumentaron durante el periodo de bonanza, de conformidad
con la hipétesis de que las empresas extranjeras se apropiaron de parte de
la renta. El gran peso de los pagos de dividendos al exterior hace que estos
paises deban destinar todo o casi todo el superavit comercial a financiarlos,
haciendo que la capacidad de importar bienes de capital e intermedios para
crecer dependa directamente del acceso al ahorro externo. Esto explica en
parte por qué el crecimiento estd tan expuesto a las crisis financieras y
por qué el periodo de bonanza no se tradujo en un superavit de cuenta
corriente y mejoras en la posicién financiera externa.

4, Volatilidad de la renta

Los descubrimientos de recursos naturales son inciertos y los precios de los
hidrocarburos y los minerales volatiles (Bilge y Ocampo, 2012; Acquatella,
Bello y Berrios, 2016). En consecuencia, también las rentas son inciertas y
volatiles. La amplitud de las fluctuaciones macroeconémicas inducidas por
los recursos naturales puede incrementarse cuando los ingresos fiscales y la
oferta neta de divisas dependen simultdneamente de dichos recursos. Ante
una reduccion de precios se deberan realizar los ajustes fiscales necesarios
mientras se limita la actividad de las importaciones, de manera que la politica
fiscal resulta prociclica. La remision de utilidades también puede acentuar el
ciclo. Por ejemplo, en el periodo de bonanza, al aumento en el flujo de divisas
debido a los precios se agregan la reinversion de utilidades y la entrada de
capitales, que favorecen la apreciacién del tipo de cambio y los sintomas
de la enfermedad holandesa. En este contexto, es dificil distinguir entre
crisis transitorias y permanentes para coordinar las politicas anticiclicas de
transformacién de los recursos naturales en activos reproducibles.

Al afectar la liquidez externa, las crisis de los recursos naturales
tienen efectos monetarios sustanciales que son dificiles de gestionar
solo con instrumentos monetarios. En varios paises ricos en recursos de
la regién —incluidos los tres bajo analisis— se han establecido metas de
inflacién con flexibilidad cambiaria. Cuando los precios internacionales
son altos, si el banco central no interviene, el tipo de cambio nominal
se aprecia y es mas facil cumplir la meta de inflacion, pero al costo de
reducir la competitividad y arriesgarse a sufrir sintomas de enfermedad
holandesa. En estas circunstancias, a menudo los bancos centrales de
la regiéon han intervenido en el mercado de cambios, acumulando y
liberando reservas para suavizar los movimientos del tipo de cambio
(Chang, 2007; Céspedes, Chang y Velasco, 2014). También han utilizado,
como en el caso de Colombia, controles a la entrada de capitales
(Hamann, Hofstetter y Urrutia, 2014). Mas alla de la amenaza que la
enfermedad holandesa representa para la diversificaciéon productiva,
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intervenir para reducir la volatilidad macroeconémica también se
justifica porque esta dificulta el crecimiento sostenido. Algunas
investigaciones muestran que existe una relacién negativa entre
volatilidad agregada y crecimiento en la regién (Catao, Fostel y Kapur,
2007; Fanelli, 2008). Ademas, de acuerdo con Cavalcanti, Mohaddes
y Raissi (2011), la volatilidad de los términos de intercambio puede
cancelar los beneficios de un periodo de bonanza.

En un contexto asi, surgen problemas con facilidad. El banco central
podria dejar que la tasa de interés se reduzca para que la moneda no se
aprecie, pero esto, al incentivar el nivel de actividad, presionaria sobre la
oferta de bienes no transables, erosionando la competitividad. Ademas,
puede generar una expansion del crédito. Cuando los precios internacionales
bajan, la moneda se deprecia, pero debido al efecto de traspaso la inflacién
puede tender a acelerarse por encima de la meta. Esto obligaria al banco
central a incrementar la tasa de interés, lo cual resultaria prociclico. El
caso del Brasil después del periodo de bonanza es probablemente el mejor
ejemplo de este tipo de situacion. Esto crea la necesidad de coordinar las
politicas monetaria y fiscal para contar con mas instrumentos.

A falta de mecanismos efectivos en la arquitectura financiera
internacional, es posible que sea necesario acumular reservas para
autoasegurarse y suavizar las fluctuaciones de liquidez externa, asi como
desarrollar reglas fiscales y fondos de estabilizacién para amortiguar las
fluctuaciones en la recaudacién vinculadas con los recursos naturales.
Para evitar que el crédito interno y el sector privado se comporten
prociclicamente y se presenten sintomas de la enfermedad holandesa,
los fondos se deben invertir en activos seguros en el exterior. Esto tiene
un costo de oportunidad por la diferencia con respecto a la inversion en
activos productivos locales con mayor rendimiento. Las politicas fiscal y
monetaria no deberian disefiarse e implementarse sin prestar atencién
a la necesidad de contar también con instrumentos para proteger la
competitividad y el cambio estructural.

En el grafico VIL.10 se muestra la trayectoria del tipo de cambio real
durante el periodo de bonanza. En los tres casos hubo una apreciacion de
las monedas con respecto al délar, que superd sensiblemente la apreciacion
medida por el tipo de cambio multilateral. No obstante, la apreciacién fue
mucho menor en el Perd. La trayectoria del tipo de cambio presioné la
inflacién hacia abajo y cre6 la idea de que la inflacién estaba bajo control
con tasas bajas de interés. Sin embargo, la reduccién del tipo de cambio y
el fomento del gasto del sector privado mediante la expansién del crédito
restd incentivos a la inversion en bienes transables. Al acabar el periodo de
bonanza la depreciacion debia ser mds alta cuanto mayor la brecha entre la
competitividad del sector transable de recursos naturales y otros sectores
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con posibilidad de devenir transables. La depreciacion —mediante el efecto
de traspaso— aceler¢ la tasa de inflacién, dificultando el cumplimiento
de las metas. Los bancos centrales aumentaron las tasas de interés para
reducir la presién inflacionaria y ello acentud el caracter prociclico del
ajuste al disminuir la demanda agregada. El periodo posterior a la fase de
bonanza configuré en los tres paises un contexto de presiones recesivas.

