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INTRODUCCION

El auge que exhiben los precios internacionales de los metales, el petroleo y otros productos primarios esta
determinado, entre otros factores, por el incremento de la demanda mundial de estos bienes, a raiz de la
extraordinaria expansion econémica de China y otras economias emergentes durante la tltima década. La
demanda de hierro, cobre y aluminio, entre otros minerales de exportacion, esta asociada al crecimiento
de los sectores de la construccion, la infraestructura y la manufactura (que requieren acero, conductores
eléctricos y metales industriales, entre otros). Estos sectores presentaron una rapida expansion en el marco
del proceso de aceleracion del desarrollo econdmico que han atravesado las economias emergentes. La
rapidez del crecimiento de estas economias también ha contribuido a impulsar la demanda mundial de
petréleo crudo y otros bienes primarios.

A partir de 2003 el valor de las exportaciones de los sectores primarios en los paises de la CELAC,
y en Ameérica Latina y el Caribe en general, mostré un crecimiento inédito debido al alza de los precios
internacionales de los metales, el crudo y otros productos basicos, que alcanzaron maximos historicos
en 2007 y 2008. El auge de la demanda internacional de bienes primarios (minerales, hidrocarburos, soja y
otros productos basicos agricolas) ha sido fundamental en la mejora del desempefo macroeconéomico y de
la posicion fiscal de los paises exportadores de la region desde 2003.

Después de los meses de julio y agosto de 2008, cuando los precios de los productos basicos registraron
una fuerte caida debido a la crisis financiera mundial, varios paises de la CELAC, exportadores de estos
bienes, pudieron expandir su gasto publico como medida de estimulo, sobre la base de los ahorros fiscales
acumulados durante el auge de precios anterior a 2008. Demostraron asi los beneficios de contar con la
capacidad de aplicar politicas fiscales anticiclicas, que redujeron el impacto de la crisis financiera de 2008
y 2009 sobre sus economias.

Luego de la crisis de 2009, los precios de los productos basicos tuvieron una fuerte recuperacion
entre 2010y 2012. Sin embargo, la desaceleracion que ha experimentado en forma mads reciente la economia
mundial, debido a la crisis europea, la lenta recuperacién de los Estados Unidos y un menor crecimiento en
China, se ha traducido en una correccion del nivel de precios y una moderacion de la tendencia alcista que
prevalecié durante la tltima década. A mediados de 2013, no obstante, los precios de los bienes primarios
que exportan los paises de la CELAC todavia se encuentran en niveles histéricamente altos en comparacion
con los registrados entre 1980 y 2003. En términos reales, el nivel de precios de los metales y el crudo en
el periodo comprendido entre 2010 y 2012 continué siendo muy favorable, en comparacion con el precio
medio de los ultimos 25 afios (véase el grafico 1).

Desde el punto de vista del Estado, resulta clave asegurar la participacion publica en las rentas
economicas de los sectores extractivos'; al mismo tiempo, es preciso lograrlo sin perjudicar el dinamismo
de la inversién que se realiza en estos sectores. En los paises que poseen importantes dotaciones de recursos
naturales no renovables (gas, petréleo y minerales), la forma mas directa en que los Estados se han apropiado
de los ingresos derivados de la exportacion de productos basicos para transformarlos en recursos fiscales ha
sido su participacion en la explotacion, ya sea por medio de empresas publicas o de la propiedad de acciones.
Por otra parte, los gobiernos cuentan con diversos instrumentos fiscales, como el tradicional impuesto a la
renta con alicuotas diferenciales y las regalias aplicadas a las empresas dedicadas a la explotacion de estos
recursos (véase el cuadro 1)2,

I Enlamayoria de los paises, la ley establece que el Estado es el propietario del recurso mineral o fésil que se extrae del subsuelo.
2 Véase Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Cambio estructural para la igualdad: Una vision
integrada del desarrollo (LC/G.2524 (SES.34/3)), Santiago de Chile, 2012.



Grafico 1
INDICE DE PRECIOS INTERNACIONALES DE MATERIAS PRIMAS,
ENERO DE 2000 A MAYO DE 2013
(indice enero de 2005=100)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion del Fondo Monetario
Internacional (FMI).

Cuadro 1
AMERICA LATINAY EL CARIBE (10 PAISES): CARACTERISTICAS DE LOS REGIMENES FISCALES
APLICADOS A LOS PRODUCTOS PROVENIENTES DE RECURSOS NO RENOVABLES

Pais y producto Regalias (alicuotas) Impuesto sobre Otros impuestos ~ Otros gravamenes Participacion
la renta sobre los ingresos publica
(alicuota general) (alicuotas)

Argentina El 12% para petroleo; Impuesto a las Derechos de exportacion: YPF

(petroleo 'y del 0% al 3% ganancias: 35% alicuotas variables y (hidrocarburos)

mineria) para mineria progresivas basadas en

el precio internacional y
en el precio de referencia
para hidrocarburos y

del 5% al 10%

para mineria

Impuestos sobre los
combustibles liquidos,
gas natural, gasoil, gas
licuado, naftas y gas
natural comprimido
Canon minero

Bolivia (Estado Regalias Impuesto sobre Impuesto a Impuesto directo a los YPFB
Plurinacional de) departamentales: 11% las utilidades las utilidades, hidrocarburos (IDH): 32% (hidrocarburos)
(hidrocarburos)  Regalias nacionales  de las empresas beneficiarios del Impuesto especial a

compensatorias: 1%  (IUE): 25% exterior: 12,5% los hidrocarburos y

Regalias derivados (IEHD)

nacionales (Tesoro
Nacional): 6%

Brasil El 10% del valor de  El impuesto sobre  Participaciones Contribucion social sobre  Petrobras
(hidrocarburos) la produccidn (puede la renta es del 15%, especiales: el beneficio neto: 9% (hidrocarburos)

reducirse hasta mas un recargo del 10% al 40% Contribucion e

el 5%, dependiendo  del 10% si los Impuesto a intervencion en el dominio

del riesgo geoldgico  beneficios son las utilidades, econémico (CIDE): 10%

y otros factores) superiores a 240.000 beneficiarios del

reales al afio exterior: 15%
(0 25% para pagos

a paraisos fiscales)




Cuadro 1 (conclusion)

Paisy producto Regalias (alicuotas) Impuesto sobre Otros impuestos ~ Otros gravdmenes Participacion

la renta sobre los ingresos publica
(alicuota general) (alicuotas)
Chile Impuesto sobre los  Impuesto sobre Impuesto especifico CODELCO
(mineria) ingresos de primera remesas de sobre la renta operacional (cobre)
categoria: 20% utilidades del 35%, de la actividad minera:
y del 4% sobre tasas progresivas entre
remesas de intereses el 0,5% y el 14%
Para empresas Impuesto destinado a
publicas: impuesto  financiar el presupuesto
especial del 40% de las Fuerzas Armadas
sobre las utilidades (ley reservada): 10% sobre
el retorno en moneda
extranjera por la venta al
exterior de la produccién
de cobre de CODELCO
Colombia Del 8% al 25% Impuesto a las Impuesto de transporte Ecopetrol
(petroleo y (petroleo) sociedades: 25% sobre oleoductos (hidrocarburos)
mineria) Del 1% al 12% Impuesto sobre Impuesto nacional a la
(mineria) la renta para la gasolinay el ACPM 2
equidad (CREE): Derechos economicos de
el 9% para el la Agencia Nacional de
periodo 2013-2015 Hidrocarburos (ANH)
y luego el 8%
Ecuador Del 12,5% Impuesto sobre El Estado se Participacion laboral: el ~ Petroecuador
(petrdleo) al 18,5% (de la la renta: 23% reserva el 25% Estado recibe el 12% de  (hidrocarburos)
produccién bruta de los ingresos las utilidades (destinado a
de petroleo crudo) brutos del area del  los gobiernos autbnomos
contrato ante una  descentralizados)
disminucién del
precio internacional
(margen de
soberania)
México Impuesto a los Impuesto Derechos sobre la mineria PEMEX
(petroleo y rendimientos empresarial atasa  Derechos sobre (hidrocarburos)
mineria) petroleros Unica (IETU) los hidrocarburos
(PEMEX): 30% (ciertas compafiias  Impuesto especial sobre
Impuesto sobre subsidiarias): 17,5% produccion y servicios
la renta (ciertas (IEPS a la gasolina)
compafiias Impuesto a la importacion
subsidiarias): 30% de mercancias
Perd Del 5% al 25% en Impuesto sobre la  Dividendos y Impuesto especial a la
(petroleo y petréleo renta: 30% (mineria) distribucion de mineria (IEM): del 2%
mineria) Del 1% al 12% utilidades: 4,1% al 8,4%, y gravamen
sobre la utilidad (mineria) especial a la mineria
operativa en mineria (GEM): del 4%
al 13,12% (sobre la
utilidad operativa)
Trinidad Del 10% al 12,5% Impuesto sobre las  Impuesto adicional Impuesto de desempleo:  Petrotrin
y Tabago utilidades: entre sobre las ventas de el 5% de las utilidades (hidrocarburos)
(petrdleo) el 35% y el 50% petr6leo crudo (la  provenientes de la
de las utilidades tasa varia segiin el produccidn de petréleo
provenientes de precio del petréleo)
la produccién de Impuesto para el
petréleo en funcion “fondo verde”:
de la localizacion el 0,1% de los
del reservorio ingresos brutos
Venezuela E130% del valor Impuesto sobre la Contribucidn sobre PDVSA
(Republica extraido renta petrolera: 50% precios extraordinarios (hidrocarburos)
Bolivariana de) Impuesto a la extraccion
(petroleo) Impuesto de registro

de exportacion

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos oficiales de los paises.
8 La categoria ACPM (denominacion correspondiente a aceite combustible o diesel oil para motor) se refiere a un conjunto de
productos, especificados en la ley, que pueden ser usados como combustible automotor.
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La magnitud y persistencia del ultimo ciclo de precios altos de los bienes primarios ha motivado una
creciente atencion politica hacia el grado de progresividad de la participacion de los Estados en las rentas
de los sectores exportadores de estos bienes. En este analisis, se entiende la progresividad, en un sentido
general, como una participacion estatal proporcionalmente mayor en las rentas extraordinarias generadas
por estos sectores durante los ciclos de auge de precios®.

A. LAGOBERNANZA DE LOS SECTORES DE RECURSOS NATURALES Y EL CAMBIO
ESTRUCTURAL DE LARGO PLAZO DE LAS ECONOMIAS LATINOAMERICANAS

La gobernanza de los recursos naturales comprende el conjunto de politicas soberanas de los paises sobre la
propiedad, apropiacion y distribucion de los recursos naturales para maximizar su contribucion al desarrollo
con criterios de sostenibilidad. Indudablemente, esto abarca un conjunto amplio de desafios de politica y
capacidad de gestion publica para los paises de la CELAC. Frente a ello, es preciso revisar y fortalecer la
institucionalidad, los marcos regulatorios y los instrumentos que permitan maximizar la contribucion de
los recursos naturales al desarrollo regional. La eficiencia de la inversion publica de las rentas derivadas de
la explotacién de estos recursos, que el Estado recibe a través del régimen tributario, se constituye en una
condicion esencial para sentar las bases de un proceso de desarrollo sostenible. El destino de los ingresos
fiscales provenientes de la explotacion de recursos naturales, y su distribucion entre distintos actores y niveles
de gobierno, precisa la creacion de mecanismos que permitan asegurar la inversion eficiente de estas rentas
en proyectos de alto retorno social.

La literatura empirica en que se examina la relacion entre recursos naturales y desarrollo econdmico en
paneles de paises a nivel internacional no permite establecer una relacién inequivoca. Mas bien el consenso
parece ser que la contribucion de los recursos naturales al desarrollo es condicional a la calidad institucional
presente en cada pais exportador. El concepto de calidad institucional se refiere aqui a la capacidad y fortaleza
de las instituciones nacionales requeridas para manejar el conjunto de desafios macroeconémicos, fiscales
y de inversidn publica eficiente de las rentas derivadas de la explotacion de recursos naturales (apreciacion
cambiaria, volatilidad macrofiscal, rentismo y otros).

Existe una amplia literatura econdmica relacionada con el manejo de las rentas provenientes de los
recursos naturales. Un adecuado manejo macroecondmico deberia enfatizar la importancia de institucionalizar
el empleo de fondos de estabilizacion, fondos de inversion?, reglas macrofiscales y acumulacion de reservas,
entre otros mecanismos de ahorro, para atenuar los efectos nocivos de la apreciacion cambiaria y acumular
la holgura fiscal necesaria para aplicar politicas anticiclicas en los periodos de precios bajos. En particular,
se requieren politicas mediante las cuales regular la entrada extraordinaria de divisas y flujos de capitales
de corto plazo para prevenir los efectos nocivos sobre el tipo de cambio y el resto del aparato productivo.

En cuanto a la explotacion de recursos naturales no renovables, se subraya en la literatura econémica
el imperativo de largo plazo que enfrentan los paises de convertir este capital natural no renovable en otras
formas de capital perdurable (por ejemplo, capital humano, infraestructura econdémica y diversificacion de la
base productiva y exportadora) que puedan sostener el ingreso nacional y el proceso de desarrollo méas alla del
ciclo de vida de estos recursos naturales. Historicamente, los paises de América Latina y el Caribe han tenido
dificultades para traducir los periodos de bonanza exportadora de sus recursos naturales (en los sectores de la

3 Reconociendo la dificultad de operacionalizar el concepto, las rentas extraordinarias se entienden aqui como aquellas ganancias
acumulativas producto de los auges de precios internacionales que claramente superan la tasa de retorno que en la practica
internacional exige la industria para realizar inversiones en proyectos de explotacion de estos sectores.

Trinidad y Tabago es el unico pais de la region que ha institucionalizado un fondo de ahorro de largo plazo, que se alimenta
directamente de los ahorros fiscales del sector de hidrocarburos, el Fondo de estabilizacion patrimonial.
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mineria, los hidrocarburos y la agroindustria) en procesos de desarrollo econémico de largo plazo, con niveles
de crecimiento estables que permitan reducir de manera dréastica la pobreza y elevar el ingreso per cépita.

Este desafio exige construir los consensos politicos necesarios para que los Estados puedan canalizar
la inversidon de estas rentas efectivamente con destino al capital humano, la innovacion, el desarrollo
tecnoldgico, la infraestructura y otras inversiones de largo plazo que posibiliten la diversificaciéon de la
base industrial y exportadora, resistiendo las presiones politicas de consumir los recursos extraordinarios
en el presente. Lograr estos objetivos de inversion publica de largo plazo no es facil. Se requiere para ello
emprender reformas regulatorias, fiscales y de manejo macroecondmico, asi como consolidar capacidades
de planificacion estratégica, formulacion e implementacion de politicas de Estado que perduren més allé de
los ciclos electorales.

Desarrollar todo el potencial de los sectores de recursos naturales maximizando su contribucién al
beneficio social segun criterios de sostenibilidad exige también fortalecer la capacidad de gestion publica
de la creciente conflictividad socioambiental asociada al desarrollo de grandes proyectos. En afios recientes,
el nimero cada vez mayor de conflictos de este tipo suscitados en la region ha evidenciado la ausencia de
mecanismos efectivos a través de los cuales se logre conciliar en forma expedita las demandas e intereses
sociales contrapuestos que se expresan en ellos.

Todo esto conduce a plantear la necesidad de avanzar hacia los siguientes consensos politicos para
fortalecer la gobernanza de los sectores de recursos naturales en los paises de la CELAC y en la regién en general:

« Lograr mayor progresividad en la participacion del Estado en las rentas por explotacion de recursos
naturales, particularmente en los ciclos de auge de precios persistentes como el actual. Para alcanzar
este objetivo puede ser necesario introducir actualizaciones al marco tributario aplicado a estos sectores,
a fin de aumentar su progresividad®. También se requiere establecer mayor coordinacion entre los
paises de la regidn que son receptores de la inversion en estos sectores para evitar la competencia
fiscal, que actta en sentido contrario, reduciendo el margen de negociacion de los Estados para
capturar un mayor porcentaje de la riqueza proveniente de la explotacion de sus recursos.

« Desarrollar mecanismos institucionales que aseguren una inversién publica eficiente de las rentas
generadas por la extraccion de recursos naturales, destinandolas en forma especifica al mejoramiento
del capital humano (educacion, salud), la infraestructura, la innovacion y el desarrollo tecnologico; y
que garanticen el adecuado manejo de los dilemas de economia politica implicitos en la distribucion e
inversion publica de dichas rentas entre distintas prioridades sociales y distintos niveles de gobierno.

» Desarrollar la capacidad institucional necesaria para la gestion efectiva de los conflictos socioambientales
que surgen en el desarrollo de los sectores de explotacion de recursos naturales. En la mayoria de
los paises se ha producido una multiplicacién y judicializacion creciente de conflictos asociados al
desarrollo de proyectos e infraestructura energética, minera y de transporte (entre otros) necesarios
para el desarrollo de los sectores de recursos naturales. Esta tendencia ha hecho evidente la carencia
de politicas de Estado, capacidad institucional y mecanismos expeditos de compensacion y de
resolucién de conflictos, mediante los cuales se logre conciliar las legitimas demandas sociales de
los grupos afectados con el desarrollo del potencial econémico de los recursos que constituyen las
principales ventajas comparativas de la region en el comercio internacional.

El término “progresividad” hace referencia aqui a una participacion estatal proporcionalmente mayor durante los ciclos de auge
de precios, en que estos sectores generan rentas extraordinarias. En afios recientes, el FMI ha recomendado a los gobiernos incluir
instrumentos que se aproximen a las propiedades de un impuesto sobre la renta econémica generada por el recurso a lo largo de
su ciclo de vida (resource rent tax), en que la participacion del Estado es creciente en el flujo de renta cumulativa del proyecto
una vez que este cubre, y supera, las tasas internas de retorno normales para la industria. Véase Fondo Monetario Internacional
(FMI), The Taxation of Petroleum and Minerals: principles, problems and practices, Washington, D.C., 2010.
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« Desarrollar una politica de Estado y una vision estratégica de diversificacion productiva y cambio
estructural de largo plazo, que haga posible un progresivo desacople de la economia nacional
respecto de una excesiva dependencia de los sectores extractivos. EI cambio estructural consiste en
el desarrollo de nuevas industrias asociadas a la innovacion y el desarrollo tecnoldgico, intensivas
en la generacion de empleo de calidad y con alto potencial de crecimiento.

El proceso de desarrollo econdmico y logro de crecientes niveles de ingreso per capita y bienestar
social en la regidn esta asociado a un peso ascendente en la estructura productiva de actividades con mayor
contenido de conocimientos y tecnologia, lo que hace necesario cerrar las brechas de productividad que
separan a los paises de la region de las economias avanzadas. Los sectores de recursos naturales deben
evaluarse en términos de su contribucion, positiva 0 negativa, a este proceso de cambio estructural. En
América del Sur, por ejemplo, los recursos naturales representan mas del 70% de las exportaciones totales.
La concentracion excesiva de la actividad productiva en sectores extractivos de recursos naturales puede ir
acompafiada de riesgos importantes, en el sentido de comprometer o debilitar la diversificacion industrial y
el cambio estructural. Al mismo tiempo, dichos riesgos no necesariamente se materializan.

De hecho, muchos paises que se especializan en exportar recursos naturales realizan un esfuerzo
considerable de aprendizaje y desarrollo tecnologico (revelado por los datos de patentes y de investigacion
y desarrollo) o logran avanzar hacia sectores mas intensivos en conocimientos, convirtiéndose exitosamente
en economias industriales de alto ingreso per cépita. Se trata de paises que por medio de politicas apropiadas
logran vencer los riesgos de la supuesta “maldicion” de los recursos naturales en sus procesos de desarrollo
industrial y diversificacion econémica. Mé&s que ser consecuencia de la dotacion de factores como los recursos
naturales, un desarrollo industrial rezagado en su diversificacion y ganancias de productividad es fruto de
cierto tipo de economia politica, que no favorece las politicas industriales y tecnoldgicas.

Los riesgos asociados al posible impacto de la abundancia de recursos naturales sobre el crecimiento
y el cambio estructural pueden mitigarse a través de politicas adecuadas. Una de las variables derivadas de
una bonanza de recursos naturales que afecta la estructura productiva es el tipo de cambio real. Un ciclo de
auge del precio internacional de estos bienes puede ocasionar una apreciacion del tipo de cambio nominal
y presionar al alza los precios internos, tanto de bienes transables (inflacion importada) como no transables
(efecto del aumento de la demanda agregada). Ambos movimientos disminuyen la competitividad del pais
y pueden llevar a la desaparicion de otras actividades industriales por el efecto (que podria ser pasajero) de
apreciacion del tipo de cambio real.

El desarrollo econdmico en presencia de una abundante dotacion de recursos naturales plantea
también importantes desafios de economia politica, vinculados a la necesidad de manejar en forma idonea
las considerables rentas provenientes de su explotacién, dentro de un marco de politica de Estado y una
estrategia de desarrollo de largo plazo. Se requiere de una institucionalidad muy sélida para hacer un manejo
macroeconomico y fiscal adecuado de estas rentas en un horizonte de largo plazo. Esta institucionalidad
debe ser capaz de resistir las presiones politicas tendientes a que dichas rentas se orienten a gastos corrientes
de corto plazo, en lugar de que se destinen a la inversion publica en educacion, infraestructura, innovacion
tecnoldgica y otras areas que contribuyen a aumentar las capacidades productivas de largo plazo.

B. HETEROGENEIDAD DE RESPUESTAS DE LOS SECTORES DE LA MINERIAY LOS
HIDROCARBUROS AL CICLO DE PRECIOS EN EL PERIODO 2000-2012

En los paises exportadores de productos de la mineria metalica, petréleo y gas natural de la CELAC y de
América Latina y el Caribe, en general, se produjo una etapa de bonanza de las exportaciones de minerales
e hidrocarburos durante los periodos comprendidos entre 2003 y 2008, y entre 2010 y 2012. A pesar de
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la aparente similitud de los ciclos de precios que exhibieron los metales y el petréleo crudo, durante esos
periodos la dinamica de precios, costos, generacion de rentas y participacion estatal presentd en la regién
marcadas diferencias entre el sector minero y el sector de los hidrocarburos.

En el sector minero, el alza del precio internacional de los metales impulso fuertemente las inversiones
en exploracion y desarrollo, lo que redund6 en un aumento de las reservas comprobadas de recursos mineros
en laregion, asi como en el anuncio de un importante nimero de nuevos megaproyectos que se desarrollaran
durante la presente década. En el sector de los hidrocarburos, con la excepcion del Brasil y Colombia, el alza
de precios no produjo una reaccion similar en materia de inversion que se tradujera en un incremento de las
reservas, ni tampoco en una expansion de la produccion acorde con el ritmo de crecimiento de la demanda
regional o con la oportunidad representada por el aumento de la demanda global. En consecuencia, tanto la
relacion entre produccion y consumo como la relacion entre reservas y produccion de hidrocarburos cayeron
a lo largo de la década, lo que pone en riesgo la posicion exportadora neta de la region, con la excepcion de
la Republica Bolivariana de Venezuela.

En el sector de los hidrocarburos, los costos de inversion, por una parte, y de operacion y mantenimiento,
por otra, muestran una clara tendencia al alza durante la tltima década. Esta tendencia al aumento de costos por
el lado de la oferta, junto a las presiones al alza por el lado de la demanda internacional, pone de manifiesto
que ha terminado la época del petroleo barato. En el sector minero, los costos de explotacion y procesamiento
también exhibieron una tendencia alcista desde 2004, explicada principalmente por incrementos del precio
del petroleo, entre otros insumos. Sin embargo, estos aumentos de los costos han sido compensados con
creces por las alzas de los precios de los minerales, lo que se ha traducido en rentabilidades inéditas para
esta industria en los Gltimos afios.

Frente al ciclo de precios de los metales, el sector minero regional registrd, por lo menos hasta 2012,
un boom de rentabilidad e inversion privada, a juzgar por el aumento acelerado de los montos de utilidades
repatriadas y de los presupuestos de exploracion, y por los anuncios realizados de nuevos proyectos de
inversion. La participacién fiscal del Estado en este auge fue creciente en términos absolutos, pero claramente
estd lejos de ser progresiva. La mayoria de los paises no disponen de los instrumentos fiscales necesarios
para lograr la progresividad. Sin embargo, los principales paises mineros de la regién alcanzaron niveles
de apropiacion de la renta econdmica del sector cercanos al promedio internacional, de aproximadamente
un 33%, en el caso de los paises con regimenes mineros tipicos de concesiones privadas, en que dicha renta se
basa en el impuesto a la utilidad corporativa y las regalias, como principales instrumentos de aporte al fisca®.

En el conjunto de paises pequeiios de la region, que tienen una actividad minera todavia incipiente
pero creciente (Guatemala, Honduras y Nicaragua, entre otros), la expansion del PIB minero y de las rentas
econdmicas del sector en el periodo posterior a 2003 origind un potencial creciente de recaudacion fiscal no
aprovechado, en particular considerando los niveles relativamente bajos de apropiacion estatal de la renta
estimada del sector que existen en varios paises, entre ellos Guatemala y Honduras. Esta situacion también
se observa en el caso del Brasil.

Las rentas del sector de los hidrocarburos y su contribucion al fisco, por su parte, han aumentado en
términos absolutos como resultado del ciclo de precios. Sin embargo, el auge de precios no impulsé un boom
de inversion y desarrollo como el que tuvo lugar en el sector minero. Tampoco contribuyo, al parecer, a la
superacion de los rezagos estructurales de la inversion destinada a la expansion de la produccion petrolera
(upstream petrolero), que se arrastran al menos desde 1995 en la Argentina, el Ecuador, México y Venezuela
(Republica Bolivariana de). Ni la propiedad estatal de las empresas petroleras en la regién ni los marcos

6 El tinico pais donde existe una empresa estatal minera de envergadura es Chile. Su aporte al fisco fue fundamental, ya que

contribuy6 con dos tercios del total de ingresos publicos captados durante el periodo de mayor auge de precios, de 2003 a 2009,
debido a que tiene el control de aproximadamente un tercio de la produccién nacional de cobre.
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regulatorios y contractuales vigentes para incorporar a empresas privadas en la produccion de hidrocarburos
han logrado movilizar las inversiones en exploracion y desarrollo necesarias para mantener la relacion entre
reservas y produccién, y expandir la oferta al ritmo del crecimiento del consumo regional.

Se plantea el desafio de encontrar un equilibrio (hasta ahora dificil de alcanzar) entre los intereses
publicos y privados en torno a la realizacion de las inversiones necesarias para garantizar el suministro
al mercado interno y mantener la posicion exportadora regional. Para abordar este desafio se requeriran
innovaciones institucionales, regulatorias y contractuales que respondan a la multiplicidad de factores de
orden estructural y coyuntural que afectan el mercado petrolero actual. Asimismo, serd necesario enfrentar
las distorsiones de politica (subsidios a la demanda) contrarias a lograr una mayor eficiencia del consumo
interno frente a las restricciones de oferta, que seguramente se prolongaran en el mediano plazo, mientras
los paises encuentran soluciones a estos dilemas.

En los capitulos 1y I1 del presente documento se abordan en detalle las dindmicas de los sectores minero
y de los hidrocarburos, respectivamente. En ambos sectores se destacan los principales hechos estilizados
en materia de reservas, produccion, consumo e indicadores de tendencias. Se analiza también el grado de
participacion estatal en la renta econdémica de estos sectores logrado en los principales paises exportadores
de minerales e hidrocarburos de la region, en el periodo comprendido entre 2000 y 2012. En el capitulo III
se analiza la evolucion del sector de los recursos hidricos, en particular de los servicios de agua potable y
saneamiento, desde la perspectiva de su vital contribucién al desarrollo inclusivo en la region, asi como
también las tendencias observadas en materia de desarrollo hidroeléctrico. A manera de cierre, se destacan
las repercusiones de politica que surgen a partir de los analisis presentados.



Capitulo |

EL SECTOR MINERO EN LOS PAISES DE LA CELAC:
TENDENCIAS Y EVOLUCION RECIENTE

A. ELAUGE MINERO EN LOS PAISES DE LA CELAC EN EL PERIODO COMPRENDIDO
ENTRE 2003 Y 2012: ALZA DE PRECIOS Y EXPORTACIONES

A partir de 2003, las exportaciones mineras de los paises de la Comunidad de Estados Latinoamericanos
y Caribefios (CELAC) exhibieron un auge inédito, debido al crecimiento de los precios internacionales de
los metales, que en términos reales alcanzaron maximos histéricos en 2007 y en algunos casos incluso se
cuadruplicaron. Con el ciclo de precios que tuvo lugar entre 2003 y 2009, se revirtio la tendencia sostenida
a la baja que mantuvo el precio real de los metales por més de dos décadas, entre 1980 y 2002. Tras su
correccion a la baja durante la crisis de las hipotecas de alto riesgo de 2008 y 2009, el precio de los metales
mostré una rapida recuperacion en el periodo comprendido entre 2010 y 2012.

A partir de 2012, los precios de los principales metales se han visto nuevamente afectados por la
desaceleracién econdmica asociada a la crisis de la zona del euro y el menor ritmo de crecimiento de China.
En el primer semestre de 2013 los precios del cobre y el oro experimentaron reducciones de un 13% y un 20%,
respectivamente, en tanto que el precio del hierro disminuyd un 24% vy los del zinc y el aluminio sufrieron
correcciones cercanas al 10% de su valor en ese mismo periodo. Estos cambios indican que probablemente
han quedado atras los niveles méaximos que alcanzaron los precios de los metales en el periodo comprendido
entre 2007 y 2011 y sefialan una tendencia hacia la moderacién y la estabilizacion. Sin embargo, en términos
reales, el precio de los metales registrado durante los dos Gltimos afios continda superando ampliamente los
niveles medios de las ultimas tres décadas (véase el grafico 1.1).

Gréfico 1.1
EVOLUCION DE LOS PRECIOS INTERNACIONALES DEL COBRE, EL PLOMO Y EL ZINC, 1960-2012
(En centavos de dolar por libra, a precios constantes de 1982)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de la Comisién Chilena del Cobre
(COCHILCO) y FRED Economic Data.

La demanda de hierro, cobre y aluminio, entre otros minerales de exportacion, esta asociada al
crecimiento de los sectores de la construccién, la infraestructura y la manufactura (que requieren acero,
conductores eléctricos y metales industriales, entre otros insumos). Estos sectores han presentado una
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rapida expansién en el marco del proceso de aceleracién del desarrollo econémico que ha tenido lugar en las
grandes economias asiaticas a partir del afio 2000. Segun la prospectiva econémica realizada por diversos
organismos internacionales, las grandes economias emergentes de Asia continuaran su proceso de crecimiento
a mediano plazo durante la presente década, si bien a tasas mas mesuradas. De acuerdo con ello, se estima
gue la demanda global de los minerales que la regién exporta mostrara cierta moderacion, pero también
persistencia, lo que hace poco probable que se vuelvan a registrar los niveles de precios de los metales que
prevalecieron en el periodo comprendido entre 1980 y 2003.

Las exportaciones de minerales de la regidn reaccionaron ante los altos precios, alcanzando desde 2003
una participacién creciente en el total de exportaciones regionales. Esta expansion de las exportaciones de
minerales y otros bienes primarios de América Latina y el Caribe ha sido calificada como “reprimarizadora”.
Sin embargo, desde 1964 la proporcién de las exportaciones mineras en el total de las exportaciones de la
region venia cayendo continuamente y fue inferior al 10% durante todo el periodo comprendido entre 1993
y 2006. Solo a partir de 2003 la participacion de las exportaciones de minerales de América Latina y el Caribe
comenz6 a aumentar nuevamente, siguiendo una trayectoria muy similar a la tendencia mundial, y desde 2006
volvié a superar el 10%. En todas las regiones del mundo, las exportaciones de minerales se expandieron
en respuesta al auge de precios y a las enormes ganancias derivadas de su explotacién (véase el grafico 1.2).

Las exportaciones de minerales de América Latina y el Caribe también perdieron participacion en
las exportaciones mundiales de minerales, desde niveles cercanos al 20% en 1964 hasta el 10% en 1993.
A partir de ese afio, la region volvid a recuperar un mayor peso en las exportaciones mineras mundiales,
llegando a un 12,8% del total mundial en el afio 2000 y manteniendo niveles superiores al 15% durante la
ultima década. La region ha logrado recuperar una posicién competitiva en el sector minero mundial, lo
que se refleja en el hecho de que la ponderacion de las exportaciones mineras dentro de las exportaciones
totales de la region sigue siendo alrededor del doble de la ponderacion correspondiente del promedio mundial
(véase el gréfico 1.2).

Grafico 1.2
AMERICA LATINAY EL CARIBE Y EL MUNDO: PARTICIPACION DE LAS EXPORTACIONES
DE MINERALES? EN LAS EXPORTACIONES TOTALES, 1962-2011
(En porcentajes)
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—— Exportaciones de minerales de América Latina y el Caribe como porcentaje de las
exportaciones mundiales de minerales

Exportaciones de minerales de América Latina y el Caribe como porcentaje de las
exportaciones totales de la region

Exportaciones mundiales de minerales como porcentaje de las exportaciones
totales mundiales

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial, World Development Indicators.
& Se incluyen productos correspondientes a las secciones 27 (abonos y minerales en bruto), 28 (menas y desechos de metales) y
68 (metales no ferrosos) de la Clasificacion Uniforme para el Comercio Internacional (CUCI), Revision 3.
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Al descomponer las exportaciones de minerales de la region en exportacion de minerales en etapa
primaria y exportacion de minerales en etapa de manufactura, se observa que la mayor parte del crecimiento
observado en la Gltima década corresponde a exportacion de minerales en etapas primarias de elaboracion.

Como se muestra en el grafico 1.3, entre 2000 y 2011 la exportacion regional de minerales de menasy
concentrados de metales (en etapas primarias, incluidos en la seccion 28 de la Clasificacion Uniforme para
el Comercio Internacional (CUCI)) ha tenido un crecimiento anual equivalente del 17,7%, el mayor entre
todas las categorias de exportaciones de minerales. En segundo lugar, el conjunto de exportaciones de metales
no ferrosos refinados (incluidos en la seccion 68 de la CUCI) y de acero y productos derivados (incluidos
en la seccion 67 de la CUCI), que representan etapas de manufactura inicial, exhiben un aumento anual
equivalente del 9,5%. Finalmente, la exportacion de manufacturas de minerales no metalicos y de metales
(secciones 66 y 69 de la CUCI), que corresponde al nivel de mayor manufactura, registra un crecimiento
anual equivalente del 3,6%, el menor entre las exportaciones mineras de la region. Esta evolucion de las
exportaciones mineras se debe principalmente al hecho de que en la regién el aumento de la produccion de
metal de mina no estuvo acompafado de un aumento equivalente de la capacidad de refinacién.

Gréfico 1.3
AMERICA LATINAY EL CARIBE: EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES DE MINERALES
PRIMARIOS Y MANUFACTURAS DE MINERALES?, 1990-2011
(En millones de délares de 2005)
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base de datos estadisticos
sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE).

& Grupos de minerales primarios (seccion 28), refinados (seccion 68), acero y derivados (seccién 67), y manufacturas de minerales

(secciones 66 y 69) establecidos de acuerdo con la Clasificacion Uniforme para el Comercio Internacional (CUCI), Revision 3.

Esta concentracion de las exportaciones en minerales en etapa primaria de procesamiento no es
exclusiva de América Latinay el Caribe, y se produjo también con fuerza en Australia a partir de 2003. En el
siguiente grafico se muestra la evolucion de la razén entre las exportaciones de minerales en etapa primaria y
las exportaciones de minerales en etapa de manufactura. La razon se expresa como un indice, tomando 1990
como afio base (con un valor de 100). La evolucion de este indice muestra claras diferencias entre Alemania,
Australia, los Estados Unidos y América Latina y el Caribe. A partir de 2003, el aumento del precio de los
principales productos bésicos minerales tiende a elevar el peso relativo de las exportaciones primarias de
minerales respecto de las de minerales en etapa de manufactura, en todos los paises. Sin embargo, se observa
cOmo este proceso de concentracion es especialmente marcado en Australia y América Latina y el Caribe,
donde el indice se multiplica por 4 y por 3,3, respectivamente, entre 1990 y 2011 (véase el grafico 1.4).
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Gréfico 1.4
AMERICA LATINAY EL CARIBE Y GRANDES PAISES EXPORTADORES DE MINERALES:
EVOLUCION DE LA RAZON ENTRE LAS EXPORTACIONES DE MINERALES
EN ETAPAPRIMARIAY LAS EXPORTACIONES DE MINERALES
EN ETAPA DE MANUFACTURAZ?, 1990-2011
(indice 1990=100)

7

1990 1995 2000 2005 2010 2011

Alemania Estados Unidos - -América Latina y el Caribe — Australia

Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base de datos estadisticos
sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE).

