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Resumen

En el presente informe, que se ha elaborado atendiendo a la decision 1996/306 del
Consegjo Econdmico y Social, se examinan los mecanismos eficaces para aumentar la
capacidad de los paises en desarrollo y de | os paises con economias en transicion de obtener
ventajas econdmicas y sociales maximas de su produccion minera.

En los paises que pasan de una planificacion centralizada al mercado libre y en la
mayoria de los paises en desarrollo, la produccion minera esté sufriendo actual mente una
transformacién. En el curso del Gltimo decenio, muchos paises en desarrollo y paises con
economias en transicion han liberalizado sus regimenes de inversiones en el sector minero
y privatizado recursos mineros que anteriormente eran de propiedad estatal. Lareestructura-
cién delosregimenesfiscal y normativo con el objetivo de alentar |as inversiones extranjeras
y laafluenciade capital, tecnologiay conocimientos especializados en la esfera de la mineria
gue vienen aparejados estén transformando | as rel aciones tradicional es entre las empresas
mineras, las comunidades localesy el gobierno de muchos paises en desarrollo.
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Para efectuar esa transformacion ha sido necesario revaluar |os criterios normativos més
eficaces con miras alograr mayores ventajas econémicas y sociales de la produccion minera.

En el presente informe se examinan mecanismos eficaces para aumentar la capacidad
de los paises en desarrollo y los paises con economias en transicion de obtener ventajas
econdmicas y sociaes méximas de la produccién minera. Las economias mineras —definidas
como las que derivan a menos un 10% de su producto interno bruto de lamineriay al menos
un 40% de sus ingresos en divisas de | as exportaciones mineras— representan mas de una
cuarta parte de todos | os paises en desarrollo y de |os paises con economias en transicién.
En muchos otros paises, la produccidn minera también desempefia un papel fundamental en
las politicas oficiaes orientadas a promover el desarrollo econémico anivel local, regional
y nacional.
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Evaluacion de la posibilidad de
aumentar las ventajas econdémicas
y sociales en las economias basadas
en el sector minero

1. El desarrollo econémico y social futuro en las econo-
mias de | os paises en desarrollo y |0s paises con economias
en transicién que se basan en € sector minero estarj estrecha-
mente vinculado con la capacidad de crear mecanismos
innovadores para alcanzar, retener y utilizar la mas amplia
gamade ventgjas de la produccion minera. Los mecanismos
para lograr y asignar eficazmente corrientes de ingresos
derivados del sector minero seguiran siendo un elemento
fundamental delos objetivos de desarrollo de las economias
endesarrollo y las economias en transicién. No obstante, en
el disefio y laaplicacion de esos mecanismos es necesario dar
muestras de creatividad para facilitar las inversiones, crear
nuevas oportunidades econémicas sobre la base de la
explotacion mineray obtener ventajas duraderas que no se
limiten alas corrientes de ingresos Unicamente. De ahi que,
ademas de generar ingresos, las nuevas inversiones relaciona-
das con el sector minero ofrezcan la posibilidad de aprove-
char las capacidades tecnol 6gicas, administrativas e institu-
cionales de las empresas inversionistas para fomentar la
capacidad local.

2. Las economias en desarrollo y las economias en
transicién encaran muchos problemas anélogos en relacion
con el aumento de su capacidad para obtener ventgjas
econdmicas y sociales méximas de su produccién minera,
tales como la necesidad de diversificar los vinculos entre la
produccion mineray las economias locales, elaborar mecanis-
mMos que permitan una asignacién mas equitativa de los
ingresos del sector minero entre los gobiernos nacional,
regional y local, fomentar la participacion del publico enla
adopcién de decisionesrelativas a desarrollo de los recursos
mineros, y trabajar en el marco de las restricciones que
imponen la limitacién de los recursos publicos para las
inversiones sociales. Sin embargo, existen varias diferencias
importantes entre |os paises con economias en transicion y
los paises en desarrollo que afectaran a la posibilidad de
aplicar determinados criterios normativos para el fomento de
su capacidad. Entre esas diferencias se incluye lainfraestruc-
tura, ladotacion de personal y 1os conocimientos técnicos de
los organismos estatal es, |as diferentes prioridades asignadas
alos proyectos deinversion en el sector social, las desigual-
dades relativas de losingresos de lapoblacién en general, las
actitudes y lareceptividad de la poblacion alas inversiones
extranjeras, y € ritmo, el alcancey loslogros de las politicas
de liberalizacién.