Griéfico VILL10
Chile, Colombia y Peru: evolucion del tipo de cambio real, 1995-2013
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Latin Macro Watch.

Cabe subrayar que el sector privado y el resto del mundo se podrian
comportar de manera prociclica y neutralizar los esfuerzos del sector
publico. Una forma de constatarlo es observar la evolucién de los superavits
publico, privado y del resto del mundo. Como la suma de esos tres superavits
debe ser nula, en el grafico VIL11 solo se representaron los dos primeros.
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Grafico VII.11
Chile, Colombia y Peru: evolucion de los superavits publico y privado, 2000-2014
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Latin Macro Watch.
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En los tres paises examinados, el superdvit privado registrd
variaciones opuestas con respecto al publico y el movimiento fue tan
fuerte durante el periodo de bonanza que se produjo un déficit de cuenta
corriente en el Perd y Chile, a pesar de los superavits de los respectivos
Gobiernos en varios afios. En estas condiciones, la inversién extranjera
directa puede tener un efecto perjudicial en el ahorro. La generacién
actual ahorra menos porque el resto del mundo financia la inversién y las
finanzas del Gobierno lucen sélidas gracias a la bonanza de los precios
de los recursos naturales y los fondos del Estado en Chile y el Perti. Una
vez que se revierte la crisis de precios, habrd que desandar el camino
en circunstancias en que los ingresos del Gobierno se reducen. Este
comportamiento acenttia la dindmica prociclica.

La volatilidad también induce inestabilidad en las reglas de juego y
esto no es neutro para el crecimiento. En los periodos de precios bajos, las
autoridades tratan de generar incentivos para la explotacién de recursos
naturales porque la disminucién reduce simultdineamente los ingresos
fiscales y de divisas. Cuando los precios suben —o hay un descubrimiento
de dimensiones inesperadas— el Estado busca apropiarse de una porcion
mayor de la renta cambiando las reglas y, por ende, la gobernanza. Esto
puede incluir el cambio de propiedad. Se genera asi un vinculo de doble
via entre la inestabilidad de las reglas de juego y la explotaciéon de los
recursos naturales. Por una parte, la inestabilidad de las reglas de juego
aumenta el riesgo empresarial —el problema de captura (hold up) ligado
a los recursos naturales— pero, por otra, la inestabilidad de los precios
puede dar lugar a la inestabilidad de las reglas por razones distributivas
y de apropiacién de rentas. Perry y Olivera (2012) ejemplifican de manera
clara este punto para el caso colombiano.

Detras de los intentos de aumentar la apropiacién en el periodo
de bonanza suele estar, también, la intencién de hacer maés inclusivo
el crecimiento tratando de mejorar la distribucién del ingreso y reducir
la pobreza (Collier y otros, 2009; Van der Ploeg, 2011). En los tres paises
analizados se implementaron politicas de inclusiéon mas ambiciosas
en el periodo de bonanza (CEPAL, 2014). Un rasgo positivo es que esas
politicas no impidieron que el ahorro aumentara en el Perti y Colombia
y se mantuviera constante en Chile. Sin embargo, las tasas de ahorro
fueron bajas para un periodo de bonanza y para sostener el crecimiento a
tasas altas. Ello podria deberse a que se favoreci6 a los sectores con menor
propension al ahorro. Asimismo, la escasa asignacion de recursos a la
inversion publica afect6 el crecimiento y la inclusién por falta de inversion
en infraestructura (Perrotti y Sinchez, 2011; Serven y Calderén, 2004).
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B. Implicaciones de politicas e institucionales
para la gestion de los periodos de bonanza

De la literatura surge que los dos objetivos centrales durante un periodo
de bonanza deberian ser canalizar la renta hacia la inversion en capital
reproducible (fisico y humano) e incentivar un cambio estructural que reduzca
la dualidad, impulse la productividad total de los factores y aumente la
diversificacién productiva y de las exportaciones ;Qué lecciones surgen de
la comparacién entre Chile, Colombia y el Perti? Si bien las tres economias
presentaban dotaciones diferentes de recursos naturales desde el punto
de vista de la cantidad y la composicién y niveles de riqueza disimiles,
el periodo de bonanza tuvo efectos similares: aceler6 el crecimiento. Sin
embargo, también se detectaron diferencias. La economia peruana fue la
que mejor aprovecho el periodo de bonanza, pues se logré estabilizar la
economia y consolidar un nuevo régimen macroeconémico, dejando atras
una historia de inestabilidad. Chile ya era una economia estable desde el
punto de vista macroeconémico en 2003, pero no logré retomar las altas tasas
de crecimiento que habfa alcanzado en afios anteriores a 1998. Colombia era
también una economia estable y mejor6 su tasa de crecimiento promedio
en forma similar a Chile. Pero maés alla de esto, hay dos rasgos negativos:
el crecimiento se fue debilitando con la reversion de la crisis y el cambio
estructural no fue significativo. De hecho, hubo una cierta primarizacién de
las exportaciones que aumenté la exposicién al riesgo de variaciones en los
términos de intercambio. A modo de conclusién, a continuacién se plantean
los hechos estilizados establecidos y se extraen conclusiones de politica sobre
las medidas que podrian tomarse para aprovechar mejor las oportunidades.

e Ahorro. Hacia 2003, Chile tenia las tasas mas elevadas de
ahorro e inversion. Sin embargo, esas tasas no variaron mucho
en el periodo de bonanza, algo que si ocurrié6 en Colombia.
Los movimientos del superavit primario se correlacionaron
negativamente con el superdvit publico y el mayor ahorro
publico no se vio reflejado en el ahorro total.