& El numerador corresponde a las exportaciones de minerales de mena o concentrados de cobre, hierro, plata, estafio, plomo y
niquel, entre otros (seccién 28 de la Clasificacion Uniforme para el Comercio Internacional (CUCI)). El denominador corresponde
a las exportaciones de productos con un nivel superior de manufactura, como metales no ferrosos refinados (catodos de cobre,
aluminio y niquel refinado, entre otros), metales ferrosos (acero y sus derivados) y productos manufacturados en que se utilizan
elementos metalicos como insumo principal. Los metales ferrosos y los metales no ferrosos refinados corresponden a las secciones
67 y 68 de la CUCI, en tanto que los productos manufacturados corresponden a las secciones 66 y 69 de la CUCI.

Esta evolucion contrasta con la respuesta mucho mas moderada que exhibe el indice en los paises
con mayor especializacion manufacturera, como Alemania y los Estados Unidos, donde las exportaciones
de metales en etapa de manufactura logran mantener su competitividad relativa. En América Latina y el
Caribe, por ejemplo, ha aumentado significativamente la produccion de concentrados de cobre y hierro; sin
embargo, la posterior refinacion (etapa inicial de la manufactura) no se lleva a cabo dentro de regién y China
es el principal destino de estos minerales en etapa primarial.

B. TENDENCIAS DE LA PRODUCCION, LAS RESERVAS Y LA INVERSION
EN EL PERIODO COMPRENDIDO ENTRE 1990 Y 2012

La importancia relativa de la mineria en los paises de la CELAC presenta niveles muy diversos. Pueden
distinguirse tres grupos de paises. En un primer grupo se ubican Chile, el Per( y Bolivia (Estado Plurinacional
de), donde la mineria representa alrededor del 60%, el 40% y el 30% del valor total de las exportaciones,
respectivamente, y alcanza una participacion en el PIB del 15% en el primer caso y del 9% en los otros dos

1 Como sefialan Sanchez-Albaveray Lardé (2006), “la regla general, en los paises en desarrollo, ha sido que la produccion de mina
no era acompafiada por una mayor capacidad de fundicion y refinacidn. Asi a medida que avanzaba el grado de procesamiento,
la capacidad instalada se concentraba en los paises desarrollados por lo que, por ejemplo, paises sin produccion de mina, como
Alemania y Jap6n, se cuentan entre los mas importantes productores de refinados del mundo, abasteciéndose de minerales y
concentrados de los paises en desarrollo”.
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paises (véase el cuadro 1.1). En Jamaica, con exportaciones que equivalen al 42,5% de las exportaciones
totales, el sector minero también exhibe una alta importancia relativa, pero viene perdiendo peso en el PIB
(del 3,2% en el afio 2000 al 1,2% en 2012). En una categoria intermedia estan el Brasil y Colombia, paises
donde la mineria representa alrededor del 20% de las exportaciones totales y registra una participacién en el
PIB del 1% y el 2%, respectivamente; les sigue Guyana, cuyas exportaciones mineras representan un 15,6%
de las exportaciones totales?. En el tercer grupo, finalmente, estan Guatemala, Honduras y México, cuyas
exportaciones mineras representan el 12%, el 9% y el 8% de sus exportaciones totales, respectivamente, y
alcanzan proporciones del PIB del 2,3%, el 1,0% y el 1,3%, también en forma respectiva.

Cuadro 1.1
AMERICA LATINAY EL CARIBE (15 PAISES) Y GRANDES PAISES EXPORTADORES
DE MINERALES: PIB DE LA MINERIA E IMPORTANCIA RELATIVA DEL SECTOR
EN EL PIB Y EN LAS EXPORTACIONES, 2000-2003 A 2010-2012
(En millones de dolares de 2005 y porcentajes)

PIB de la mineria en millones PIB de la mineria como Exportaciones mineras como

Pais de délares de 2005 porcentaje del PIB porcentaje de las exportaciones totales?

2000-2003  2004-2009  2010-2012  2000-2003 ~ 2004-2009  2010-2012  2000-2003  2004-2009  2010-2012°
Argentina® 39940 55 224 20 626 32 45 34 7,6 8,0 7,0
Bolivia (Est. 1263 3902 3755 3,2 6,0 8,6 20,1 24,9 29,4
Plur. de)
Mineria - - - - - - 0 0 0
privada
COMIBOL - - - - - - 0 0 0
Brasil 16 139 45 628 50 591 0,5 0,7 11 18,1 20,5 24,9
Chile 25370 124 907 78171 7,2 16,0 14,7 43,0 61,0 62,6
(GMP-10 +
CODELCO
+ ENAMI)
Chile 6016 116 274 70 522 1,7 14,9 13,2 0,0 0,0 0,0
(Codelco +
ENAMI)?
Chile 0 0 0 0,0 0,0 0,0
(GMP-10)¢
Colombia 9767 23244 16 603 2,0 2,3 2,3 16,4 22,6 20,2
(mineria +
carbon)®
Colombia - - - - - - 7,6 9,6 53
(mineria)
Colombia - - - - - - 8,8 13,0 14,9
(carbén)
Ecuador® 5126 27 489 19 396 37 10,5 12,6 1,3 1,6 15
Guatemala 810 2518 2289 0,9 15 2,3 73 8,0 12,3
Guyana 440 829 833 14,9 12,6 18,9 15,5 17,6 15,6
Honduras® 213 563 343 0,6 0,9 1,0 10,0 8,8 -
Jamaica® 1992 1827 276 3,6 2,9 12 61,8 60,9 42,5
México® 18171 37589 34 368 0,5 0,7 13 59 7,2 7,6
Nicaragua® 197 349 369 0,7 0,9 2,1 3,0 2,4 2,0
Perd 11 687 48 088 38661 4,6 8,5 8,9 32,9 44,4 41,0
Republica 582 798 355 0,3 0,4 0,3 6,6 13,2 11,9
Dominicana
Suriname 420 1091 564 5,4 7,7 6,9 0,5 0,5 0,7

2 Anivel regional, Guyana es el pais cuyas exportaciones mineras equivalen al porcentaje mas alto del PIB, un 19%; sin embargo,
esas exportaciones solo representan el 15,6% del total de sus exportaciones. Asi, la dependencia exportadora de Guyana en el
sector minero es menor que la del Brasil y Colombia.
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Cuadro 1.1 (conclusién)

PIB de la mineria en millones PIB de la mineria como Exportaciones mineras como
Pais de délares de 2005 porcentaje del PIB porcentaje de las exportaciones totales?
2000-2003  2004-2009  2010-2012  2000-2003  2004-2009  2010-2012  2000-2003  2004-2009  2010-2012°
América 502 349 1205531 604 830 4,6 6,8 6,0 11,7 16,4 21,4
Latinac ¢
Australia 190 871 354 774 233478 10,1 7,7 71
Canada 26 500 133 490 - 0,8 18
Estados 121 310 229900 147 333 0,3 0,3 0,4
Unidos
Sudafrica® 47 786 105 597 63 884 7,2 7,5 8,5

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de fuentes oficiales nacionales para el PIB
de la mineria segtin disponibilidad en cada pais; y Base de datos CEPALSTAT para otras variables.

& En las exportaciones mineras se consideran las partidas 27, 28, 32, 66, 67, 68 y 69 de la Clasificacion Uniforme para el Comercio
Internacional (CUCI), Revision 3

b En los casos de Colombia, el Ecuador, Guyana, Honduras, el Perd, la Repdblica Dominicana y Suriname solo se incluyen datos
de 2010 y 2011.

¢ En el PIB de la mineria se incluyen los hidrocarburos.

4 EIPIB minero corresponde a cobre desde 2003 en adelante. GMP-10 es la gran mineria privada del cobre, que incluye a las diez
mayores empresas privadas.

¢ En las exportaciones mineras se incluye la mineria del carbén.

1. Tendencias de la produccidon y las reservas mineras en la region

La produccion mineraen América Latinay el Caribe, y por tanto en la CELAC, ha experimentado un desarrollo
heterogéneo en los distintos paises y por tipo de mineral. La participacion regional en la produccion mundial
de oro, cobre y plata ha crecido significativamente. Entre 1990y 2012, se increment6 la importancia relativa
de América Latina y el Caribe en la produccion mundial de algunos metales: se duplicé en el caso del oro
(pasando del 10% al 21% del total mundial) y el cobre mina (del 25% al 45%), y aument6 considerablemente
en el caso de la plata (del 34% al 48%), el cobre refinado (del 15,7% al 20%) y el molibdeno en mina (del 16%
al 24%). Esto contrasta con la escasa variacion que ha mostrado la participacion regional en la produccion
mundial de bauxita, hierro, niquel, plomo y zinc, y con la caida que ha registrado en la produccion mundial
de estafio y aluminio durante el mismo periodo (véase el cuadro 1.2)3,

Cuadro 1.2
AMERICA LATINAY EL CARIBE: PARTICIPACION DE LA PRODUCCION MINERA
EN EL TOTAL MUNDIAL, 1990-2012
(En porcentajes de la produccién total mundial)

Porcentajes respecto del total mundial ~ Produccién en 2012 (miles . mayores productores

Minera! 1990 1995 2000 2005 2010 2012 d?nté’r”rﬂ?gfg)y(ixugﬁﬁ’)to de la region en 2012

Bauxita 229 26,7 260 275 215 196 50 568,2 Brasil, Jamaica y Suriname
Aluminio primario 9,2 104 89 75 55 44 20496 ?Fgg;igbﬁggeg;‘,?sayrg:;‘ggg'e'a
Cobre en mina 249 322 430 465 452 446 7626,1 Chile, Per(y México

Cobre refinado 157 232 251 237 21,5 19,0 3886,4 Chile, México y Pert

Oro 103 125 144 181 192 214 554,72 Pert, México y Colombia

3 La participacion de la region en la produccion mundial de estafio en mina y estafio refinado se redujo mas de un 40%. Una
tendencia similar se observo en el caso de la participacion regional en la produccién de aluminio primario, que mostr6 una caida
del 50%, probablemente debido a su costo de procesamiento (es intensivo en energia eléctrica) en comparacion con el que se
registra en otras regiones. Sin embargo, la region ha mantenido su nivel de participacion en la producciéon mundial de bauxita.
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Cuadro 1.2 (conclusién)

Porcentajes respecto del total mundial ~ Produccion en 2012 (miles ¢ mayores productores

Mineral de toneladas) (excepto L

1090 1995 2000 2005 2010 2012 hierro, oroy plata) ~ 4€laregionen 2012
Plata 342 383 385 41,8 487 477 11 789,2 @ Meéxico, Peri y Chile
Estaioen mina 283 278 260 212 195 205 56,6 pert, Bolhvia Ej%?t;dgrasn
Estafio refinado 231 158 149 180 16,6 137 49,3 Ef&fi*ngg%'ﬁ ggt;",dgrasn
Hierro 226 249 261 260 226 211 422,6° g{g;'éb'l\i"c%xgglK,;ﬁ;neﬁg')a
Molibdeno en mina 15,8 18,2 352 37,3 318 23,8 63,1 Chile, Pert y México
Niquel en mina 115 11,7 141 151 129 11,7 230,6 Brasil, Cuba y Colombia
Niquel refinado 97 101 10,7 134 116 86 163,0 Brasil, Colombia y Cuba
Plomo en mina 133 155 147 146 145 116 612,4 E’gféd'\é'ﬁ,’fbcr?n%c?grﬂg’l'ge)
Plomo refinado 78 76 84 72 74 50 522,7 Mexico, Brasil y Argentina

. . Pert, México y Bolivia

Zinc en mina 16,8 20,6 190 210 21,7 194 2 600,6 (Estado Plurinacional de)
Zinc refinado 75 85 73 79 70 74 926,9 México, Pera y Brasil

Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Panorama y aporte fiscal del sector minero en América
Latina y el Caribe”, J. Acquatella y J. Lardé, Santiago de Chile, inédito, 2012; Oficina Mundial de Estadisticas del Metal,
base de datos; Gold Fields Mineral Services; y Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD).

& Produccion expresada en toneladas.

b Produccion expresada en millones de toneladas métricas.

El auge de precios descrito impulsé el alza de las inversiones en exploracién minera como una tendencia
en todo el mundo a partir de 2003. El presupuesto mundial destinado a exploraciones de metales no ferrosos
casi se quintuplicd, al pasar de 2.190 millones de d6lares en 2003 a 10.680 millones de dolares en 2010, y
luego se volvié a duplicar practicamente, llegando a 21.500 millones de ddlares en 2012 (véase el gréfico 1.5).

Gréfico 1.5
DISTRIBUCION DEL PRESUPUESTO MUNDIAL DE EXPLORACION MINERA,
POR REGION O PAIS DE DESTINO, 2003, 2010 Y 2012
(En porcentajes)

A. 2003 B. 2010 C. 2012
Total: 2.190 millones de dolares Total: 10.680 millones de délares Total: 21.500 millones de délares
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Centro de Estudios del Cobre y la Mineria
(CESCO)/Metals Economics Group, Tendencias en Exploracién Mundial.
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América Latina y el Caribe como region ha sido el principal receptor de la inversién mundial en
exploracion minera desde 1994, en términos absolutos?. Entre 2003 y 2010, los presupuestos de exploracion
en la regién crecieron de 566 millones de dolares a 3.024 millones de dolares. En 2012, el presupuesto de
exploracion super6 los 5.000 millones de dolares. La actividad de exploracién minera se ha concentrado en
el Per(, México, el Brasil, Chile y, en menor medida, la Argentina (véase el grafico 1.6).

Gréfico 1.6
AMERICA LATINAY EL CARIBE: PRINCIPALES DESTINOS
DE LA EXPLORACION MINERA, 2010 Y 2012
(En porcentajes del presupuesto total de exploracién destinado a la region)

A. 2010 A. 2012
Guyana Guatimala Suriname  Otros paises Suriname Nicaragua Otros paises
1 1 5 1 3
Ecuador\\ /
2 — México :
Colombia
6

ArgentinV

10

.......

Brasil
13

Chile Chile
19 20

Fuente: Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Centro de Estudios del Cobre y la Mineria
(CESCO), base de datos; y Metals Economics Group.

Como resultado de la intensificacion de las actividades de exploracion en América Latina y el Caribe,
aumentaron las reservas de una gran parte de los minerales®. Por ejemplo, las reservas de oro, que ascendian
a 200 toneladas en el afio 2000, localizadas principalmente en el Perd, se incrementaron hasta llegar en 2010
a mas de 9.200 toneladas, distribuidas en Chile, el Brasil, el Peri y México. Varios paises latinoamericanos
poseen una proporcion importante de las reservas minerales del planeta; en efecto, se concentra en la regién
al menos el 65% de las reservas mundiales de litio (Chile, Argentina y Brasil), el 49% de las reservas de plata
(Peru, Chile, Bolivia (Estado Plurinacional de) y México), el 44% de las reservas de cobre (Chile, Peray, en
menor grado, México), el 33% de las reservas de estafio (Peru, Brasil y Bolivia (Estado Plurinacional de)),
el 26% de las reservas de bauxita (Brasil, Guyana, Suriname, Venezuela (Republica Bolivariana de) y Jamaica),
el 23% de las reservas de niquel (Brasil, Colombia, Venezuela (Republica Bolivariana de), Cuba y Republica
Dominicana) y el 22% de las reservas de hierro (Brasil, Venezuela (Republica Bolivariana de) y México),
entre otros minerales. Se estima que el potencial minero de la region es incluso mayor, considerando que la
informacion geoldgica disponible es aln insuficiente (véase el grafico 1.7).

4 Enlos inicios de la década de 1990, el gasto en exploracion minera de paises como Australia, el Canada y los Estados Unidos se
desvié hacia América Latina, debido a los mayores costos de esta actividad que se observaban en esas economias por diversos
factores, como el agotamiento de las reservas de algunas zonas mineras, la cancelacion de incentivos fiscales y el aumento de
las exigencias ambientales, entre otros. Estos factores, sumados a los procesos de liberalizacion, desencadenaron un vertiginoso
crecimiento de las inversiones de exploracion en América Latina, que se convirtié en el principal destino de la exploracion
minera mundial durante dos décadas.

5 Las reservas minerales se refieren a aquella proporcion de los recursos identificados o del patrimonio minero cuya explotacion
puede ser econdmicamente viable, dependiendo de factores como los niveles relativos de los costos y los precios, la tecnologia
disponible y las caracteristicas fisicas de la mina (ley, calidad, tonelaje, grosor, profundidad y ubicacion).
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Gréfico 1.7
AMERICA LATINAY EL CARIBE: PRINCIPALES RESERVAS MINERALES?, 2000, 2010 Y 2012
(En porcentajes del total mundial)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de U.S. Geological Survey, Mineral
Commodity Summaries, enero de 2011.
& Sobre las barras se indican los paises donde se localizan las mayores reservas.
b El Estado Plurinacional de Bolivia posee 5,4 millones de toneladas de “reservas base” de litio; sin embargo, la definicion de
reserva utilizada por el Servicio Geoldgico de Estados Unidos (USGS) no permite considerar esos recursos dentro de la categoria.
¢ Las reservas de niquel de la Republica Bolivariana de Venezuela son las estimadas por el USGS en 2010.
4 Cloruro de sodio.

2. Tendencias de la inversién minera en la region

En América Latina y el Caribe, la década de 1990 estuvo marcada por reformas de politica y regulatorias
orientadas a atraer inversion privada. En el sector minero estas reformas se caracterizaron por ofrecer
incentivos tributarios y marcos legales favorables, lo que en algunos paises incluyé contratos de estabilidad
tributaria por periodos prolongados. En general, se tradujeron en reglas de juego para la inversion minera
altamente competitivas y que propiciaban condiciones fiscales mas laxas en términos comparativos que las
que existen en otras regiones mineras del mundo®.

Entre 2000 y 2013, la inversion mundial total en proyectos mineros se multiplicé casi por diez, al
aumentar de 86.000 a 735.000 millones de d6lares, de los que América Latina captd cerca del 30%, seguida
por América del Norte (principalmente Canadd), que concentro el 20%, Oceania (principalmente Australia),
con el 17%, y luego Africa (14%) y Asia (10%). América Latina se ha convertido en la region que redne la
mayor cartera de inversiones mineras planeadas a nivel mundial (no materializadas). Segun la encuesta anual
de Engineering & Mining Journal, los proyectos de inversion anunciados para la region ascendian en 2010
a 180.000 millones de ddlares y en 2012 a 210.000 millones de doélares, es decir, casi un tercio del total de
la inversidn minera anunciada en el mundo. Esta encuesta es un indicador de la capacidad de atraccion de
inversion minera de los paises y de la rentabilidad esperada de dichas inversiones.

6 Otto y otros (2007) elaboraron una comparacion internacional de 24 paises mineros, segn la cual Chile y la Argentina se
encuentran en el 20% de los paises con menor tasa de tributacion efectiva y mayor rentabilidad privada, y el Estado Plurinacional
de Bolivia, en el 33% superior. México y el Per( se sitian mas cerca del promedio internacional, pues ocupan respectivamente
los puestos 13 y 17 en esta clasificacion. VVéase también Otto (2004).
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En 2013, el Brasil, Chile y el Pert se situaron entre los diez principales paises de destino de la inversion
minera (véase el grafico 1.8). Los metales que atrajeron los mayores montos de inversion son el hierro (27%),
el cobre (27%), el oro (16%), el niguel en mina (14%) y el niquel refinado (3%), que en conjunto representan
el 87% del total de la inversién de proyectos en cartera.

Gréfico 1.8
DISTRIBUCION DE LAS INVERSIONES MINERAS ENTRE LOS DIEZ PRINCIPALES
PAISES DESTINATARIOS, 2000, 2010 Y 2013
(En porcentajes)

A. 2000 B. 2010 C. 2012
Total 55.000 millones de délares Total 381.000 millones de délares Total 546.000 millones de délares
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos del Engineering & Mining Journal.

C. EVOLUCION DE LA RENTA ECONOMICA DEL SECTOR MINERO,
PARTICIPACION ESTATAL Y ASPECTOS FISCALES

En los paises que poseen importantes dotaciones de gas y petrdleo, existe una larga trayectoria de evolucion
de los regimenes e instrumentos fiscales que se han aplicado para asegurar la apropiacion publica de las
rentas derivadas de su explotacion. La participacion directa del Estado en la explotacién, ya sea por medio
de empresas publicas o de la propiedad de acciones es la regla. En el sector petrolero también son practicas
comunes la aplicacion de impuestos a las utilidades extraordinarias (windfall taxes), a medida que el precio
internacional supera ciertos umbrales, y la utilizacion de contratos de riesgo y/o produccién compartida
(production sharing contracts, PSC), entre otros instrumentos orientados a asegurar una participacion
progresiva del Estado en la renta del petréleo y del gas natural durante los ciclos de auge de precios’.

En los paises mineros, en cambio, la explotacion del recurso generalmente se realiza a través de
concesiones a empresas privadas, y la participacion directa del Estado en la produccion por medio de
empresas publicas constituye una excepcion, como es el caso chileno, en que opera la Corporacion Nacional
del Cobre de Chile (CODELCO). En los regimenes de concesiones, el impuesto a las utilidades declaradas
es el principal instrumento mediante el cual el Estado participa en las rentas generadas por la explotacion
minera. El impuesto a las utilidades representa el grueso de la participacion publica y es complementado

7 Laprogresividad se entiende aqui, en un sentido general, como una participacion estatal proporcionalmente mayor en las rentas
cumulativas de estos sectores en los ciclos de auge de precios. Mediante los instrumentos que se mencionan, se busca asegurar
una participacion estatal progresivamente mayor una vez que los proyectos recuperan sus costos hundidos de exploracion e
inversion de capital, y alcanzan —y superan— umbrales crecientes en sus tasas de retorno, mas alla de los estandares minimos
considerados como categoria de inversion (investment grade) normal en la industria minera en otros paises con primas de riesgo
similares. Instrumentos de esta naturaleza se aproximan a las propiedades tedricas de un impuesto sobre la renta del recurso
(resource rent tax) que seria neutral frente a las decisiones de inversion. Véase FMI (2010).
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en forma marginal por la aplicacién de regalias habitualmente basadas en la produccion. En algunos paises,
como Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia y el Pert, parte del ingreso recaudado a través de
regalias se distribuye a las regiones productoras y entidades de gobierno subnacionales (en las provincias,
departamentos y otros niveles de la administracion). La mayor parte del ingreso pablico minero es captado
a través del impuesto a las utilidades y centralizado en el fisco.

En contraste con lo que ocurre en el sector petrolero, en los regimenes fiscales del sector minero
en América Latina y el Caribe no se han incorporado instrumentos orientados a asegurar la participacion
progresiva del Estado en periodos de utilidades extraordinarias®. La magnitud y persistencia del tltimo ciclo
de precios de los metales ha motivado una creciente atencion politica hacia el grado de progresividad de la
participacion de los Estados en las rentas de los sectores exportadores de minerales.

1. Participacion estatal en la renta del sector minero durante el periodo
comprendido entre 2000 y 2012

La importancia econdmica del sector minero y sus aportes fiscales durante el periodo comprendido entre 2000
y 2012 han variado con el ciclo de precios exhibido por los metales. Para efectos de analisis, conviene dividir
este periodo en tres tramos diferenciados: i) el periodo comprendido entre 2000 y 2003, anterior al inicio del
ciclo de precios; ii) el periodo comprendido entre 2004 y 2009, en que se produjo el mayor auge del precio
internacional de los metales, que alcanzé niveles maximos en 2007 y luego fue interrumpido por la crisis
financiera global de finales de 2008 y 2009, v iii) el periodo comprendido entre 2010 y 2012, posterior a la
crisis financiera, en que se manifesto una recuperacion de precios y una tendencia reciente a la estabilizacion
en niveles inferiores a los maximos alcanzados previamente, en un rango que va entre el 20% y el 25%.

En el cuadro 1.3 se muestra el comportamiento de la renta econdémica del sector minero y los ingresos
fiscales procedentes de dicho sector como porcentaje del PIB durante los tres periodos de analisis. La
participacion del Estado a través de los ingresos fiscales captados de la actividad minera se muestra como
porcentaje del PIB, como porcentaje de los ingresos fiscales totales y como porcentaje de la renta minera
estimada, para un conjunto de 15 paises de América Latina y el Caribe. A continuacién se describen las
tendencias que se observan en la evolucién de la renta minera y los aportes fiscales del sector.

En América Latina y el Caribe, la renta econémica® del sector minero como porcentaje del PIB se
triplico en el periodo de auge de precios que se extendid entre 2004 y 2009 respecto del promedio registrado
en el periodo previo, comprendido entre 2000 y 2003, pasando de un 0,6% a un 2,1% del PIB regional
(Banco Mundial, 2012). Los paises en que se produjeron los mayores incrementos de la renta econémica
estimada del sector minero entre ambos periodos fueron el Per(i (donde aumentd del 0,4% al 7,5% del PIB),
Bolivia (Estado Plurinacional de) (del 0,1% al 2,4% del PIB), Colombia (del 0,3% al 1,9% del PIB), Chile
(del 6,5% al 17,3% del PIB) y el Brasil (del 0,9% al 2,3% del PIB) (véase la primera columna del cuadro 1.3).

8 Quizas la Unica excepcion en la region sea el contrato del proyecto Pueblo Viejo, firmado entre el Gobierno de la Repblica
Dominicanay Barrick Gold Corporation. En este contrato se incorpora la condicion de que una vez que el proyecto haya alcanzado
la tasa interna de retorno del 10%, el Estado comenzara a participar con un 28,75% en la utilidad neta. En combinacién con la
regalia del 3,2% y el impuesto sobre la renta del 25%, este instrumento aproximaria la participacion del Estado dominicano en
los flujos netos del proyecto a alrededor de un 50%. Se trata del Contrato Especial de Arrendamiento Minero (CEAM) de Pueblo
Viejo, que fue enmendado vy ratificado en 2009 por ambas camaras del congreso de la Republica Dominicana. Mayor detalle
puede encontrarse en CEPAL (2011). En general, existen distintas combinaciones de instrumentos fiscales que se aproximan
a un impuesto eficiente sobre la rentas generadas por la exportacion de recursos naturales (resource rent tax), asegurando la
participacion progresiva y acumulativa en los beneficios que se producen en los ciclos de bonanza.

9 Larenta econémica “pura” del recurso mineral es la diferencia entre el valor de la produccion a precio internacional y el costo
de produccion del mineral en boca de mina. De esta renta econdémica del sector se derivan: i) los pagos fiscales que percibe el
Estado por concepto de impuestos, regalias y otros tributos; ii) la utilidad privada de las empresas extractivas, y iii) el pago de
los factores de produccion utilizados mas alla de la etapa de extraccion, que en su mayoria consisten en remuneraciones a los
empleados de las empresas extractivas.
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Cuadro 1.3
AMERICA LATINAY EL CARIBE (15 PAISES) Y GRANDES PAISES EXPORTADORES
DE MINERALES: RENTA ECONOMICA DE LA MINERIA COMO PROPORCION
DEL PIB E INGRESOS FISCALES PAGADOS POR EL SECTOR
COMO PROPORCION DEL PIB, DE LOS INGRESOS FISCALES
TOTALES Y DE LA RENTA MINERA
(En porcentajes)

Ingresos fiscales
por mineria como
porcentaje de los

Ingresos fiscales por

Ingresos fiscales _ i
mineria como porcentaje

Renta minera como por mineria como

porcentaje del PIB?

Pais porcentaje del PIB ingresos fiscales totales de la renta minera
2000- 2004- 2010- 2000- 2004- 2010- 2000- 2004- 2010- 2000- 2004-  2010-
2003 2009 2012 2003 2009 2012¢  2003° 2009 2012¢ 2003® 2009  2012¢
Argentinae 01 0,4 0,6 01 0,3 0,2 0,5 1,0 10 1128 56,0 25,8
Bolivia (Est. Plur. de) 0,1 24 49 0,1 0,6 1,3 0,5 2,2 42 1239 27,1 24,5
Mineria privada - - - 0,1 0,6 1,0 0,4 1,9 34 1150 23,6 20,2
COMIBOL - - - 0,0 0,1 0,2 0,0 0,3 0,7 8,9 35 43
Brasil 0,9 2,3 2,6 0,1 0,1 0,2 0,3 0,5 0,8 7,8 6,4 9,3
Chile (GMP-10 6,5 17,3 16,7 0,9 6,2 43 4,3 25,8 19,4 14,4 35,7 259
+ CODELCO
+ ENAMI)f
Chile (CODELCO - - - 0,7 38 2,4 35 16,0 10,6 11,6 22,2 14,1
+ ENAMI)f
Chile (GMP-10)f - - - 0,2 2,3 2,0 0,8 9,7 8,8 2,8 13,5 11,7
Colombia (mineria 0,3 19 2,3 0,2 0,4 0,4 0,6 1,6 1,6 23,3 22,9 15,7
+ carb6n)9
Colombia (mineria) 0,3 0,9 0,9 0,1 0,2 01 0,2 0,6 0,4 23,3 17,7 11,2
Colombia (carbon) 0,0 1,0 15 0,1 0,3 0,3 0,4 1,0 1,2 - 274 18,4
Ecuador® 0,0 0,0 0,0 - - - - - - - - -
Guatemala 0,0 0,3 0,9 - 0,0 0,1 - 0,4 0,9 - 12,2 10,8
Guyana 4,2 74 14,6 - - - - - - 0,0 0,0 0,0
Honduras® 0,1 0,7 0,8 - - - - - - - - -
Jamaica® 1,6 18 14 - - - - - - - - -
México? 01 0,4 0,9 01 01 01 0,3 0,8 15 1296 29,5 15,3
Nicaragua® 0,1 0,4 0,8 - - - - - -
Pera 0,4 75 9,0 0,2 15 15 1,0 8,6 8,3 43,7 20,4 17,2
Republica Dominicana 0,6 18 0,4 - - - - - - - - -
Suriname 34 50 9,3 - - - - - - 0,0 0,0 0,0
América Latina®9 0,6 2,1 2,6 - - - - - - - - -
Australia 15 4,2 7,0 26,2
Canada 0,2 0,5 0,2 36,0
Estados Unidos 0,0 0,1 0,15
Sudéfrica® 0,8 2,5 4,0

Fuente: Banco Mundial, “World Development Indicators (WDI)” 2012 [en linea] http://databank.worldbank.org/ddp/home.do, para
estadisticas de renta minera (en porcentajes del PIB); fuentes oficiales nacionales para ingresos fiscales por mineria segin
disponibilidad en cada pais; y Base de datos CEPALSTAT para otras variables.

& Se considera la renta minera y del carbén en Colombia, México y America Latina. El valor de 2012 se estimd a partir de la renta de

2011 en proporcién al indice de precios de metales del FMI (renta minera) y del indice de precios del carbon del FMI (renta carbon).

En México solo se considera el periodo 2002-2003.

En Guatemala solo se considera el proyecto Mina Marlin a partir de 2006.

En Bolivia (Estado Plurinacional de) y Colombia solo se considera el periodo 2010-2011.

En el PIB de la mineria se incluyen los hidrocarburos.

Corresponde al PIB minero del cobre desde 2003 en adelante. GMP-10 es la gran mineria privada del cobre, en que se incluyen

las diez mayores empresas privadas.

9 En los ingresos fiscales se incluye la mineria del carbdn.

- ® a o o
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Este notorio incremento de la renta econdémica de la mineria registrado durante el periodo comprendido
entre 2004 y 2009 se tradujo en un significativo aumento en términos absolutos de los ingresos fiscales
provenientes del sector minero. Los paises cuyos ingresos fiscales originados en la mineria anotaron los
mayores crecimientos fueron Bolivia (Estado Plurinacional de) (donde pasaron del 0,1% al 0,6% del PIB),
Chile (del 0,9% al 6,2% del PIB) y el PerG (del 0,2% al 1,5% del PIB). Con crecimientos algo menores,
les siguen Colombia (del 0,2% al 0,4% del PIB) y el Brasil (del 0,1% al 0,15% del PIB) (véase la segunda
columna del cuadro 1.3)1°,

Durante el periodo més reciente, comprendido entre 2010 y 2012, la renta del sector minero ha
continuado creciendo a un menor ritmo, llegando a un promedio del 2,6% del PIB regional. Frente a este
aumento de la renta minera regional, se esperaria también un incremento de los ingresos fiscales pagados
por el sector minero en todos los paises. Sin embargo, en el periodo indicado se observa un estancamiento
de los ingresos fiscales mineros en la Argentina, Colombia y el Perd, y una fuerte reduccién en Chile, tanto
en términos de porcentaje del PIB, como de porcentaje de los ingresos fiscales totales. En el caso de Chile,
los ingresos fiscales mineros se redujeron un 30%, desde el 6,2% del PIB (promedio 2004-2009) al 4,3% del
PIB (promedio 2010-2012)™. Entre los paises estudiados, solo en Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil,
Guatemala y México se registra un aumento de los ingresos fiscales mineros durante el periodo mas reciente.

Al analizar en términos méas amplios lo ocurrido en ambos periodos (2004-2009 y 2010-2012), se
comprueba que el crecimiento de los ingresos fiscales mineros no guarda una proporcién directa con el
crecimiento de las rentas mineras. Se observa una evolucidn heterogénea en los paises, que refleja diferencias
en la capacidad de respuesta de los respectivos regimenes fiscales para gravar las rentas extraordinarias que
se generaron en el ciclo de alza de precios del periodo comprendido entre 2004 y 2009 y también frente a la
desaceleracion del crecimiento de la renta minera en el periodo mas reciente, comprendido entre 2010 y 2012.

Por ejemplo, en el caso de Chile, entre los periodos 2000-2003 y 2004-2009 la renta minera se triplico,
pasando del 6,5% al 17,3% del PIB, y los ingresos fiscales se multiplicaron por mas de seis, al aumentar
del 0,9% al 6,2% del PIB. CODELCO, que genera un tercio de la produccion nacional, aporté dos tercios de
este aumento del ingreso fiscal, en tanto que la mineria privada aport6 el tercio restante del ingreso fiscal,
a pesar de controlar més del 60% de la produccién minera del pais. En el periodo comprendido entre 2010
y 2012, la renta minera estimada de Chile se ha mantenido constante en niveles cercanos al 17% del PIB; sin
embargo, los ingresos fiscales han caido un 30%, al pasar del 6,2% del PIB (promedio del periodo 2004-2009)
al 4,3% del PIB (promedio del periodo 2010-2012), como se indicé antes.

Los ingresos fiscales pagados por la mineria, expresados como porcentaje de la renta econémica total
estimada del sector, son un indicador de la participacion que los Estados logran captar del valor econémico
total generado por el sector minero, por medio de impuestos y regalias (véase la Gltima columna del cuadro 1.3).

El porcentaje que los paises consiguen como ingresos fiscales del total de la renta minera durante los
periodos de auge de precios también es un indicador del grado de progresividad de sus actuales regimenes
tributarios. En la practica internacional, en los regimenes fiscales del sector minero en general no se han

10 Al comparar el promedio anual de los ingresos fiscales por mineria como porcentaje del PIB entre los tres periodos analizados
(2000-2003, 2004-2009 y 2010-2012), se observa que los ingresos fiscales aumentaron en el Estado Plurinacional de Bolivia
del 0,10% al 0,64% y luego al 1,61% del PIB, respectivamente; en el Brasil, del 0,07% al 0,15% y al 0,24% del PIB; en Colombia,
del 0,17% al 0,43% y al 0,44% del PIB; en México, del 0,07% al 0,11% y al 0,14% del PIB, y en el Perd, del 0,39% al 2,05% y
al 2,24% del PIB. Los ingresos fiscales por mineria han pasado a ser significativos en Guatemala (0,1% del PIB) solo durante
el tltimo periodo 2009-2012.

11 Como resultado de la coyuntura del periodo 2010-2012, en Chile los aportes fiscales de la empresa estatal CODELCO se
redujeron casi un 40% y los de la mineria privada un 16%. Se requiere mayor analisis para explicar este resultado, pero algunos
de los factores asociados serian el aumento de costos que ha experimentado la actividad minera en ese pais (por ejemplo, debido
al alto costo de la energia, entre otros) y la disminucion de las leyes del mineral en algunos yacimientos. Sin embargo, Chile
continda registrando la mayor renta minera (un 16,7% del PIB) entre todos los paises de la region.
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incorporado instrumentos fiscales disefiados para capturar rentas extraordinarias en periodos de auge de precios.
Tampoco es comUn en el sector minero la participacién directa del Estado a través de empresas publicas.