A. Recursos minerales y desarrollo

3. El sector de los recursos naturales, especialmente la
produccion minera, ha sido tradicionalmente definido por la
politica oficial como un “motor de crecimiento” para el
desarrollo de las economias local, regional y nacional. Esa
opinion popular se apoya en un modelo con base en los
recursos naturales —el modelo basado en | as exportaciones'—,
seguin el cual las economias dotadas de cuanti 0sos recursos
pueden crear estabilidad y crecimiento econdmicos mediante
la satisfaccién de una demanda externa de sus productos
primarios por via de la exportacion. Al exportar materias
primas a una economiamas amplia, fomentar activamente el
aumento de las economiasy laescal a, y promover el estable-
cimiento de fuertesvinculos regionales, las inversiones en el
sector de los recursos naturales iniciardn un proceso de
acumulacién de causas que darén lugar al crecimiento, la
estabilidad y ladiversificacion econdmicos. Esa estrategia de
industrializacion basada en |os recursos creara posteriormen-
te un “ efecto de propagacién” como resultado del estableci-
miento de vincul os apropiados entre el sector de los recursos
naturalesy la economialocal. La gama de posibles vinculos
comprende:

a) Losvinculos de efectos ascendentes con los que
aportan capital al sector;

b)  Losvinculos de efectos descendentes con los que
compran la produccién del sector;

¢) Losvinculos de lademandafina con empresas
gue suministran bienes de consumo atrabajadores del sector
de los recursos naturales;

d) Losvinculos fiscales mediante latributacion, el
pago de regaliasy el alquiler de recursos’.

4.  Sin embargo, en muchas economias basadas en los
recursos naturales no se halogrado establecer el proceso de
diversificacion econémicay crecimiento sostenible basado
en laexportacion de los recursos naturales. En muchos casos,
esposible que el desarrollo de la base de recursos naturales
no produzca las condiciones necesarias para la estabilidad
econémica, la diversificacion o para el aumento de las
oportunidades sociales que se han previsto®. De ahi que
muchas economias mineras se caractericen por:

a) Expansiones y contracciones ciclicas de la
actividad (ciclos de auge y caida);

b)  Oportunidades limitadas de empleo fuera del
sector minero®;

¢) Modalidades de desarrollo dependiente o “de
enclave’®;
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d)  Unadistribucién muy asimétrica de los ingresos;

€)  Unaplanificacién financierainsuficiente parala
reposicion del activo;

f)  Unabajaretencién de losingresos;

g) Unainversion insuficiente en el fomento de la
capacidad institucional y social.

5. Por consiguiente, contrariamente a las expectativas
suscitadas por el modelo basado en |as exportaciones, se ha
observado que en las economias basadas en el sector minero
se han obtenido sisteméticamente resultados inferiores alos
de las economias que no se basan en ese sector. Ladiferencia
entre esos resultados ha sido tan considerable que algunos
estudiosos han llegado a sugerir que estar dotado de recursos
es mas bien una maldicion que una bendicion (Gelb, 1988;
Nankani, 1979; Auty, 1993). De ahi que para aplicar enfo-
gues normativos eficaces con objeto de obtener ventgjas
econdmicasy sociales méximas de la produccién minera sea
necesario examinar detenidamente las causas de ese rendi-
miento insuficiente y elaborar mecanismos que permitan
lograr beneficios y minimizar los costos de la dependencia
de los recursos naturales.

B. Problemasy posibilidades de las
economias basadas en el sector minero

6.  El principal obstaculo que se opone al crecimiento
econdmico sostenido y la estabilidad de las economias
basadas en la extraccién de recursos no renovables no es el
agotamiento de |os recursos natural es, sino lainestabilidad
delas corrientes de ingresos derivadas de la explotacion de
los recursos mineros®. Lainestabilidad caracteristica de los
ingresos del sector minero puede crear una serie de efectos
secundarios negativos para las economias local, regional y
nacional basadas en el desarrollo del sector minero’, como
la incertidumbre respecto de las proyecciones sobre los
ingresos futuros derivados del sector minero, una reduccién
en la competitividad de los productos comercializables no
mineros (conocida como “el mal holandés”)®, y un proceso
ciclico de superavit y déficit en losingresos gubernamental es
gue exigen una gestién prudente para que no acentlen la
tendenciaal augey lacaida (Auty, 1993).