El aumento del ahorro cuando los precios son altos debe tener
prioridad. Hay que evitar que las politicas de asignacién del gasto
publico y las politicas tributarias estén abiertas a presiones de
intereses diversos durante el periodo de bonanza. A menudo,
las politicas de subsidio financiadas con rentas destinadas a
favorecer a los sectores menos pudientes reparten recursos a
toda la poblacién sin distinciones. En paises como la Argentina
o el Brasil se aument¢ el gasto en el sistema de seguridad social
por la expansion de la cobertura durante el periodo de bonanza,
una medida que desincentiva el ahorro individual y debilita las
finanzas publicas para la etapa de envejecimiento. Para mejorar la
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situacién se puede invertir parte de la renta en fondos soberanos
para abordar el problema del envejecimiento de la poblacion,
como en el caso chileno. Esto también concuerda con el criterio de
preservar la riqueza natural para las generaciones venideras. El
desarrollo financiero favorece el ahorro de los sectores privados
que perciben rentas de los recursos naturales y ayuda a agregarlo
para financiar proyectos de mayor escala.

La nocién de ahorro genuino o ajustado no desempend un papel
en el disefio de politicas ni se implementaron reformas fiscales
ambientales, que desalentarian el consumo de recursos naturales
favoreciendo el ahorro genuino. Si bien en la actualidad se esta
avanzando mediante impuestos al carbono, reducir los subsidios
al uso de energia constituye un paso obvio. Los Gobiernos de la
region también deberian desarrollar capacidades para contar con
cuentas nacionales “verdes”, que tengan en cuenta las externalidades
y el agotamiento en el uso y la produccion de recursos naturales.

e Inversion. La tasa de inversién no subid en consonancia con
el aumento de los recursos. Fue insuficiente en actividades
para diversificar las exportaciones y la inversién publica
estuvo por debajo de lo necesario para cerrar la brecha de
infraestructura existente.

Debido a las fallas de mercado no se puede confiar totalmente en
sus sefiales. Como se menciond, Collier y otros (2009) subrayan
que el rendimiento de los proyectos nacionales podria superar la
tasa internacional de un fondo soberano. Es necesario desarrollar
instituciones dentro del Estado para evaluar en forma centralizada
la manera en que se asignan los fondos aportados por el periodo de
bonanza, con miras a optimizar el rendimiento social. Asimismo,
para facilitar el cambio estructural se deben coordinar las estrategias
de inversién publica con las politicas de desarrollo productivo
y considerar que la inversion en infraestructura y la privada
se complementan y que mas inversion significa menos presion
sobre el banco central durante el periodo de bonanza si el sector
inversionista importa los bienes de capital.

En los paises de organizacién federal, la apropiacién de rentas y
los gastos financiados con ellas dependen muchas veces de reglas
constitucionales. El gasto descentralizado y simultaneo de los
estados favorecidos por el periodo de bonanza podria generar
externalidades pecuniarias que lleven a la enfermedad holandesa.
Ademas, el gasto en la propia regién no necesariamente serd el
que genere la mayor rentabilidad social. Deberian disefiarse
reglas que impidan a los estados subnacionales decidir el nivel
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de gasto durante un periodo de bonanza sin evaluar los efectos en
la macroeconomia. La alternativa ofrecida al gobierno local seria
participar en un fondo de inversiones en el exterior o invertir en
regiones diferentes del pais.

Gestion macroecondémica. Conforme los estdndares latinoamericanos,
los tres paises analizados estuvieron relativamente bien
administrados. Contaron con flexibilidad cambiaria y con la
intervencién en el mercado de cambios para amortiguar las
variaciones en la liquidez externa y también desarrollaron
fondos soberanos. Sin embargo, las tres economias dependen
significativamente de los ingresos derivados de los recursos
naturales para financiar el gasto ptblico, las importaciones y los
pagos a factores del exterior. Los movimientos de capital tendieron
a ser prociclicos, acentuando las fluctuaciones y distorsiones de
los precios relativos.

La enfermedad holandesa impide la diversificacién del sector
transable. A corto plazo, el incremento de la inversién puede
superar la capacidad de absorcién y promover esa enfermedad.
Como se dijo, una opcién es colocar parte de las mayores rentas
apropiadas por el Estado en fondos de inversion en el exterior.
Estos fondos se invertirian en proyectos de alta rentabilidad, cuyo
inicio se regularia para evitar la apreciacién del tipo de cambio.

Es necesario coordinar los regimenes fiscal y monetario. La gestion
de las reservas del banco central en el periodo de bonanza no deberia
hacerse de manera independiente de la politica fiscal, las reglas
macroprudenciales y el resultado del sector externo. Si el mayor
superavit que genera el sector publico en el periodo de bonanza se
compensa con un mayor gasto privado, no se evita la prociclicidad.
Las regulaciones macroprudenciales sirven para asegurar que no se
producird un aumento excesivo del crédito. Ante el incremento de
los precios internacionales, varios paises de la regién recurrieron a
la acumulacién de reservas, en principio con el objetivo de evitar la
apreciacion del tipo de cambio, pero también para autoasegurarse
ante una reversion en los flujos de capital.

Sin embargo, la acumulacién de reservas reduce la percepciéon de
riesgos y tiene efectos expansivos en el crédito. El banco central podria
esterilizar el efecto monetario, pero puede resultar caro si genera
un déficit cuasifiscal. Una razén importante para desincentivar la
expansion del crédito al consumo en el periodo de bonanza es que
ello va en contra de las necesidades del bono demogréfico actual,
una etapa en la cual el ahorro deberia ser alto. En este sentido, un
superavit fiscal mds alto en el periodo de bonanza no solo tendria
efectos estabilizadores en el ciclo sino que seria funcional para
prepararse para la etapa de envejecimiento de la poblacién. Se
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deberfan implementar reglas fiscales preventivas como en el caso
de Chile y el Peru. Es ttil fijar la politica fiscal en funcion de un
balance fiscal estructural.