A nivel internacional se observa que los paises petroleros tienden a lograr niveles més altos de este
indicador (ingresos fiscales pagados por el sector como porcentaje de su renta econémica), de entre un 65%
y un 75%, en comparacion con los paises mineros, donde se registran niveles de entre un 30% y un 35%. Esta
tendencia general refleja una mayor participacion directa del Estado en la produccion a traves de empresas
petroleras publicas y mixtas, asi como el mayor desarrollo relativo que han tenido los regimenes fiscales
petroleros en el disefio de instrumentos fiscales y tipos contractuales que aseguran una mayor progresividad
de la participacion del Estado en la renta del sector'?,

Durante el periodo de mayor auge de precios (de 2004 a 2009), se observo que en los paises con mayor
tradicion minera de la region se logré aumentar la participacion, en términos de ingresos fiscales percibidos,
hasta porcentajes de apropiacion de entre un 27% y un 35% de la renta econémica total estimada del sector?3;
fue el caso de Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile y el Perd en mineria metalica, y Colombia en mineria
del carbén!®. Estas proporciones estan dentro del rango que se registra en este mismo indicador en paises
mineros de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) como Australia (26%) vy el
Canada (36%). En Chile se alcanzé un 35,7% de participacion del Estado en la renta econdmica estimada
del sector durante este periodo, proporcion en la que fue fundamental el aporte fiscal de la empresa estatal
CODELCO, de un 22,2%, que casi duplico el aporte de la gran mineria privada, en que se incluyen las
diez mayores compaiifas privadas (GMP-10), que fue del 13,5% restante®®.

En el Brasil, Guatemala y Honduras, dentro del grupo de paises analizados, los ingresos fiscales captados
solo alcanzaron rangos cercanos o incluso inferiores al 10% de la renta minera, lo que representa menos de
la mitad del promedio alcanzado en la mayoria de los paises mineros. Esto sugiere que existe espacio para
ajustar los actuales marcos fiscales que se aplican al sector y llevar los porcentajes de apropiacion publica
de las rentas generadas a niveles méas cercanos al promedio internacional.

Antes del inicio del auge de precios en 2003, en todos los paises analizados el porcentaje de participacion
en la renta econdémica del sector minero era en promedio inferior al 20%, con la excepcién de Colombia,
donde se registraba un 23,3%, principalmente por la contribucién de la mineria de carbén, que tiene una
dindmica de precios muy distinta a la mineria metalica.

12 La Iniciativa para la transparencia en las industrias extractivas (EITI) publica los pagos recibidos por los gobiernos y los
realizados por las industrias extractivas (mineria, petréleo y gas) en los paises miembros que voluntariamente se han adherido a
esta organizacion. Una revision de los datos publicados por la EITI para 29 paises miembros (incluidos 19 africanos, 4 asiaticos,
el resto de Europa, Oriente Medio y Oceania, y Per como Unico pais de América Latina y el Caribe) permite corroborar que, en
general, los Estados logran captar un mayor porcentaje de la renta econdmica total del sector de hidrocarburos, que de la renta
economica total del sector minero.

13 La renta econdmica estimada para el sector corresponde a la estadistica “renta minera” (como porcentaje del PIB) publicada
por el Banco Mundial en su base estadistica World Development Indicators (WDI). Segun el conjunto de fuentes consultadas,
el promedio internacional (benchmark) de este indicador estaria alrededor del 30% al 33% de participacion estatal en la renta
total del sector. Como aproximacién a un promedio internacional se utilizaron datos publicados por PriceWaterhouseCoopers
(2011) sobre impuestos y regalias pagados por las diez empresas mineras mas grandes del mundo, utilidades declaradas y pago
de factores (empleados) entre 2005 y 2010. La sumatoria de impuestos pagados, utilidades declaradas y pago de empleados
constituye una aproximacion a la renta econémica del sector. Para estas diez mineras mas grandes del mundo, los impuestos
pagados como porcentaje de esta renta estimada se mantienen en promedio alrededor del 33% en el periodo comprendido entre
2005y 2010.

14 Los ingresos fiscales por mineria (excluido el carbén) en Colombia solo lograron capturar un 17,7% de la renta econdmica
estimada durante el periodo 2004-2009.

15 La contribucion de CODELCO es alin mas significativa si se considera que la empresa estatal aporta casi dos tercios de la
participacion del Estado en la renta econdmica del sector, siendo responsable de solo un tercio de la produccion de cobre del pais.
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Algunos paises, entre ellos Chile y el Perd, reaccionaron al auge de precios del periodo comprendido
entre 2004 y 2009 mediante la introduccidn del pago de regalias, buscando instrumentos adicionales para
complementar la recaudacion lograda a través del impuesto a las utilidades declaradas por las empresas
mineras. En la mayoria de los paises los ingresos por concepto de regalias han representado una contribucién
marginal del aporte fiscal total del sector minero: cercana al 5% en el caso de Chile; de alrededor del 10% en
la Argentina, Méxicoy el Perd, y alrededor del 15% en el Brasil (véase el grafico 1.9). Solo en Bolivia (Estado
Plurinacional de) y Colombia el aporte fiscal de las regalias es mas importante y llega a una proporcion de
entre el 40% y el 50% del total.

Gréfico 1.9
AMERICA LATINA (8 PAISES): PARTICIPACION DE LAS REGALIAS EN EL TOTAL DE INGRESOS
FISCALES POR MINERIA (IMPUESTOS Y REGALIAS) A, 2000-2003 A 2010-2012
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de estadisticas fiscales oficiales de

los paises.
Participacion calculada como el porcentaje que representan las regalias respecto de la suma de impuestos y regalias.
b Corresponde a la mineria excluido el carbén.

Aun en presencia de estas ineficiencias en los regimenes fiscales aplicados al sector minero en la
region, su importancia como fuente de ingresos fiscales para los Estados aumentd sostenidamente durante
la Gltima década. En todos los paises estudiados el aporte de la mineria a los ingresos fiscales en el periodo
comprendido entre 2004 y 2009 se multiplico hasta cuatro y cinco veces, en relacion con el aporte medio
registrado en el periodo comprendido entre 2000 y 2003.

Los ingresos fiscales pagados por el sector expresados como porcentaje de los ingresos fiscales totales
del gobierno son un indicador de la importancia del sector minero como fuente de ingresos fiscales para los
Estados y sefialan también el grado de vulnerabilidad fiscal de los paises frente a los ciclos de precios de la
actividad minera (véase la tercera columna del cuadro 1.3).

En el periodo mas reciente comprendido entre 2010 y 2012, la tendencia ha sido a la estabilizacién
del aporte fiscal minero como porcentaje de los ingresos fiscales totales, en el caso del Pert (alrededor
del 12%), Colombia (1,6%) y la Argentina (1,0%). En ese mismo periodo, en comparacion con el periodo
anterior (2004-2009), el promedio de los ingresos fiscales provenientes de la mineria como porcentaje de
los ingresos fiscales totales continué aumentando en Bolivia (Estado Plurinacional de), del 2,2% al 4,2%;
en el Brasil, del 0,5% al 0,8%; en Guatemala, del 0,4% al 0,9%; y en México, del 0,8% al 1,5%. Si bien este
crecimiento se inicia en niveles relativamente bajos, refleja la creciente importancia que esta adquiriendo el
sector minero como fuente de recaudacion fiscal en esos paises.
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2. Lecciones normativas que se derivan de estos resultados

El ciclo de precios del periodo comprendido entre 2004 y 2009 puso en evidencia la ineficiencia de los
actuales regimenes fiscales mineros para asegurar una participacion progresiva del Estado en la renta minera
durante los periodos de auge de precios. El hecho de que el principal instrumento de participacion estatal
sea el impuesto a las utilidades declaradas por las empresas mineras resalta la relevancia que tiene para los
gobiernos contar con mecanismos independientes e indicadores especificos, mediante los cuales sea posible
transparentar la rentabilidad y los costos del sector frente a los ciclos de precios. Esto constituye una materia
pendiente en la mayoria de los paises. La existencia de una empresa estatal que pueda servir de testigo para
transparentar rentabilidades y costos contribuiria a cubrir parcialmente esta necesidad.

En lineas generales, los regimenes fiscales del sector minero no se encontraban preparados para
gravar progresivamente las rentas extraordinarias generadas durante el ciclo de alza de precios del periodo
comprendido entre 2004 y 2009. En el Perq, por ejemplo, antes del inicio del ciclo de precios se habian
introducido en los contratos de concesiones mineras clausulas de estabilidad tributaria que redujeron la
capacidad de reaccion. En afios recientes, diversos organismos internacionales, y en particular el Fondo
Monetario Internacional (FMI), han recomendado a los gobiernos estudiar la posibilidad de hacer ajustes a su
marco fiscal para incluir instrumentos que aseguren una mayor progresividad de la participacion del Estado,
por ejemplo, instrumentos que se aproximen a las propiedades de un impuesto en que la participacion del
Estado es creciente en el flujo de renta cumulativa del proyecto una vez que este cubre, y supera, las tasas
internas de retorno normales para la industria (es decir, que se aproximen a las propiedades de un resource
rent tax16).

Los paises deberian avanzar hacia una mayor integracion y coordinacion regional de acciones para
introducir innovaciones progresivas al régimen fiscal y armonizar los términos aplicados a las inversiones
mineras. En vista del enorme potencial de expansion que el sector minero presenta en la region para las proximas
décadas, lograr una mayor progresividad de la participacidn del Estado en este desarrollo se convierte en un
objetivo esencial y una tarea pendiente para los paises; a ello se suma la necesidad de construir marcos de
cooperacion entre los paises receptores de inversion minera, para evitar la competencia fiscal perversa que
actua en sentido contrario a estos objetivos y que surge cuando se mantienen en pie regimenes relativamente
maés laxos que el promedio internacional, que ya cumplieron su propésito y que no se adecuan al nuevo
entorno del sector minero en la region.

En el caso de Chile, si se examinan las participaciones relativas de la empresa estatal y de la mineria
privada en los aportes fiscales del sector, se advierte que la estrategia de contar con una empresa estatal
parece haber sido determinante en ese pais para alcanzar mayores porcentajes de participacion publica en la
renta econdmica del sector. También se observa la importancia de contar con algiin mecanismo publico que
tenga la capacidad de transparentar las rentabilidades y costos del sector como empresa testigo, en particular
bajo los regimenes actuales, basados principalmente en el impuesto a las utilidades corporativas. Frente a la
importancia de estas funciones para alcanzar los resultados que exhibe Chile, se observa un rezago preocupante
de la dindmica de inversién de CODELCO en comparacion con la de las grandes mineras privadas, que de
mantenerse redundaria en una pérdida de participacion de la empresa estatal en la produccién nacional de
cobre a mediano y largo plazo, y en la consecuente pérdida de su capacidad para seguir desarrollando dichas
funciones. Esta tendencia es contraria al objetivo de lograr una mayor participaciéon publica en la renta
minera, ya que CODELCO es responsable por la mayoria del aporte fiscal de la actividad minera en Chile.
La incapacidad de asegurar un perfil de inversion éptimo, con la consiguiente reduccion de competitividad de
la empresa estatal, es un sindrome que aqueja con frecuencia a las empresas estatales petroleras de la region.

16 Un tratamiento detallado del instrumento resource rent tax (RRT) puede encontrarse en FMI (2010) y recomendaciones mas
recientes sobre el tema, en FMI (2012a) y FMI (2012b).
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Capitulo 11

EL SECTOR DE LOS HIDROCARBUROS EN LOS PAISES DE LA CELAC:
TENDENCIAS Y EVOLUCION RECIENTE

A. INTRODUCCION

En la region se observa una variedad de formas de organizacion del sector de produccién de petréleo y gas
natural. En los afios noventa, paises como la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Ecuador y
Venezuela (Republica Bolivariana de) promovieron la participacion privada en las actividades de exploracion
y produccion, asi como reformas al régimen de transporte, refinacion y distribucion. En la tltima década estos
paises han avanzado hacia un mayor control estatal del sector de los hidrocarburos, incluidos el control de
precios, la renegociacion contractual, la nacionalizacion de activos y el fortalecimiento del rol de la empresa
estatal en la organizacion del sector, entre otros aspectos.

En México, desde la nacionalizacion del sector en 1938, el monopolio de toda la actividad lo tiene
la empresa estatal Petroleos Mexicanos (PEMEX), que trata de equilibrar su obligacion de financiadora
del presupuesto publico, e implicitamente de pagadora de deuda, con su obligacion de producir petrdleo,
mantener su estatus de exportador, satisfacer a la opinidn publica y realizar inversiones en un panorama de
limitada independencia operativa y presupuestaria, entre otras. En el marco de la reforma energética iniciada
en 2008, que se complementa a partir del anunciado Pacto por México de 2012, se espera que el control
estatal sobre la empresa y el sector se mantenga, y que se promueva una modernizacién de la industria a
través de una mayor inversion privada en capital y tecnologia.

En el Peru, el Brasil y Colombia se mantiene, desde 1993, 1997 y 2004, respectivamente, una politica
de liberalizacion de precios, fomento a la competencia e inversidn extranjera directa en el sector de los
hidrocarburos, regulada por una autoridad nacional rectora. Las rondas de licitacion y adjudicacion de areas
permiten la participacion tanto de las empresas petroleras estatales (entre ellas, la brasilefia Petrobras y la
colombiana Ecopetrol) como de las empresas privadas.

En general, los paises con tradicion exportadora o una prospectiva geoldgica favorable en escenarios
de precios altos —como los que han prevalecido a partir de 2003— han tendido hacia un mayor control
estatal. Por el contrario, los paises importadores con necesidades de desarrollar su industria y atraer inversion
se han inclinado por la liberalizacion del sector.

Debido a su limitada dotacion de recursos, muchos de los paises de Centroamérica y el Caribe
emprendieron estrategias tendientes a la blsqueda de una mayor integracion regional, acceso a mercados
y seguridad en el suministro energeético a través de acuerdos e iniciativas politicas y comerciales como la
Comunidad del Caribe (CARICOM) o el programa PETROCARIBE.

En la préctica, tanto los paises que controlan los recursos y las reservas como las empresas petroleras
que poseen la tecnologia y el capital, lejos de actuar unilateralmente, interactian en un mercado global que
resulta ser a todas luces incierto, dindmico y competitivo. En este contexto internacional y frente a una
constante volatilidad de precios, los gobiernos buscan conciliar distintos objetivos, que van desde maximizar
su apropiacion de renta petrolera hasta atraer inversiones para desarrollar el sector, pasando por lograr el
abastecimiento del mercado interno y una produccion eficiente de hidrocarburos, entre otras metas de politica.
A continuacion se examina la posicion relativa de la region a nivel mundial en cuanto a acumulacion de
reservas, produccion, consumo, comercio y fiscalidad de los hidrocarburos.
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B. RESERVAS, PRODUCCION, CONSUMO E INDICADORES DE TENDENCIA

1. América Latina y el Caribe en el contexto mundial

Segun cifras de 2012, América Latina y el Caribe es la segunda zona del mundo con mayor cantidad de
reservas petroleras (después de Oriente Medio) y concentra una proporcion superior al 20%. El crecimiento
de las existencias de petrdleo y gas natural a partir de 2008 se debi6 a la certificacion de reservas en el marco
del proyecto Magna Reserva, en la faja del Orinoco, por parte de la Republica Bolivariana de Venezuela, y
a exploraciones exitosas en el Brasil, Colombia y el Ecuador, principalmente (véase el gréfico 11.1).

Gréfico I1.1
AMERICA LATINAY EL CARIBE: PARTICIPACION EN LOS SECTORES DEL PETROLEO
Y EL GAS NATURAL, 2000 Y 2012
(En porcentajes del total mundial)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de British Petroleum (BP), Statistical Review
of World Energy, 2013, Statistical Review of World Energy, 2012 y Statistical Review of World Energy, 2011 [en linea]
http://www.bp.com/statisticalreview.

& En 2012, el consumoy la produccion regional de petroleo fueron de 8,6 millones y 10,3 millones de barriles al dia, respectivamente,

y las reservas probadas de 339.700 millones de barriles. En la produccién y las reservas se incluyen los liquidos del gas natural.

b En 2012, el consumo y la produccién regional de gas natural seco fueron de 24.000 millones y 22.700 millones de pies cubicos

al dia, respectivamente, y las reservas probadas de 281 billones de pies clibicos.

Las reservas gasiferas regionales perdieron relevancia en el mundo en la tltima década, al situarse
en un 4%. Regiones como América del Norte, Asia Central y Oriente Medio fueron las de mayor
crecimiento. En cuanto a los paises, cabe destacar a los Estados Unidos —con sus reservas probadas de
gas no convencional—, Turkmenistan y Qatar.

En los ultimos afos ha ido creciendo la produccidn regional y mundial de hidrocarburos. Sin embargo,
Ameérica Latina y el Caribe ha perdido protagonismo en la produccion de petrdleo, frente a regiones como
América del Norte, Europa Oriental, Asia Central y Africa, en las que una mayor actividad de desarrollo
permitié incrementar la produccion en yacimientos de arenas bituminosas en el Canada y otros como los
de Kashagan (Kazajstan), Sajalin (Federacion de Rusia) o Girassol y Mondo | (Angola). Esta pérdida de
importancia relativa de la region no se ha verificado, en todo caso, en la produccion de gas natural?.

1 Tanto a escala mundial como de América Latina se observa una paulatina sustitucion de combustibles sélidos primarios por
gas natural que, al ser menos contaminante, tiene un impacto mucho mas moderado sobre el medio ambiente (véase el
gréfico A.1 del anexo).
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La evolucion del mercado del petréleo a partir de 2003 se ha caracterizado por un rapido crecimiento
de la demanda en los mercados emergentes (como China y la India), lo que, junto a las restricciones de
oferta, ha empujado los precios del petroleo al alza, hasta la cota de 100 dolares por barril que se alcanz6 a
mediados de 20082. La crisis econémica mundial declarada en ese momento ocasiond en América Latina 'y
el Caribe una disminucién temporal de la actividad del sector, acompafiada por una contraccion del consumo
y de la produccion cercana al 1% en 20093,

Sin embargo, en general, el aumento de los precios internacionales influyé de modo diferenciado en la
oferta'y la demanda de hidrocarburos de los paises de la regién. En el caso de la oferta, los precios indujeron
a una actividad exploratoria y de produccion moderada en el patron mundial®. Esto permitié aumentar la
oferta, aunque de forma limitada, para hacer frente al crecimiento de la demanda. En el segundo caso, la
lenta respuesta de la demanda ante el alza de precios puede relacionarse con los niveles de subsidio de los
carburantes que se mantienen en algunos paises de la region. Desde 2004, el crecimiento medio del consumo,
cercano al 3%, asi como su correlacion con el correspondiente incremento del PIB, fue mayor que el aumento
de la produccion (véanse los graficos 11.2 y 11.3).

Gréfico 11.2
AMERICA LATINAY EL CARIBE: TASA DE VARIACION DE LAS RESERVAS, LA PRODUCCION
Y EL CONSUMO DE HIDROCARBUROS ANTE EL CRECIMIENTO ECONOMICO
Y LAEVOLUCION DE LOS PRECIOS, 2001-20122
(En porcentajes del promedio mévil de dos afios)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de British Petroleum (BP), Statistical Review
of World Energy, 2013, Statistical Review of World Energy, 2012 y Statistical Review of World Energy, 2011 [en linea]
http://www.bp.com/statisticalreview; y CEPALSTAT [en linea] http://websie.eclac.cl/sisgen/Consultalntegrada.asp.

& Seincluye petréleo y gas natural, este Gltimo con un factor de conversion de 5.800 pies ctbicos por barril equivalente de petroleo.

Se usa el precio del petréleo de referencia West Texas Intermediate (WTI) en términos constantes de 2000, cuyo valor en términos
corrientes fue deflactado por el indice de precios al consumidor estadounidense para consumidores urbanos (CPI-U).

2 Existe evidencia de que los aumentos de precios estarian relacionados a su vez con una mayor presencia de inversores financieros
en los mercados de materias primas, en una practica denominada “financiarizacion”, situacion que ademas de contribuir a la
distorsion de los mercados a través de una mayor volatilidad, impone costos adicionales de cobertura financiera y genera riesgos
e incertidumbres relativos a la generacion de burbujas especulativas. En este sentido, es necesario contar con mayores niveles
de transparencia y fortalecimiento regulatorio en los mercados financieros internacionales.

3 Eldificil entorno de financiamiento, el descenso de los precios del petrdleo y el crecimiento de los costos de inversion y operacion
pudieron haber ocasionado un aumento de la tasa de declinacion de la produccién en los campos y una postergacion, cancelacion
o reduccion de los planes de inversién de exploracion y desarrollo de al menos un 15% respecto del afio anterior (AIE, 2009).

4 En laregion, la velocidad de respuesta de la contratacion de equipos y torres de perforacion ante cambios en el precio podria
ser menor que la de otras regiones y paises del mundo.
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Gréfico 11.3
AMERICA LATINAY EL CARIBE Y EL MUNDO: EVOLUCION DE PRECIOS, COSTOS
Y ACTIVIDADES DE LA INDUSTRIA DE HIDROCARBUROS, 2000-20122
(En nimeros e indices con base 2000=100)
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Baker Hughes, “International rig counts”,
2013 [en linea] http://investor.shareholder.com/bhi/rig_counts/rc_index.cfm; IHS, “IHS-CERA: Capital Costs”, 2013
[en linea] http://www.ihs.com/info/cera/ihsindexes/index.aspx.
& El nimero de torres de perforacion corresponde al promedio de torres para petréleo y gas natural activas, independientemente
de si son de pozos exploratorios o de produccién. En los indices de costos de operacién e inversidn se consideran los costos
nominales de una cartera de proyectos de exploracion y produccién representativos a nivel mundial.

El menor crecimiento de la oferta petrolera respecto de la demanda regional puede ocasionar un
problema de suministro y seguridad energética y conducir a una disminucion del volumen disponible para
exportaciones a futuro. Asimismo, en aquellos paises cuyo gasto fiscal esta muy ligado al ingreso por
hidrocarburos, podria aumentar el riesgo de déficit fiscal, de aumento del endeudamiento interno-externo y
de reduccidn de las reservas internacionales netas.

Por otra parte, tanto en los costos de inversion como en los de operacion y mantenimiento se observa
una clara tendencia al alza después de 2004 (véase el grafico 11.3). Este aumento no fue compensado por el
alza de precios en la misma medida que en el sector minero, en que superd con creces el incremento de los
costos de explotacion y procesamiento de minerales®.

En los Gltimos afios el mercado del gas natural se ha disociado del mercado petrolero. En los Estados
Unidos, lo que podria llamarse la revolucién del gas no convencional (gas de esquisto o shale gas) se
encuentra en pleno apogeo y se ha traducido en precios equivalentes a un tercio de los que se pagan en Europa
y Asia. La demanda de gas natural se recuperd por encima de los niveles anteriores a la crisis financiera
en las principales regiones; el arbitraje mundial del gas natural podria propiciar la unicidad en precios y en
la forma de cotizacion del recurso en mercados de gas cada vez mas comunes, a medida que el comercio
mundial aumente y las limitantes en torno al transporte disminuyan®.

5 Esta situacion contribuyd a que en la region el incremento de la renta econémica del sector de hidrocarburos fuese menor al
registrado en el sector minero, lo que ocasiono que la proporcion del valor del primero respecto del segundo disminuyera de
nueve veces a dos al cabo de la Gltima década (Banco Mundial, 2013).

6 Mayores costos de transporte de gas natural licuado ante una eventual demora de la ampliacion del Canal de Panamé, restricciones
al transito de buques metaneros o altos costos de inversion en gasoductos, lo que implica la suscripcion de contratos de provision
de largo plazo, podrian representar limitantes a la flexibilidad del mercado.
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Los mercados de energia estan atravesando uno de los periodos mas inciertos de las ultimas décadas,
debido a las repercusiones que esta teniendo la denominada primavera arabe en los procesos de exploracion
y produccion, y las consecuencias macroecondmicas de la crisis de la zona del euro. El repunte de precios
a partir de 2010 coincide con los problemas politicos de los paises arabes, especialmente Egipto, Libiay la
Republica Arabe Siria. Sin embargo, obedece también a factores estructurales que acttian en forma conjunta
con la coyuntura politica: la presion de la creciente demanda de China, el probable aumento de la demanda
para generacion eléctrica (por una menor participacién de las centrales nucleares) y el aumento de los costos
de produccion petrolera’.

2. Reservas

En la industria se utilizan dos definiciones del concepto de reserva, deterministica y probabilistica. Son
complementarias y su estimacion se realiza en funcion de condiciones geologicas, tecnolégicas, econdmicas y
legales. Para que un recurso sea considerado reserva y esté catalogado como reserva probada, el desarrollo y
la explotacion de la produccion a lo largo de la vida del reservorio tienen que ser rentables y comercialmente
atractivos para el Estado o la empresa petrolera. Esta rentabilidad, ademéas de depender de los precios de
venta y los costos de inversion y operacion, esta sujeta a las condiciones legales vigentes, que afectan tanto
los contratos de exploracion y produccién como los contratos de comercializacion y el régimen fiscal en
materia de impuestos y regalias, entre otros aspectos. El proceso de acumulacion de reservas y su posterior
certificacion se concretan a partir del descubrimiento de recursos en exploraciones de yacimientos —asociadas
principalmente a actividades de prospeccion sismica, gravimetria, estratigrafia y perforacion de pozos
exploratorios, entre otras— con arreglo a las condiciones técnico-econdmicas y legales ya mencionadas®.

Con las excepciones del Brasil, Colombia, el Ecuador, el Pert y Venezuela (Republica Bolivariana de),
se observo en la region una disminucién de las reservas. En México, que en el afio 2000 contaba con un
total de reservas superior a 25.000 millones de barriles equivalentes de petréleo, al cabo de una década se
registré una disminucion de mas del 45%, situacion muy parecida a lo ocurrido en la Argentina y en Bolivia
(Estado Plurinacional de).

La Republica Bolivariana de Venezuela fue en 2012 el pais que conté con la mayor cantidad de reservas
de petroleo (298.000 millones de barriles) y de gas natural (196 billones de pies cubicos), incluso por delante
de la Arabia Saudita. El proyecto Magna Reserva, iniciado en 2005, y su implicancia en cuanto a la division
de la region del Orinoco en 27 bloques, permiti6 cuantificar y certificar los importantes recursos in situ del
area, que después de ocho afios se tradujeron en el aumento de mas del 270% de los niveles de reservas
petroleras (véase el grafico 11.4). Sin embargo, segun algunos analistas este aumento se debié mas a una
certificacion de reservas de recursos de petroleo extrapesado ya existentes que a una actividad exploratoria
particularmente exitosa (Fundacion Bariloche, 2012).

7 Por ejemplo, el 5 de mayo de 2011 el precio del petroleo Brent cay6 10 ddlares en un dia. Ningtn analista diria que esa caida
se debi6 a razones estructurales, a profundas modificaciones en el costo de exploracion o al agotamiento (en unidades fisicas)
del recurso sobre la base de la curva de Hubbert. De hecho, no se ofrecié ninguna de esas explicaciones. La caida se atribuyd
a algo en principio tan ajeno al mercado del petréleo —aunque relativamente, si se considera su efecto sobre la recuperacion
econdmica y la demanda agregada— como la prevision de que el Banco Central Europeo no subiria las tasas de interés, con lo
que presumiblemente se frenaria el persistente aumento del euro frente al dolar.

8 Ademas de que las reservas se pueden incrementar debido a nuevos descubrimientos, la contabilidad petrolera moderna
sugiere que esta variable de stock puede aumentar o disminuir anualmente debido a otras variables de flujo. Por lo tanto, deben
considerarse las revisiones de estimaciones previas (por ejemplo, cuando existe una mayor certeza con respecto a variables
como precios, costos, porosidad del reservorio o tasa de recuperacion), las técnicas de recuperacion mejorada (que incluyen
actividades de inyeccion de gas natural o CO; al reservorio), el saldo neto de compraventa de reservas (al comprar o vender
derechos, participaciones o concesiones en propiedades o areas petroleras) y la produccion durante el afio.
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Gréfico 11.4
AMERICA LATINAY EL CARIBE (PAISES SELECCIONADOS): RESERVAS DE PETROLEO
Y GAS NATURAL, 1995-20122
(En billones de pies cubicos de gas natural, miles de millones de barriles de petréleo y miles de millones
de barriles equivalentes de petréleo para el total de hidrocarburos)

A. Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia,
Ecuador, México, Per y Trinidad y Tabago
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de British Petroleum (BP), Statistical Review
of World Energy, 2013, Statistical Review of World Energy, 2012 y Statistical Review of World Energy, 2011 [en linea]
http://www.bp.com/statisticalreview; ENI, World Oil and Gas Review, 2012 [en linea] http://www.eni.com/world-oil-gas-
review/pages/home.shtml.

& Afinales de cada afio. En el caso del gas natural, se considera un factor de conversion de 5.800 pies cubicos por barril equivalente

de petroleo.

En el caso del Brasil, para la estimacion de reservas no se toma en cuenta la totalidad de los recursos
del presal brasilefio descubierto en 2007 en el campo de Tupi ni otros del reservorio de Santos. Se estima
que en conjunto estos recursos ascenderian a 50.000 millones de barriles equivalentes de petroleo, que de
considerarse como reservas en el futuro casi triplicarian las actuales (véase el recuadro 11.1).
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Recuadro 1.1
EL PRESAL BRASILENO

En 2007, la compafiia estatal de petréleos del Brasil (Petrobras) anunci6 el descubrimiento de sustanciales recursos de
petroleo y gas natural en reservorios ubicados bajo una capa impermeable de sal en el litoral del pais, depositados hace
150 millones de afios. Estas caracteristicas, ademas de definir el nombre de “presal” para este tipo de reservorios, ponen en
evidencia el desafio que representa su exploracion y explotacion, considerando que la extraccidn requiere la perforacién maritima
a mas de 3.000 metros a través de agua, roca y mas de 1.500 metros de sal, en actividades a 300 kilémetros de la costa.

Se estima que los recursos recuperables suman alrededor de 50.000 millones de barriles equivalentes de petrdleo, dentro
de un area de 149.000 kilémetros cuadrados que se extiende a lo largo de tres cuencas, Santos, Campos y Espiritu Santo.

Hasta 2011, mas del 30% del area del presal habia sido sujeta a concesion mediante rondas de licitacion y transferida
mediante cesion onerosa a Petrobras para su exploracion y desarrollo, y el porcentaje remanente del area seria ofrecido en rondas
futuras. A continuacion se presentan algunas caracteristicas de los bloques del area del presal.

CARACTERISTICAS DE LOS BLOQUES DEL AREA DEL PRESAL

Volumen recuperable de
petroleo y gas natural
Blogues (en miles de millones de
barriles equivalentes
de petrdleo)

Declaratoria de
comercialidad

Forma de

adjudicacion Afio  Socios

Lula (Tupi), 8,3 Ronda de licitacion 2000 Petrobras 65%, BG 25%, Diciembre de 2010
Cernambi Galp 10%
lara 3,0a4,0 Ronda de licitacion 2000 Petrobras 65%, BG 25%,
Galp 10%
Sapinhoa y 2,1 Ronda de licitacion 2000 Petrobras 45%, BG 30%, Diciembre de 2011
Carioca Repsol 25%
Parque de las 15a2,0 Ronda de licitacién 2009 Repsol 35%, Statoil
Ballenas 35%, Petrobras 30%
Franco 2,0a5,5 Cesion onerosa 2010 Petrobras 100%
Peroba 11a1,8 Cesion onerosa 2010 Petrobras 100%
Entorno de lara 0,6a0,8 Cesion onerosa 2010 Petrobras 100%
Sur y noreste 05a0,7 Cesion onerosa 2010 Petrobras 100%
de Tupi
Florim 0,1a04 Cesion onerosa 2010 Petrobras 100%
Sur de Guara 0,1a0,3 Cesion onerosa 2010 Petrobras 100%
Libra 7,0a8,0 Ronda de licitacion 2013  Petrobras 40%, Shell 20%,

Total S.A. 20%, CNPC
10%, CNOOC 10%

Fuente: Petrobras, “Pre-sal panorama e oportunidades”, septiembre de 2012 [en linea] http://www.investidorpetrobras.com.br/pt/apresentacoes/
apresentacao-rio-oil-and-gas-pre-sal-carlos-tadeu-fraga.htm, Agencia Nacional de Petréleo (ANP), “Desarrollos en el Pre-Sal brasilefio”,
documento presentado en la XVI11 Reunién anual de la Asociacion Iberoamericana de Entidades Reguladoras de la Energia (ARIAE),
Santa Cruz, 23-26 de abril de 2013 y Agéncia Estado, “Sem disputa, Petrobras vence leildo de Libra com Shell, Total e duas chinesas”,
22 de octubre de 2013.

Hasta la fecha, la inversion en el &rea asciende a cerca de 7.000 millones de dolares y se espera que aumente a
90.000 millones de dolares hasta 2016, segn los planes de desarrollo de Petrobras y sus socios. Sin embargo, se considera que para
descubrir y desarrollar recursos del orden de 50.000 millones de barriles equivalentes de petroleo —y, por ende, casi triplicar las
reservas probadas actuales como resultado de una eventual certificacion futura— serian necesarios montos de inversion aiin mayores.

La produccion diaria del presal ya alcanza los 300.000 barriles de petréleo (un 14% del total nacional) y los 10 millones
de metros cubicos de gas natural (un 21% del total nacional), a lo largo de 13 campos productores que se beneficiaron de
infraestructura ya existente de operaciones en aguas profundas. Segun las estimaciones de Petrobras, la produccion petrolera
del presal llegara a 1 millén de barriles al dia en 2017 y casi 2 millones en 2020.

En el presal coexisten tres regimenes contractuales: i) el régimen de concesion, que se aplica a los bloques de actual
produccion que fueron licitados antes de 2007; ii) el régimen de cesidn onerosa, que corresponde a las areas que fueron transferidas
a Petrobras por cerca de 42.000 millones de délares durante el proceso de capitalizacion de la empresa en 2010, y iii) el régimen
de produccion compartida, que fue adoptado a partir del nuevo marco legal en 2010 y que se aplicara desde la primera ronda de
licitacion de blogues exclusivamente del area del presal en 2013.

Fuente: Elaboracion propia.



40

Tampoco se incluyen los recursos de gas natural no convencional de la region®. Una vez que la tecnologia,
los marcos regulatorios o los acuerdos comerciales posibiliten que las técnicas de fractura hidraulica y de
perforacion horizontal sean econdmicas y su disponibilidad permita su desarrollo en la regién, paises como la
Argentina, Colombia o México tendrian la oportunidad de certificar los recursos técnicamente recuperables®®.

Anivel mundial se estima que con el aumento de las reservas de gas no convencional se incrementara
su consumo en la matriz energeética, hasta llegar incluso a igualar el consumo de petréleo en los proximos
20 afios. Asimismo, ese proceso permitira la formacion de precios del gas natural en funcion de los costos
de desarrollo y produccion de las reservas, independientemente de la formacion y fluctuacién del precio del
petroleo o de sus derivados considerados como sustitutos. Esta situacion ya se observo a partir de 2009, por
cuanto la evolucion casi constante de los precios del gas natural Henry Hub se desvincul6 de las fluctuaciones
del precio del petroleo WTI (Bourland y Gamble, 2011).

a) Reemplazo de reservas

El esfuerzo que hacen los paises para reemplazar reservas se mide a través del porcentaje de reemplazo
de reservas!l. Un porcentaje menor que cien implica una reposicion de reservas insuficiente (o nula); un
porcentaje igual a cien implica una reposicion exacta, y uno mayor que cien, una reposicion méas que
suficiente dados los niveles de produccién. Lo 6ptimo es que este indicador sea igual o mayor que cien,
de modo que los paises no pierdan riqueza ni activos y repongan al menos las reservas en los niveles de
produccién consumidos.

En teoria cabe esperar que altos precios del petréleo junto con bajos costos unitarios de descubrimiento
y desarrollo!? propicien mayores niveles de reemplazo de reservas. Sin embargo, en la préactica esta relacion
se verifica de manera disimil a nivel mundial y entre paises de la region.