7.  Lagestion delaformaen quelos gobiernos distribuyen
losingresos derivados de los recursos puede ser de particular
importancia para la expansién del crecimiento econdémico
sostenido y el logro de las maximas ventajas sociales. Los
ingresos derivados de los recursos a menudo se depositan
directamente en el fondo general del Estado de manera que
se convierten en unade |l as diversas corrientes que engrosaran

losfondosqueel Estado asignard alas diversas actividades
econdémicas y sociales. Esto puede resultar problematico,
pues, adiferenciade muchas otras corrientes de ingresos, |os
ingresos derivados de recursos no renovabl es no son periédi-
cosy con frecuencia alientan la dependencia, causan inflacion
y distorsionan laeconomia (Poole y otros, 1992). Las distor-
siones econdmicas causadas por laentrada de losingresos del
sector minero exigen que el Estado asigne recursos escasos
a la reparacién del dafio causado al sector no minero. Ese
proceso de gestion de situaciones de crisis reduce la eficien-
ciaecondmicadel sector minero e impide las inversiones en
el fomento de la capacidad. El andlisis ha demostrado que las
distorsiones econdmicas causadas por |0s ingresos del sector
minero son e principal obstaculo parael desarrollo sostenible
de las economias basadas fundamentalmente en el sector
minero (Auty, 1993).

8.  Latendenciaaladistorsién econdmica se ve exacerbada
por el hecho de que |as operaci ones mineras modernas —como
las que se realizan actualmente como parte dela reestructura-
cién delaindustriamineraen los paises en desarrollo y en las
economias en transicion— tienden a caracterizarse por una
elevada relacion capital-trabajo, vinculos reducidos con la
produccién local y amplias corrientes de capital extranjero.
De resultas de €llo, el vinculo mas fuerte entre el sector
minero y la economia local y nacional suele ser fiscal, en
contraste con los vincul os retrospectivos, prospectivos o de
lademandafinal caracteristicos de otros sectores econémicos
(véase e parrafo 3 supra). Como esos vinculos fiscales son
deimportanciacapital, un objetivo fundamental de la politica
oficial esla creacion de instituciones (como los fondos de
estabilizacion) y mecanismos (politicatributaria, reglamentos
sobre la gestién de fondos fiduciarios) que amortigiien las
distorsiones a corto plazo de lainestabilidad de los precios
en el sector minero y obtengan el maximo de utilidades a
largo plazo de los ingresos derivados de ese sector (Lewis,
1982; Auty, 1993).

9. La elaboracion de mecanismos para contener las
distorsiones econdmicas causadas por |os ingresos del sector
minero debe ser un objetivo primario de los esfuerzos por
aumentar la capacidad de |as economias en desarrollo y en
transicion de obtener las mé&ximas ventajas de la produccion
minera con miras al desarrollo. Ademés de los problemas
socioecondmicos esbozados anteriormente, es probable que
adquieran cada vez mayor importancia |os mecanismos de
gestion de los efectos socioculturales de la mineria, de
creacion de oportunidades positivas parala capacitacion, la
adquisicion de habilidades y las inversiones sociales, y de
ampliaciény diversificacion de la participacion del pablico
en el proceso de adopciédn de decisiones en relacion con los
principal es proyectos mineros, en la medida en que la activi-
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dad minera se amplie hacia nuevas esferas en las economias
en desarrollo y las economias en transicién.

I1. Aumento de la capacidad de obtener
mayores ventajas econdémicas de la
producciéon minera

10. Enrespuestaalacrisisfiscal del Estado e impulsados
por las condiciones establecidas para | os préstamos interna-
cionales parael desarrollo y las exigencias de |os programas
de gjuste estructural, en los Ultimos 10 a 15 afios muchos
paises han aprobado leyes encaminadas a alentar las inversio-
nes extranjeras en el sector minerc®. Ladisminucién de los
precios de los minerales a principios del decenio de 1980y
el estancamiento de la demanda hizo que a las empresas
mineras de propiedad estatal les resultara cadavez mas dificil
financiar lagestion y las transformaci ones técnicas necesarias
parareducir los costosy seguir siendo competitivas. Muchos
paises han determinado que la atraccion del capital interna-
ciona del sector minero y la promocion de empresas impul sa-
das por el mercado interno mediante la creacion de un
régimen juridico que proporcione seguridad alosinversionis-
tas congtituye un medio de superar esas limitaciones financie-
ras. Aungque muchas zonas del mundo en desarrollo no
estaban oficialmente cerradas de jure a las inversiones
extranjeras, amenudo se consideraba que | os riesgos politicos
y econdmicos relacionados con | as inversiones en esas zonas
eran suficientemente elevados para desanimar |as inversiones
moderadas. Las inquietudes respecto de la inestabilidad
politica, la posibilidad de expropiacién o cambios bruscos
en las politicas de tributacion o las leyes sobre la repatriacion
de las utilidades, por ejemplo, impedian que se realizaran
inversiones extranjeras en gran escala (Warhurst y Bridge,
1997).