Las fallas de la arquitectura financiera internacional —un bien
publico global— genera costos porque obliga a los paises a acumular
activos seguros para cubrirse ante reversiones en los flujos de
capital. Los paises de la regién deberian presionar en favor de
mecanismos de préstamos anticiclicos a un costo razonable. El
Grupo de los 20 (G20) es un d&mbito para avanzar y tres paises de
la regién pertenecen a él. También podria avanzarse en esquemas
regionales de asistencia como el Fondo Latinoamericano de
Reservas (FLAR) o esquemas de permutas financieras entre
bancos centrales.

¢ Inversion extranjera. Los paises avanzados invirtieron en activos
de riesgo y los tres paises analizados en activos seguros. El que
mas se aleja de este patron es Chile. Un canal fundamental fue
la inversién extranjera.

Los flujos de inversién extranjera aumentaron en el periodo de
bonanza, aportando ahorro y tecnologia de punta para extraer y
procesar los recursos naturales. Sin embargo, el ahorro externo
puede sustituir al nacional, restando incentivos para que este tiltimo
aumente. Al realizar la evaluacion de proyectos se deberia tener
en cuenta que la informacién asimétrica puede favorecer que las
empresas multinacionales terminen apropiandose de una porcién
mayor de la renta. Silos dividendos futuros incluyen renta, se esta
comprometiendo el capital natural de las generaciones futuras y
reduciendo su ingreso nacional. Deberian desarrollarse capacidades
estatales para reducir la asimetria de informacién, asi como explorar
mecanismos eficientes que permitan adaptar la apropiacion de
rentas en funcién de los precios internacionales. Una alternativa
que se utiliza sobre todo en el sector de los hidrocarburos es
contar con empresas estatales que actiien como “testigos” para
determinar el valor de la renta, pero esto frecuentemente da lugar
a pujas de apropiacion con esas empresas.

Para concluir, cabe subrayar que las recomendaciones anteriores
requieren reformas del marco institucional y de las organizaciones y
constituyen verdaderos desafios a la capacidad de gobernanza. Por ello hay
que tener en cuenta las restricciones de economia politica (Aoki, 2001; Fanelli,
2007). Deben considerarse los aportes del enfoque de la maldicién de los
recursos naturales, pues las reformas pueden debilitar transitoriamente la
gobernanza y facilitar la bisqueda de rentas o incrementar las fluctuaciones
macroeconémicas con efectos distributivos adversos.
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Capitulo VIII

La bendicion o la maldicion de los recursos
naturales: un breve analisis empirico’

Ricardo ]. Sianchez
Silvana Sanchez di Doménico
Beatriz Tovar de la Fe

Es un hecho contrastable que no todos los paises que poseen recursos naturales
abundantes alcanzan las cotas de desarrollo superiores y sostenibles en el
tiempo que logran otros paises que, en términos relativos, estin menos
dotados de esos mismos recursos. La coexistencia de paises que tienen una
dotacién relativamente menor de recursos, pero que han logrado niveles
de desarrollo elevados (como el Japén), con otros que, teniendo abundantes
recursos naturales, no han logrado alcanzar un crecimiento econémico
sostenible (como Nigeria, México o la Republica Bolivariana de Venezuela)
estd entre los temas del debate acerca del papel que los recursos naturales
desempefian en el desarrollo y el bienestar de los habitantes.

En este debate es habitual encontrar dos grupos de autores claramente
diferenciados. Un primer grupo aduce que los recursos naturales son un
factor favorable que facilita el desarrollo de las economias que los poseen. A tal
punto sostienen esta idea que califican estos recursos como una “bendicién”.
Segtn ellos, la existencia de una relacién positiva entre esa abundancia y un
mayor nivel de desarrollo econdmico es posible porque los recursos permiten
financiar las fases del desarrollo econémico. Este podria ser el caso, por
ejemplo, de Noruega. En contraste, un segundo grupo postula precisamente la
relacién contraria entre el crecimiento y la abundancia de recursos naturales,
y llega a considerar esta abundancia como una “maldicién”, debido no solo
a que su existencia genera desequilibrios importantes en la distribuciéon del

! Los autores agradecen la colaboracién desinteresada de Martin S. Salva en este estudio.
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ingreso, sino también a que parece ir unida a una mayor probabilidad de que
surjan conflictos armados, luchas étnicas, corrupciéon y otros. Este podria ser
el caso, por ejemplo, de algunos paises africanos.

(Es la riqueza en materia de recursos naturales una bendicién o una
maldicién para los paises que la poseen? Encontrar una respuesta tinica y
acertada a esta pregunta resulta una tarea compleja. La revisién de la literatura
en la que se presenta evidencia empirica al respecto sugiere que cualquier
resultado es posible. Los datos se obtienen indagando sobre los diferentes
canales que pueden relacionar la dotacién de los recursos naturales con la
distribucién del ingreso, la pobreza o el crecimiento econémico.

En este capitulo se procura abordar la relacién entre los recursos
naturales y la distribucion del ingreso en América Latina y el Caribe. Para
investigar el efecto de los recursos naturales en la distribucién del ingreso,
se construy6 un panel de datos correspondientes a 20 paises de América
Latina y el Caribe, en el periodo de 1990 a 2011. La muestra de paises estaba
integrada por la Argentina, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), el
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, el Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, el Paraguay, el Pert,
Suriname, el Uruguay y Venezuela (Reptblica Bolivariana de).

La informacion que sustentaba la aplicacién empirica se obtuvo
de la Base de Datos Estadisticos de Comercio Exterior (BADECEL).
Como medida de desigualdad se utilizé el indice de Gini, porque
ofrecia mas informacién relativa a distintos afios y paises. Dicho indice
se obtuvo de CEPALSTAT, la base de datos y publicaciones estadisticas
de la CEPAL. Ademds, y con el propésito de introducir la calidad
institucional en el analisis, se utilizaron como variables representativas
(proxy) de ella dos grupos de indices que en la literatura se utilizan
ampliamente con ese fin: los indicadores de gobernabilidad, estimados
por el Banco Mundial, y el indice de percepciéon de la corrupcioén,
calculado por Transparencia Internacional.