9 Elgas natural no convencional se encuentra en ubicaciones subterraneas de dificil localizacion y se caracteriza por un alto costo
de produccién. Se halla, por ejemplo, en yacimientos impermeables (que necesitan una estimulacion maxima y requieren una
inversion considerable) o en yacimientos de hidratos. Asimismo, puede provenir de la gasificacion in situ del carbon. Dentro
de la clasificacion del gas natural no convencional se encuentran: i) el gas de esquisto, lutita o pizarra (shale gas), que es el gas
natural que se encuentra en roca sedimentaria detritica arcillosa, rica en materia organica y caracterizada por baja permeabilidad
y migracion; ii) el gas en arenas compactas (tight gas), que es el gas natural que se encuentra en rocas sedimentarias muy
compactas de areniscas de grano fino, con cemento calcareo, ferruginoso o siliceo de baja permeabilidad y migracion, y que
requiere el uso de técnicas como la fractura hidraulica, y iii) el gas grisu (coalbed methane), que es gas natural con prevalencia
de metano que se encuentra en los depositos de carbon (ENI, 2002; AIE, 2012a).

10 Son los recursos in situ descubiertos y no descubiertos recuperables (al margen de los aspectos econdmicos) con la tecnologia
actual. Estos recursos se vuelven reservas una vez que son descubiertos y se hacen comerciables. Asimismo, se considera como
recurso recuperable remanente la suma de reservas, recursos contingentes y prospectivos (SPE, 2009).

11 Laformula de calculo del porcentaje de reemplazo de reservas es:

IRR, = (R-R)/P)+1)*100 = (((R,,-P+DES+RECAREV+CRER, )/P)+1)*100 = ((DES+REC*REV *CRE,)/P)*100,
donde:
IRR = porcentaje de reemplazo o reposicion de reservas.

t = periodo de tiempo.
R = reservas.
P = produccion.

DES = descubrimientos y extensiones.
REC = recuperacién mejorada.
REV = revisiones de estimaciones previas.
CRE = compraventa de reservas.

12| a trayectoria de estos costos esté influida por factores opuestos entre si, como el hecho de que el desarrollo y uso de nuevas
tecnologias permite acceder a mayores recursos y menores costos unitarios mientras que el agotamiento de los reservorios
aumenta los costos necesarios para descubrir y producir hidrocarburos. Asimismo, se podrian presentar variaciones ciclicas en
los costos derivadas de fluctuaciones de corto plazo de los precios del petrdleo que afecten la disponibilidad de maquinaria,
mano de obra y servicios en la industria.
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En el cuadro 1.1 se observan los porcentajes de reemplazo de reservas de hidrocarburos en diversas

regiones del mundo y paises seleccionados de la regién en el quinquenio comprendido entre 2008 y 2012,
y los costos de inversion unitarios en que se incurrid en el quinquenio comprendido entre 2007 y 2011 para
su descubrimiento y desarrollo®3. Para la informacion de costos se contd con datos aproximados, disponibles
en empresas de auditoria internacional y agencias especializadas!4.

Cuadro 11.1
REGIONES DEL MUNDO Y AMERICA LATINAY EL CARIBE (PAISES SELECCIONADOS):
REEMPLAZO DE RESERVAS DE PETROLEO Y GAS NATURAL Y COSTO UNITARIO
DE DESCUBRIMIENTO Y DESARROLLO
(En ddlares por barril equivalente de petréleo y porcentajes)

Reemplazo de reservas, 2008-2012

(Porcentajes)
Menos de 100 De entre 100 y 200 Mas de 200
Costo de descubrimiento Menos de 10 América Latina y el Caribe
y desarrollo, 2007-2011 Oriente Medio
(Délares por barril Venezuela (Republica
equivalente de petréleo) Bolivariana de)
Deentre 10y 20 América del Norte

América Latina y el Caribe
sin Venezuela (Republica
Bolivariana de)

Asia y el Pacifico

Argentina Colombia Ecuador
Bolivia (Estado Peru
Plurinacional de)
México
Trinidad y Tabago
Maés de 20 Africa
Europa y Eurasia
Brasil

Fuente: Comisidn Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de British Petroleum (BP), Statistical Review

of World Energy, 2013 [en linea] http://www.bp.com/statisticalreview; Ernst & Young, Global Oil and Gas Reserves Study,
2012 [en linea] http://www.ey.com/Publication/vwLUAssets/Global_oil_and_gas_reserves_study; Agencia Internacional
de la Energia (AIE), World Energy Outlook 2010 [en linea] http://www.worldenergyoutlook.org/media/we02010.pdf.

13

14

La féormula de calculo del costo unitario de descubrimiento y desarrollo es:

CDD, = (G&G+PER+PRO,)/(DES+REC+REV,+CRE,), donde:

CDD = costo unitario de descubrimiento y desarrollo o costo unitario de reemplazo de reservas.

t = periodo de tiempo.

G&G = costos exploratorios en geologia y geofisica.

PER = costos de perforacion en actividades de exploracion y desarrollo.

PRO = costo de adquisicion de propiedad o areas con reservas.

DES = descubrimientos y extensiones.

REC = recuperacién mejorada.

REV = revisiones de estimaciones previas.

CRE = compra de reservas.

El costo unitario de reemplazo de reservas calculado por la empresa de auditoria Ernst & Young a 2011 correspondi6 a la inversion
quinquenal media en diversas regiones del mundo de las 75 principales empresas privadas y estatales que cumplieron con los
requisitos financieros de cotizacion en bolsa estipulados por la reguladora bursatil estadounidense Comision de Bolsa y Valores
(SEC). La informacién del Brasil, Colombia y México se aproximé sobre la base de la inversion en la region de las empresas
nacionales representativas Petrobras, Ecopetrol y PEMEX, respectivamente. El costo unitario dado por el costo de descubrimiento
y desarrollo en su rango medio para América Latina, calculado por la Agencia Internacional de la Energia (AIE) a 2010, sirvi6
como parametro para los demas paises excepto la Republica Bolivariana de Venezuela, pais para el cual el costo se aproximé
mediante el concepto de “crudo extrapesado”, que alude a los dep6sitos de la faja del Orinoco y las arenas bituminosas del Canada.
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El costo varia entre regiones geograficas y por aspectos geolégicos presentes en reservorios de tipo
especifico y ubicacion en tierra firme o mar abierto, entre otros aspectos. Costos unitarios dispersos en un
rango entre menos de 10 y méas de 20 ddlares por barril equivalente de petr6leo —presentes en regiones
como el Oriente Medio y Africa, respectivamente— no impidieron que el alto precio del crudo, cercano
a 90 délares por barril en el periodo, coadyuvara a que paises como el Iran (Republica Islamica de) y el Iraq
0 Angola y Libia reemplazaran exitosamente sus reservas producidas.

En América Latinay el Caribe, el impacto de la Republica Bolivariana de Venezuela sobre el porcentaje
de reemplazo y el costo en la regidn es evidente, debido a las importantes reservas de crudo extrapesado
venezolano certificadas a partir de 2009. Si se excluye al pais y sus reservas certificadas, la posicién de la
region resulta menos favorable, al pasar de un reemplazo mas que suficiente con un costo cercano a 10 dolares
por barril equivalente de petréleo a uno casi exacto con un costo en torno a 20 dolares por barril equivalente.

También resulta evidente la dispersion existente entre paises de la region. La insuficiente reposicion
de reservas en México contrasta con la costosa reposicion mar adentro en el Brasil. Asimismo, paises como
el Ecuador, Colombia y el Per( presentan porcentajes de reposicion mas que suficientes en contraste con la
Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de) y Trinidad y Tabago, que al parecer no lograron aprovechar el
auge de precios y los costos medios para acumular reservas.

Esta situacion puede deberse a distintos factores, como la revision de estimaciones previas de reservas
en el Estado Plurinacional de Bolivia en 2010, la insuficiente captacién de inversion y financiamiento en
actividades exploratorias —acentuada por la crisis econémica mundial de 2009— y aspectos regulatorios,
como el establecimiento de precios de venta fijos en el mercado interno o mayores alicuotas fiscales que
influyeron, entre otros factores, en el caracter econémico y la valorizacion de reservas.

b)  Abundancia de recursos: relacién entre reservas y produccién

Tradicionalmente la abundancia de recursos naturales no renovables se mide mediante la relacion entre
reservas y produccion o la duracion estimada de las reservas (expresada en el nimero de afios que durarian al
ritmo de produccidn del periodo en curso). Este indicador y su andamiaje reflejan la situaciéon de abundancia
0 escasez del recurso petrolifero o gasifero en el tiempo y estan influidos a su vez por la evolucion de los
niveles de reservas y produccion®®.

En el Gltimo quinquenio, la abundancia del total de hidrocarburos, petroleo y gas natural, de América
Latina y el Caribe aumentd hasta llegar a 74 afios en 2012, cifra superior al promedio mundial de 56 afios,
determinada por dos efectos contrarios, el aumento de la abundancia del petréleo y la escasez del gas natural.
Sin la certificacién del crudo extrapesado de la faja del Orinoco ni del gas natural asociado, es decir, sin la
Republica Bolivariana de Venezuela, la abundancia latinoamericana caeria a cerca de 14 afios (véanse el
cuadro 11.2 y el grafico 11.5).

Entre los paises considerados de la region, Colombia y Venezuela (Republica Bolivariana de) ocupan
las posiciones extremas de escasez y abundancia de hidrocarburos, con 7 y 277 afios, respectivamente. Sin
embargo, en los Gltimos afios el incremento de la produccion colombiana fue equilibrado con aumentos de
reservas, 1o que permitio balancear el indicador, aunque en un nivel bajo, por lo que se espera que a futuro
los flujos de inversion privada y publica en el pais permitan aumentarlo.

Si bien la situacion de abundancia de hidrocarburos esta determinada principalmente por la existencia
de petr6leo més que de gas natural, es evidente la escasez de este Gltimo. Los paises de tradicion gasifera,
como la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), México y Trinidad y Tabago, tienen como reto aumentar
la abundancia de este recurso por sobre su promedio actual de 10 afios.

15 La relacion aumentara si el aumento (disminucion) de las reservas probadas al inicio del afio es mayor (menor) que el aumento
(disminucién) de la produccidn del afio.
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Cuadro 11.2
MUNDO Y AMERICA LATINAY EL CARIBE: EVOLUCION DE LA ABUNDANCIA
DE PETROLEO Y GAS NATURAL, 1995-20122

(En afios)
Tipo/regién o subregion 1995 2000 2005 2011 2012
Petroleo
Mundo 41,0 39,7 40,7 45,3 52,6
América Latina y el Caribe 40,6 31,8 30,3 66,6 89,8
e e "V 09 s me w3 s
Gas natural
Mundo 64,6 61,7 61,8 57,1 62,1
América Latina y el Caribe 72,8 55,5 40,2 35,9 33,7
e ey " VT 6 wme  ms  12s
Total de hidrocarburos
Mundo 49,1 47,4 48,3 50,0 56,3
América Latina y el Caribe 46,0 36,2 32,5 58,5 74,3
América Latina y el Caribe sin Venezuela 33,9 19,7 151 13.9 138

(Republica Bolivariana de)

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de British Petroleum (BP), Statistical Review
of World Energy, 2013, Statistical Review of World Energy, 2012 y Statistical Review of World Energy, 2011 [en linea]
http://www.bp.com/statisticalreview.

@ La abundancia se mide como la relacion entre reservas y produccion o la duracion estimada de las reservas, expresada en el

namero de afios que durarian al ritmo de produccién del periodo en curso.

Gréfico 11.5
AMERICA LATINAY EL CARIBE (PAISES SELECCIONADOS): EVOLUCION
DE LA ABUNDANCIA DE PETROLEO Y GAS NATURAL, 1995-20122
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Fuente: Comisidn Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de British Petroleum (BP), Statistical Review
of World Energy, 2013, Statistical Review of World Energy, 2012 y Statistical Review of World Energy, 2011 [en linea]
http://www.bp.com/statisticalreview.

@ La abundancia se mide como la relacion entre reservas y produccion o la duracion estimada de las reservas, expresada en el

namero de afios que durarian al ritmo de produccién del periodo en curso.

b Escala logaritmica.
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Asimismo, durante la Gltima década el Per( fue el pais en que se registré la mayor disminucion de
la abundancia de gas natural, hasta los actuales 28 afios, debido a que las reservas aumentaron menos que
la produccién, como resultado de la situacion propia de la certificacion y desarrollo de reservas del bloque
Camisea y del incremento de la produccién con destino tanto al mercado interno para generacion eléctrica
como al mercado de exportacion por medio de gas natural licuado (GNL).

3. Produccién y consumo

Meéxico fue el principal productor regional tanto de petroleo (2,9 millones de barriles al dia) como de gas
natural (5.600 millones de pies cubicos al dia) en 2012. En segundo lugar se ubican la produccion petrolera
de la Republica Bolivariana de Venezuela y la produccion gasifera de Trinidad y Tabago. A pesar de que los
mayores productores han presentado tasas anuales de produccion decrecientes, muchos se recuperaron en
los Gltimos afios!®. Colombia y el Brasil han tenido éxito al compensar con una mayor produccion petrolera
la declinacion en campos, ya que registraron crecimientos anuales del 9% y el 4%, respectivamente, en el
altimo quinquenio (véase el grafico 11.6).

Gréfico 11.6
AMERICA LATINAY EL CARIBE (PAiSES SELECCIONADOQS): PRODUCCION
Y CONSUMO DE PETROLEO Y GAS NATURAL, 1995-2012
(En millones de barriles de petrdleo al dia y miles de millones de pies cibicos de gas natural al dia)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de British Petroleum (BP), Statistical Review
of World Energy, 2013, Statistical Review of World Energy, 2012 y Statistical Review of World Energy, 2011 [en linea]
http://www.bp.com/statisticalreview; ENI, World Oil and Gas Review 2012 [en linea] http://www.eni.com.

16 La medicion de la declinacion de pozos o campos se realiza por aproximaciones exponenciales, arménicas o hiperbdlicas.
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Aparentemente, en el caso del petréleo no fueron suficientes el alza de precios y la mayor actividad
de perforacion en el Ecuador y Venezuela (Repulblica Bolivariana de) para compensar la caida de la
produccién en campos maduros, que a su vez estaria condicionada por las cuotas de produccién acordadas
por la Organizacién de Paises Exportadores de Petroleo (OPEP), de la cual estos paises son miembros. La
postura de la Arabia Saudita, uno de los principales productores mundiales, que cuenta con una influencia
significativa en las decisiones de la OPEP, no solo se manifiesta en presiones para moderar la produccién,
sino también para aumentarla con el fin de estabilizar y disminuir los precios del crudo?’.

Algunos analistas sostienen que un escenario en que los precios lleguen a superar los 100 délares por
barril podria representar la antesala de una recesion economica y, por ende, de una reduccion del consumo
mundial de petréleo, lo que en el mediano y largo plazo podria poner en peligro los ingresos fiscales de
algunos paises productores cuyas economias dependen en gran medida de sus materias primas. Por otro lado,
precios inferiores a 70 dolares por barril representan un desincentivo a la inversién en proyectos que tienen
altos costos de desarrollo y produccion, como los de petroleo extrapesado en la Republica Bolivariana de
Venezuela y los de aguas ultraprofundas en el Brasil y México, cuyos costos unitarios se estiman en mas
de 50 ddlares por barril (Bourland y Gamble, 2011)*,

Otra causa de la disminucién de la produccion en algunos paises puede ser la insuficiencia y la
lentitud de la respuesta de la inversion publico-privada a los incrementos de precios. Influyen también en
esa respuesta las dificultades planteadas por las condiciones tecnoldgicas y geoldgicas, tanto por el menor
namero de yacimientos explotables como por los desafios que representan la explotacion de hidrocarburos
no convencionales, la perforacion mar adentro a grandes profundidades y el desarrollo de las reservas de
petroleo extrapesado. En este sentido, algunos analistas estiman que ante aumentos del 100% en el precio
del petroleo, la cantidad ofertada de hidrocarburos en la region aumentaria entre un 10% y un 25%, situacion
propia de una oferta inel&stica al precio (Jenkins, 2011).

Segun la clasificacion internacional, la produccidn petrolera del Ecuador, México y Venezuela (Republica
Bolivariana de) es principalmente de crudo pesado agrio, mientras que el Brasil y Colombia producen un
petréleo crudo pesado medio agrio. Estos productos requieren un tratamiento en refinerias especiales, principal
motivo de que el precio del crudo de este conjunto de paises en el mercado internacional tienda a ser menor
que el de los petrdleos livianos y dulces (véase el grafico A.2 del anexo)™®. Muchos de los planes de inversion
de estos paises para los proximos afios estan enfocados a la ampliacion y actualizacién de refinerias para el
tratamiento y la mejora de calidad de este tipo de crudos en territorio nacional. Si bien exigiria un elevado
nivel de inversion, este proceso permitiria disminuir la importacion de derivados, en particular intermedios.

17" La OPEP mantiene desde enero de 2012 una meta de produccion maxima de 30 millones de barriles al dia, que se distribuye
entre los paises miembros en funcién de criterios como el nivel de reservas, el potencial de produccién y el suministro al
mercado interno, entre otros. Sin embargo, las cuotas asignadas pueden ser mayores que la produccion actual de algunos de los
paises miembros, de modo que puede ocurrir en la practica que los volimenes deficitarios se compensen con los excedentarios
provenientes de paises con mayor capacidad de balancear la oferta de la organizacion, como es el caso de la Arabia Saudita.

18 En el precio de equilibrio o precio necesario para recuperar los costos, se debieran considerar no solo los costos de inversion
en actividades de descubrimiento, desarrollo y operacion, sino ademas los costos de capital, impuestos, regalias y margen de
utilidad. Es por eso que en regiones donde el desarrollo esta a cargo de compafiias petroleras privadas, son necesarios rangos
de precios de equilibrio de entre 70 y 90 dolares por barril. De excluirse los impuestos, el precio de equilibrio podria promediar
los 40 dolares por barril (AIE, 2011).

19 Cuanto mayor es la densidad del petrleo, mas carbono contiene, menor es su calidad y mayor es la proporcion de productos
pesados que se derivan. El petréleo producido en el Estado Plurinacional de Bolivia es un caso particular porque, si bien se
trata de una mezcla muy liviana dulce, esto se debe a que su composicion es principalmente de condensado y gasolina natural,
componentes asociados a la extraccion de gas natural en campos gasiferos.

20 La importacion de gasolinas de cerca 300.000 barriles al dia y de destilados medios como el keroseno, el gas oil y el diesel oil
de cerca 600.000 barriles al dia, segun cifras de 2011, responde principalmente a requerimientos de México en el primer caso
y del Brasil en el segundo, al mismo tiempo que la Republica Bolivariana de Venezuela es el pais que exporta y suministra a la
region algunos de estos volimenes deficitarios (ENI, 2012).



46

En contraste, en la produccion de gas natural en la mayoria de los paises se obtienen otras cadenas
de hidrocarburos liquidos (como etano, propano y butano). Este es un pardmetro importante en el comercio
internacional, que se fija en términos energéticos, pues genera un mayor valor de venta para la produccion
de gas regional y abre la posibilidad de desarrollar industrias como la petroquimica. Casi todos los paises
de la zona (excepto la Argentina y el Ecuador) registraron una produccion creciente de gas natural.

El consumo de gas natural y petroleo respecto del consumo energético total se ha mantenido casi
inalterado en la region, aunque se observa una sustitucién progresiva de petréleo por gas natural en los
altimos 20 afios. Sin embargo, aunque el consumo de petréleo con respecto al consumo energético total ha
disminuido del 55% en el quinquenio comprendido entre 1991y 1995 al 47% en el quinquenio comprendido
entre 2006 y 2010, sigue siendo alto en comparacion con el promedio mundial, que llegd al 35% en este
altimo periodo (véase el grafico A.3 del anexo).

En América Latina y el Caribe, los mayores consumidores de hidrocarburos en 2012 fueron México
y el Brasil. En estas economias el petréleo y el gas natural se utilizan principalmente para el autotransporte
y la actividad industrial. Les siguen en orden de importancia la Argentina, donde el consumo de gas natural
es cercano a 4.700 millones de pies cubicos al dia, y la Republica Bolivariana de Venezuela, cuyo consumo
de petroleo es de alrededor de 0,8 millones de barriles al dia. En el primero de estos paises, el gas natural
se utiliza para la generacion eléctrica, el autotransporte (a través de gas natural comprimido, GNC) vy el
consumo residencial. En el caso venezolano, el petréleo se usa en autotransporte, principal sector de destino
de los hidrocarburos.

C. COMERCIO DE HIDROCARBUROS

El consumo energético de los paises se satisface con produccion interna, importaciones netas de exportaciones
y variaciones de stock, principalmente?!.

La relacion entre la produccion y el consumo energético de hidrocarburos indica la posicion de un pais
como exportador o importador. Un indice mayor que 1 significa que el pais o region es exportador, un indice
igual a 1 significa que la produccion interna satisface la demanda local y un indice menor que 1 expresa
el grado de importacion necesario. En América Latina y el Caribe, la disminucion del promedio de esta
ratio de 1,4 a 1,1 en los Gltimos 15 afios se debe a dos factores: i) la reduccidon de los niveles de produccion
(exportable) mencionada en el punto anterior, y ii) el crecimiento de la demanda interna.

En comparacion con lo que ha ocurrido en el resto del mundo, el crecimiento de la demanda interna ha
tenido una respuesta relativamente inelastica al alza de los precios internacionales de los hidrocarburos. Es
posible que este fendmeno haya estado relacionado con diversos mecanismos de subsidio a los carburantes en
el transporte automotor y al gas natural de consumo residencial, que atenuaron la transmision de la variacién
internacional de precios al mercado interno en varios paises de la region. En promedio, América Latina y
el Caribe es una region exportadora neta de petréleo y casi autosuficiente en gas natural, aunque de forma
decreciente (véanse el cuadro 11.3 y el gréafico A.4 del anexo).

La disminucién de los niveles de produccidn se vio compensada por el efecto del precio en el valor de
las exportaciones de la ltima década. Si en el periodo comprendido entre 1991y 2000 el efecto del volumen
origind el 78% del crecimiento anual del valor exportado de materias primas de los paises de la region, en
el periodo comprendido entre 2001 y 2010 esa influencia se redujo a solo un 35%. Las exportaciones de
materias primas y manufacturas basadas en recursos naturales (incluidos granos y minerales) representaron

2l Estas, a su vez, son resultado de la oferta de energia primaria y secundaria (neta de produccién secundaria) y los depdsitos
internacionales.
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a fines de la Gltima década cerca del 60% de las exportaciones totales, lo que pone de manifiesto los riesgos
respecto a la reprimarizacion de las economias, el aumento de la volatilidad por la excesiva dependencia
regional respecto de los bienes primarios y la eventual incursion en practicas extractivistas contrarias a la
adecuada gestion econémica, social y ambiental propias del desarrollo sostenible de los recursos naturales.

Cuadro 11.3
AMERICA LATINAY EL CARIBE: RELACION ENTRE LA PRODUCCION Y EL CONSUMO
DE PETROLEO Y GAS NATURAL, 1995-2012

Tipo/region o subregion 1995 2000 2005 2011 2012
Petroleo

América Latina y el Caribe 15 15 15 1,2 1,2
América Latina y el Caribe sin

Venezuela (Republica Bolivariana de) 1.1 11 1.2 1.0 1.0
Gas natural

América Latina y el Caribe 1,0 1,0 1,0 1,0 09
América Latina y el Caribe sin 1.0 1.0 1,0 1.0 0.9

Venezuela (Republica Bolivariana de)
Total de hidrocarburos

América Latina y el Caribe 1,4 1,4 1,4 1,2 1,1
América Latina y el Caribe sin
Venezuela (Republica Bolivariana de) 11 11 11 1,0 1,0

Fuente: Comisidn Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de British Petroleum (BP), Statistical Review
of World Energy, 2013, Statistical Review of World Energy, 2012 y Statistical Review of World Energy, 2011 [en linea]
http://www.bp.com/statisticalreview.

China es, de manera creciente, un destino preferente de las exportaciones regionales de productos
primarios y sus manufacturas, pues ha representado cerca de un 22% del incremento del valor en los Gltimos
afios (CEPAL, 2012b). En el caso de los hidrocarburos, se estima que del 185% de incremento de los precios
del crudo que se produjo en el periodo comprendido entre 2002 y 2007, el impulso de la demanda de petrdleo
por parte de China contribuyd en una proporcién de entre un 10,8% y un 27,1% (Jenkins, 2011), lo que junto
con los volimenes mas altos demandados contribuy6 a un mayor intercambio comercial energético entre
China y América Latina??,

El 48% de las exportaciones bolivianas y colombianas, el 53% de las ecuatorianas, el 65% de las
trinitarias y el 81% de las venezolanas corresponden al sector del petréleo y el gas natural, y han sido
impulsadas por el auge de precios que permitid que estas economias mejoraran sus términos de intercambio
entre un 30% y un 68% en el periodo comprendido entre 2005 y 2011 (CEPAL, 2012a).

Durante el ultimo decenio, en la Argentina, el Ecuador, México y Venezuela (Republica Bolivariana
de) el descenso de la produccion, en algunos casos, y el aumento del consumo de derivados de petroleo y
gas natural, en otros, ocasionaron una reduccion tanto del indice de la relacién entre produccién y consumo
como del superavit de hidrocarburos en proporcién al tamafio de las economias.

Asi, la Argentina importé més hidrocarburos liquidos y gas natural de Bolivia (Estado Plurinacional de)
(por ductos) y de Trinidad y Tabago (en forma de gas natural licuado), lo que se tradujo en una ratio de 0,9

22 A pesar de que los Estados Unidos es el mayor socio comercial petrolero de la region, en los Gltimos afios China viene
posicionandose como un importante aliado al ser el destino de crecientes volimenes de exportacion de paises como Colombia,
el Ecuador y Venezuela (Republica Bolivariana de), situacion también influida por los programas de préstamos monetarios de
bancos chinos por petroleo de estos paises. Asimismo, se espera que los acuerdos de cooperacion energética suscritos por China
con Méxicoy con Trinidad y Tabago, puestos en marcha a mediados de 2013, fortalezcan el intercambio comercial, la seguridad
energética y la inversion acompafiada de transferencia tecnolégica y aumento de capacidades, en un escenario de mayor presencia
e influencia china en la regién.
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y un saldo comercial de equilibrio. Por su parte, el Ecuador, México y Venezuela (Republica Bolivariana de)
enfrentaron mayores niveles de consumo de derivados de petréleo y gas natural, lo que sumado a la declinacion
de campos maduros ocasion6 que el saldo comercial disminuyera a cerca del 9%, el 2% y el 20% del PIB,
respectivamente (véase el grafico 11.7).

Gréfico 11.7
AMERICA LATINAY EL CARIBE: SALDO COMERCIAL DEL PETROLEO
Y EL GAS NATURAL, 2000 Y 20122
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), Base de datos, 2013 [en linea] http://unctadstat.unctad.org.
@ El saldo comercial FOB de exportaciones menos importaciones corresponde a las partidas de petr6leo, productos de petréleo y
materiales relacionados, asi como de gas, natural y manufacturado.
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En el Brasil, pese a registrarse una ratio entre la produccion y el consumo cercanaa 0,7 y un creciente
déficit comercial en hidrocarburos —que alcanz6 a méas de 10.000 millones de doélares (el 0,4% del PIB)
en 2012—, el consumo para el autotransporte se compenso con una produccion cercana a 0,5 millones de
barriles de etanol al dia%3. Por su parte, Colombia, con una ratio de 2,6, fortalecid su posicién como exportador
a los Estados Unidos y fue la segunda economia de la region que logré el mayor superavit comercial en el
sector, cerca de 25.000 millones de dolares en 2012. El Per(, aunque es importador de crudo y derivados
del Ecuador, cada afio satisface en mayor proporcidn su consumo con produccién nacional. Sin embargo,
la entrada de divisas por la exportacion de gas natural licuado del yacimiento de Camisea alin no compensa
las importaciones de hidrocarburos liquidos.

El Estado Plurinacional de Bolivia, gracias a un incremento de la produccién de gas natural
exportable al Brasil y a la Argentina, junto con una situacion de precios elevados de este producto
—indexados segun la evolucion de precios de los derivados del petroleo—, logré en 2012 la mayor relacion
entre produccion y consumo (de 3,1) y un superdvit comercial energetico cercano a 4.700 millones de
dolares (el 17% del PIB). No obstante, el pais enfrenta el desafio de disminuir la creciente importacion de
combustibles liquidos, en particular diesel oil, a través de un aumento de la produccién y una reduccion del
subsidio al consumo, que represent6 cerca de 1.000 millones de délares en el dltimo afio.

Assu vez, los paises més perjudicados por el alza de precios han sido los importadores de hidrocarburos
como Chile, el Paraguay, el Uruguay y muchos paises de Centroamérica y el Caribe, situacion que se reflejé
en déficits comerciales crecientes en hidrocarburos de entre el 2% y el 40% del PIB. De hecho, en los ltimos
afios Chile ha importado de forma significativa petroleo proveniente del Ecuador y gas natural licuado de
Guinea Ecuatorial, Egipto y Trinidad y Tabago, lo que se reflejo en una ratio de 0,1 y un gasto de divisas
superior a 17.000 millones de ddlares en 2012.

Importantes proveedores regionales como la Republica Bolivariana de Venezuela y Trinidad y Tabago
contribuyeron a mejorar la seguridad energética en hidrocarburos de los paises latinoamericanos y caribefios,
a través de la iniciativa comercial PETROCARIBE?* y de la CARICOM?, respectivamente.

Se observa que en los ultimos cinco afios la regién amplié su diversificacion de fuentes de suministro de
gas natural a través del gas natural licuado (véase el grafico A.5 del anexo). El abastecimiento por transporte
maritimo, si bien contribuy6 a un aumento del comercio mundial, obstaculiz6 los incipientes procesos de
integracion a través de los tradicionales gasoductos. Gracias a este aumento del consumo, el gas natural
presenta ya el comportamiento de un producto basico.

El Brasil, principal productor e importador destacado de gas natural, aumentd su aprovisionamiento
de gas procedente del Estado Plurinacional de Bolivia (mediante ductos) y de gas natural licuado de Trinidad
y Tabago y Qatar. La situacidon con respecto al comercio del gas cambi6 para la Argentina y Venezuela
(Republica Bolivariana de), por un lado, y Colombiay el Per(, por otro. La Argentina paso de ser exportador
a Chile a ser importador de Bolivia (Estado Plurinacional de) y de Trinidad y Tabago. Colombia y el Peru
pasaron de una situacion de equilibrio de sus mercados internos a ser exportadores, respectivamente, de gas
a la Republica Bolivariana de Venezuela (a través de ductos) y de gas natural licuado a Espafia y México.

2 Sj se incluye en el calculo la produccion de etanol, la relacion entre produccion y consumo de hidrocarburos del Brasil aumenta
cercade 0,1.

24 Desde su inicio en 2004, PETROCARIBE permitio el suministro de petréleo venezolano a cambio de condiciones preferenciales
de financiamiento y bienes alimentarios provenientes de los paises miembros de Centroamérica y el Caribe. El financiamiento
se caracterizo por periodos de pago a largo plazo, reducidas tasas de interés y afios de gracia en la amortizacion de la deuda.

25 Durante el periodo comprendido entre 2008 y 2012, la iniciativa CARICOM permitié que Trinidad y Tabago exportara
hidrocarburos a los paises miembros del blogue por un monto cercano a 1.600 millones de délares, equivalente al 11% del PIB
del pais (Trinidad y Tabago, Gobierno de, 2012).
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El Estado Plurinacional de Bolivia presenta la mayor proporcion de produccion exportable de gas
natural, en contratos de largo plazo con la Argentina y el Brasil, ya que cuenta con una ratio de produccién
con respecto al consumo de 6. Eso lo convierte en un importante exportador regional de gas natural.

D. INVERSION

Las decisiones de inversion se basan en el potencial geoldgico del pais, el acceso a mercados favorables, el
grado de institucionalidad, los aspectos legales?® y medioambientales, y la estabilidad y progresividad®’ del
marco fiscal, asi como un relacionamiento mutuamente beneficioso entre los actores publicos, privados y
sociales. En la medida en que los factores sefialados contribuyan a la disminucion del riesgo, seran beneficiosos
para la atraccion de inversiones.

Desde el punto de vista del Estado, un buen contrato petrolero es aquel que, ademas de facilitar el
desarrollo de los recursos, permite generar beneficios econdmicos en funcion de la apropiacion de la renta
econdmica, el financiamiento con capital de riesgo y la transferencia tecnolégica de la contraparte privada.

Por otra parte, la motivacion de la empresa privada estaria relacionada con la creacion de valor
financiero en proyectos o activos rentables diversificados a nivel mundial. En este sentido, en 2011 se
registraron ventas por un promedio en torno a los 75 délares por barril equivalente de petréleo por parte de
algunas empresas estatales y extranjeras con operaciones en la region y cotizacion en la bolsa de valores
estadounidense?®. Este monto permitié cubrir los costos de produccion y los gastos de exploracion y
depreciacion por 27 dolares, cumplir con el pago de impuestos al ingreso y posiblemente generar aceptables
margenes operativos (Ernst & Young, 2012)%°,

La trayectoria internacional del precio del petréleo y su disminucion por efecto de la crisis financiera
internacional de 2009 se relaciond, en general, con la evolucion creciente de la inversion regional en
actividades de exploracion y explotacion, tanto en términos absolutos como de la proporcion que representa en
el total mundial. Es asi como en 2012 la inversion total alcanzé su valor maximo, cercano a 70.000 millones
de ddlares, un 11% de la inversion mundial, proveniente casi en su totalidad de cinco empresas estatales,
Petrobras, PEMEX, PDVSA, Ecopetrol e YPF (véase el gréfico 11.8).

26 Determinar y definir la propiedad de las reservas y la produccion de hidrocarburos supone que el tenedor tendré independenciay
soberania en la explotacion del recurso asi como en la apropiacion de la renta econdmica y el acceso a fuentes de financiamiento.
A su vez, la acumulacion de reservas y su apropiada administracion pueden ayudar a demostrar eficiencia y credibilidad de la
gestion tanto publica como privada.

27 Se entiende por progresividad del marco fiscal el aumento mas que proporcional de la carga fiscal (X) ante incrementos
de la renta petrolera (Z), definida esta como el valor de la produccién a precio internacional neto de costos de produccion.
Complementariamente, la progresividad se entiende como el aumento de la tasa efectiva fiscal (A= X/Z) ante aumentos de Z.

28 Se trata de Petrobras, Ecopetrol, PEMEX, Repsol, Apache, Shell, British Petroleum (BP) y Occidental, que remiten anualmente
sus estados financieros y contables al regulador bursatil Comisién de Bolsa y Valores (SEC).

2 Laconsultora Ernst & Young estimo que en la gestion de 2011 cerca del 20% de estas ventas correspondieron a utilidades netas,
en comparacion con estimaciones para los Estados Unidos (Damodaran, 2013), segun las cuales este indicador es de un 7% y
un 14% en el caso de empresas petroleras integradas y no integradas, respectivamente.
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Gréfico 11.8
AMERICA LATINAY EL CARIBE: INVERSION EN EXPLORACION
Y DESARROLLO DE HIDROCARBUROS, 2005-2012 2
(En miles de millones de dolares y porcentajes del total mundial)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Standard & Poor’s, “Big spenders: Latin
America’s national oil companies, Petrobras and PEMEX”, Standard & Poor’s CreditWeek, 14 de diciembre de 2011,
Formularios 20F SEC de Petrobras, PEMEX, YPF y Ecopetrol para gestiones 2005-2012; Ernst & Young, Global Oil and
Gas Reserves Study, 2012, diciembre de 2012; Agencia Internacional de la Energia (AIE), World Energy Outlook, 2005
a 2012; e informes de gestion anuales de las empresas petroleras estatales PDVSA, YPFB y Petroamazonas.

& La inversion corresponde a gastos de capital en procesos de exploracion y desarrollo de reservas en la region de las mayores
empresas estatales y extranjeras, sin incluir inversiones por la compra de propiedades o areas ni destinadas a actividades de
refinacion, distribucion y comercializacion a nivel mundial. En la glosa “otras empresas estatales” se incluye la inversion de la
empresa estatal boliviana YPFB, las trinitarias Petrotrin y National Gas Company (NGC) y la ecuatoriana Petroamazonas. En
la glosa “empresas privadas” se incluye la inversion de empresas como la espafiola Repsol, la inglesa British Petroleum (BP),
la holandesa Shell y las estadounidenses Apache y Occidental.

b Inversion mundial prorrateada sobre la base de una muestra de setenta empresas y de informacion de la Agencia Internacional
de la Energia (AIE) sobre presupuestos de inversion.