11. Enlosultimos 10 a 15 afios, muchos paises han comen-
zado a aprobar leyes orientadas a mejorar el entorno en
materia de inversiones, en particular a estimular el interés
extranjero en los recursos minerales. Desde 1989, por
gjemplo, mas de 75 paises han liberalizado sus regimenes de
inversiones paralamineria(MERN, 1996a). Lamaneraen
gue se ha emprendido el proceso de liberalizacién varia
considerablemente de un pais a otro, pero en la practica en
todos | os casos se observa un alejamiento deliberado de las
antiguas politicas de intervencion gubernamental en la
produccion minera. Por ejemplo, la composicién de las
inversiones que se han hecho en laindustriaminerade Bolivia
desde 1985 se hamodificado considerablemente, pasando del
sector publico al sector privado. Esa tendencia refleja los
efectos combinados de una reduccion de los recursos estatal es

disponibles para efectuar inversiones en las actividades
minerasy una politica sostenida de promocion de las fuentes
de inversiones del sector privado, en lugar de las fuentes
estatales, en laindustria productiva. Esa politica se refleja
mas claramente en la decision del Gobierno de Bolivia de
retirarse del sector minero y metal Urgico mediante la capitali-
zacion de lafundicion Vinto y latransferencia de la gestion
delosrecursos mineros de la Corporacién Minera de Bolivia
al sector privado®™.

A. Objetivos de politica

12. Laliberalizaciény la privatizacion del sector de los
recursos naturales en los paises en desarrollo y en las econo-
mias en transicion refleja una reval uaci6n fundamental del
papel del Estado en el aprovechamiento de los recursos
naturales, y amenudo se relaciona con el desplazamiento de
un modelo de desarrollo basado en la sustitucion de las
importaciones por un modelo basado en el fomento de las
exportaciones™. Lafuncion directadel Estado, que ha dejado
de ser el propietario, administrador y regulador de la produc-
cién minera, se hareducido y el Estado ha pasado a ser un
coordinador de la produccién minera del sector privado.
Aungue en la mayoria de los casos |0s recursos minerales
siguen siendo de propiedad estatal, el sector privado participa
cadavez més en latransformacién de esos recursos en capital
productivo. El objetivo del Estado consiste en garantizar |os
beneficios sociales derivados de la extraccion de recursos
minerales, no mediante el control de los medios de produc-
cién, sino mediante los mecanismos de regulacion y tributa-
cién. Uno delos objetivos fundamental es de la intervencion
normativa orientada al fomento de la capacidad en las econo-
mias basadas en el sector minero consiste en aentar las
nuevas inversiones en ese sector y establecer mecanismos
ingtitucional es para obtener beneficiosy minimizar |os costos
de ladependenciade los recursos naturales. Esasingtituciones
transforman |os ingresos derivados de la extraccion de los
recursos no renovables en un recurso renovable, el capital,
gue puede asignarse al logro de objetivos de crecimiento y
desarrollo.

B. Los vinculos fiscales

13. Los ingresos tributarios son uno de los principales
mecanismos empleados por |os paises para obtener beneficios
econdmicos de la produccion minera. Los gobiernos tienen
asu disposicién unavariedad de politicas tributarias que van
desde las formas normales de |os impuestos a las empresas
y alas utilidades hasta el cobro de regalias en relacion con
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determinados minerales. Lasinversiones extranjeras directas
en el sector minero son sensibles al alcancey laflexibilidad
del régimen tributario en las economias en desarrollo y las
economias en transicion. Por consiguiente, la estructuracion
de un régimen tributario que sealo suficientemente flexible
para atraer las inversiones extranjeras y lo suficientemente
fuerte para garantizar un aumento de los ingresos publicos
sigue siendo uno de los principal es problemas que encaran
las econémicas en desarrollo.