Ademds de analizar la relacién entre los recursos naturales
y la distribucién del ingreso, en la primera parte se hace una breve
revision critica de la literatura empirica sobre los recursos naturales y
la desigualdad, que sirve para identificar las variables relevantes y los
modelos experimentales mas adecuados para llevar a cabo el andlisis. A
continuacion, en la siguiente seccién, se expone el marco conceptual y se
presentan los datos, el modelo y las estimaciones realizadas, para luego
comentar los resultados obtenidos y cerrar el capitulo con una seccién que
contiene comentarios y reflexiones finales.

A. Breve revision de la literatura empirica

En esta seccién se realiza una revision de la literatura empirica sobre la relacién
entre los recursos naturales y la desigualdad del ingreso en los paises en
desarrollo. El propésito es arrojar algo de luz sobre la cuestion de la desigualdad



La bonanza de los recursos naturales para el desarrollo: dilemas de gobernanza 215

y también utilizar dicha revisién como base de la aplicacién empirica que se
llevara a cabo en la siguiente seccién dedicada al marco analitico.

En el cuadro VIII1 se presenta, de modo sintético, la literatura
examinada. Por lo que se refiere al tipo de datos utilizados, en este cuadro
se pone de manifiesto que en la mayor parte de los trabajos (17 de un total
de 21) se utilizaron datos macroeconémicos. De los siete trabajos en los que
se utilizaron datos microecondémicos, en tres se los utilizé en combinaciéon
con datos macro y, en otros dos, se usaron datos obtenidos a través de
cuestionarios disefiados ad hoc (Narain, Guptab, y van ‘t Veld, 2008;
Echeme y Ubani, 2010).

Ademas, y en relacion con el nimero de paises incluidos en el
estudio, nuevamente la mayoria de los trabajos (13 de 21) se refiere a un
conjunto mas o menos amplio de paises que suele incluir economias tanto
desarrolladas como en vias de desarrollo. En lo que respecta al resto de los
trabajos, algunos se centran en paises en vias de desarrollo (India, Nigeria o
Chile) y otros en paises desarrollados (Estados Unidos o Australia), si bien
en la mayor parte de ellos hay un interés por la relaciéon entre la pobreza, el
crecimiento o la calidad de vida, y la abundancia de los recursos mineros.

Por otra parte, y en lo que se refiere a la metodologia empleada
en el estudio, el cuadro VIIL1 permite dividir en dos grupos los trabajos
revisados. En el primero de ellos se incluyen tres trabajos: uno meramente
descriptivo en que se utilizan tinicamente indicadores y herramientas
estadisticas bdasicas, como el andlisis de correlacion (Lagos y Blanco,
2010), y otros dos en que, ademds de lo anterior, se utilizan herramientas
estadisticas algo mads sofisticadas (Echeme y Ubani, 2010; y Hajkowicz,
Heyenga y Moffat, 2011).

En el segundo grupo, que engloba todos los trabajos en que se
utiliza el andlisis de regresion, el citado cuadro VIIL1 de nuevo permite
hacer una distincién entre los trabajos en que se usan datos de seccion
cruzada (12) y aquellos en que se emplean datos de panel (siete)®. Esta
distincién es importante porque utilizar datos de panel conlleva ventajas,
entre las que se encuentra el hecho de que se toma en cuenta y se
controla la heterogeneidad individual. Cuando se utilizan datos de series
de tiempo o de seccién cruzada, y se trabaja con muestras de empresas,
estados 0, como en este caso, paises que son heterogéneos entre si, la
heterogeneidad no se puede controlar y ello puede dar lugar a resultados
sesgados. Al trabajar con datos de panel, se controlan las variables de
estado (observables o no observables) y las que no varian en el tiempo.
De lo anterior se deduce que es preferible utilizar un modelo de datos
de panel para capturar la heterogeneidad entre los paises o las unidades
que conforman la muestra.

2 En los datos de seccion cruzada, se observa cada unidad de andlisis en un tnico periodo de

tiempo. Cuando la observacion corresponde a dos o mas periodos, se trata de datos de panel.
Aunque se cuente con datos de panel, puede ocurrir que en la estimacion del modelo se
ignore la estructura temporal de los datos. En ese caso, todas las observaciones se consideran
contemporaneas (pool de datos).
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Por ultimo, hay que destacar que en algunos trabajos (Sala-i-Martin
y Subramanian, 2003; Van der Ploeg y Poelhekke, 2010; y Goderis y
Malone, 2011) se senala adecuadamente la necesidad de utilizar variables
instrumentales debido a la endogeneidad o la simultaneidad de algunas
variables. En este sentido se puede mencionar, por ejemplo, la discusién
sobre la simultaneidad entre la educacién y la desigualdad.

De cualquier manera, los resultados mas destacados de cada trabajo
se sintetizan en el citado cuadro VIIL1, del que puede concluirse, en cuanto
a la estimacion econométrica de estos modelos, que es relevante contar con
datos de panel en los que se incluyan variables relativas a la educacién y la
calidad de las instituciones, lo que conlleva la necesidad de utilizar variables
instrumentales en la estimacion (al respecto, véase también la seccion B.3).

B. Marco de analisis

1. Datos

Como se mencioné antes, en este estudio se investiga el efecto de los recursos
naturales en la distribucién del ingreso, en un panel desbalanceado de
paises de América Latina y el Caribe entre 1990 y 2011. Como también se
dijo, la muestra incluye 20 paises de la region: Argentina, Belice, Bolivia
(Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Pert, Suriname, Uruguay y Venezuela (Reptblica Bolivariana de).