Si bien desde 2007 los sectores basados en recursos naturales como hidrocarburos y minerales representan
cerca del 26% del destino de la inversion extranjera directa (IED), a escala subregional se observan patrones
distintos. En los paises de América del Sur (excluido el Brasil), los sectores primarios captaron la mitad
de la inversion, mientras que en el Brasil y los paises de Centroamérica y el Caribe la inversion se destind
principalmente a sectores de manufacturas y servicios. Sin embargo, no necesariamente un mayor nivel de
inversion implica una mayor generacion de empleo, tomando en consideracion que en sectores intensivos
en capital, como el extractivo, la generacion de empleo directo es limitada3°.

En los distintos paises, se observaron en el Gltimo decenio dos tendencias relativas a las politicas de
participacion del capital extranjero, que tienen distinta incidencia en la inversién (véase el gréafico 11.9).

30 Se estima que por cada 2 millones de dolares de inversion se genera 1 puesto de trabajo en el sector de hidrocarburos o mineria,
nivel muy inferior a los 14 puestos de trabajo que se generan en las actividades de comercio y construccion (CEPAL, 2013a).
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Gréfico 11.9
AMERICA LATINAY EL CARIBE (PAISES SELECCIONADOS): INVERSION EXTRANJERA
DIRECTA (IED) EN HIDROCARBUROQOS, 1996-20122
(En miles de millones de dolares y porcentajes del total)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los respectivos
paises; Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), Base de datos, 2012 [en linea]
http://unctadstat.unctad.org/ReportFolders/reportFolders.aspx?sCS_referer=&sCS_ChosenLang=en.

& Lainversion de empresas extranjeras (inversion extranjera directa) corresponde a los montos anuales medios de los periodos y en
algunos casos pueden estar incluidas todas las actividades de la industria. Se consideran los montos de inversion en nuevas plantas, y
las fusiones y adquisiciones de empresas o activos por parte de empresas no residentes en el pais declarante. Respecto a la forma de
presentacion, en el caso de Bolivia (Estado Plurinacional de) y el Brasil se consideran las inversiones recibidas y no las desinversiones
en el sector (es decir, retiros y repatriaciones de capital, amortizacion de préstamos y venta de participacion de inversionistas extranjeros,
entre otras). En el caso de los demas paises se consideran las inversiones netas, lo que explica los montos reducidos del Ecuador y
negativos de la Republica Bolivariana de Venezuela en el periodo 2006-2010. No se incluye informacion sobre el Per(, ya que los
datos del periodo son incompletos; para la Argentina, no se cuenta con informacion sobre 2012; para el Brasil, no se cuenta con
informacion sobre el periodo 1996-2000. Los datos sobre el Ecuador corresponden al total de recursos naturales.

En el Brasil y Colombia, por un lado, se han tomado medidas para la atraccion de capital privado
como medio de asegurar inversiones en exploracion y, de esa manera, recuperar el nivel de reservas y de
produccion que empez6 a declinar hacia fines de los afios noventa. Estos paises permitieron una mayor
participacion privada en la produccion, al suscribir contratos de concesion con socios estratégicos privados;
adjudicaron areas tradicionales y no tradicionales en subasta internacional (en que las compafiias petroleras
nacionales, como Petrobras y Ecopetrol, también compitieron); efectuaron reformas fiscales incorporando
regalias escalonadas, y emitieron licencias exploratorias con plazos mas amplios. Estas medidas contribuyeron
a que ambos paises fueran los principales destinos de la IED en la regionst.

Por otro lado, México mantiene desde 1932 un monopolio estatal que limito la participacion del capital
privado en la industria. En otros paises, se emprendieron procesos de nacionalizacion o de ampliacién del
control estatal, como fue el caso de Bolivia (Estado Plurinacional de) en 2006, el Ecuador en 2010, Venezuela

81 En las nueve rondas anuales de licitacion efectiva que se realizaron en el Brasil hasta 2008 se puede observar el importante flujo
de inversion por parte de empresas extranjeras y nacionales en la recaudacion por bonos a la firma de contrato, compromisos
de exploracion minimos y contenido local en bienes y servicios. La recaudacion media por bonos en cada ronda ascendid
a 289 millones de ddlares y las maximas expectativas de los inversionistas se reflejaron en 2007 —afio de descubrimiento de
los recursos del presal—, cuando ofertaron casi 39.000 délares por km?. Para actividades exploratorias se comprometieron
en promedio 500 millones de délares en cada ronda, y 2007 fue el afio en que se alcanz6 el mayor valor comprometido, que
ascendid a 25.000 dolares por km2. El promedio del contenido local por ronda ascendié a cerca del 57% para actividades de
exploracion, desarrollo y produccion.
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(RepUblica Bolivariana de) a partir de 2000 y la Argentina en 201232, Esta situacion se caracterizo, entre
otros aspectos, por el establecimiento de la propiedad publica con respecto a la produccion y los activos
petroleros, renegociaciones que se materializaron en contratos de operacion, de servicios y mixtos, ademas
de una mayor participacién de las empresas petroleras estatales y una imposicién fiscal creciente. Estos
aspectos, en todo caso, parecen no haber impedido que varios de estos paises representen importantes
destinos de la inversion extranjerase,

Asimismo, algunas empresas —sobre todo estadounidenses y europeas— vendieron sus activos en
la region. Mientras, ha ido en aumento el interés de empresas (principalmente estatales) de China, la India
y otras economias emergentes por realizar inversiones en la region.

Ante la eventualidad de una futura caida de los precios internacionales (y/o un aumento de los costos) y
la urgente necesidad de desarrollar el recurso de hidrocarburos, la region se enfrenta al desafio de compensar
el deterioro de las variables econdmicas mediante el fortalecimiento de aspectos institucionales y legales,
orientados a reducir el riesgo del inversor.

Por ejemplo, la asociacion entre compariias privadas y estatales en proyectos relacionados con los
hidrocarburos no convencionales en la Argentina, México y Colombia, los yacimientos del presal en el Brasil
o el crudo extrapesado en Venezuela (Republica Bolivariana de), entre otros, enfrenta desafios asociados
al financiamiento y ejecucion de un considerable monto de inversion presupuestado, que asciende a mas
de 400.000 millones de ddlares para el quinguenio comprendido entre 2013 y 2017, y es superior en casi
un 50% al monto ejecutado en el periodo anterior (véase el cuadro A.1 del anexo)34. En este sentido, la
administracion y control de los anteriores proyectos de inversién en una gestion eficiente, transparente
e independiente por parte de las empresas estatales, junto con una alianza entre los grupos de interés en
aspectos socioambientales y econémicos son consideraciones que propician una adecuada gobernanza de
los recursos naturales.

Una politica de atraccion de inversiones no solo debiera enfocarse sobre el componente cuantitativo,
sino también cualitativo, para potenciar la transferencia tecnoldgica y la creacion de cadenas de valor y de
conocimiento, y al mismo tiempo ser apropiada a las necesidades de las agendas de desarrollo de los paises.

En Colombia, una limitada capacidad del sistema de transporte, junto con una menor seguridad
fisica, podria contribuir a demorar la ejecucion de inversiones en exploracion y desarrollo, y restringir los
volimenes exportables a los Estados Unidos. Asimismo, la balanza comercial energética entre ambos paises
podria verse influida por la importacién de servicios petroleros e inversion con transferencia tecnoldgica
estadounidense para el desarrollo de hidrocarburos no convencionales en campos colombianos, aspectos
dados por la potencialidad del acuerdo de libre comercio suscrito en 2012.

En el Brasil, se espera replicar el éxito en la captacion de inversiones que se logro a partir de las rondas
de licitacion pasadas, con el nuevo esquema contractual que regira a partir de la primera ronda de licitacion
de areas del presal a finales de 2013, caracterizado por contratos de produccion compartida, con una cuota
inicial minima del 30% para Petrobras, en un escenario de mayor regulacion estatal.

82 Sij bien la nacionalizacion del 51% de YPF Argentina, que estaba en manos de la espafiola Repsol, se produjo en 2012, la
transaccion no ha sido registrada todavia en los flujos de IED de 2012 (como una desinversion), por no haberse llegado a un
acuerdo sobre la compensacion que se pagara.

33 Puesto que en el periodo comprendido entre 2006 y 2010 se registraron en la Republica Bolivariana de Venezuela niveles negativos
de IED —debido a la remision de utilidades acumuladas de periodos anteriores por parte de las empresas extranjeras—, a partir
de 2011 el pais presenta importantes flujos de entrada hacia el sector, cercanos a los 2.000 millones de dolares.

34 Con fines comparativos puede mencionarse que el desarrollo sostenible de la produccion de gas natural en la region en las
préximas dos décadas se estima que podria requerir una inversion de 800.000 millones de ddlares, compuesta por 500.000
y 150.000 millones de ddlares para la exploracion y produccion de gas convencional y no convencional, respectivamente,
y 150.000 millones de ddlares para la fase de distribucidn, refinacion, comercializacion e infraestructura para gas natural licuado
(AIE, 2012a).
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En México podrian surgir a mediano plazo nuevas oportunidades para la inversion extranjera a medida
gue madure la reforma energética planificada, en la que esta previsto mantener la propiedad estatal sobre
el recurso y los activos de PEMEX y permitir un incremento de la produccion por medio de contratos de
exploracion y produccion mas activos, entre otros aspectos®.

En la medida en que el financiamiento de infraestructura y de actividades del sector petrolero esté
ligado a la produccion y entrega futura de petréleo —por ejemplo, en programas del tipo “petréleo por
préstamos” que mantienen Colombia, el Ecuador o Venezuela (Republica Bolivariana de) con bancos o
compafias petroleras de China— podrian presentarse riesgos debido a eventuales crisis de deuda y déficits
publicos influidos por la volatilidad de los precios del crudo y de los mercados de capitales®®. Una eventual
extraccion acelerada del recurso petrolero, presionada por condicionantes financieras, podria asimismo
poner en discusion aspectos asociados a su valoracion en condiciones de incertidumbre, su disponibilidad, la
generacion sostenible de beneficios futuros para la sociedad y la vulnerabilidad que representa la dependencia
respecto de mercados de exportacion limitados®’.

E. MARCO CONTRACTUAL, RENTA ECONOMICA E INGRESOS FISCALES

Dentro de las politicas de desarrollo del sector de los hidrocarburos, se debiera considerar la potencialidad del
recurso de un pais y velar por una explotacion eficiente, ante la volatilidad de las condiciones de mercado,
cuando se aborda la creacion de incentivos tributarios® y el disefio de un régimen fiscal®. A la vez, se
debiera maximizar la apropiacion estatal de la renta en periodos de precios altos y actuar con flexibilidad al
propiciar incentivos para la inversion pablico-privada ante una coyuntura recesiva.

Para lograr que el sistema sea progresivo, se utilizan mecanismos como regalias escalonadas respecto
del volumen o el valor de la produccién, impuestos ligados a las utilidades o a precios extraordinarios o
bien la participacion de la compafiia estatal, segun un coeficiente de rentabilidad del negocio, en los casos
en que los contratos sean de servicio o de produccién compartida. La aplicacion de regalias fijas y altos
niveles impositivos inelasticos al precio o a la rentabilidad podria ocasionar una regresividad fiscal del
sistema®?. Por todos estos aspectos, el sistema fiscal presenta serios desafios y su disefio resulta complejo.

3 Se espera ademas que la reforma energética, anunciada en 2012 en el documento Pacto por México, propicie la competencia
econdmica en segmentos de refinacion, petroquimica y transporte, entre otros.

36 Préstamos agresivos, generalmente impulsados por la banca internacional, podrian ser el flagelo de paises exportadores de materias
primas, por lo que se aconseja la busqueda de mecanismos de cobertura de los precios del petrdleo con el fin de disminuir los
riesgos inherentes (Humphreys, Sachs y Stiglitz, 2007).

87 En 2012, alrededor del 80% de las exportaciones de crudo del Ecuador se destinaron a empresas intermediarias chinas. Por su
parte, se estima que desde 2015 cerca de la mitad de las exportaciones de la Republica Bolivariana de \enezuela pueden tener
como destino el mercado chino, dadas las caracteristicas de los préstamos a que ha recurrido PDVSA para el financiamiento de
sus actividades en los contratos mixtos de la faja del Orinoco (Business Monitor International, 2013).

38 Tales como el uso de la depreciacion acelerada en la deduccion del impuesto a la renta, exoneraciones temporales de impuestos
u otros.

39 Los regimenes fiscales petroleros se aplican bajo dos grandes sistemas: i) el sistema de concesion, y ii) el sistema contractual.
Se diferencian entre si por aspectos relacionados con la propiedad de la produccién, el tipo de instrumento tributario aplicado
y el grado de participacién de la empresa estatal en los beneficios. En un sistema de concesion, los ingresos para el Estado
provienen de la recaudacion de regalias e impuestos y la produccién resulta ser de propiedad del operador privado. El sistema
contractual se caracteriza por que el Estado es el propietario de la produccién y no solo recauda regalias e impuestos, sino que
a través de la empresa estatal participa con el sector privado en las ganancias del negocio. A su vez, en el sistema contractual
se incluyen contratos de servicio y contratos de produccion compartida; en los primeros, el pago al contratista se realiza con
dinero, mientras que en el segundo se entrega petroleo o gas natural. Por otra parte, el contrato de servicio puede ser de dos
tipos, contrato de servicio puro o contrato de servicio de riesgo; en el primero el pago es fijo, mientras que en el segundo varia
en funcion de la rentabilidad y las condiciones de mercado.

40 También existe evidencia a nivel mundial y regional de que la aplicacion de las mismas condiciones fiscales a campos pequefios
o grandes, ubicados mar adentro o terrestres, al inicio de la produccion o en su periodo de maximo nivel de produccion, ocasiona
una regresividad fiscal del sistema. Por ello, tanto las regalias como los impuestos deberian ser menores en campos pequefios,
ubicados mar adentro y al inicio del proyecto. Véase Khelil (1995).
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Con el objetivo de maximizar la apropiacion de la renta econémica, los Estados pueden exigir a las
empresas productoras pagos por concepto de impuestos o derechos, ademas de los correspondientes al
régimen general. Los instrumentos impositivos sobre las rentas por explotacién de hidrocarburos pueden
agruparse en dos categorias: i) los aplicados a la produccion bruta (o el ingreso bruto) del campo petrolero
o0 gasifero, y ii) los que se aplican a la utilidad de la operacion.

La principal ventaja del primer grupo (en que generalmente se encuentran las regalias) es la facilidad
de cobro. Sin embargo, puede presentarse el problema de que las alicuotas fijas no contribuyan a una
operacion eficiente del campo, al imponer una obligacion fiscal independiente de las ganancias. Asimismo,
en las decisiones de inversion exploratoria asociadas al analisis probabilistico*!, dinamica propia del riesgo
exploratorio, la modelacidn de una regalia fija ante una prospeccion potencialmente exitosa en el futuro
puede ocasionar que el valor actual del flujo de caja del proyecto resulte negativo, con lo que se cancelara
0 postergara el desarrollo del reservorio.

Por otra parte, los instrumentos aplicados sobre la utilidad de la operacion favorecerian una explotacion
eficiente del campo, dado que para su calculo si se consideran las condiciones de mercado y los costos de
produccidn. Sin embargo, en este caso el problema central es la dificultad de su fiscalizacion, debido a
problemas de informacion sobre la estructura de costos del operador (Medinaceli, 2010).

En algunos paises como el Brasil, Colombia y el Per( se intenta aprovechar las virtudes de los
dos mecanismos a través de regalias con alicuotas variables en funcién de criterios de facil verificacion,
como el nivel de produccion, la ubicacion y profundidad de los pozos, el tipo de hidrocarburos u
otra variable que esté relacionada con la estructura de costos. Asimismo, la existencia de impuestos,
derechos, participaciones o contribuciones vinculadas a precios o utilidades extraordinarias es evidente
en paises como el Brasil, Colombia, Trinidad y Tabago y Venezuela (Republica Bolivariana de) (véase el
cuadro A.2 del anexo).

La renta petrolera esta determinada por tres variables: el precio al que se vende el hidrocarburo,
el volumen de produccion que se puede alcanzar en un momento determinado y los costos de extraccion
(de capital y de operacion). Sobre esa base, la renta petrolera de un pais serd mayor cuanto mas elevados
sean el precio y el volumen de produccion de los hidrocarburos. Por el contrario, la renta serd méas baja
ante incrementos de los costos de extraccion. En resumen, distintas combinaciones de precio, volumen de
produccidén y costos de extraccion dan como resultado rentas petroleras distintas. Sin embargo, durante la
ultima década el aumento de precios fue el principal determinante de un incremento tanto de la renta petrolera
como de las exportaciones y los ingresos fiscales de algunos paises de la region.

F. PARTICIPACION ESTATAL EN LA RENTA ECONOMICA DEL SECTOR DE
LOS HIDROCARBUROS DURANTE EL ULTIMO CICLO DE PRECIOS

La producciony el comercio de hidrocarburos son importantes para la creacion de valor agregado, la generacién
de renta econémica y el financiamiento fiscal del presupuesto estatal. Desde el inicio del ciclo creciente
de precios —que comenzé en 2003 y continud a partir de 2010—, se observo en los paises productores de
la region un mayor aporte del sector a las exportaciones totales y a la generacion del PIB. En este sentido,
se debe considerar que en paises como Bolivia (Estado Plurinacional de), el Ecuador, Trinidad y Tabago
y Venezuela (Republica Bolivariana de) el sector representa mas de la mitad de las exportaciones totales
(véase el cuadro 11.4).

41 Arbol de decisiones u opciones reales.
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Asimismo, los altos precios propiciaron en muchos paises un aumento de la renta econémica potencial
del sector. Sin embargo, en otros, como la Argentina, México o Venezuela (Republica Bolivariana de), el
efecto del alza de los precios puede haberse visto mermado por la disminucién de la produccién en los
principales campos, lo que se habria traducido en un crecimiento moderado, e incluso un decrecimiento,
de la renta en términos tanto absolutos como relativos. Por ejemplo, en la Argentina se registraron desde
la ultima década importantes tasas de crecimiento del PIB, pero no parecen haberse logrado incrementos
de igual magnitud en la renta de hidrocarburos, lo que se refleja en una disminucion de su aporte al PIB
del 9,7% en el periodo comprendido entre 2004 y 2009 al 5,3% en el periodo comprendido entre 2010
y 2012. En todo caso, el analisis que pueda realizarse sobre la base de la renta econdmica potencial, calculada
con los precios internacionales y no necesariamente con los precios de comercializacion efectivos, debe ser
particular para cada pais, y su generalizacién y uso debiera tomarse con cautela.

Durante la tltima década se produjo una mayor vulnerabilidad de las economias respecto del sector, por
la evidente dependencia de los ingresos del gobierno general en relacion con la recaudacion fiscal tributaria
(especialmente del impuesto a la renta) y no tributaria (por medio de regalias y otros) aplicada al uso y
explotacion de los recursos petroleros y gasiferos. Es asi como en el ultimo periodo, comprendido entre 2010
y 2012, el sector aporté mas de un tercio de los ingresos totales necesarios para financiar el gasto publico
en paises como Bolivia (Estado Plurinacional de)*?, el Ecuador, México, Trinidad y Tabago y Venezuela
(Republica Bolivariana de), lo que representd una presion fiscal media algo superior al 10% del PIB. En
este sentido, una aparente disminucion de los ingresos fiscales por hidrocarburos en algunos paises, como
Trinidad y Tabago y Venezuela (Republica Bolivariana de), respecto al periodo comprendido entre 2004
y 2009, puede haber sido motivada por menores volimenes producidos como resultado de la declinacion
de la produccion, aspectos inflacionarios, disminucion de la capacidad de recaudacion y fiscalizacion vy,
posiblemente, el aumento de los costos de produccion, inversién y financiamiento, que ocasionaria una
disminucion tanto de las utilidades de las empresas petroleras como del impuesto que recae sobre ellas*3.

En todos los paises aument6 en la Gltima década la recaudacion fiscal en relacion con el potencial de
renta econdmica, situacion propia de un régimen fiscal progresivo. En este sentido, la apropiacion fiscal por
sobre la renta econdémica potencial en la region se sitla entre el 34% y el 78%, porcentajes que corresponden
a laArgentinay México, respectivamente. En el primer pais, la mayor proporcion de la recaudacion proviene
de tributos como el derecho de exportacién y el impuesto a las ganancias que se aplica a las sociedades,
mientras que en el segundo la recaudacion proviene de instrumentos no tributarios, como son los derechos
sobre hidrocarburos que deposita PEMEX en cuentas del gobierno federal.

Asimismo, si bien en el Brasil la captacion fiscal media representa cerca del 37% de la renta econémica
potencial, su aumento en la dltima década no est4 determinado Unicamente por la tradicional regalia e
impuesto sobre la renta —propios del sistema de concesiones vigente— sino ademas por el impuesto sobre
las utilidades extraordinarias, o de participacion especial, que aporta cerca del 40% de la recaudacion
proveniente del sector de hidrocarburos en el pais.

42 Asimismo, se observa que en este pais los ingresos fiscales por hidrocarburos como porcentaje de los ingresos del gobierno general
se incrementaron en mas del 100% desde el periodo comprendido entre 2000 y 2003 hasta el periodo comprendido entre 2004
y 2009, pasando del 11,9% al 28,9%. Este indicador esta relacionado con el cambio del régimen fiscal —mediante la creacion
del impuesto directo a los hidrocarburos y a la readecuacion de las regalias—, acompafiado de precios mas elevados y mayores
volimenes contractuales de exportacion de gas natural con destino a la Argentina y el Brasil. Dicho aporte se mantuvo, con un
ligero incremento, en el periodo comprendido entre 2010 y 2012.

43 Un alto nivel de inversion depreciada y pagos de intereses elevados a causa del financiamiento a través de deuda son algunas
de las causas que llevan a la baja tanto la utilidad corporativa como los impuestos sobre la renta.
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G. SINTESIS

i) Elalza de los precios y de la actividad de la industria, si bien impactaron de forma diferenciada a
cada pais, a nivel general no fueron suficientes para que se verificara un aumento sostenido de las
reservas ni de la produccion, acordes al crecimiento del consumo regional. La produccion declinante
y el continuo aumento del consumo pueden originar una reduccion de los volimenes destinados a la
exportacion y representar una limitante para el comercio. El consumo regional muestra indicios de
ser menos elastico ante variaciones de precios, en particular en paises como Venezuela (Republica
Bolivariana de), el Ecuador, México o la Argentina.

ii) Es necesario buscar incentivos adicionales para impulsar un mayor volumen de inversion de calidad
(publica y privada) en actividades de exploracion y produccion. El Brasil y Colombia fueron dos
de los paises que se excluyeron de esta tendencia regional, ya que lograron atraer inversion para
el desarrollo de actividades de exploracion y produccidn. En América Latina, con excepcion del
Brasil, el Ecuador y Venezuela (Republica Bolivariana de), las caidas de la relacion entre reservas
y produccion (abundancia) y la insuficiente tasa de reemplazo de reservas a lo largo de la década
ponen en riesgo la disponibilidad del recurso y la posicion exportadora regional para el futuro.
Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia, la Argentina, México y Trinidad y Tabago, ademas de
mantener niveles reducidos de abundancia de cerca diez afios, enfrentan como desafio la necesidad
de incrementarlos por medio de la inversion de los sectores publico y privado.

iii) Una tarea pendiente consiste en crear condiciones regulatorias, tecnoldgicas y de inversion que
permitan el desarrollo de reservorios de recursos no convencionales en la Argentina y México,
yacimientos del presal en el Brasil, crudos extrapesados en la Republica Bolivariana de Venezuela
0 recursos convencionales en los otros paises. Abordar estos desafios requiere, entre otros factores,
contar con empresas petroleras estatales eficientes, transparentes y autdnomas, para llevar adelante
una gestion y una gobernanza corporativa exitosas en el financiamiento de considerables compromisos
de inversion, administracion de recursos, creacion de valor y generacion de beneficios econémicos
y sociales para los paises de la region.

iv) Se observa una ampliacion y una mayor dependencia de los ingresos del gobierno general respecto
de la recaudacién fiscal tributaria y no tributaria aplicada al uso y explotaciéon de los recursos
petroleros y gasiferos. Es asi como entre 2010 y 2012 el sector aportd mas de un tercio de los
ingresos fiscales totales de muchos de los paises de la regién; sin embargo, aiin queda como desafio
la busqueda de una mayor diversificacion de fuentes de ingreso y financiamiento con el fin de evitar
la llamada pereza fiscal y desbalances macroeconémicos propios de la volatilidad y dependencia
respecto de las materias primas.

v) Si bien en algunos paises es evidente la existencia de regalias escalonadas e impuestos ligados
a precios y utilidades extraordinarias, propios del disefio de sistemas fiscales progresivos, el
fortalecimiento de aspectos relativos a la fiscalizacion y el control tributario pudiera ser necesario.

vi) Dado que la consecucion de un desarrollo econémico con igualdad requiere disponer de una oferta
de energia proveniente tanto de fuentes renovables como no renovables, la total independencia
respecto de las fuentes fdsiles, como el petroleo y el gas natural, no parece posible. Es por esto
que el desarrollo sostenible del recurso —que abarque aspectos de gestién econdmica, social y
ambiental— debiera formar parte de las agendas de politicas publicas de los paises productores.
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Capitulo 111

POLITICAS PUBLICAS PARA EL DESARROLLO DE LOS SECTORES HIDROELECTRICO Y
DE SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO EN LOS PAISES DE LA CELAC

A. INTRODUCCION

Los paises de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) ocupan solo el 15% del
territorio mundial, pero reciben casi el 30% del total de precipitaciones y generan el 33% de la escorrentia.
Considerando que esta region alberga unos 570 millones de personas, lo que equivale a menos del 12% de
la poblacion del planeta, la dotacion de agua per cépita en los paises de la CELAC, cercana a los 28.000
metros cubicos por habitante y afio, supera en mucho el promedio mundial.

Si bien esta region es una de las que tiene una mayor abundancia de agua, su distribucion es muy
desigual y los recursos hidricos estan sujetos a mdltiples presiones, como la creciente contaminacion
hidrica, la degradacién de las cuencas de captacion y el uso insostenible y el agotamiento de los acuiferos,
como resultado del crecimiento demografico, el desarrollo socioecondémico y la interferencia creciente de
la sociedad en el ciclo hidroldgico.

Cabe agregar que alrededor del 71% del caudal superficial de esta regién corresponde a cuencas
compartidas, que abarcan un 55% de su superficie. En América del Sur las cuencas transfronterizas alcanzan
el 75% del caudal, mientras que en México y Centroamérica representan el 24%. En relacion con estas
cuencas, los paises de la CELAC mantienen y han fortalecido una prolongada tradicion de cooperacion en
el campo de los recursos hidricos transfronterizos, lo que se ha concretado sobre todo en el desarrollo de
varios proyectos hidroeléctricos de gran envergadura.

Por otra parte, la distribucion de las precipitaciones en el territorio que abarcan los paises de la CELAC
es muy heterogénea, de modo que junto a zonas muy aridas (como Baja California en México o Atacama
en Chile), coexisten regiones con una gran abundancia de recursos hidricos. La distribucién estacional y
la variacién anual de las precipitaciones son también irregulares, de modo que en algunas zonas existe un
exceso de agua en determinadas estaciones y sequia en otras.

A pesar de la relativa abundancia de agua en la regién, en muchos paises la gobernabilidad del recurso
es inadecuada. Esta situacion se analiz6 en el cuarto Informe del Programa Mundial de Evaluacion de los
Recursos Hidricos (2012) de las Naciones Unidas, donde se concluye que en la gestion del agua de la
region persiste la incapacidad para establecer instituciones capaces de gestionar el recurso en condiciones
de creciente escasez, incertidumbre y conflicto (WWAP, 2012).

Existe consenso a nivel mundial en cuanto a que la gestion del agua debe hacerse de forma que se
consideren los intereses, las interrelaciones y los impactos de todos los usos y usuarios en el proceso de toma
de decisiones, lo que se conoce como la gestion integrada de los recursos hidricos (Solanes y Jouravlev, 2005).

Para el desarrollo sectorial en las proximas décadas se deberan considerar las nuevas realidades
surgidas a raiz de la creciente competencia por el uso maltiple del agua y los desafios impuestos por el
cambio climatico. Asi, deberan plantearse nuevos retos y temas, como la eficiencia hidrica y energética en los
aprovechamientos sectoriales; el manejo de nuevas fuentes de agua (desalacion del agua de mar); la proteccion
de cuencas de captacion —lo que en muchos casos esta asociado a pagos por servicios ambientales— y una
mayor integracién y coordinacién de los actores involucrados en la gestién de los recursos hidricos.

En este contexto es de especial relevancia el desafio que enfrentan los paises de la CELAC, derivado
del cambio climatico: “Las proyecciones climaticas muestran un persistente aumento de eventos climaticos
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extremos. [...]. Con respecto a las olas de calor, se proyecta un aumento significativo para toda América
Latina y el Caribe, con mayor énfasis en el Caribe y en el sureste de América del Sur y Centroamérica”
(CEPAL, 2010). Los paises mas pobres de Centroamérica, el Caribe y los Andes, cuya capacidad de gestién
del agua es relativamente débil, enfrentan mayor riesgo de impactos desfavorables asociados al cambio
climéatico (WWAP, 2012).

Las previsiones que apuntan a un retroceso de los glaciares y a la disminucion de los recursos hidricos
disponibles son motivo de gran preocupacion, especialmente para los paises andinos, toda vez que la cordillera
de los Andes alberga el 90% de los glaciares del mundo, que producen el 10% del agua dulce del planeta.
La mayoria de los cursos de los ecosistemas altoandinos y los glaciares drenan hacia la extensa Amazonia.
Naturalmente, la alteracién de los caudales tendria grandes repercusiones en algunos de los paises de
la CELAC, tanto en el acceso a las fuentes de agua, la produccién de hidroenergia y la agricultura, como en
la conservacion de los ecosistemas asociados. Cabe notar que, ante la posible bonanza que experimentarian
algunas cuencas glaciares en los proximos afios por efecto de la deglaciacion y la escasez inminente de agua en
épocas secas 0 de estiaje despues de llegar al punto méaximo, se requieren sin mas demora acciones planificadas.
Por ejemplo, en las tltimas tres décadas en los Andes peruanos el area total ocupada por glaciares se redujo
un 22%, mientras que el area de glaciares menores, hasta un 80%, con lo que disminuyo un 12% la disponibilidad
de agua dulce en la zona costera, donde se ubica el 60% de la poblacién peruana (Comunidad Andina, 2008).

Las modificaciones en los patrones del clima son un aspecto especialmente sensible, dada la estructura
exportadora de la mayoria de los paises de la region, que precisan del agua para alimentar sus procesos
productivos. Una consecuencia inevitable en ese contexto es que los paises de la CELAC deberian adoptar
urgentemente estrategias de gestion de los recursos hidricos y de desarrollo econémico en que se reconozca
en forma explicita la gravedad de la creciente escasez relativa del agua, propendiendo hacia un enfoque
integrado y una gobernabilidad hidrica fortalecida, con la participacion de todos los actores interesados y
suficiente capacidad institucional para prever y resolver los conflictos emergentes en este ambito.

La hidroenergia ha comenzado a adquirir preponderancia en las agendas publicas de los paises de
la CELAC, ante la alta disponibilidad de este recurso con potencial hidroeléctrico (técnicay econdmicamente
aprovechable) y el futuro escenario de volatilidad del precio de los hidrocarburos, a lo que hay que agregar
gue la regién solo ha desarrollado alrededor del 30% de su capacidad hidroeléctrica (BID, 2013). La
capacidad instalada de generacion hidroeléctrica en la region es de 156.852 megavatios (MW), en tanto que
la generacion potencial alcanza 694 gigavatios (GW). Una gran parte de esta se concentra en el Brasil, si
bien Colombia, el Pert y Venezuela (Republica Bolivariana de) también tienen —aungue en un nivel mas
modesto— un considerable potencial hidroeléctrico. En cambio, los paises del Caribe presentan opciones
hidroenergéticas mucho mas limitadas en comparacién con el resto de la CELAC.

La debilidad e insuficiencia institucional —en referencia a marcos legales, organismos encargados
de su aplicacion y sistemas de gobernabilidad— impide encauzar y coordinar las necesidades econémicas,
sociales y ambientales de diferentes usuarios y partes interesadas, lo que genera inestabilidad respecto a
los usos del agua con fines de generacién hidroeléctrica. Esta circunstancia se ve agravada por leyes de
aguas en que no se ha tenido en cuenta la creciente competencia por el recurso, sobre todo en cuencas muy
intervenidas y con desarrollo econémico concentrado, lo que ha dado lugar, por ejemplo, al incremento de
conflictos socioambientales relacionados con grandes proyectos hidroeléctricos y mineros.

De igual manera, con las crecientes demandas por parte de la ciudadania sobre el derecho al agua y al
saneamiento se han planteado exigencias que deben resolverse con urgencia en los paises de la region. Los
mayores desafios radican en la calidad y cobertura de los servicios de agua potable y saneamiento, asi como
en el tratamiento de las aguas residuales. A este respecto, los paises de la CELAC han experimentado con
distintas opciones institucionales para intentar resolver la provision de estos servicios en forma eficiente,
equitativa y sostenible.
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En la siguiente seccién del documento se revisa la situacion de la generacion de hidroenergia y de la
prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento y se proponen medidas concretas para enfrentar
los desafios pendientes.

Recuadro I11.1
ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO: EL ROL CENTRAL DEL AGUA

Con los efectos del cambio climatico se profundizaran los riesgos e incertidumbres vinculados al agua. En algunas zonas
es posible que haya un exceso de agua en comparacion con épocas pasadas. En otras puede ocurrir lo contrario, de modo que
se registren procesos de aguda escasez. Asi, cabe esperar incrementos de la variabilidad espacial y temporal de la precipitacion
y cambios en el patrdn de escurrimientos. En este contexto parece conveniente revisar algunos aspectos fundamentales de la
institucionalidad hidrica a fin de determinar posibles opciones para su adaptacion a un cambio de circunstancias. A continuacion
se enumeran algunos de los elementos que quiza convenga analizar con mayor atencion:

» Mejorar la informacién sobre disponibilidad de agua, sus usos y usuarios, asi como sobre los impactos esperados del
cambio climatico, tanto en el ciclo hidrolégico como en aprovechamientos y usuarios.

Mejorar la informacion y su disponibilidad publica acerca de los impactos que el régimen econdmico general tiene
sobre los diferentes usos y usuarios del agua, asi como sobre la eficiencia, la sostenibilidad y la equidad.

Definir claramente los canales en que esta informacion se tendrd en cuenta en procesos de toma de decisiones de
gestion del agua. Por ejemplo, puede ser conveniente reconsiderar como deben evaluarse los recursos hidricos en el
largo plazo desde el punto de vista de la planificacion hidrolégica.

Dado que el registro hidrolégico del futuro no sera igual al del pasado, es necesario revisar criterios de disefio, ejecucion
y operacion de obras que tengan varias décadas de vida Util. Se requieren estudios sobre la sensibilidad de los sistemas
hidricos ante las posibles variaciones de las condiciones climaticas del futuro.

Elaborar criterios claros para determinar el alcance de los derechos de agua en situaciones de escasez y mejorar las
posibilidades de su condicionamiento en favor de objetivos de sostenibilidad y resiliencia.

Definir con mayor precision preferencias y prioridades de uso, en especial en situaciones de escasez.

Mejorar la identificacion de usos consuntivos.

« Lograr una mejor integracion entre la gestion del agua superficial y el agua subterranea, entre la asignacion del agua
y el control de su contaminacion, entre la gestion de la demanda de agua y la gestion de su oferta, y entre el manejo
del agua, el ordenamiento territorial y la gestion de ecosistemas relacionados, en especial, las cuencas de captacion.

Mejorar los sistemas de prevencion y respuesta frente a los efectos de una mayor variabilidad, con énfasis en la gestién
del riego.

Planificar la adopcion de medidas de adaptacion en forma gradual y secuenciada, estableciendo claramente los umbrales
a partir de los cuales se activaran esas medidas, asi como los poderes de las autoridades publicas y los derechos de
los particulares al respecto.

Crear, preferiblemente a nivel de cuencas, foros de usuarios, autoridades publicas y otras partes interesadas, con fines
de consulta y coordinacion y, eventualmente, para la toma de decisiones.

Facilitar mecanismos de reasignacion del agua en y entre sectores de usuarios con controles y compensaciones de
externalidades adecuados.

Determinar margenes minimos de seguridad para mantener operativos los servicios publicos esenciales.

 Consensuar medidas de adaptacion con paises vecinos que compartan recursos transfronterizos y determinar criterios
al respecto.

Finalmente, lo mas importante es “ordenar la casa” antes de que venga la tormenta, lo que significa consolidar, formalizar
y fortalecer el sistema institucional de gestién de los recursos hidricos para que se ajuste a la naturaleza de los desafios de ahora
y los del futuro, y dotarlo con poderes y recursos acordes a su responsabilidad.

Fuente: Andrei Jouravlev y Miguel Solanes, “Editorial”, Carta Circular, N° 35, Red de Cooperacion en la Gestion Integral de
Recursos Hidricos para el Desarrollo Sustentable en América Latina y el Caribe, Santiago de Chile, Comision Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2011.
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B. DESARROLLO SOSTENIBLE DE LAHIDROELECTRICIDAD

1. Panorama actual de la generacidn hidroeléctrica en los paises de la CELAC

En su conjunto, los paises de la CELAC tienen la gran oportunidad de integrar energias renovables a sus
matrices energéticas, que poseen evidentes ventajas sobre las provenientes de otras fuentes. Entre esas
ventajas destacan la relativa disponibilidad de recursos, la facilidad de aprovechamiento de estos y el hecho
de que siguen encontrandose en la naturaleza con el paso del tiempo. En este contexto, como se ha dicho
anteriormente, la hidroenergia ha comenzado a adquirir preponderancia en las agendas publicas de los paises

de CELAC.

Siguiendo una tendencia mundial, los paises de la regién han experimentado un incremento de la demanda
de energia. Durante las ultimas dos décadas, el consumo total de electricidad pas6 de 489 teravatios-hora
(TWh) en 1990 a 1.073 TWh en 2010, con una tasa media de crecimiento anual del 4% (OLADE, 2012).

En lo que respecta a la produccion de energia primaria, los hidrocarburos siguen teniendo una destacada
presencia en los paises de la CELAC. Entre 1970y 2012, su participacion se ha reducido levemente (un 4%),
al tiempo que su composicion ha variado en forma sensible. En efecto, si en la década de 1970 el petrdoleo
representaba un 65% de la oferta de energia primaria, en 2012 esa participacion se habia reducido hasta casi
el 53%. En cambio, en este lapso de tiempo se ha incrementado la participacion del gas natural de un 15% a
un 24%. Por otra parte, la proporcion de carbon mineral en la oferta de energia primaria ha ido aumentando,
de modo que ha pasado de algo més del 1% en 1970 a casi un 6% en 2010, pese a la reduccion registrada
en el afio 2012 (CEPAL/IILA, 2010). La participacion de la hidroenergia, en tanto, se ha elevado desde
un 3% en 1970 hasta un 7% en 2012 (veanse el cuadro 111.1y el grafico 111.1).

Cuadro 111.1
COMUNIDAD DE ESTADOS LATINOAMERICANOS Y CARIBENOS (CELAC):
PARTICIPACION DE LAS ENERGIAS FOSILES Y LA HIDROENERGIA
EN LA OFERTA TOTAL DE ENERGIA PRIMARIA, 1970-2012
(En porcentajes)

Fuentes de energia 1970 1980 1990 2000 2005 2006 2010 2012
Petrdleo 65,4 60,0 56,4 58,0 54,6 53,2 48,3 52,5
Gas natural 14,6 17,0 16,9 19,2 22,0 23,0 26,0 24,0
Carbén mineral 1,3 1,6 4,3 47 51 55 5,6 1,3
Hidroenergia 2,8 54 6,2 6,1 6,0 5,9 6,3 7,0
Total 84,1 84,0 83,8 88,0 87,7 87,6 86,2 84,8

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Comision Econémica para América Latina y el Caribe/Instituto Italo-Latino Americano
(CEPAL/IILA), America Latina e Caraibi: la sfida dell’energia, Hugo Altomonte y otros, Roma, 2010 y Organizacién
Latinoamericana de Energia (OLADE), Sistema de Informacion Econémica Energética (SIEE), 2012 [en linea]

http://siee.olade.org/SIEE.

Considerando las principales fuentes de produccién de energia existentes en la region, se constata que
en los paises de la CELAC, la generacion hidraulica y la térmica concentran la mayor capacidad instalada,
totalizando entre ambas un 97%, mientras que la geotermia es la fuente que exhibe la menor capacidad
instalada. Entre las fuentes generadoras, la nuclear esta presente solo en la Argentina, el Brasil y México.
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Gréfico 111.1
COMUNIDAD DE ESTADOS LATINOAMERICANOS Y CARIBENOS (CELAC):
PARTICIPACION DE LOS HIDROCARBUROS Y LA HIDROENERGIA
EN LA OFERTA TOTAL DE ENERGIA PRIMARIA, 1970-2012
(En porcentajes)
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Fuente: Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE), Sistema de Informacién Econdmica Energética (SIEE), balance
energético, 2013.

Como se constata en el cuadro 111.2, en el &mbito regional el Brasil se destaca ampliamente en cuanto
a capacidad de generacion de electricidad, con un 37%, mientras que los paises de Centroamérica exhiben
la menor capacidad de generacion, con un 4% de participacion.

Cuadro I11.2
COMUNIDAD DE ESTADOS LATINOAMERICANOS Y CARIBENOS (CELAC): CAPACIDAD
INSTALADA PARA LA GENERACION DE ELECTRICIDAD, 2011
(En megavatios)

Pais o subregion Hidraulica Térmica Geotérmica Nuclear Otras Total

México 11 542 38631 887 1365 87 52512
Centroamérica 5086 6 305 552 0 517 12 460
El Caribe 859 15 449 0 0 87 16 395
Zona andina 30521 23716 0 0 1143 55381
Brasil 82 458 31243 0 2007 1426 117 134
Cono Sur 26 385 34 420 0 1018 1042 62 865
Total de la CELAC 156 852 149 764 1438 4390 4302 316 745

Fuente: Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE), Sistema de Informacion Econémica Energética (SIEE), 2012
[en linea] http://siee.olade.org/SIEE.

En el grafico 1.2 se muestra la capacidad instalada para la generacion eléctrica en la region. Cabe
considerar que el Brasil es también el pais que cuenta con la mayor capacidad instalada de generacion eléctrica
por medios hidraulicos (53%), de energia nuclear (46%) y de otras energias (33%). Por su parte, México es
el pais con mayor capacidad térmica instalada para la generacion eléctrica (26%).
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Gréfico 111.2
COMUNIDAD DE ESTADOS LATINOAMERICANOS Y CARIBENOS (CELAC): CAPACIDAD
INSTALADA PARA GENERACION DE ELECTRICIDAD, 2011
(En porcentajes)
México
Cono Sur (16,6)

(19,8) | Centroamérica
(3.9

El Caribe
(5.2

/

Brasil Zona andina
(37,0 (17.5)

Fuente: Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE), Sistema de Informacion Econémica Energética (SIEE), 2012

[en linea] http://siee.olade.org/SIEE y Administracion de Informacion Energética (EIA), “International Energy Statistics”

2012 [en linea] http://www.eia.gov/cfapps/ipdbproject/IEDIndex3.cfm.

En la composicion de la capacidad instalada de generacion eléctrica de los paises de la CELAC,

que asciende a 316.745 MW, la hidroelectricidad representa alrededor del 50%, mientras que las plantas
termoeléctricas suman un porcentaje cercano al 47%. Por su parte, la energia nuclear contribuye con un
poco mas del 1%, mientras que el 1% restante se clasifica como energias renovables no convencionales.

Considerando la participacion de las diversas fuentes de generacién de electricidad y dada la alta

participacion de la hidroenergia y el gas natural, se constata que en la CELAC este proceso es mas limpio

que en el resto del mundo (véase el gréfico 111.3).

Grafico 111.3
COMUNIDAD DE ESTADOS LATINOAMERICANOS Y CARIBENOS (CELAC) Y EL MUNDO:
GENERACION ELECTRICA, POR FUENTE
(En porcentajes)
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Grafico 111.3 (conclusidn)

B. Mundo, 2010
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Fuente: Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE), Sistema de Informacion Econémica Energética (SIEE), 2012
[en linea] http://siee.olade.org/SIEE y Administracion de Informacion Energética (EIA), “International Energy Statistics”
2012 [en linea] http://www.eia.gov/cfapps/ipdbproject/IEDIndex3.cfm.

En el cuadro 111.3 se muestra que la zona andinay el Brasil concentran un 76% del potencial hidroeléctrico
(un 38% la zona andina y un 38% el Brasil), mientras que Centroaméricay el Caribe, en conjunto, no superan
el 6% del potencial, el Cono Sur se sitda en un 12% y México, en un 8%.

Cuadro 111.3
COMUNIDAD DE ESTADOS LATINOAMERICANOS Y CARIBENOS (CELAC): POTENCIALY
CAPACIDAD INSTALADA DE ENERGIA HIDROELECTRICA, 2011
(En gigavatios y porcentajes)

Pais o subregion Potencial Proporcion Capacidad instalada Proporcion
Meéxico 53 7,6 12 7,6
Centroamérica 25 3,6 5,0 3,2
El Caribe 13 1,9 1,0 0,6
Zona andina 263 37,9 31 19,8
Brasil 260 375 83 52,9
Cono Sur 80 11,5 26 16,6
Total de la CELAC 694 100,0 156,9 100,0

Fuente: Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE), Sistema de Informacion Econémica Energética (SIEE), 2012
[en linea] http://siee.olade.org/SIEE.

La CELAC esta aprovechando el 22% de su potencial de generacion hidroeléctrica (véase el
cuadro 111.3). En el Cono Sur y el Brasil se registran los mayores niveles de aprovechamiento, con
un 33% y un 32%, porcentajes superiores al promedio de la region. El Caribe, junto con poseer el menor
potencial hidroeléctrico en la CELAC, es también la zona que en menor proporcion lo utiliza. Por su parte
la zona andina, que tiene el mayor potencial de la regidn, solo aprovecha un 12%, lo que evidencia una
brecha significativa. Por ultimo, México, utiliza un 22% de su potencial hidroeléctrico, lo que se acerca
al promedio de la CELAC.
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Considerando el potencial del recurso hidrico existente en los paises de la CELAC, especialmente en
la zona andinay el Brasil, se advierte que un mejor aprovechamiento puede constituirse en un sélido soporte
del desarrollo econdémico de la regidn, al ofrecer una opcién que cumpliria con los requisitos cada vez mas
estrictos en cuanto a los impactos —sociales y ambientales— que la sociedad tolera. En el recuadro 111.2 se
presentan algunos proyectos relevantes de generacion hidroeléctrica en varios paises de la CELAC.

Recuadro I11.2
PROYECTOS HIDROENERGETICOS RELEVANTES EN LOS PAISES DE LA CELAC

El Brasil, con proyectos hidroeléctricos que en 2020 permitirian generar 26.638 megavatios (MW), avanza con pasos firmes.
Entre otros emprendimientos, figura la construccion de la central Belo Monte, que tendra una capacidad instalada superior a 11.000
MW y estara ubicada en el rio Xingu, afluente del Amazonas, convirtiéndose en la tercera mayor central hidroeléctrica del mundo.
Otras centrales de gran escala son los dos proyectos en el rio Madeira: Santo Antonio, con 3.150 MW, y Jirau, con 3.300 MW.

El Perd, por su parte, ha anunciado sus planes para generar mas de 2.000 MW en hidroelectricidad. Ademas, en virtud
de un acuerdo energético con el Brasil de junio de 2010, se establece que diversas empresas brasilefias construirian hasta 15
represas y las administrarian durante 30 afios (el 80% de la generacion corresponderia al Brasil). En el proyecto se pretende usar
las aguas del rio Marafién para generar 12.400 MW de energia eléctrica, constituyendo una “verdadera revolucién energética”
que sustente el crecimiento del pais hasta el afio 2050. Actualmente, el acuerdo esta siendo revisado por los congresos de ambos
paises para su ratificacion.

Colombia, con proyectos hidroeléctricos que en el afio 2020 permitirian generar casi 5.200 MW, también planea
aumentar la participacion de las fuentes renovables en la matriz energética. Actualmente se estd construyendo la hidroeléctrica
El Quimbo, en el departamento del Huila, con 400 MW de potencia. Se han anunciado ademas otros proyectos de envergadura:
el de Sogamoso, que aportara 820 MW al sistema, y el de Pescadero-Ituango, de 2.400 MW.

La Argentina tiene previstas para 2020 inversiones en proyectos hidroeléctricos con los que se generarian mas de 2.600
MW. En este contexto cabe mencionar la ampliacion de la central de Yacyretda —que comparte con el Paraguay—, la cual paso6
de una capacidad de generacion de 1.350 MW en 2004 a 2.250 MW en 2010, aumentando un 67%. Por otra parte, avanza la
construccion del complejo hidroeléctrico La Barrancosa-Condor Cliff, en la Patagonia argentina, que aportard una potencia
eléctrica de méas de 1.700 MW.

El Ecuador trabaja en proyectos para la generacion de mas de 2.540 MW, lo que incluye la construccion de ocho centrales
hidroeléctricas, entre las que destacan las de Coca Codo Sinclair (1.500 MW), Sopladora (312 MW) y Toachi Pilaton (253 MW),
cuyas obras ya estan en ejecucion. A esto se suman otros cinco proyectos, que se construiran en los préximos afios: Minas San
Francisco (276 MW), Delsitanisagua (115 MW), Quijos (50 MW), Mazar Dudas (21 MW) y Villonaco (15 MW). De esta forma,
se pretende duplicar la actual produccion de electricidad para el afio 2016. Una vez en funcionamiento las ocho centrales, se
estima que el 93% de la matriz energética seria de origen hidroeléctrico.

Costa Rica esta tomando la delantera en Centroamérica, con los proyectos hidroeléctricos Reventazén, de 305 MW, y
El Diquis, de 650 MW.

En México se ha modificado la Ley para el aprovechamiento de energias renovables y el financiamiento de la transicion
energética, con el fin de incluir los proyectos hidroeléctricos en la categoria de renovables cuando cumplan ciertos criterios. En este
contexto, las plantas hidroeléctricas con capacidad para generar hasta 30 MW seran clasificadas como fuente renovable cuando
cumplan con los niveles de densidad de generacion, que son los aplicados por la Convencidon Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico para determinar si una planta reine los requisitos que definen el mecanismo para un desarrollo limpio.

Fuente: Elaboracion propia.

Una caracteristica destacada del desarrollo hidroeléctrico de los tltimos afios es la preponderancia de
la generacidn de pasada, de pequefia escala, y el énfasis en la construccion de presas con menor capacidad
de almacenamiento y cuyo Unico proposito es la generacion eléctrica (a diferencia de otras épocas, en que
predominaba un enfoque de usos multiples). En comparacion con el periodo 1976-2000, entre 2001 y 2011
se construyd un mayor nimero de presas (un 50% mas al afio), aunque con una capacidad individual de
almacenamiento equivalente a menos de un tercio que antes (ICOLD, 2013). En el Brasil se concentra un 92%
de las nuevas presas y un 84% de la capacidad de almacenamiento. En este pais, el desarrollo hidroeléctrico
estuvo aparejado a significativos avances tecnoldgicos y una consideracion cada vez mayor de los aspectos
ambientales y sociales.
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2. Sostenibilidad de la hidroenergia

Los paises de la CELAC, al igual que el resto del mundo, estan en un proceso de busqueda de alternativas
energéticas que sean seguras y mas econoémicas, ademas de social y ambientalmente sostenibles. Sin duda,
la entrada en escena de fendmenos desconocidos hasta hace un par de décadas, como el cambio climatico,
ha obligado a examinar con detenimiento los beneficios y costos de las diversas fuentes energéticas.

Las grandes obras hidroeléctricas ya construidas encuentran en América del Sur su mayor expresion
en las centrales hidroeléctricas de Itaipi (aprovechamiento conjunto del Brasil y el Paraguay) y Yacyreta
(central binacional de la Argentina y el Paraguay). De menor envergadura es la central de Salto Grande
(aprovechamiento binacional de la Argentina y el Uruguay).

Por lo general se afirma que los embalses hidroeléctricos regulan el flujo de los cauces de modo que
los hacen mas permanentes aguas abajo, garantizan una adecuada oferta de agua en periodos secos, controlan
crecidas y permiten la agricultura de tierras fértiles, la navegacién y los deportes nauticos, ademas de generar
electricidad (Mekonnen y Hoekstra, 2012).

No obstante, la experiencia regional de la Ultima década muestra que el emprendimiento de infraestructura
destinada a la generacion hidroeléctrica esta siendo objeto de intensas controversias por parte de actores
sociales directa o indirectamente afectados, lo que ha perturbado la materializacién de obras que se tenian
por aseguradas. Esta circunstancia se ha producido en numerosos proyectos de energia que, si bien suponen
beneficios para una parte importante de un pais, implican costos econémicos, ambientales y sociales para
las comunidades locales. La multiplicacion de conflictos sociales y el surgimiento de un discurso adverso
a la construccion de represas hidroeléctricas han empezado a permear el predominante consenso sobre los
beneficios de las obras de generacion hidroeléctrica.

La migracién forzada de comunidades (en muchos casos pertenecientes a pueblos originarios);
la inundacién de areas naturales que cuentan con flora y fauna endémicas (a menudo pertenecientes a
alguna categoria especial de conservacion); la generacion de gases de efecto invernadero, atribuibles a la
descomposicién de la biomasa sepultada por los embalses, o la interrupcidon de los flujos de agua en el periodo
de construccién del embalse, entre otros efectos, han originado conflictos sociales que en muchas ocasiones
han retrasado significativamente el plan de obras y en otras han detenido el desarrollo de las iniciativas de
inversion en infraestructura para la generacion hidroeléctrica.

Alo anterior se suma que muchos paises de la CELAC han ratificado el Convenio 169 de la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT) sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes, en virtud del
cual es obligacion del Estado consultar a los pueblos interesados respecto de las medidas legislativas o
administrativas que les afectan directamente. Entre esas medidas se encuentra la concesion de recursos
naturales para su explotacion, como es la construccién de una central hidroeléctrica.

En contraste, se ha promovido significativamente la generacion hidroeléctrica de pasada o de pequefia
escala, al considerarse una fuente de energia cuyo impacto social, econémico y cultural es mucho menor
que el de las grandes presas. La principal ventaja de este sistema es una menor desviacion del flujo natural
del agua, con lo que se evita la inundacidn de grandes éareas y la pérdida de terrenos. Asimismo, se sostiene
que esta modalidad de generacién seria méas respetuosa con el medio ambiente, lo que la transformaria en
una fuente “verde” o de bajo impacto. Al mismo tiempo, se debe tener presente que la capacidad instalada
de este tipo de proyectos es normalmente muy inferior a la de las grandes centrales.

No obstante, la generacion hidroeléctrica de pasada también tiene impactos. Por ejemplo, implica obras
de construccion (para lo cual, muchas veces es necesaria la desviacion transitoria de las aguas), limpieza de
terrenos e instalacion de red eléctrica —a fin de inyectar la energia producida—, lo que puede afectar a los
ecosistemas, al movimiento de sedimentos y a los patrones de inundaciones (UICN, 2012). Al igual que las
grandes presas, la generacion hidroeléctrica de pasada puede tener repercusiones sociales relacionadas con
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la distribucion de las aguas embalsadas, entre otros usos. Asi, en cuencas donde se desarrollan mdltiples
actividades —agricolas, industriales, culturales, energéticas, pesqueras, turisticas y de consumo humano—
tienden a generarse tensiones, ya sea por la asignacion del agua o por la propiedad y uso de la tierra.

En este contexto, la sostenibilidad del agua como recurso natural se encuentra seriamente comprometida
por tres factores: en primer lugar, la falta de institucionalidad formal que se haga cargo de los problemas
de asignacion del agua, del control de la contaminacion hidrica, del manejo de conflictos por su uso, del
financiamiento y de la influencia de los ciclos politicos y macroeconémicos, que en ciertas coyunturas pueden
incidir en procesos de sobreexplotacidn del recurso; en segundo lugar, los efectos del cambio climatico,
gue en algunas cuencas de los paises de la CELAC supondrian importantes limitaciones o variaciones de
disponibilidad del recurso, y por Gltimo, la ausencia de un manejo integral de las cuencas que captan agua
y de los glaciares que escurren aguas abajo.

Si no se resuelven los problemas institucionales, no se implementan medidas de adaptacion para los
sistemas de gestion del recurso ante el cambio climético ni se protegen los ecosistemas aportantes, el agua
como recurso puede convertirse en un foco de conflicto econdémico, politico y social. Por ende, para que el
desarrollo de la generacion hidroeléctrica sea sostenible, deben abordarse esos problemas apropiadamente.

Los conflictos politicos y sociales en torno a las grandes obras hidroeléctricas constituyen un sintoma
de la complejidad del debate acerca de este tipo de proyectos. Las discusiones se centran en cdmo satisfacer
la mayor demanda energética, cautelando las condiciones ambientales de los ecosistemas en que se prevén
los emplazamientos, con objeto de que los impactos sociales y ambientales que estos generen sean aceptables
para la sociedad, pero, en especial, para las comunidades directamente afectadas.

Estos conflictos no son una caracteristica especifica de los paises de la CELAC, sino que reflejan un
fendmeno global. Crecientemente se considera que los efectos negativos de las presas son injustificables
(WCD, 2000). En general, la sociedad est4 cada vez mas convencida de que las autoridades no deben tomar
decisiones sobre las grandes obras hidraulicas e imponerlas a la comunidad. Ese cambio de percepcion implica
mayores exigencias en las metodologias para evaluar opciones, gestionar las obras, obtener la aceptacion
publica y compartir los beneficios.

Otro de los problemas asociados a las grandes presas tiene que ver con su escasa contribucion, una
vez terminadas las obras, a las comunidades locales donde se encuentran emplazadas. Por lo general, estas
obras se ubican a una considerable distancia de los centros de demanda, por lo que la energia que se produce
con recursos locales se transfiere a esos centros y la mayoria de los réditos se destinan a las arcas fiscales o
a los dividendos de los accionistas. La critica no se opone al uso del agua, sino a la distribucidn de la renta
obtenida con la generacion de energia. Esta es una reclamacion legitima que debe ser resuelta politicamente
por las autoridades de cada pais. En este sentido, los pagos por servicios ambientales y transferencias del
sector eléctrico pueden constituir una modalidad de compensacién a las comunidades aledafias a las centrales.
En la CELAC varios paises, entre los que se encuentran el Brasil, Colombia, Costa Rica y México, han
avanzado en este proceso.

Otro desafio que enfrenta la generacidn hidroeléctrica es su competencia por el agua con otros usuarios
de la cuenca. Tal vez la complicacion mas habitual surja con aquellos que dependen del almacenamiento
en embalses para distribuir el caudal anual en el tiempo. Por ejemplo, en muchos lugares la generacion de
hidroelectricidad compite con otros usos del agua porque se manipulan los caudales para satisfacer la demanda
energeética, que suele estar desfasada de las necesidades estacionales para otros usos, en especial el riego.

Muchas veces estos conflictos guardan relacion con la debilidad de los marcos regulatorios para la
gestion de los recursos hidricos. Los problemas mas comunes son la insuficiente transparencia de los sistemas
de asignacion de las aguas, la limitada proteccién de los derechos existentes, la debilidad de los mecanismos
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de rendicion de cuentas y una escasa gobernabilidad. El resultado puede ser una ventaja estratégica de la
generacion hidroeléctrica debido a su alto poder de inversion y posicion de negociacién frente a otros usos.
Para evitar estos conflictos, la generacion hidroeléctrica debe insertarse en un espacio no solo de politica
energética, sino también de gestion integrada de los recursos hidricos y de la politica ambiental de los paises.

En el recuadro 111.3 se describen algunos conflictos socioambientales relevantes en paises de la CELAC
que estan relacionados con el desarrollo de obras de infraestructura hidroenergética.

Recuadro 111.3
CONFLICTOS SOCIALES Y AMBIENTALES RELACIONADOS CON EL DESARROLLO DE
INFRAESTRUCTURA HIDROENERGETICA

En el Perd, la construccion de la central Inambari, con una potencia proyectada de 2.200 megavatios (MW), se ha
postergado hasta que se resuelvan los problemas derivados de la inundacion de 41.000 hectareas de bosque y el desplazamiento
de 15 poblados. De igual forma, el proyecto Paquitzapango, con una potencia de generacion prevista de 2.000 MW, esta pendiente
de aprobacion por parte de la Comision de Relaciones Exteriores del Congreso, debido a la controversia por el impacto que
tendria en mas de 10.000 personas (incluidas 10 comunidades indigenas ashaninka) y el Parque Nacional Otishi. Finalmente,
Odebrecht, compafiia concesionaria de la central Tambo 40, de 1.280 MW, abandond el proyecto debido a las presiones de la
Central Ashaninka del Rio Ene, una organizacion indigena que representa a las comunidades ashaninkas.

En Colombia, la construccién de la central EI Quimbo ha enfrentado diversas acciones de una comunidad que se ha
organizado para detener el proyecto, debido al impacto que tendria sobre mas de 8.500 hectareas, entre bosque seco tropical y
tierras fértiles y productivas, ademas del desplazamiento de por lo menos 427 familias. En similar situacion se encuentra la central
Ituango, con una potencia prevista de 2.400 MW, cuya construccion ha avanzado un 15%, pese a los impactos ambientales que
denuncia la poblacién y que afectarian las 3.800 hectareas que formaran el embalse de acumulacion.

El Brasil, a pesar de su desarrollo hidroeléctrico, no queda fuera del alcance de grupos que de manera organizada
se oponen al desarrollo de obras hidroeléctricas. Se estima que aproximadamente un 60% de los proyectos de generacion y
transmision que debian ejecutarse durante el ejercicio 2011/12 se retrasaron por problemas de tipo ambiental o de conflictos
con terceros, incluidas algunas comunidades. Caso emblematico ha sido la central Belo Monte, que, con una potencia de 11.230
MW, requeriria la inundacion de una superficie de 500 km? y el desplazamiento de alrededor de 16.000 personas, la mayoria
indigenas que viven de la pesca y la caza. Aun cuando la presa esta en construccion —se prevé que entre en funcionamiento el
afio 2015—, el descontento de la poblacién indigena va en aumento.

En Chile, durante el afio 2012, tras una presentacion de la Corporacion Nacional Forestal (CONAF) contra la Direccion
General de Aguas (DGA), por haber otorgado derechos de aprovechamiento en los rios de los parques nacionales de Chiloé
y Puyehue, la Corte Suprema de Justicia, validando la Convencion para la proteccion de la flora, de la fauna y de las bellezas
escénicas naturales de América (1940), prohibi6 el uso de esas aguas con fines hidroeléctricos. La relevancia del fallo esta
relacionada con el hecho de que para el proyecto Hidroaysén se precisa inundar areas comprendidas en el Parque Nacional
Laguna San Rafael, el Parque Nacional Bernardo O’Higgins y la Reserva Forestal Lago Cochrane.

En México, desde diciembre de 2012 los habitantes del municipio de Olintla se han manifestado en diversas ocasiones
contra el proyecto hidroeléctrico del Grupo México, que ain no ha obtenido los permisos requeridos por las implicaciones
ambientales que podria tener y por su efecto en las comunidades indigenas.

En el Estado Plurinacional de Bolivia se ha culminado la fase de planificacion del proyecto El Bala, cuya entrada en
funcionamiento seria en el afio 2022. Sin embargo, debera sortear la oposicion de los habitantes de la zona, considerando que
se requeriria de una relocalizacion de unas 1.000 personas, la gran mayoria pertenecientes a culturas amazonicas tradicionales
—chimanes, tacanas y mosetenes. Se estima que se formaria un embalse de entre 1.200 y 2.505 km?.

Fuente: Elaboracidn propia.

C. SITUACION ACTUAL DE LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO

Segun los datos mas recientes del Programa Conjunto OMS/UNICEF de Monitoreo del Abastecimiento
de Agua y del Saneamiento, en los paises de la CELAC un 94% de la poblacién —unos 536 millones
de personas— tiene acceso a fuentes mejoradas de agua. Destacan paises como Barbados y el Uruguay,
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con un 100% de cobertura; la Argentina y Belice, con un 99%, y Antigua y Barbuda y Chile, con un 98%
(JMP, 2013). En el otro extremo, con una cobertura inferior al 90%, se ubican Bolivia (Estado Plurinacional
de), Honduras, Nicaragua, el Per, la Republica Dominicanay, a bastante distancia, Haiti, con solo un 64%.

En cuanto a saneamiento, un 82% de la poblacion de la region —unos 467 millones de personas—
dispone de sistemas mejorados; en este &mbito sobresalen Chile, Puerto Rico y el Uruguay, con una
cobertura superior al 99%, mientras que Bolivia (Estado Plurinacional de) y Haiti son los que presentan
los peores indicadores, con un 26% y un 46%, respectivamente. Del 18% de la poblacién que no cuenta
con instalaciones de saneamiento mejoradas, un 4% —casi 22 millones de personas— no tienen ni siquiera
acceso a instalaciones de saneamiento basicas.

Cabe notar que los niveles de cobertura de los servicios de agua potable y saneamiento deben evaluarse
considerando la calidad sanitaria del agua y la continuidad de los servicios, que son deficientes. En efecto,
en los datos de acceso no se toma en cuenta la calidad del servicio en términos de potabilidad, intermitencia,
presion ni soluciones tecnoldgicas utilizadas, aspectos en que se observan significativas diferencias entre
paises de la region y entre las areas rurales y urbanas. Ademas, el tratamiento de las aguas residuales es
deficitario, ya que no llega a un 30%, aunque se ha observado una rapida expansion en la Gltima década.

Asi, al considerar el criterio de acceso seguro y adecuado al servicio de agua potable y saneamiento,
la situacion es menos positiva: la cobertura real podria ser entre un 15% y un 20% menor que la de acceso
mejorado al agua potable registrada actualmente, y entre un 20% y un 40% inferior a la cobertura de
saneamiento (McGranahan y Lloyd Owen, 2006).

Larealidad de los paises de la CELAC es que la calidad de los servicios, incluso en areas importantes
de las principales ciudades, no siempre es la adecuada. Con la excepcion de Chile y, en mucho menor
medida, del Uruguay Yy el Brasil, los niveles de tratamiento de las aguas servidas son bajos o nulos. En
muchos paises, la mayor parte de las aguas residuales se descargan sin tratamiento previo a cursos de agua,
causando contaminacion hidrica en rios, lagos y costas. Estos problemas se agravan ain mas “con la falta
de medidas efectivas de control de la demanda a nivel de los usuarios, y los altos niveles de pérdidas en las
redes que llegan a 40% del agua tratada que se distribuye en las cafierias de muchas ciudades” (CAF, 2013).

Con el propdsito de mejorar el acceso a los servicios de agua potable y saneamiento, los Estados
miembros de las Naciones Unidas, a través de la meta 7C de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM),
se comprometieron, para el afio 2015, a reducir a la mitad con respecto a 1990 la proporcién de personas que
no tienen acceso sostenible al agua potable ni a servicios basicos de saneamiento. En relacion con el agua
potable, se ha logrado en los paises de la CELAC un gran avance en la expansion de la cobertura 'y ya se ha
cumplido el ODM a nivel regional. De todas formas, se observan diferencias en los niveles de progreso entre
las areas rurales y urbanas, y entre distintas ciudades, provincias, estados, regiones y municipios, asi como
entre grupos con distintos niveles de ingreso. En general, se estima que un 46% de los paises de la CELAC
ya han alcanzado la meta y se espera que un 31% adicional lo logre dentro del plazo, pero hay un 23% que
probablemente no cumplira el objetivo en el afio 2015 (Jouravlev, 2013). Los mayores atrasos relativos se
observan en Haiti, la Republica Dominicana, Jamaica, Santa Lucia y el Peru.

En materia de saneamiento, los paises de la CELAC han avanzado en la expansion de la coberturay,
si esta tendencia continda, es posible que logren el objetivo a nivel regional. Sin embargo, la distribucion
de los servicios es muy desigual entre los paises y dentro de ellos. Los mayores avances se han registrado
en las &reas urbanas. Es necesario un mayor esfuerzo para progresar en el logro de la meta de saneamiento,
especialmente en los espacios rurales y en el caso de la poblacion urbana en situacion de pobreza. En términos
generales, un 36% de los paises ya han alcanzado la meta, se espera que un 10% también la cumpla dentro
del plazo, pero un 54% tiene pocas probabilidades de lograrlo (Jouravlev, 2013). Haiti, Nicaragua, Bolivia
(Estado Plurinacional de), Santa Lucia, Jamaica, Panama, el Per( y Colombia, en ese orden, presentan los
mayores atrasos relativos.
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1. Prestacion eficiente, equitativa y sostenible

a) Contribucion de los servicios al desarrollo econémico, la equidad social y
la sostenibilidad ambiental

El sector del agua potable y saneamiento constituye una pieza integral del desarrollo actual y futuro
de los paises de la CELAC. Existe evidencia acerca de los efectos positivos que estos servicios pueden
tener sobre factores determinantes del desarrollo econémico y social, como la salud publica, los niveles de
pobreza, la inclusion y cohesién social, el comercio exterior, la agricultura de riego, el turismo, la brecha de
género y la paz social, asi como acerca de los efectos negativos, en caso de que no estén disponibles o no
sean de buena calidad (Lentini, 2011; Hantke-Domas y Jouravlev, 2011).

Desde una perspectiva econdmica, mediante la inversion en el sector se promueve el aumento del ingreso
familiar, porque tienen lugar menos enfermedades, menor ausentismo laboral y escolar —particularmente de
las mujeres— y menores costos de abastecimiento, entre otros efectos, lo que redunda en una disminucion
de la pobreza y la indigencia®; al mismo tiempo, se produce una mayor disponibilidad de tiempo para otras
actividades, como esparcimiento, educacion y trabajo, con lo que se incrementa la productividad de los
paises (Hantke-Domas y Jouravlev, 2011).

En lo que respecta a la salud, el consumo de agua contaminada contribuye al aumento de la morbilidad
y la mortalidad. Para el conjunto de paises de la CELAC, se ha estimado que un 3% de la pérdida de afios
de vida ajustados en funcion de la discapacidad se debe a las deficiencias de los servicios de agua potable y
saneamiento, y que en algunos paises ese impacto llega al 7,7% (Priiss-Ustiin y otros, 2008).

Los grupos de personas mas pobres y los nifios son los més afectados. Estos Gltimos resultan los mas
perjudicados en términos de la morbilidad, que repercute en su asistencia y éxito escolar, y de mortalidad, debido
a enfermedades de transmisién hidrica. Ademas, el agua contaminada es una causa directa de desnutricion,
puesto que las diarreas y otras infecciones de origen alimentario no permiten la correcta absorcién de los
nutrientes por parte del intestino (Lentini, 2010). A esto se suma el costo en materia de insercion en el mercado
laboral, los gastos en tratamiento y el mayor costo que se impone a los sistemas de salud.

La inversion en saneamiento y en tratamiento de aguas residuales posibilita su vertido en forma
ambientalmente sostenible. Esto constituye una ventaja competitiva para el pais, pues aumenta la seguridad
sanitaria, al mejorar la calidad de las aguas para la agricultura de riego, entre otros aspectos. Se logran asi
efectos positivos, pues la seguridad sanitaria favorece el acceso a mercados externos de alta exigencia, al
mismo tiempo que mejora y expande el intercambio interno. Ademas, representa una ventaja competitiva
para los paises como destinos turisticos (Hantke-Domas y Jouravlev, 2011).

Un amplio acceso a los servicios de agua potable y saneamiento de calidad disminuye la inestabilidad
politica y contribuye a la paz social. Esto se explica por el papel esencial que estos servicios publicos cumplen
en lavida de la poblacion. Cuando no pueden acceder a ellos, las personas ven frustradas sus expectativas, ya
sea por la falta de servicio o por la mala calidad de este, debido a que resulta poco asequible o a que existen
ineficiencias a causa de sistemas regulatorios débiles y de la captura de la prestacién por parte de grupos de
interés especial. Estas frustraciones producen, en ciertos casos, explosiones politicas y sociales, a las que la
region no ha sido ajena (recuérdese el caso de la “guerra del agua” en Cochabamba en 2000 o el conflicto
social en Tucuman en 1997) (Hantke-Domas y Jouravlev, 2011).