La revision de la literatura puso de manifiesto que hay diferentes
enfoques para estudiar este fenémeno. En la aplicaciéon empirica que se
presenta a continuacion, se sigue la linea de los trabajos en los que se trata de
analizar la relacién entre la desigualdad y los recursos naturales utilizando
el indice de Gini como medida de la primera. A este respecto, destaca la falta
de consenso acerca del modelo apropiado para explicar la desigualdad del
ingreso y se encuentran diversas propuestas en funcién del interés principal
del trabajo, a saber: la relacion entre la desigualdad, la dotacién de factores
y la apertura comercial (Spilimbergo, Londofio y Szekely, 1999); la relacién
entre la desigualdad y la corrupciéon (Li, Xu y Zou, 2000; Gupta Davoodi
y Alonso-Terme, 2002, Gyimah-Brempong, 2002; y Gyimah-Brempong
y Mufioz de Camacho, 2006); la relacion entre la desigualdad y la calidad
institucional (Chong y Gradstein, 2007); la relacién entre la desigualdad y
la educaciéon (De Gregorio y Lee, 2002), y, por ultimo, la relacién entre la
desigualdad y los recursos naturales (Buccellato y Alessandrini, 2009; y Fun
y Holler, 2010), como es el caso del presente articulo.

En este trabajo se parte del modelo que Buccellato y Alessandrini (2009)
utilizaron para analizar y obtener evidencia empirica sobre si la maldicion
de los recursos naturales existe o no, modelo al que se le incorporan algunas
extensiones que se irdn detallando a continuacién. En concreto, se busca
evaluar como la existencia de recursos naturales afecta la distribucién del
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ingreso. En el modelo, cuya variable dependiente sera el indicador de la
medida de la desigualdad, se contemplan dos conjuntos de variables: uno
directamente relacionado con la dotacién de los recursos naturales, y otro
que incluye los factores que, segtin se ha identificado en la literatura, afectan
la distribucion del ingreso (escolaridad, calidad institucional y otros), asi
como las variables de control que permiten capturar caracteristicas propias
de cada pais de la muestra (tamafio, demografia y otras).

2. El modelo

Buccellato y Alessandrini (2009) proponen un modelo cuya variable
dependiente es la medida de la desigualdad. El modelo puede representarse
de la siguiente manera:

D, =o,+a, Recursos naturales, +vX, +¢,, (1)

donde D, es el indice de Gini y X;, es una matriz que contiene
las variables de control que dan cuenta de las distintas caracteristicas
especificas de cada pais que pueden afectar la distribucién del ingreso. Por
su parte, y es el vector de coeficientes asociados con las variables de control.
El niimero de paises considerados va de 18 a 22 segtin qué variables se
incluyan. o, +a, son los parametros estimados, i refiere a cada pais de la
regresion, t a cada momento del tiempo y ¢;, es el error estadistico.

Como variable para medir en qué grado se depende de los recursos
naturales se considera la participacién del valor de las exportaciones de los
productos basicos en el valor total de las exportaciones (Partcom). Con el
propésito de analizar si la especializacién en algin tipo de recurso natural
tiene influencia en la desigualdad, en algunos de los modelos también
se incluyen variables ficticias (dummy) que representan la importancia
relativa del tipo de producto bésico en las exportaciones (D1=l, si el
mayor porcentaje lo representan las exportaciones agricolas, D2=1, si lo
representan las de materiales, y D3=1, si lo representan las de minerales).

Por otra parte, con el propésito de controlar el efecto de la apertura
al exterior, se utiliza la variable que representa el valor de las exportaciones
totales en el PIB (Exptot GDP_bill). Esta variable permite “limpiar” los
coeficientes correspondientes a la medida de los recursos naturales de los
posibles efectos de la apertura y las variaciones del tipo de cambio. Ademas,
para capturar los efectos del capital humano en los paises, se usa el promedio
de afios de escolaridad (Promaesc) en la poblaciéon econdmicamente activa
(PEA)®. Por ultimo, para controlar el efecto del tamafio de los paises, se
agrega la variable relativa a la poblacién en logaritmos (Logpob).

En una etapa posterior, con el propésito de introducir la calidad
institucional en el andlisis, se usan como variables representativas de ella
dos indices ampliamente utilizados con ese fin en la literatura sobre el tema.

*  Es la tinica medida de los afios de educacién que se encuentra disponible en relacién con los
paises de la muestra en el periodo analizado.
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El primer indice, que se denomina “control de corrupcién” (cc per_rnk),
es una medicién del Banco Mundial que permite captar la percepcién del
grado en que se ejerce el poder publico para obtener ganancias de uso
privado®. Dicho indice asume valores de 0 a 100, donde los mayores valores
corresponden a los mejores resultados. El segundo, el “indice de percepcion
de la corrupcion” (cpi-Score), es de Transparencia Internacional® y permite
medir el grado en que se percibe corrupcién en el sector ptblico y en un pafs
determinado. Dicho indice se calcula en una escala de cero a diez, donde
cero significa muy corrupto y diez significa ausencia de corrupcién.

3. Estimaciones

La utilizacién del método de los minimos cuadrados ordinarios para elaborar
un modelo de la desigualdad del ingreso entre los paises presenta problemas
debidos a la heterogeneidad no observable (efecto pais)®. Esto plantea la
necesidad de utilizar modelos de panel en los que se tenga en cuenta dicha
heterogeneidad. Por otra parte, como se apunta en la literatura reciente y
es el caso en el presente trabajo, el uso de la educacién y la calidad de las
instituciones como variables explicativas de la desigualdad requiere estimar
por variables instrumentales si se verifica la existencia de un problema de
endogeneidad relacionado con las primeras. En una primera etapa, se estiman
tres versiones de cada modelo que se denominan OLS, FIXED y RANDOM,
segtin que la estimacién corresponda a los minimos cuadrados ordinarios, a
un panel con efectos fijos 0 a un panel con efectos aleatorios, respectivamente’.
Después, en algunos casos se vuelve a estimar instrumentando algunas de
las variables para evitar problemas de endogeneidad.