1 En Lima, el hecho de conectarse a la red publica de agua potable representaria un incremento del 5% del ingreso de las familias
en situacion de extrema pobreza (Garrido-Lecca, 2010). Sin embargo, si se considera que los costos inevitables de esas familias
ascienden hasta un 50% de ese ingreso nominal, el incremento del ingreso disponible seria del 10%. Ademas, se genera un
ahorro adicional en gastos en salud —por la eliminacion de episodios de enfermedad diarreica aguda— de alrededor del 4% del
ingreso disponible, lo que situaria en un 14% el aumento del ingreso disponible cada mes.
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Por todas las razones expuestas, no es casual que exista en la actualidad un amplio consenso acerca
de que el acceso al agua y al saneamiento constituye un derecho humano esencial amparado por el derecho
internacional. Asi se confirma en la resolucion 64/292 de la Asamblea General de las Naciones Unidas
de 2010 (véase el recuadro 111.4). En el mismo sentido, en la declaracion de la XXVII Asamblea Ordinaria
del Parlamento Latinoamericano (PARLATINO) en 2011 se sefiala que “el derecho al agua es un derecho
fundamental e inalienable, inherente a la vida, integridad y dignidad humanas, toda vez que el agua es un
bien comun universal de caracter natural, tangible y vital para la supervivencia de la diversidad bioldgica
en el planeta. La poblacion de la regién latinoamericana y caribefia es titular del derecho fundamental al
agua en adecuada cantidad, calidad y su sistematizacion”. En sintonia con estas tendencias en el derecho
internacional, diversos paises de la CELAC, como Bolivia (Estado Plurinacional de), Costa Rica, el Ecuador,
México, Nicaragua, el Paraguay y el Uruguay, han reconocido explicitamente en sus marcos juridicos el
derecho humano al agua y al saneamiento.

Recuadro IlI. 4
DERECHO HUMANO AL AGUAY AL SANEAMIENTO

El derecho humano al agua y al saneamiento implica que, en todos los casos, se deben respetar determinados parametros
de disponibilidad, calidad y accesibilidad (fisica, econémica e informativa) tanto del suministro de agua para consumo
personal y usos tradicionales relacionados con la subsistencia, como de la recogida y eliminacion de excrementos. Esto impone
condicionamientos directos en materia de las politicas sectoriales.

La necesidad de asegurar estos estandares da lugar a una serie de obligaciones internacionales del Estado, que se clasifican
en funcion del grado de satisfaccion del derecho que resulta exigible. Esto lleva a distinguir las obligaciones basicas —que son
aquellas de exigibilidad inmediata y con las que se procura asegurar un grado minimo de disfrute del derecho— de las obligaciones
progresivas, que se cumplen demostrando la realizacion de acciones eficaces tendientes al logro gradual de su plenitud.

Hay dos grandes tipos de obligaciones basicas: por una parte, garantizar —y no simplemente procurar— que el ejercicio
de los derechos protegidos se desarrolle sin discriminacion; y por la otra, el Estado tiene la obligacion de asegurar la satisfaccion
de por lo menos niveles esenciales del derecho (por ejemplo, una cantidad minima para consumo por persona).

En forma paralela al deber de exponer logros basicos, el reconocimiento del derecho al agua y al saneamiento obliga en
forma inmediata a arbitrar medidas que conduzcan a lograr paulatinamente la plena efectividad del derecho. Para ello se impone
el deber de destinar —actuando de manera eficiente— el maximo de recursos disponibles (institucionales y financieros) y de
evitar medidas regresivas. A esto se agrega la necesidad de garantizar la participacion genuina —libre, efectiva, significativa y
no discriminatoria— de la poblacidn en la formulacion y ejecucion de las estrategias del sector.

Por ultimo, es importante sefialar que el reconocimiento del derecho humano al agua y al saneamiento no implica la
gratuidad universal de los servicios, sino que significa que su precio pueda ser solventado por la mayoria de los habitantes.
De esta forma, quienes puedan hacerlo deberan pagar tarifas que reflejen el costo total eficiente del servicio; y, por su parte,
quienes no puedan costearlas deberan poder acceder a un sistema de subsidios que les garantice en forma progresiva consumos
minimos basicos.

Sin embargo, el derecho humano al agua y al saneamiento no se satisface simplemente con el subsidio, sino que ademas
requiere el establecimiento de instituciones regulatorias eficientes y estables. La eficiencia en la prestacion es esencial para
satisfacer este derecho, puesto que la reduccion de los costos hace posible contar con una mayor disponibilidad del servicio.
Por el contrario, cuando los costos se elevan por la ineficiencia de los prestadores, ya sean publicos o privados, se atenta contra
el derecho humano al agua y al saneamiento.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Editorial”, Carta Circular, N° 31, Red de Cooperacion
en la Gestion Integral de Recursos Hidricos para el Desarrollo Sustentable en América Latina y el Caribe, Santiago de
Chile, 2009 y Juan Bautista Justo, “El derecho humano al agua y al saneamiento frente a los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM)”, Documentos de Proyecto, N° 400 (LC/W.536), Santiago de Chile, Comisién Econdémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2013.
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b)  Politicas publicas para la eficiencia, la equidad y la sostenibilidad

El sector del agua potable y saneamiento produce externalidades positivas, por lo que uno de los
objetivos de politica publica deberia ser maximizarlas. El mejor mecanismo que se conoce para cumplir con
este proposito es la regulaciéon econémica.

Los servicios de agua potable y saneamiento son un monopolio natural local. Por las caracteristicas de
la tecnologia del proceso de produccidn, su prestacion por parte de un solo proveedor en un area geografica
determinada es la solucion mas eficiente. Este hecho implica que, sin el debido control, el prestador —sea
pablico o privado— tiende a no poner su maximo esfuerzo por brindar un servicio de calidad al menor
precio posible. Ademas, los prestadores son extremadamente vulnerables a la captura por grupos de interés,
ya sean sindicatos, politicos, burocracia o inversores. Es por eso que se debe regular este sector de modo
de asegurar que los prestadores otorguen los servicios al menor costo posible (eficiencia productiva) y
los consumidores puedan acceder a los servicios a tarifas que reflejen con exactitud esos costos minimos
(eficiencia en las asignaciones).

El desempefio del sector, en general, y la efectividad de la regulacion econdmica, en particular, se ven
condicionados por factores exdgenos y enddgenos. Entre los factores exdgenos o externos, cabe destacar
las politicas macroeconémicas generales, la priorizacion del sector en las politicas gubernamentales, la
gestion de los recursos hidricos y la calidad institucional. Entre los factores enddgenos o internos, destacan
la estructura institucional, industrial y de propiedad, el marco regulatorio, y las politicas de financiamiento,
tarifarias y de subsidios (Lentini, 2011).

i) Importancia de los factores externos al sector

La prestacidn de los servicios de agua potable y saneamiento, por cuanto se encuentra inserta en el
guehacer nacional, no es ajena a una serie de eventos externos que pueden llegar a condicionar las politicas
y el desempefio del sector. Asi, por ejemplo, la estabilidad macroecondémica asociada al crecimiento
socioeconémico normalmente se traduce en un aumento de los ingresos de los habitantes de un pais y, a su
vez, la mayor disponibilidad financiera permite que los Estados inviertan en infraestructura y que las personas
paguen por los servicios. EI desempefio general de la economia incide, ademas, en los costos operacionales
y de mantenimiento de los servicios, asi como en las politicas para su mejoramiento. En la medida en
gue aumentan los costos y la poblacién es incapaz de pagarlos, la prestacion comienza a desfinanciarse
y deteriorarse, de tal manera que el déficit debe ser asumido por el Estado. Lo anterior genera una mayor
dependencia del sector respecto de las decisiones politicas y de las finanzas publicas (Lentini, 2010). Esto
normalmente redunda en un alto nivel de politizacién de las decisiones técnicas, con lo que se desvirtla la
funcion de la regulacion econémica y la eficiencia productiva de los prestadores.

La pobrezay la indigencia también son condicionantes exdgenas al sector, ya que las familias pobres
no pueden afrontar el costo de los servicios. Si los Estados no subvencionan el servicio a aquellos grupos de
escasos recursos cuya situacién es de extrema vulnerabilidad, los prestadores no pueden autofinanciarse, de
modo que no tienen la capacidad financiera para brindar un servicio de calidad ni para expandir su cobertura.
De esta forma, se produce un circulo vicioso, pues la falta de financiamiento conduce a que el Estado no
cumpla su obligacién —asociada a la implementacion del derecho humano al agua y al saneamiento— de
realizar sus mayores esfuerzos por proveer los servicios a toda la poblacion. Esto explica por qué los procesos
de reajuste tarifario hacia niveles de autofinanciamiento deben ser precedidos por la creacion de mecanismos
de subsidio, como se ha hecho en Chile, mediante subsidios directos a la demanda, y en Colombia, mediante
subsidios cruzados, por ejemplo.
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La efectividad de las politicas sectoriales, asi como el desempefio del sector en su conjunto, se encuentran
estrechamente vinculados a la calidad institucional. Es por eso que la prestacion de los servicios esta ligada
de manera esencial a la institucionalidad publica (el Estado, las provincias, estados o departamentos, los
municipios y las agencias publicas, entre otros) y al sector privado (las empresas nacionales y transnacionales,
las cooperativas y asociaciones vecinales). Un factor relacionado que se debe considerar es el control de
la corrupcion y la captura, por el efecto que ejercen en la eficacia y la eficiencia del servicio, derivado del
desvio o del mal uso de recursos involucrados en el sector.

A todo lo anterior se suma la prioridad politica que tenga el sector para el gobierno y la estabilidad
de las politicas publicas en el largo plazo. En muchos paises de la CELAC, la eficiencia y el desempefio
financiero del sector del agua potable y saneamiento no poseen la preeminencia suficiente a nivel politico.
Sin el debido respaldo, las inversiones, la regulacion, el control, la eficiencia y la calidad del servicio ceden
frente a las presiones diarias que enfrentan los prestadores. Hay que hacer notar que la falta de prioridad
de este sector podria reflejar un incumplimiento del mandato de garantizar el derecho humano al agua y al
saneamiento, pues significa que el Estado no recurre a todos los medios a su alcance para universalizar el
servicio y asegurar su calidad.

ii)  Lasituacion de la regulacion y los incentivos para la eficiencia

Los servicios de agua potable y saneamiento en los paises de la CELAC presentan diversos estados de
desarrollo institucional. Algunos paises han adoptado marcos institucionales propios, a través de los cuales
han separado las funciones de prestacion del servicio y operacién de sistemas, de la formulacién de politicas
sectoriales y de su control, fiscalizacion y regulacion. En una gran mayoria de los paises, los prestadores
pertenecen al sector publico y ejercen funciones principalmente a nivel nacional (como ocurre en Costa Rica
y el Uruguay), regional, provincial o de estados federales (como en la Argentina y el Brasil) o0 municipal
(como en Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia, el Ecuador, Guyanay el Per(), pero siempre con gran
heterogeneidad dentro de los paises. Por otra parte, la funcién de formulacién de politicas sectoriales ha sido
asignada por lo general a ministerios, y la de control, fiscalizacion y regulacion a organismos autdnomos.

En la década de 1990, el sector fue sometido a reformas radicales cuyo objetivo era atraer la inversion y
la gestion privada, con el doble proposito de liberar las arcas fiscales hacia otras areas y mejorar la eficiencia
através de la operacion privada. Sin embargo, en muchas de estas reformas se desconocieron las limitaciones
estructurales de las economias nacionales y los principios relevantes en materia de interés ptblico y regulacion
de servicios publicos. En muchos casos, estos problemas se han potenciado por la visién excesivamente
mercantilista con que se suelen enfocar los objetivos, compromisos y procedimientos en los tratados de
proteccion a la inversion extranjera, prescindiendo de las condiciones del contexto socioeconémico.

Apartir de la década de 2000, el sector fue objeto de una nueva transformacion al revertirse los procesos
de participacion privada en varios paises, lo que en algunos casos implicé la reestatizacién de empresas
previamente privatizadas. En un escenario de cambio de la economia y de las estrategias corporativas,
emergieron conflictos politicos y regulatorios, que animaron este proceso de renacionalizacion. Como
consecuencia, los marcos legales disefiados en su origen para regular el comportamiento de prestadores
privados terminaron siendo aplicados a operadores publicos. Sin embargo, en la gran mayoria de los casos,
este proceso no fue acompafado por la necesaria adecuacion de los marcos regulatorios a los incentivos y a
la economia politica del sector en el modelo publico de prestacion?. Como resultado de ello, se produjo una
reduccidn de la eficiencia y un debilitamiento de las entidades regulatorias en algunos casos.

Es importante destacar que durante la presente década se ha avanzado en una discusién méas compleja
en torno al modelo de prestacion y regulacion, asi como a los instrumentos de gestién del sector de los

2 De manera excepcional, en el caso del Area Metropolitana de Buenos Aires el marco regulatorio fue modificado, y se le
incorporaron algunos componentes interesantes, como el énfasis en la eficiencia, en concordancia con la exigencia de equidad,
y la aplicacion de herramientas regulatorias, como la contabilidad regulatoria (Bohoslavsky, 2011).
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servicios de agua potable y saneamiento. En cierto sentido, las autoridades y los profesionales del sector
van abandonando el prejuicio acerca de la supuesta superioridad de la gestion privada sobre la publica, y
abordan la discusion relativa a la regulacion de las empresas dedicadas a la prestacién de servicios publicos
de propiedad estatal o municipal (Rozas, 2013).

2. Experiencias de reformas en el sector

Las diversas reestructuraciones del sector del agua potable y saneamiento realizadas en los afios noventa,
con el objeto de crear las condiciones necesarias para atraer participacion privada, en especial extranjera,
tuvieron lugar principalmente en paises de América del Sur. La légica detrés de esta estrategia fue establecer
las condiciones de seguridad juridica para que inversionistas privados pudiesen tomar el control de los
prestadores de los servicios, aportando capacidad de gestion e inversion. Subyacia a esta l6gica la percepcion
generalizada de la deficiente prestacion de los servicios por parte de empresas publicas®.

La ideologia imperante al momento de reestructurar el sector era la supuesta superioridad de la prestacion
privada frente al modelo publico. Para lograr la incorporacion del sector privado, se recurri6 principalmente
a los modelos extrarregionales, aunque simplificados y con una regulacion liviana. Existen varias razones
estructurales que explican esta situacion. La primera se relaciona con una vision prejuiciada de los gobiernos,
gue fueron vistos como irremediablemente ineficientes y proclives a la corrupcion y la captura, por lo que
sus facultades debian ser limitadas, mientras que la participacion privada se percibia como un fin que debia
ser alcanzado a cualquier costo, pues seria ajena a esos males.

La segunda razén es que, en varios casos, la prioridad politica era la enajenacion de activos, pues se
consideraba una herramienta macroeconémica esencial para estabilizar la economia, por lo que los marcos
regulatorios —cuyo objetivo principal debe consistir en asegurar la eficiencia en la prestacion— no ocupaban
un lugar destacado en el orden de prioridades de los gobiernos.

En tercer lugar, los procesos de formulacion de marcos regulatorios y de incorporacién del sector
privado se produjeron en varios paises en un contexto de debilidad o baja calidad institucional y de problemas
estructurales de las finanzas del Estado. Debido a esta circunstancia, las estructuras gubernamentales actuaron
con un bajo poder de negociacidon frente a grupos econémicos transnacionales que se esperaba facilitarian
importantes fondos para el financiamiento del sector.

En cuarto lugar, cabe mencionar la creencia, relacionada en muchos casos con la aplicacion ortodoxa
e inflexible de modelos ideoldgicos, de que en los sistemas regulatorios modernos los reguladores pueden
servirse de informacion relativamente limitada y sencilla, por lo que no tienen la necesidad de medir la base
tarifaria ni la tasa de rentabilidad. De aqui se seguia que no se requeria desarrollar métodos de acceso a la
informacion que por lo general se aplican en los paises con una larga tradicion en materia de regulacién.
Otro factor que debe mencionarse es la creencia de que la competencia (por ejemplo, a través de la licitacion
de contratos) reduciria la necesidad de regular, por lo que no habria que preocuparse por desarrollar los
procedimientos de la regulacion tradicional.

3 Aunque de acuerdo con muchos argumentos las empresas privadas de agua potable y saneamiento deberian ser mas eficientes que
sus contrapartes publicas, los estudios empiricos proporcionan evidencia controvertible sobre los efectos del tipo de propiedad
sobre la eficiencia (Renzetti y Dupont, 2003). Su conclusién mas importante es que, cuando el nivel de competencia es bajo
y las empresas estan fuertemente reguladas, como sucede de manera inevitable en este sector, “no hay demasiados elementos
empiricos que justifiquen, en términos generales, preferir uno u otro tipo de propiedad” (Vickers y Yarrow, 1988). Esto significa
que, en este sector, la eficiencia depende mas de condiciones institucionales y estructurales del entorno que del tipo de propiedad.
Esta conclusion se confirma en la experiencia regional: hay casos en que diversos modelos de prestacion, tanto publicos como
privados, funcionan razonablemente bien y sin mayores conflictos, y otros casos en que, por alguna razén, ningiin modelo parece
capaz de asegurar un desempefio aceptable a mediano o largo plazo.
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En este contexto, en varios paises se opto por introducir la regulacion econdmica, aun cuando la mayoria
de los prestadores continuaron en la esfera del sector publico; ese fue el caso de la Argentina, Bolivia (Estado
Plurinacional de), el Brasil, Chile, Colombia, Nicaragua, Panama, el Paraguay, el Per( y el Uruguay. En la
Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de) y Chile se opt6 por privatizar a los principales prestadores. Méas
tarde, en la década de 2000, con la excepcion de Chile y algunas provincias de la Argentina, los operadores
privados salieron de todos estos paises (asi como del Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de),
donde la participacion privada fue de mucho menor alcance), ya sea por conflictos sociales o politicos, por
el quiebre del equilibrio econédmico-financiero de los contratos, por decisiones estratégicas a nivel mundial
de los grupos controladores o por cambios en las politicas sectoriales nacionales (Ducci, 2007).

En muchos de los paises, la estrategia de incorporacion masiva del sector privado en la prestacion de
los servicios de agua potable y saneamiento no fue exitosa. En estos paises, la participacién privada se limita
a algunas ciudades o municipios, como ocurre en el Brasil (varios municipios), Colombia (empresas mixtas
en varias ciudades), el Ecuador (Guayaquil), México (algunos municipios) y el Pert (Tumbes), o bien a
contratos de construccidn-explotacion-transferencia (CET), en especial para el tratamiento de aguas servidas
y la desalinizacion de agua de mar. En varios casos, se suscribieron contratos de arrendamiento y gestion,
los que normalmente no implican obligaciones de inversion, por lo que se limitan a los aspectos operativos
de la gestién de los servicios. En algunos paises, como Colombia, se logro atraer a empresarios locales.

En muchos casos, la prestacion de los servicios fue descentralizada a nivel municipal. Esta tendencia
respondio a la creencia de que los asuntos locales —como los servicios de agua potable y saneamiento—
deben ser resueltos en ese mismo ambito, dejando en manos de la propia comunidad la decision sobre los
asuntos que la benefician o la afectan, lo que redundaria en una mayor eficiencia, rendicion de cuentas y
aceptacion social (Lentini, 2010).

Las experiencias de descentralizacion no han sido del todo positivas (MVerges, 2010; Jouravlev, 2004).
Los servicios de agua potable y saneamiento tienen costos de inversion y operacion muy altos, y requieren
una alta capacidad de gestion, por lo que las localidades pequefias dificilmente pueden autofinanciarlos o
gestionarlos en forma siquiera regular. De la misma manera, la operacién de servicios en forma descentralizada
genera pérdidas de eficiencia que solo se pueden superar si los prestadores se integran o fusionan entre si de
modo de aprovechar las economias de escala, que son muy significativas en este sector (Ferro y Lentini, 2010).

De acuerdo con la experiencia de las reformas, la descentralizacion tiende a generar dependencia de
los gobiernos locales respecto de las transferencias financieras provenientes de otros niveles de gobierno
(nacional, provincial o regional). Entre las excepciones a esta tendencia, se encuentran los prestadores
de municipios grandes y que cuentan con elevados ingresos o alta relevancia politica, como es el caso de
Medellin en Colombia y Porto Alegre en el Brasil. A pesar de estos casos excepcionales, los prestadores
municipales tienen pocas oportunidades de proveer un servicio eficiente y en muchas ocasiones este hecho
ha generado graves problemas. En cambio, las experiencias mas exitosas —como las de Chile y el Uruguay
en América del Sur, o Costa Rica en Centroamérica— corresponden a la prestacion de servicios a escalas
mas agregadas (nacional o de region administrativa). Ademas de la posibilidad de aprovechar las economias
de escala, una estructura industrial mas agregada —que responde mejor a las caracteristicas de la economia
del sector— presenta un conjunto de factores que contribuyen a la prestacion mas eficiente y sustentable:

« Facilita las actividades de regulacién y control, en comparacién con un sistema en que operan
innumerables empresas municipales.

» Asegura mayor sostenibilidad financiera, pues la prestacion en un area de servicio mas amplia
(y mas diversa en términos socioeconémicos) facilita la aplicacion de subsidios cruzados.

« Prestadores méas grandes suelen tener acceso a mejores y mayores recursos tanto técnicos como humanos;
ademads, tienden a ser menos vulnerables a las interferencias politicas en las decisiones técnicas.
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« Favorece la integracion y la cohesidn nacional y social: una estructura mas consolidada permite
reducir las diferencias geogréaficas en la cobertura, los niveles tarifarios y la calidad de servicio.

» Evita supeditar la prestacion de los servicios a una relacion con los gobiernos locales que en muchos
casos ha conducido a serios problemas de politizacion de decisiones esencialmente técnicas, asi
como al mal uso de recursos publicos.

« Proporciona sefiales claras a las empresas en términos de la proteccion de las fuentes de captacion,
la optimizacion de su aprovechamiento y el control de la contaminacion hidrica.

a)  Marcos regulatorios en los paises con prestacion publica predominante

En los paises de la CELAC, como en el resto del mundo, la prestacién de los servicios de agua potable
y saneamiento es realizada en forma mayoritaria por organismos o empresas publicos, con las excepciones
sefialadas en la seccion anterior. La regulacion econdmica es indispensable aungue el prestador sea pablico. No
obstante, esta funcion reguladora es de mayor complejidad cuando el que presta el servicio es un organismo
del Estado o un municipio al que otro organismo, también estatal, fiscaliza y eventualmente sanciona.

Es probable que la amenaza de fiscalizacion y sancion sea menos efectiva y creible cuando es el mismo
sector publico el que controla®. Por otro lado, muchos prestadores publicos, o sus propietarios institucionales,
tienen reticencia a ajustar las tarifas en funcion de los costos reales de la prestacion, por consideraciones
politicas (Ducci y Krause, 2012). Ademas, un gran nimero de reguladores no han contado con los medios
técnicos, financieros y de autoridad necesarios para ejercer un control efectivo de los prestadores.

Algunos de los problemas que el regulador enfrenta con una empresa privada se reproducen y se expresan
de manera similar cuando el prestador es publico. Por ejemplo, la escasa disponibilidad y la baja calidad de
la informacion provista por los prestadores impiden a los reguladores desempefiar sus funciones en forma
apropiada y dificultan a los gobiernos la tarea de formular politicas publicas que respondan adecuadamente a
la naturaleza de los problemas que presenta la prestacion de los servicios. Mas aun, la sociedad esta limitada
para conocer en plenitud como es el desempefio de los prestadores. Todo lo anterior ha generado conflictos
serios, que en Ultima instancia solo perjudican a los usuarios.

Por otra parte, el poder politico de ciertos prestadores (en particular aquellos que operan en una escala
geografica relevante), a veces apoyados por otros poderes del ejecutivo, les permite simplemente ignorar los
mandatos regulatorios (Ducci y Krause, 2012). En algunos casos, se presentan conflictos similares debido a
la autonomia municipal, que a menudo se agravan por la fragmentacion de los prestadores. También existen
prestadores débiles, en especial los méas pequefios, que operan en un contexto de escasez de recursos gque en
la practica les impide cumplir con dichos mandatos.

Otra limitacion frecuente es la rigidez normativa a la que estan sometidos los prestadores publicos
por el hecho de gestionar fondos estatales. Aun cuando los objetivos de las normas de proteccion fiscal son
entendibles, también ejercen un efecto contraproducente al dificultar la gestion eficiente de los servicios.

Resulta paraddjico que la renacionalizacién de los prestadores emprendida en algunos paises pueda haber
conducido a la anulacién de la regulacion econdmica, el surgimiento politico de los prestadores, la opacidad de
la informacion y la disminucion de la rendicion de cuentas y, en algunos casos, haya afectado la sostenibilidad
financiera. De aqui surge un desafio para el disefio de la funcion reguladora, que es modificar la naturaleza de la

4 Es fundamental que la magnitud de las sanciones sea suficiente para que el riesgo de ser sujeto a ellas elimine las ventajas

de violar la regulacion. Si se trata de una empresa publica, la sancién para ser efectiva debe ser personal y no institucional
(Solanes, 2007). De otro modo, se produce una situacién en que los beneficios del acto indebido favorecen al infractor y los
costos son estatales. Tampoco deberian olvidarse las sanciones morales o vinculadas a la reputacion, como la publicacion y
difusion de indices comparativos de desempefio, que pueden ser buenos incentivos a la eficiencia y contribuir a atraer la atencion
publica sobre los problemas del sector.
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relacion entre el regulador y el regulado, esto es, determinar como se controla, supervisa e incentiva a un prestador
publico (agent) con acceso privilegiado al poder politico —y a su propietario institucional (principal)— para
gue no incurra en ineficiencias que perjudican a los usuarios (véase el recuadro 111.5). Las posibles soluciones
pasan por fomentar la independencia, la autonomia y el autofinanciamiento de los prestadores, puesto que
asi se reducen las dependencias politicas y presupuestarias. Una medida complementaria seria la creacion de
un fondo de inversiones, de modo que los prestadores presenten sus proyectos para solicitar financiamiento
mediante concurso, lo que puede brindar sefiales para promover la eficiencia de estas iniciativas.

Recuadro I11.5
REGULACION EN EL MODELO DE PRESTACION PUBLICA DE LOS SERVICIOS
DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO

La principal conclusion del estudio de Berg (2013) sobre las mejores practicas de regulacién en el modelo publico de
prestacion es que para una regulacion efectiva se requiere disponer de empresas que en los hechos puedan ser reguladas. Los
elementos centrales de esta propuesta son los siguientes:

)} Independencia de los directores:
« Es necesario reducir las interferencias politicas que puedan ejercer las autoridades gubernamentales (municipales)
sobre los directores y asegurar esta independencia en el largo plazo.
» Es recomendable que existan representantes de una diversidad de profesiones (abogados, ingenieros, contadores).
« El factor mas importante que define la orientacion de los candidatos a director y su posible captura por parte de intereses
particulares es de dénde provienen y a donde regresaran después de ejercer el cargo.

ii) Orientacion comercial de la gestion del prestador:
« Si el prestador forma parte de la estructura de un ministerio o municipio, es poco probable que su gestion tenga
orientacion comercial.
« Los incentivos para la eficiencia dependen de la orientacion comercial y de la busqueda de sostenibilidad financiera.
« La necesidad de satisfacer preocupaciones sociales no debe utilizarse como una justificacion de ineficiencias.

iii) Claridad de roles dentro de la empresa:
« Se requiere definir con claridad los roles y las responsabilidades dentro del prestador.
Al mismo tiempo, es necesario promover la interaccion y el aprendizaje mutuo entre diferentes unidades.
« El trabajo de todos debe estar orientado hacia los usuarios.

iv) Coherencia y consistencia entre los objetivos:
« Es importante priorizar los diferentes objetivos del prestador.
« Se debe contar con un plan de desarrollo que refleje los objetivos del prestador y esté orientado a satisfacer las
necesidades de los usuarios.

V) Incentivos internos para la eficiencia:
+ Deben crearse sistemas internos de incentivos para la eficiencia.
« Se requiere contar con sistemas de informacion y monitoreo, para detectar las areas de buen (y mal) desempefio.

Vi) Sistemas integrados de informacion:
« Laeficiencia en las decisiones técnicas depende de la disponibilidad de informacidén confiable y consistente.
« El analisis de la evolucién de los indicadores a través del tiempo permite detectar las tendencias del desempefio.

vii)  Planes de negocio o desarrollo:
« Estos planes deben definirse sobre la base de los objetivos del prestador, los resultados de su desempefio y las
proyecciones de ingresos y gastos.
» Este elemento de la gobernabilidad corporativa sirve como verificador de la realidad para los encargados de la toma
de decisiones.
« El plan de negocios o desarrollo contribuye también a fortalecer la orientacion comercial de la gestion.
viii)  Participacion del personal:
« El enfoque jerérquico-verticalista no es apropiado para la gestion de los prestadores de servicios.
« Se requiere la participacion del personal en la definicion de los objetivos de gestion, los sistemas de incentivos y los
planes de desarrollo, entre otros instrumentos.
« La profesionalizacion y el desarrollo del personal son esenciales para la mejora del desempefio.

Fuente: Sanford Berg, “Best practices in regulating state-owned and municipal water utilities”, Documentos de Proyecto,
N° 542 (LC/W. 542), Santiago de Chile, Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2013.
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Fortalecer la posicién del regulador también constituye un imperativo, mas alin frente al prestador pablico
empoderado. Con ese objetivo, es necesario otorgarle poderes suficientes para la recoleccién de informacion,
la fiscalizacion y la eventual sancion. La comparacion de desempefio entre empresas (benchmarking) puede
ser una herramienta fundamental, pues permite tanto a los propietarios institucionales como a los usuarios
saber con mas precision qué tipo de servicio provee un prestador. Con esta informacion, los usuarios podrian
reaccionar y verse motivados a actuar frente a sus representantes politicos, presionando por mejorar las
condiciones de desempefio de los prestadores. Otro mecanismo que se puede perfeccionar es la rendicion
de cuentas, tanto del regulador como del prestador, a un nivel mucho mas sofisticado que el observado en
la actualidad en la region. Una cuenta publica anual es un acto vacio si no se basa en informacion objetiva
y consistente, y no se discuten abiertamente las razones en que se sustentan las decisiones tomadas y las
soluciones que se proponen para superar los problemas a futuro, mediante compromisos explicitos con los
diferentes actores involucrados.

b)  Marcos regulatorios en los paises con prestacion privada sostenible

Como se sefialé antes, en muchos de los paises de la CELAC, especialmente en América del Sur, se
probaron en los afios noventa diversas estrategias para atraer la participacion del sector privado a la prestacion
de los servicios de agua potable y saneamiento. Con posterioridad, como resultado de la salida generalizada de la
region de los operadores privados internacionales, esta opcidn de politica publica quedé limitada al caso chileno.

En Chile, la estructura sectorial es producto de una politica publica de largo plazo, consensuada
politicamente tanto en sus objetivos como en sus metas, que ha perdurado a través de diversos gobiernos. Una
vez materializada dicha politica en un marco regulatorio (que solo se ha modificado en forma significativa en
una oportunidad, para fortalecerlo, antes de la apertura del sector a prestadores privados), se ha procurado aplicar
dicho marco de manera objetiva y sobre una base técnica. La gradualidad con que se implement6 el nuevo
modelo permitid a su regulador econdmico consolidarse y fortalecerse en términos institucionales, mientras
controlaba a las empresas publicas, en forma previa a la incorporacion del capital privado (Lentini, 2011).

Chile cuenta con una alta calidad en su aparato estatal, lo que, junto a una baja intervencion politica
en la gestién de las empresas, facilito la consolidacion de los prestadores estatales y el mejoramiento de su
eficiencia. Estos prestadores gozaron de autonomia razonable para aplicar criterios técnicos, lo que permitié
fortalecer los equipos profesionales, evitando la alta rotacion de personal y los nombramientos por motivos
politicos. Del mismo modo, la gestidn de recursos humanos ha sido eficaz, ya que ha hecho posible seleccionar
personal directivo y profesional, lo que ha redundado en una organizacion capacitada y especializada®.

Por otra parte, a la estabilidad del marco regulatorio se suma un adecuado nivel de especializacion
técnicay econémica del regulador, lo que otorga predictibilidad al sistema (Lentini, 2011). Ademas, por medio
del proceso de célculo tarifario, desde luego perfectible, se ha logrado mantener una relacion consistente entre
los costos razonablemente eficientes del servicio y las tarifas cobradas al consumidor. Asi, el modelo tarifario,
basado en la micromedicion y la regulacién econdémica, proporciona sefiales a los usuarios para el uso racional
del agua potable, asi como al prestador para la gestion eficiente del servicio. Al mismo tiempo, los aspectos
de justicia social y equidad han sido manejados mediante el subsidio directo y focalizado a la demanda.

Antes de la privatizacidn, se definieron los objetivos y las metas que se buscaban con la incorporacion de
la participacion privada, fortaleciendo para ello el marco regulatorio. La fiscalizacion por parte del regulador

5 Cabe recordar que un efecto virtuoso de la estabilidad en los puestos gerenciales y profesionales es que, gracias a ella, se
preserva la memoria institucional, se profesionaliza la actividad y se mantienen en perspectiva los objetivos de largo plazo
(Bohoslavsky, 2011). La estabilidad en el empleo es una garantia concebida en beneficio de la organizacion y sus fines, y no
tanto del individuo, pues con ella se procura asegurar la proteccion de los empleados contra presiones externas y someterlos a
las normas que orientan la labor del prestador a favor del interés publico.
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se realizé en forma profesional, poniendo mas énfasis en los incentivos para el desempefio eficiente que en
el control de la gestion. Otro factor que potencié el modelo es la transparencia de la informacién general que
maneja el regulador. A todo lo anterior se agrega la existencia de un sistema de contabilidad regulatoria. No
obstante, existe un significativo grado de asimetria de informacién, que se manifiesta de manera creciente
en el proceso regulatorio y, en particular, en el calculo tarifario.

Una caracteristica relevante de esta experiencia fue que las empresas privatizadas eran prestadores estatales
razonablemente eficientes, rentables y que operaban con una cobertura cercana a la universal (Jouravlev, 2010).
En consecuencia, existia buena informacion sobre el estado de la infraestructura y su operacion, y un bajo
riesgo en materia de rentabilidad de la inversidn, lo que no es una caracteristica frecuente de los prestadores
ineficientes 0 que se encuentran en grave situacion financiera. Esto implicaba, en primer lugar, que los
inversionistas podian formular ofertas racionales y sostenibles y que existia un menor riesgo y, por consiguiente,
un menor costo de capital y menores justificaciones para futuras renegociaciones. Por otro lado, gracias a la
adecuada disponibilidad de informacidn, el regulador se encontraba en buena posicion para fijar tarifas que
reflejaran costos eficientes. Los impactos tarifarios han sido tolerados por los consumidores, aunque las tarifas
han aumentado en forma sistematica y probablemente mas que lo necesario en términos estrictos.

En todo caso, el modelo chileno presenta una serie de falencias que es necesario corregir. La capacidad
regulatoria del Estado debe ser fortalecida, considerando la permanente evolucion de las practicas comerciales
y econémicas tanto de los prestadores como del mercado en general (Espinosa, 2008). Se requiere asimismo
transparentar el proceso de determinacion de tarifas, pues persiste un fuerte grado de asimetria de informacién
a favor de los prestadores (Jouravlev, 2003). También resulta esencial la implementacion de un sistema
de control de precios de transferencia en transacciones con empresas relacionadas, no solo para evitar el
traspaso a los usuarios de costos ineficientes o asociados a otras actividades que desarrollan las empresas,
sino también para proteger la libre competencia en mercados relacionados (Hantke-Domas, 2011). En cuanto
a las inversiones, se requiere fortalecer los incentivos para que los prestadores repongan la infraestructura,
en particular aquella que recibieron al momento de asumir la propiedad de los antiguos prestadores estatales
(Espinosa, 2008). Finalmente, el sistema de empresa modelo que se utiliza para la regulacion en el sector
presenta debilidades tanto desde el punto de vista de su complejidad y su alto grado de asimetria de informacion,
como en términos de los incentivos, no siempre favorables a una mayor eficiencia (Jouravlev, 2003).