C. Resultados

En las primeras estimaciones se sigui6 el modelo de Buccellato y Alessandrini
(2009), por lo que no se incluy? la calidad de las instituciones. Las variables
exégenas analizadas fueron Partcom, Exptot_GDP_bill, Logpob, Promaesc,
D2 y D38 Después se estimaron varios modelos alternativos en los que se
incluyeron todas las variables y posteriormente se excluyeron aquellas cuyos
estimadores no resultaban significativos. Los resultados de las estimaciones,
que se presentan en el cuadro VIIL.2, se comentan a continuacién.

*  Incluye formas de corrupcion en pequefia y gran escala, asi como la “captura” del Estado por las
élites y los intereses privados.

®  Véase [en linea] http:/ /www.transparency.org/.

¢ Recuérdese que la estimacién de los minimos cuadrados ordinarios se realiza con datos de corte

transversal.

A pesar de que las estimaciones con minimos cuadrados ordinarios y datos de panel pueden ser

inadecuadas, estos modelos también se incluyen en el presente trabajo debido a que se los utiliza

en parte de la literatura empirica revisada y a que se tiene el propésito de analizar si la evidencia

empirica obtenida con ellos se sostiene cuando se aplican modelos econométricos mas adecuados.

8 Para evitar la multicolinealidad entre las variables ficticias, la variable D1, que representaba los
paises donde las exportaciones agricolas eran el mayor porcentaje, qued6 fuera (por ser la mas
relevante). Por consiguiente, los resultados estan en funcién de ella.
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Resultados de las estimaciones realizadas con los mejores modelos

PARTCOM

EXPTOT_GDP_BILL

PROMAESC

CC_PER_RNK

CONSTANT

R2

R?AJUSTADO

PARTCOM

EXPTOT_GDP_BILL

PROMAESC

CC_PER_RNK

SCCCRANK

CONSTANT

R2
R?AJUSTADO

Fuente: Elaboracién propia.

OLS 1
bit/se
-0,0300*
(-2,016)
(0,015)
-0,4479%*
(-5,218)
(0,086)
-0,0072*
(-2,582)
(0,003)
0,0003
(1,221)
(0,000)
0,6445%**
(26,620)
(0,024)
0,3719
0,3499

OLS 2
b/t/se
-0,0319*
(-2,015)
(0,016)
-0,4551***
(-4,923)
(0,092)
-0,0071*
(-2,508)
(0,003)
0,0001
(0,170)
(0,001)
0,0000
(0,172)
(0,000)
0,6487***
(23,045)
(0,028)
0,3721
0,3443

Cuadro VIIl.2
FIXED 1 RANDOM 1
b/t/se b/t/se
-0,0096 -0,0138
(-0,366) (-0,580)
(0,026) (0,024)
-0,0776 -0,1289*
(-1,209) (-2,053)
(0,064) (0,063)
-0,0334*** -0,0252***
(-6,664) (-5,820)
(0,005) (0,004)
0,0006 0,0005
(1,497) (1,474)
(0,000) (0,000)
0,8055*** 0,7396***
(19,424) (20,528)
(0,041) (0,036)
0,4323
0,3094
FIXED 2 RANDOM 2
b/t/se b/t/se
-0,0072 -0,0107
(-0,273) (-0,448)
(0,026) (0,024)
-0,0792 -0,1278*
(-1,236) (-2,040)
(0,064) (0,063)
-0,00331*** -0,0251***
(-6,606) (-5,756)
(0,005) (0,004)
0,0015 0,0012
(1,705) (1,530)
(0,001) (0,001)
-0,0000 -0,0000
(-1,166) (-1,015)
(0,000) (0,000)
0,7952*** 0,7271***
(18,780) (18,649)
(0,042) (0,039)
0,4402
0,3119

IVFIXED 1
bit/se
-0,0040
(-0,154)
(0,026)
-0,0329
(-0,346)
(0,095)
-0,0413***
(-4,596)
(0,009)
0,0022**
(2,905)
(0,001)
0,8015%*
(9,000)
(0,089)

IVFIXED 2
b/t/se
-0,0044
(-0,169)
(0,026)
-0,0475
(-0,461)
(0,103)
-0,0407***
(-4,560)
(0,009)
0,0027
(1,786)
(0,002)
-0,0000
(-0,323)
(0,000)
0,7981***
(9,180)
(0,087)

IVRANDOM 1
b/t/se
-0,0089
(-0,359)
(0,025)
-0,0974
(-1,045)
(0,093)
-0,0299***
(-4,351)
(0,007)
0,0009
(1,815)
(0,000)
0,7545***
(11,721)
(0,064)

IVRANDOM 2
b/t/se
-0,0043
(-0,186)
(0,023)
-0,1216
(-1,394)
(0,087)
-0,0283***
(-4,312)
(0,007)
0,0037***
(3,429)
(0,001)
-0,0000**
(-2,761)
(0,000)
0,7062***
(11,095)
(0,064)

Nota: Los modelos OLS, FIXED y RANDOM indican que la estimacién se efectué por minimos
cuadrados ordinarios, panel de efectos fijos y panel de efectos aleatorios, respectivamente.
La anteposicion de IV significa que ademas se estim6é por variables instrumentales.
*p<0,05 **p<0,01 **p<0,001.
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En todos los modelos de minimos cuadrados ordinarios que se
estimaron, la variable Partcom (relacionada con los recursos naturales)
sefala que, si todo lo demés se mantiene igual, la desigualdad disminuye
cuanto mayor es la participacién de las exportaciones de recursos
naturales en el total de las exportaciones. Por tanto, la evidencia empirica
que se obtiene con estos primeros modelos es contraria a la hipétesis de la
maldicién de los recursos naturales y mas bien sefiala lo contrario. Cuando
los modelos de minimos cuadrados ordinarios anteriores se vuelven a
estimar utilizando técnicas de panel, el mejor modelo (segtn la prueba
de Haussman) también indica que los recursos naturales no son una
maldicion sino una bendicién.