Una leccion relevante que se obtiene de la experiencia chilena es que el gobierno central empez6 a
fortalecer su presencia en el sector en 1931, en un proceso gradual que culminé a principios de la década de
1990 con la transformacion de los prestadores, en ese momento estatales, en sociedades anénimas, organizadas
segun regiones administrativas, lo que contrasta con las politicas publicas seguidas por muchos paises de
la CELAC, que han decidido privilegiar el rol de los municipios en la prestacion de los servicios. De esta
forma, Chile optd por una estructura industrial del sector basada en empresas regionales que cubren areas
geograficas significativas. Este modelo, ademas de que permite aprovechar las significativas economias de
escala y alcance, presenta varias otras ventajas importantes, explicadas anteriormente.

D. PROPUESTAS DE POLITICAS PUBLICAS

1. Hidroenergia

Existe un amplio consenso en que el desarrollo econémico, entendido como la expansion y profundizacion
de las oportunidades para un aprovechamiento integral de las potencialidades individuales y colectivas, no
puede alcanzarse sin una fluida provision de energia.
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El funcionamiento de las sociedades modernas depende por completo de una adecuada disponibilidad
energética, para el desarrollo tanto de actividades productivas como de otras de caracter no productivo (pero
igualmente importantes), al punto que en la resolucién 65/151 de la Asamblea General de las Naciones
Unidas sobre “Afio Internacional de la Energia Sostenible para Todos” se reconoce que “el acceso a servicios
energéticos modernos y asequibles en los paises en desarrollo es esencial para lograr los objetivos de
desarrollo convenidos internacionalmente, incluidos los Objetivos de Desarrollo del Milenio, y el desarrollo
sostenible, lo cual ayudaria a reducir la pobreza y a mejorar las condiciones y el nivel de vida de la mayoria
de la poblacion mundial”.

Al debate sobre los crecientes requerimientos energéticos se han incorporado en los Gltimos afios tres
exigencias adicionales:

i) Disponer de fuentes de energia limpia, agregando a la matriz energética la provision de fuentes de
energia renovables, con las cuales se busca prevenir (y minimizar) los impactos generados por el
calentamiento global, lo que tiende a complejizar las opciones energéticas disponibles y obliga a
estudiar con detalle las potencialidades de fuentes alternativas;

ii) Satisfacer altos estandares de seguridad de aprovisionamiento, y

iii) Lograr que el precio de la energia sea lo mas competitivo posible, dentro de las condiciones de
mercado existentes, dada su incidencia en la rentabilidad de proyectos de inversion, especialmente
aquellos intensivos en este insumo.

La generacién de energia mediante la utilizacion de fuentes renovables, incluida la derivada del recurso
hidrico, ofrece la posibilidad de cumplir con los exigentes requisitos que la sociedad viene imponiendo a las
diversas fuentes energéticas disponibles en la actualidad. Sin embargo, la hidroenergia asociada a medianas
y grandes centrales ha sido objeto de criticas que incluso condujeron practicamente a su exclusion del
contexto de las energias renovables, no porque se base en un recurso no renovable, sino por sus impactos
ambientales y sociales.

En general, son cuatro las principales objeciones que se plantean frente al levantamiento de centrales
hidroeléctricas de elevada capacidad y con grandes embalses (CEPAL, 2013):

i) Laemision de gases de efecto invernadero (metano, en particular) causada por la descomposicion
de la vegetacion afectada por la inundacion;

ii) El desplazamiento de poblaciones como consecuencia de la formacion de embalses y la inundacién
de grandes extensiones de tierra;

iii) Lareduccion de la velocidad de las corrientes, que produce cambios de la biota que pueden favorecer
la difusién de vectores patdgenos, y

iv) Los cambios en el transporte de sedimentos que afectan a regiones riberefias situadas aguas
abajo de las presas.

En este contexto, cabe mencionar los esfuerzos que la Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL) ha realizado en las Gltimas décadas tendientes a promover el uso de fuentes renovables de
energia en los paises de la CELAC. Muestra de ello ha sido la prolifera produccién de estudios orientados a la
formulacién de politicas publicas, asi como la permanente presencia en los foros nacionales e internacionales en
torno a esta tematica, como la Conferencia Mundial sobre Energias Renovables (Bonn, 2004). En las instancias
internacionales, y especialmente en los paises de la CELAC, la CEPAL ha apoyado los mandatos emanados
de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible (Johannesburgo, 2002) y, en forma mas reciente, los
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compromisos suscritos en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible (Rio+20)
(Rio de Janeiro, 2012), en particular en lo referente al desarrollo de energias sostenibles. De igual forma,
la CEPAL se ha comprometido con la Iniciativa Latinoamericana y Caribefia para el Desarrollo Sostenible,
instancia en que se acorddé como meta regional que en 2010 al menos un 10% del consumo energético total
correspondiera a energias renovables, objetivo que en la CELAC puede considerarse cumplido, ya que en
la actualidad el 18% de la oferta total de energia de este grupo de paises proviene de fuentes renovables.

Apesar de los esfuerzos ya realizados por hacer mas sostenible su matriz energética, la CELAC enfrenta
el desafio de generar un consumo de energia integrador y homogéneo, intentando superar las diferencias
subregionales que aun persisten en relacion con: i) la heterogénea dotacion de recursos naturales, asi como de
las estructuras de abastecimiento y consumo de energia, y ii) la consolidacion institucional y las condiciones
de base para impulsar politicas de promocion e incorporacion de las fuentes renovables.

Frente a estos problemas, la CEPAL (2004) plante6 una vision integral y una guia para la formulacion
de politicas, que se funda sobre cuatro ejes e iniciativas relevantes: i) la revaloracion ambiental y social de
la hidroenergia bajo las exigencias del desarrollo sostenible; ii) la contribucidon de las fuentes renovables al
desarrollo integral de las comunidades rurales; iii) el uso racional de la lefia, y iv) el papel de la biomasa y
los biocombustibles.

En cuanto a la generacion de hidroenergia, teniendo en consideracion las criticas a las centrales de
mayor tamafio, aln existe un alto potencial por aprovechar, especialmente elevado debido a las particulares
condiciones de topografia y pluviosidad existentes en la region. No tomar en cuenta de manera adecuada
esta situacién en el marco de los esfuerzos por expandir las fuentes renovables de energia puede ser un
importante freno para su desarrollo.

Tomando en cuenta el caracter renovable del recurso hidrico, en el caso de las centrales hidroeléctricas
tal vez no seria tan importante determinar una capacidad limite para incluirlas como fuentes renovables
modernas 0 no convencionales (usualmente se aceptan solo las pequefias centrales, con capacidades que
varian de 10 a 30 MW), sino definir una pauta minima para aceptarlas como sostenibles, basada en indicadores
econdmicos, sociales, ambientales y locales.

Se ha mencionado que el aprovechamiento de la hidroelectricidad por medio de las centrales de pasada
(que no necesitan de embalse) por lo general no tiene asociados mayores impactos ambientales. Por su parte,
los embalses naturalmente ocasionaran siempre algun tipo de impacto, pero es simplista y muchas veces
equivocado establecer una correlacion directa entre hidroelectricidad y problemas ambientales. Aungue se
han observado impactos negativos derivados de las centrales hidraulicas, algunas veces irreversibles, ellos
no son necesariamente intrinsecos a la tecnologia. En buena parte de los casos, los dafios son menores o
pueden ser mitigados. Ademas, resultan de extrema importancia los aprovechamientos hidroeléctricos que
se prestan a usos multiples y cuyo desarrollo puede aportar interesantes ventajas: en forma adicional a la
generacidn de electricidad, contribuyen a la pesca, al abastecimiento de agua, al riego, a la regulacién de
caudales (reduccion de crecidas y atenuacion de sequias), al transporte fluvial, a la promocion del turismo
y a la utilizacion de recursos locales, entre otras.

Quizés ninguna otra tecnologia de generacion eléctrica ofrece posibilidades tan concretas y probadas
de integracion y sinergias con propdsitos no energéticos. Muchas centrales hidroeléctricas en todo el mundo
y en particular en los paises de la CELAC han sido el origen de relevantes impactos positivos, en términos
de promocién del desarrollo local, mejora de la productividad agricola y fijacion de poblacion en zonas
rurales. El factor clave es asegurar que en los proyectos hidroeléctricos se cumplan de manera cabal los
principios de sostenibilidad y utilizar con racionalidad un recurso disponible, que en el caso de este grupo
de paises es relativamente abundante.
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En efecto, la aceptacion de los proyectos hidroeléctricos basados en grandes embalses, y por tanto
su financiamiento por parte de los bancos, se ha visto dificultada por la forma en que se han desarrollado,
gue ha implicado el desalojo de comunidades, la destruccion de bosques y la inundacion de amplias zonas
productivas, y por los plazos de amortizacion de este tipo de instalaciones, demasiado largos en relacién
con los plazos de los contratos de compra establecidos en algunas leyes eléctricas de ciertos paises. Por ello
es pertinente, junto a la critica objetiva, la revaloracion social de este tipo de proyectos, para situarlos en la
dimension positiva que les corresponde en el actual contexto regional y mundial.

Por tanto, desde la perspectiva de las autoridades nacionales que formulan politicas, de las empresas
eléctricas y de los desarrolladores de iniciativas de inversién, los proyectos de generacion hidroeléctrica
bien podrian incorporar los principios expresados por la Comisién Mundial de Represas (WCD, 2000).
Estos principios representan valores fundamentales de los derechos humanos y la sostenibilidad, y entre
ellos se incluyen: la realizacion de evaluaciones integrales sobre las opciones existentes, el respeto de los
derechos de las comunidades afectadas mediante la negociacion de acuerdos legalmente vinculantes, el
aseguramiento del consentimiento libre, previo e informado de los pueblos indigenas, la garantia de que
las comunidades afectadas sean las primeras en beneficiarse, la solucién de los problemas provocados por
proyectos ya existentes antes de construir otros nuevos, el suministro de caudales ambientales que aseguren
el mantenimiento de los ecosistemas aguas abajo y de los medios de subsistencia, y la exigencia de planes
de cumplimiento fundados y ejecutables.

En este sentido, cumplir con las siguientes condiciones puede contribuir a mejorar significativamente
el desarrollo de la infraestructura de generacion hidroeléctrica:

 Ninguna represa debe construirse sin la aceptacién demostrada de las personas afectadas, y sin el
consentimiento libre, previo e informado de los pueblos indigenas y tribales afectados.

« Deben desarrollarse diagndsticos completos y participativos de las necesidades hidricas y energéticas
de las personas, asi como de diferentes opciones para satisfacer dichas necesidades, antes de proceder
con cualquier proyecto.

» Deben priorizarse los esfuerzos por maximizar la eficiencia de los sistemas hidricos y energéticos
existentes antes de construir proyectos nuevos.

« Deben efectuarse revisiones participativas periddicas de los embalses existentes para evaluar factores
como su seguridad y la posibilidad de retirarlos de funcionamiento y restablecer, en lo posible, la
situacion vigente antes de su construccion.

» Deben desarrollarse mecanismos para indemnizar, 0 compensar retroactivamente, a quienes hayan
sido perjudicados por las represas existentes, y para restaurar los ecosistemas dafiados.

Esta breve evaluacion de la hidroelectricidad en la region pone de relieve la necesidad de la adecuada
consideracion de las energias renovables y la correcta definicion de los conceptos de sostenibilidad y
renovabilidad en el contexto de los paises de la CELAC, donde, ademas de las energias solar (como radiacion
0 biomasa) y eodlica, se debe destacar la hidroelectricidad.

Sobre la base del conjunto de aspectos mencionados, la CEPAL (2004) ha elaborado elementos de
propuestas para los paises de la CELAC, entre los que destacan:

» Realizar una evaluacién ambiental integral de los proyectos hidroeléctricos. Més alla de su efecto en
materia de reduccion de las emisiones de gases de efecto de invernadero, estos proyectos deben ser
evaluados también en términos de su contribucion indirecta al cuidado de los bosques, no solo por
la forma en que se construyen, sino también por su aporte al sustento de las comunidades aledafias.
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« Establecer un cédigo de conducta con las comunidades. ES necesario y urgente establecer de forma
explicita un conjunto de reglas de conducta aceptadas universalmente y supervisadas a nivel nacional
e internacional que comprometan a los desarrolladores a un nuevo enfoque en su relacion con las
comunidades afectadas por los proyectos hidroeléctricos.

« Establecer pagos por servicios ambientales. Una forma de apoyar a las comunidades es, como ya ocurre
en el Brasil, Colombia, Costa Rica y México, establecer pagos a los desarrolladores por los servicios
ambientales de los bosques que sean canalizados como incentivos a quienes viven en esas zonas.

 Modificar los plazos de los contratos de compra de energia. Una forma de reconocer el valor de los
proyectos hidraulicos es modificar la regulacion para ampliar los plazos permitidos en los contratos
de compray venta de electricidad producida por este tipo de plantas, de manera que puedan obtenerse
mejores condiciones de financiamiento.

+ Crear mecanismos que permitan reconocer la sinergia entre los proyectos eélicos y los hidraulicos. En
la actualidad, las reglas establecidas en los mercados eléctricos estan disefiadas para plantas individuales
y no para ofertas integrales de energia y capacidad. Considerando la sinergia existente entre los
proyectos edlicos y los hidraulicos, es recomendable revisar estas reglas y eventualmente modificarlas
para reconocer esta sinergia y hacer dichos proyectos mas rentables y sus costos mas competitivos.

« Desarrollar una vision integral de las cuencas. Los multiples usos y efectos del agua estan por lo
general integrados en las cuencas en que esta se capta y fluye hacia el mar. Por lo tanto, es necesario
considerar los sistemas hidraulicos precisamente como cuencas en las que se tienen que optimizar
los beneficios y minimizar los efectos negativos de las variaciones temporales y territoriales de los
flujos de agua. Esto requiere establecer sistemas de medicion, monitoreo y toma de decisiones, y
desplegar un importante esfuerzo de coordinacion interinstitucional entre organismos gubernamentales
centrales y gobiernos regionales.

« Cubrir pasivos sociales y resolver conflictos existentes. Es necesario, por un lado, terminar de cubrir
los pasivos con las comunidades que estén pendientes como resultado de la construccion de represas
y, por otro lado, destrabar y resolver los conflictos mas importantes relacionados con la construccion
de plantas hidroeléctricas, al menos de aquellas que en esta nueva visién se consideren aceptables.

« Abordar la difusion pablica y favorecer la transparencia en la informacion. Para lograr una revaloracion
social de este tipo de proyectos, es necesario integrar como elemento de la iniciativa una intensa
labor de relaciones publicas tendiente a situarlos en la perspectiva positiva que les corresponde en
los tiempos actuales.

Para hacer posible la gobernabilidad de los recursos naturales, y entre ellos de la hidroenergia, hay
que agregar que es necesaria una justa redistribucion de la renta de su explotacién entre todos los actores
involucrados, contemplando una adecuada asignacion a las poblaciones que habitan los territorios donde se
emplazan estos aprovechamientos.

2. Sector del agua potable y saneamiento

Los paises de la CELAC han adoptado diversas soluciones institucionales en sus sectores de agua potable
y saneamiento. Los resultados han sido diversos. Destaca por un lado la expansion de la cobertura tanto de
agua potable como de saneamiento; por otro lado, aln persisten deficiencias en relacion con la calidad y
sostenibilidad del servicio, y diferencias significativas entre los paises y dentro de ellos, que se deben corregir
y que afectan de manera desproporcionada a los grupos de bajos ingresos y a las areas rurales. Frente a los
retos que los paises enfrentan en este &mbito, es posible identificar un conjunto de elementos que debieran
tenerse presentes:
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« Priorizar el sector del agua potable y saneamiento, tanto en términos de financiamiento como de
politicas publicas orientadas a la eficiencia, ofrece una oportunidad de alto retorno social, econémico
y ambiental para los paises de la CELAC, no solo por su decisiva incidencia en la salud pablica, sino
ademas como una poderosa herramienta para la lucha contra la pobreza y la indigencia, el fomento
de la inclusion y la paz social, la promocion del desarrollo econémico, en especial en cuanto a
nuevas oportunidades para las industrias agropecuarias orientadas a la exportacion y el turismo, y
la proteccién del medio ambiente.

» En materia de inversion, teniendo presente que son necesarios cuantiosos fondos para alcanzar una
cobertura universal y mejorar la calidad de los servicios, sobre todo para los grupos mas vulnerables,
se requiere un compromiso efectivo y de largo plazo de los paises de la CELAC, tanto en términos
de financiamiento como de construccion de instituciones sélidas y estables. Esta responsabilidad
no solo permitira lograr la esperada universalidad de los servicios, sino que ademas constituira
una importante herramienta para dinamizar las economias nacionales y la lucha contra la pobreza
y la indigencia.

« Al estar comprometidos altos montos de dinero publico en las obras de agua potable y saneamiento,
se debe poner especial atencion a la fiscalizacion y control de las transferencias presupuestarias, pues
el sector de la infraestructura presenta un alto grado de corrupcion y captura por parte de grupos de
interés, asi como elevados costos de transaccion, particularmente en los procesos de adquisicion,
contratacion, control y coordinacion.

« El valor econdmico del agua debe ser incorporado en las decisiones de sus usuarios, de modo de
generar conciencia sobre su escasez y esencialidad. EI mecanismo mas eficaz para evitar el derroche
es el cobro del costo (de oportunidad) del agua. Es por eso que los paises de la CELAC deben
movilizar sus politicas publicas hacia el autofinanciamiento de la prestacion de los servicios, por
medio de una transicion hacia el cobro a los usuarios de tarifas en que se incorporen la mayoria de
sus costos, incluidos los ambientales. Esta transicion debe implementarse gradualmente, considerando
los niveles de pobreza y de cobertura existentes en la region.

« Como existiran grupos de la poblacién que no podran pagar las cuentas de agua potable con tarifas de
autofinanciamiento, los Estados deben idear mecanismos de subsidio que permitan a estos usuarios
satisfacer sus necesidades basicas. De este modo, los subsidios se transforman en vehiculos de la
obligacion de los Estados de promover positivamente el cumplimiento del derecho humano al agua
y al saneamiento, y ademas permiten maximizar las externalidades positivas de estos servicios.

» Enmateria de institucionalidad, los paises de la CELAC deberian promover una organizacion sectorial
que permita definir claramente las responsabilidades institucionales, asi como crear incentivos
efectivos para todos los actores de manera de conseguir un servicio universal, de calidad, eficiente y
asequible. Esto se logra separando la prestacion, la regulacion y la formulacién de politicas pablicas
en tres esferas distintas e independientes. La practica demuestra que este tipo de organizacion
institucional hace posible generar las formalidades necesarias para crear incentivos para la eficiencia
a los prestadores.

» En cuanto al modelo publico, las agencias reguladoras que controlan y fiscalizan a prestadores
estatales y municipales deben iniciar un proceso de evaluacion de la efectividad de sus instrumentos
para generar incentivos (indicadores comparativos, multas, publicidad y sanciones personales, entre
otros). Por su parte, los prestadores pablicos deben avanzar hacia el logro de su propia independencia
respecto de los demés organismos publicos que los controlan financiera y politicamente. Pero
también es preciso avanzar hacia lo que se ha denominado la empresa abierta (Bohoslavsky, 2011),
un enfoque con el que se busca prevenir desvios en la operacion empresarial y conductas abusivas
de las autoridades a través de medidas destinadas a asegurar la independencia de los érganos de
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regulacion y control y, en especial, la participacion de los usuarios tanto en la gestién interna de las
empresas como en las funciones externas de planificacion, regulacion y control.

La participacion de los usuarios debe ser incrementada en todos los niveles y todos los roles, tanto dentro
del organismo regulador como dentro del prestador, cuando sea publico. La promocion de organismos
representativos de los usuarios de agua potable y saneamiento es una buena iniciativa, pues permite
sumarlos en téerminos politicos, dandole un mayor peso a la expresion de sus inquietudes e intereses.

En materia de regulacion econémica, los paises de la CELAC deberian consagrar en sus marcos legales
(més que en los contratos con los prestadores) los principios generales que rigen dicha regulacion,
rentabilidad justa y razonable, buena fe, diligencia debida, obligacion de eficiencia y transferencia
de ganancias de eficiencia a los consumidores. Igualmente, deben existir sistemas de contabilidad
regulatoria, que permitan a los reguladores disponer de informacion confiable y consistente sobre
el desempefio técnico-operativo, la administracion de bienes, la gestion comercial y la calidad de
las decisiones econdémico-financieras del negocio regulado, aspectos que no estan cubiertos por la
informacion financiera que la contabilidad convencional entrega al mercado. En este sentido, es
preciso mencionar el preocupante debilitamiento de los organismos de regulacion en algunos paises
y la necesidad de ajustar los marcos regulatorios a las especificidades que presenta la regulacion de
los prestadores publicos.

También cabe destacar la relevancia que tiene la escala de los prestadores en el objetivo de fomentar
la eficiencia, aspecto que redunda posteriormente en menores tarifas y mejor calidad de servicio para
los usuarios. Existe abundante evidencia empirica segun la cual en prestadores de pequefio tamafio
(que atienden a menos de 100.000 habitantes) hay claras economias de escala, mientras que en los
prestadores mayores (que atienden entre esa cantidad y 1 millén de habitantes, y en algunos casos
hasta 4 millones de habitantes) se observa una tendencia de las economias de escala a mantenerse
constantes (Ferro y Lentini, 2010). Ademas, promover una estructura industrial mas consolidada
de este sector ofrece otros maltiples beneficios en términos de sostenibilidad financiera, cohesién
social, mejor gestion, manejo de fuentes de captacion, reduccion de costos de transaccion y mejoras
en las actividades de regulacién y control. Esta constatacién va en el sentido contrario de muchas de
las iniciativas de descentralizacién que se han impulsado en los paises de la CELAC. Sin embargo,
teniendo presente la solidez y abundancia de la evidencia que la avala, la recomendacién apunta a
promover la agregacion y la consolidacion de la estructura industrial del sector.

De la misma manera, se debe enfatizar en la necesidad urgente de contar con informacion precisa,
robusta, comparable, consistente, pertinente y oportuna. Urge que los paises de la CELAC dispongan
de informacién confiable y precisa, por lo que cada pais debe destinar los recursos necesarios para
alcanzar dicha meta. Esta informacion debe ser abierta y estar disponible para todos los actores, al
igual que las decisiones de los organismos reguladores y de politicas publicas. En esta area hay cierto
acervo en la region, pero es urgente eliminar todos los focos de opacidad y censura que adn existen.

Se requiere, en particular, la adopcion de indicadores de gestion que midan el desempefio de los
prestadores del sector del agua potable y saneamiento para evaluar la eficiencia y detectar mejores
(y peores) practicas. De ser posible, se deberia emprender a nivel regional un ejercicio de comparacion
de desempefio tanto de cada empresa a través del tiempo como de unos prestadores en relacién con
otros: “la comparacién histérica consigo misma permite visualizar el impacto que van teniendo en
el servicio las decisiones de gestién; mientras que la comparacion con otros prestadores replica
las condiciones de un mercado en competencia y permite identificar los aspectos en los cuales
se puede mejorar la gestion y eventualmente identificar y analizar las mejores practicas, a fin de
implementarlas para mejorar los servicios, con las adecuadas adaptaciones a las circunstancias de
cada caso en particular” (ADERASA, 2012).



91

« Igualmente, se debe hacer un Ilamado urgente a los paises de la CELAC para vincular la gestion de
los recursos hidricos con los mecanismos de regulacion econdémica de los servicios de agua potable
y saneamiento. En la mayoria de los casos en la region, el rol de promocion de la gestidn sostenible
del agua (proteccion de ecosistemas, manejo de bosques, gestion de cauces superficiales y otros) esta
disociado de la labor regulatoria del sector del agua potable y saneamiento, ademas de encontrarse
disperso en una multitud de servicios. Esta separacion debe ser superada a la brevedad. Los usuarios
de los servicios deberian paulatinamente empezar a asumir el costo que significa producir agua
desde una perspectiva ecosistémica, pues de otro modo se encontraran mas temprano que tarde en
un escenario de escasez, no ya por problemas de gestion sino de disponibilidad fisica.

 En la situacién actual, de creciente competencia entre usos alternativos del recurso hidrico, es
esencial vincular el sector del agua potable y saneamiento a la gestion y proteccion de los ecosistemas
aportantes, asegurando de esta forma no solo la sostenibilidad de ingentes inversiones, sino también
la existencia misma de asentamientos humanos. Dicho de otra forma, sin asegurar la sostenibilidad de
los ecosistemas y de las fuentes de captacion de agua, se arriesga cualquier inversion realizada para
expandir la cobertura, con un alto costo econémico y social. En particular, se requiere una legislacion
basada en el concepto de gestion integrada de los recursos hidricos, que responda adecuadamente a la
naturaleza de los problemas que enfrenta el aprovechamiento del recurso y que esté en sintonia con
las concepciones y préacticas de la sociedad, y una autoridad de aguas que sea independiente de los
usos sectoriales y que cuente con poderes, atribuciones y recursos acordes con su responsabilidad.

» Como los servicios de agua potable y saneamiento se benefician de las externalidades positivas
que generan los ecosistemas —tales como los servicios ambientales hidricos—, deberian a su
vez contribuir a financiar su preservacion, al igual que todas aquellas actividades que también se
ven favorecidas, como la agricultura de riego y otras actividades econémicas (industria, turismo,
generacion hidroeléctrica y otras). En los paises de la CELAC existen diversas iniciativas de proteccion
de cuencas sobre la base de pagos por servicios ambientales, por ejemplo en el Brasil, Colombia,
Costa Rica, el Ecuador, El Salvador y el Per. El caso de Colombia se destaca por considerar dentro
de la tarifa de los servicios de agua potable y saneamiento una tasa ambiental con la que se busca
asegurar la proteccion y la descontaminacion de cuencas y fuentes de agua. En el caso de Chile, esta
incorporado en las tarifas el costo de adquisicion de los derechos de agua necesarios para atender
la demanda del servicio.

Todo lo anterior, sumado a los progresos ya logrados, servird de base para superar los futuros desafios
gue deberan enfrentar los paises de la CELAC en su avance hacia el cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio y de la agenda para el desarrollo post-2015, que ya no solo serdn compromisos
sino que imperativos en la proteccion y satisfaccion del derecho humano al agua y al saneamiento. Estos
esfuerzos se insertan, ademas, en el renovado énfasis de la region por profundizar el desarrollo sostenible
y la lucha contra la pobreza y la indigencia. En este proceso se cuenta con la valiosa experiencia previa de
varios de los paises de la CELAC que, junto a la experiencia mundial en la materia, debiera servir como un
referente inapreciable en la definicién de modelos de regulacién y de operacién para la adecuada prestacion
de servicios de agua potable y saneamiento.
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GréficoA.1
AMERICA LATINAY EL CARIBE Y EL MUNDO: EVOLUCION DE LAS RESERVAS,
LA PRODUCCION Y EL CONSUMO DE PETROLEO Y GAS NATURAL,
POR QUINQUENIOS, 1991-1995 A 1996-2010
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de British Petroleum (BP), Statistical Review
of World Energy 2011, 2011 [en linea] http://www.bp.com/statisticalreview; ENI, World Oil and Gas Review 2010, 2010
[en linea] http://www.eni.com/world-oil-gas-review/pages/home.shtml.

Gréfico A.2
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): EVOLUCION DE LAS ACTIVIDADES
DE PERFORACION Y DE LOS PRECIOS DEL PETROLEO,
SEGUN TIPO DE CRUDO, 2000-20102
(En nimeros de torres de perforacion y délares por barril de petréleo)
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Baker Hughes, “International rig counts”,
2012 [en linea] http://investor.shareholder.com/bhi/rig_counts/rc_index.cfm; Administracion de Informacion Energética
(E1A), “Country analysis briefs”, 2011 [en linea] http://www:.eia.gov.us.



96

Gréafico A.3
AMERICA LATINAY EL CARIBE Y EL MUNDO: EVOLUCION DE LA PROPORCION
DE HIDROCARBUROS EN LA MATRIZ DE CONSUMO ENERGETICO PRIMARIO,
POR QUINQUENIOS, 1991-1995 A 2006-2010
(En millones de barriles equivalentes de petrdleo al dia y porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de British Petroleum (BP), Statistical Review
of World Energy, 2011, 2011 [en linea] http://www.bp.com/statisticalreview.

Grafico A4
AMERICA LATINAY EL CARIBE (PAISES SELECCIONADOS): RELACION ENTRE LA
PRODUCCION Y EL CONSUMO DE GAS NATURAL Y DE PETROLEO, 1995-2012
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Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de British Petroleum (BP), Statistical Review
of World Energy, 2011 y 2012 [en linea] http://www.bp.com/statisticalreview.
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Gréafico A5
AMERICA LATINAY EL CARIBE (PAISES SELECCIONADOS): SALDO COMERCIAL DE
GAS NATURAL CON LAREGION Y CON EL MUNDO, 2005, 2011 Y 20122
(En miles de millones de pies cubicos al dia)
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Fuente: Comisidn Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de British Petroleum (BP), Statistical Review
of World Energy 2013, Statistical Review of World Energy, 2012, Statistical Review of World Energy, 2011 y Statistical
Review of World Energy 2006 [en linea] http://www.bp.com/statisticalreview.

@ El saldo comercial se refiere a la diferencia entre exportaciones e importaciones.

CuadroA.1
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): PLANES DE INVERSIONES FUTURAS
EN EL SECTOR DE HIDROCARBUROS, HASTA 20172
(En miles de millones de délares)

Exploracién roduccién Adicion en Reflnacmn,'transporte ygas Adicion en
P P produccion natural licuado (GNL) refinacion Socios
Concepto Valor a2020° Concepto Valor a2020?
Argentina Desarrollo de recursosno 28 de 0,2 MMbd Gasoducto del 9de 20 MMmcd YPF
convencionales aporte (aumento del Noreste Argentino  aporte en capacidad CNOOC
(794 Bpc de gas de YPF 29%) en petréleo  Utilizaciony de YPF de transporte  Chevron
natural) en Neuquén, y liquidos ampliacion plena 37%de Petrobras
Chubut y Santa Cruz. 24 MMmcd de refinerias aumento en Sinopec
Recuperacion de (aumento del 23%) produccién
pozos maduros en gas natural refinada de
nafta y gasoil
Bolivia Desarrollo de campos 4-6 0,04 MMbd Planta petroquimica 3-4 1.000 t de urea YPFB
(Estado Caipipendi, Itad (aumento del de urea y amoniaco y amoniaco Petrobras
Plurinacional e Incahuasi. 80%) en petrdleo  Ampliacion de 0,04 MMbd Repsol
de) Exploracion en y liquidos redes de transporte (aumento Total S.A.
Itaguazurenda y 30 MMmcd Ampliacién y del 80%) en
Camiri, entre otros. (aumento del 70%) construccion capacidad de
Plantas separadoras de en gas natural de refinerias refinacion
liquidos Gran Chaco
y Rio Grande.
Brasil Desarrollo de campos 118 de 3 MMbd (aumento Planta de 95 de 1,1 MMbd Petrobras
mar adentro de crudo aporte de  del 140%) en regasificacion de aporte de  (aumento BG
y gas natural de presal Petrobras  petréleo y liquidos GNL en Ceardy Petrobras  del 58%) en Exxon Mobil
(50.000 MMboe de (incluidos 70 MMmcd Rio de Janeiro capacidad de  Statoil
crudo y gas natural) en entre 50 (aumento del Refinerias para refinacion Repsol
reservorios de Campos, y 70 para  150%) en gas crudo de presal Sinopec
Espiritu Santo y Santos. presal) natural Shell
British
Petroleum

(BP)
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Exploracién v produccion Adicién en Refinacion, transporte y gas  adicion en
P P produccion natural licuado (GNL) refinacion Socios
Concepto Valor a 2020 Concepto Valor a2020?

Colombia®  Ecopetrol, conmésde 16 27 de 0,25 MMbd Ampliacion de 6 de 0,2 MMbd Ecopetrol
millones de hectareas de  aporte de  (aumento del refinerias de aporte de  (aumento del  Pacific
concesion exploratoria. Ecopetrol ~ 30%) en petréleo  Cartagenay Ecopetrol  60%) de diésel Rubiales
Exploracion y desarrollo y liquidos Barrancabermeja y gasolina Gran Tierra
en reservorios de 7 MMmcd Ampliacién 0,8 MMhd
Llanos, Catatumbo y (aumento del 22%) en sistemas de (aumento del
Magdalena, este Gltimo en gas natural transporte: Cafio 67%) en la
con potencialidad de Limon-Covefias, capacidad de
crudo no convencional Llanos Orientales, transporte

Bicentenario,
Oleoducto Central
S. A. (OCENSA)

Ecuador Perforacién en Auca, 3 0,1 MMbd Construccién y n. d. 0,3 MMhd Petroecuador
Shushufindi y Cuyabeno. (aumento del ampliacién de Petroamazonas
Recuperacion mejorada 20%) en petroleo  refinerias de Manabi ENI
en campos maduros. y liquidos y Esmeraldas Repsol

México Exploracién en las 107 0,3 MMbd Ampliacién en 40 0,47 MMbd PEMEX
Cuencas del Sureste, de aporte  (aumento del la refineria de de aporte  (aumento €on socios
Tampico-Misantla de PEMEX 12%) en petroleo  Salamancay nueva de del 36%) en de contratos
(incorporacién a reservas 16 MMmcd capacidad en Tula PEMEX  productos integrales
de 5.600 MMb de crudo), (aumento del 10%) para crudo tipo derivados de servicios
en aguas profundas en gas natural maya y residuos, del petréleo,  como Petrofac
del Golfo de México asi como proyectos mayormente  Facilities,

y en cuencas gasiferas orientados a mejorar de gasolinas ~ Dowell
como Burgos-Sabinas y la calidad de los 1,3 MMt Schlumberger
Veracruz. Potencialidad combustibles (aumento y otros
de hidrocarburos no Ampliacion del 36%) en
convencionales en de sistemas de productos

estas cuencas. transporte petroquimicos

Mejores précticas, Ampliacion de

recuperacion secundaria la capacidad

y mejorada en campos petroquimica

maduros. Desarrollo

de campos nuevos y de

crudo extrapesado.

Proyectos de Cantarell,

Ku-Maloob-Zaap, Burgos,

Ayatsil, Tsimin.

Perd Desarrollo de campos 8-10 0,3 MMbd Gasoducto 7 Modernizacion Petrobras
Lote 67 (Paiche, Dorado, (aumento del Andino Sur en la refineria  Perenco
Pirafia), Camisea, Bloque 200%) en petroleo  Gasoducto Talara de Hunt Oil
Z 2B (mar adentro) y liquidos Norandino gasolina Repsol
y bloques 39,143, 76 20 MMmcd Ampliacién de la y diésel e Pluspetrol
y 64, entre otros. (aumento del 70%) refineria Talara incremento de  Petroperd

en gas natural Petroquimica 0,03 MMbd Talisman
(aumento
del 45%)

Venezuela Desarrollo de la faja 110 de 2 MMbd (aumento Ampliacién de 33 de 0,8 MMbd PDVSA

(Republica petrolifera del Orinoco aporte de  del 75%) en la capacidad de aporte de  (aumentodel CNPC

Bolivariana  en bloques de las areas PDVSA petréleo y liquidos refinacion y de PDVSA  60%)en la ENI

de) d de Junin y Carabobo. 35 MMmcd crudos pesados capacidad de  Chevron
Desarrollo mar adentro (aumento del en las plantas de refinacion Repsol
de campos de gas natural 40%) de gas Cabruta, Santa Statoil
en areas de la Plataforma natural para GNL  Inés y otras Total S.A.
Deltana y Mariscal Sucre. GNL de las éreas Consorcios

de Mariscal Sucre y
Plataforma Deltana
(postergado)

rusos e hindues

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises, las

compafiias y la prensa escrita.

& Bpc: billones de pies cubicos; MMb: millones de barriles; MMbd: millones de barriles al dia; MMboe: millones de barriles
equivalentes de petroleo; MMmcd: millones de metros cubicos al dia; MMt: millones de toneladas.
b Los datos sobre Petrobras corresponden al monto destinado al Brasil de un total de 250.000 millones de dolares, segin se
establece en el plan de inversiones mundiales 2010-2015.
¢ El monto de Colombia solo corresponde a Ecopetrol, si bien resulta significativo ya que la empresa posee cerca del 70% del
mercado colombiano. No se cuenta con informacidn de otros operadores.
4 El plan de inversion total de PDVSA 2011-2015 alcanza los 143.000 millones de délares para todas las actividades de la
industria. Puesto que las actividades no estan desagregadas, se estima que cerca del 77% del total (promedio mundial de gestiones
2011-2012) sera destinado a actividades de exploracidn y produccion, y el resto a refinacion, distribucién o comercializacion.
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