No obstante, como ya se ha adelantado, en una parte importante de
la literatura reciente (Collier, 2010; Engerman y Sokoloff, 2012) se sefala la
calidad de las instituciones como una variable que es clave para explicar la
desigualdad y cuya ausencia podria sesgar los resultados de los modelos
anteriores’. Ademas, otra preocupacién seria la posible endogeneidad de
las variables relativas a la educacién y la calidad institucional, que haria
preciso estimarlas por variables instrumentales. De todos modos, y con
el proposito de comparar nuestros resultados con la evidencia empirica
previa, procederemos de forma secuencial. Primero, analizaremos cémo
cambiarfan los resultados si incluyéramos la variable relacionada con
la calidad de las instituciones e ignoraramos el posible problema de la
endogeneidad. Finalmente, nos haremos cargo de este tiltimo estimando
por variables instrumentales. El objetivo de esta estrategia es comprobar
si los resultados obtenidos hasta ahora, segin los cuales los recursos
naturales serian una bendicion, se mantienen cuando los modelos se
ajustan para evitar los errores metodoldgicos que sesgan los resultados.

Introducir la calidad de las instituciones (en adelante, instituciones),
tanto de forma lineal como al cuadrado, en los modelos de los minimos
cuadrados ordinarios, no cambia practicamente nada respecto al
modelo base (en el que no se incluye dicha variable) y no produce efectos
significativos en ningtin caso. Sin embargo, en los modelos de panel, aunque
esta variable sigue sin ser significativa, su significatividad mejora cuando se
incluye el término al cuadrado que, ademas, presenta el signo esperado®.

Comprobada la existencia de endogeneidad en las variables relativas
a la educaciéon y las instituciones, se vuelven a estimar los modelos

En el trabajo empirico, la calidad de las instituciones suele aproximarse a través de la corrupcion
(véase, por ejemplo, Chong y Gradstein, 2007). De hecho, probablemente sean dos caras de la
misma moneda, por lo que a los fines de este estudio se utilizan como sinénimos.

10 Li, Xuy Zou (2000), al analizar la influencia de esta variable en el indice de Gini, encontraron que
el efecto no era lineal, sino que tenia forma de U invertida. Con el propésito de obtener evidencia
en este sentido, en los modelos estimados se incluye la variable de forma lineal y al cuadrado.
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usando como instrumento las propias variables rezagadas'. Al centrar la
atencion en los modelos en que la calidad de las instituciones se aproxima
de acuerdo con el indice del Banco Mundial, se observa que la variable
instituciones es significativa o estd muy cerca de serlo, segtin se trate del
modelo de efectos fijos o de efectos aleatorios. La prueba de Haussman
entre ambos modelos da como resultado un valor de 34,07. Esto permite
rechazar la hipétesis nula y, por consiguiente, el modelo elegido es el de
efectos fijos. Por otra parte, cuando se incluye la variable al cuadrado, los
signos de las variables relevantes se mantienen acordes con la literatura,
pero, en términos de la significatividad de los pardmetros estimados, la
balanza parece inclinarse a favor del modelo de efectos aleatorios, al igual
que la prueba de Haussman. Por tltimo, cuando para incorporar la calidad
de las instituciones se utiliza el indice de Transparencia Internacional,
dicha variable no es significativa en ningtin modelo.

Los mejores modelos estimados' (IVFIXED1 e IVRANDOM2 en el
cuadro VIIL2) sefialan, en linea con la literatura reciente, que la calidad de
las instituciones es un factor relevante para explicar la desigualdad. El signo
positivo del término de primer orden (cc_per_rnk) indica que una mayor
calidad de las instituciones incrementa la desigualdad. Este resultado,
que en principio puede parecer contradictorio, indica que la relacién entre
desigualdad y calidad de las instituciones no es lineal, como lo senala el
signo negativo del término de segundo orden (scccrank) y como lo indica la
evidencia empirica ofrecida por Li, Xu y Zou (2000). Ademas, estos modelos
sefialan la educacién como un factor que disminuye la desigualdad, lo que
también coincide con lo que se establece en la literatura. Por tltimo, y en
lo que se refiere a los recursos naturales (Partcom), ambos modelos parecen
sefialar que los recursos naturales suponen una bendicién, aunque esta
relacién positiva no es significativa.

D. Comentarios y reflexiones finales

A pesar de las limitaciones que ya se han mencionado y que también
presentaremos en esta seccion, en este estudio nos inclinamos por afirmar
que la idea de la maldicién de los recursos naturales es, al menos, algo
cuestionable. A la luz de los datos analizados, la variable que mide el grado
en que se depende de los recursos naturales pierde significatividad cuando
se pasa de la estimacién de los minimos cuadrados ordinarios a la de las
variables instrumentales y a la inclusién de la variable relativa a la calidad de

Se llevé a cabo una prueba de endogeneidad de la variable educacién y de la variable calidad de
las instituciones. Las pruebas realizadas sefialaron que es preciso instrumentar en ambos casos.
Aquellos que se estiman por variables instrumentales e incluyen las variables educacion y
calidad institucional.
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las instituciones®. La pregunta que surge en este punto es si ese hecho sefala
que la evidencia obtenida con estos modelos no es valida y se debe a que la
modelizacién es discutible, al menos desde el punto de vista metodolégico,
o, por el contrario, si esa falta de significatividad se debe solo al tamaifio
limitado de la base de datos actual.

La idea de que los recursos naturales pueden desempenar un
papel en el desarrollo de las naciones y la desigualdad de la renta no es
nueva. Aunque en la literatura no existe un consenso absoluto sobre la
naturaleza de la relacién entre los recursos naturales y la desigualdad,
al mismo tiempo no parece haber dudas acerca de las dificultades que su
andlisis plantea.

Por una parte, hay carencias graves de informacién. Es dificil
formar paneles balanceados en los que se incluyan todos los paises de
interés durante periodos lo suficientemente largos. Los investigado