14.  El conjunto de reformas neoliberal es adoptadas en las
economias en desarrollo y las economias en transicion
representan enfogques normativos encaminados aaumentar los
ingresos tributarios derivados de la mineriay la explotacién
delos recursos minerales, tanto de | os impuestos directos del
sector minero como de un nivel més elevado de actividad
econdémicaresultante del desarrollo delamineria. El objetivo
haconsistido en establecer tasas impositivas a un nivel que
estimule lasinversiones, de manera que los ingresos percibi-
dos por el gobierno aumenten como resultado del aumento de
las inversiones y de la actividad en el sector minero™. La
nueva legislacion minera promulgada en Groenlandia, por
ejemplo, suprime completamente las regalias y reduce la
intervencion gubernamental en larecaudacion de ingresos en
€l sector minero alatributacion de las empresas Gnicamente
(Pooley otros, 1992). Aungue, a corto plazo, se reducen los
posibles ingresos del Estado, esa politica puede fomentar a
largo plazo la atraccion del capital extranjero para invertir
en los recursos naturales de Groenlandia al reducir los riesgos
delasinversiones. En formaandoga, € Per( hareestructura-
do su cédigo fiscal con el objetivo de aumentar |os ingresos
procedentes de la produccién mineramediante la acel eracién
delasinversiones extranjeras en el sector minero.

15. Comoen e Per(, lareestructuracién de marcos norma-
tivos en otras economias en desarrollo y economias en
transicion indicalacompetencia entre paises que liberalizan
sus sistemas normativos para atraer el capital extranjero al
sector minero, yaque cada pais trata de establecer un régimen
fiscal competitivo, aplicar politicas atractivas en materiade
inversionesy tramitar con transparenciay rapidez |os permi-
sos (Andrews, 1992). Aunque, en términos generales, este
proceso es bien recibido por la industria minera, algunos
analistas en cuestiones relacionadas con la mineria han
comenzado a preguntarse si las licitaciones competitivas entre
paises con miras a obtener una cantidad fija de fondos de
inversion han reducido las tasas impositivas por debajo de los
niveles necesarios para garantizar la sostenibilidad a largo
plazo de lamineria en determinados paises. Cabe sefialar que
el Ministro de Mineriay Petréleo de Papua Nueva Guinea
anuncio recientemente nuevas iniciativas de politica que
aumentaban los pagos de regaliaalos propietarios detierras

enun esfuerzo por restaurar las rel aciones armoniosas entre
esos propietarios y los productores mineros y crear las
condiciones sociales y politicas conducentes al fomento de
lasinversionesalargo plazo (Mining Journal, 1996ay 1997).

C. Incentivos fiscales orientados a facilitar el
fomento de la capacidad local y la practica
Optima de las empresas

16. Resulta claro que muchos paises en desarrollo estén
reestructurando sus cédigos fiscales paraaentar las inversio-
nes extranjeras en el sector minero. Sin embargo, resulta
menos claro si se han materializado todas las posibilidades
de los incentivos fiscales como estimulo de las estrategias
empresariales paralograr el rendimiento 6ptimo. Por ejem-
plo, permitir que los gastos ef ectuados por |as empresas en
la innovacion y aplicacion de tecnologias de produccién
menos contaminantes sean deducibles alos efectostributarios
podriaacel erar laadopcidn de procesos menos contaminantes
como parte delasinversiones extranjeras directas. En forma
andoga, permitir que las empresas deduzcan de sus impues-
tos fiscales los fondos reservados para la clausura y la
recuperacion de los sitios podria facilitar las actividades
dindmicas de limpieza en las minas, al tiempo que podrian
concederse deduccionesimpositivas alasinversionesen la
transformacién secundaria (es decir, en las fases finales de
la cadena de produccion) delos concentrados minerales. Por
gjemplo, desde 1990 Groenlandia ha permitido la reduccion
de un 10% anual de losingresos imponibles sobre la base de
las inversiones efectuadas en la transformacion secundaria
(Poole y otros, 1992). La politica fiscal innovadora que
permitaalas empresas efectuar gastos sociales en los alrede-
doresde lamina, en lugar de pagar impuestos, también tiene
un alcance considerable (Cooney, 1995).

D. Gestion de los ingresos del sector minero

17. El granvolumeny €l caréacter no periddico y extremada-
mente inestable de los ingresos derivados de la produccién
minera ponen de manifiesto la necesidad de establecer
politicas prudentes y mecanismos solidos para invertir y
asignar las utilidades extraordinarias a proyectos orientados
areemplazar |os recursos minerales agotados. Laexperiencia
de varios paises ha demostrado que la asignacion de las
utilidades extraordinarias a menudo esté sujeta a presiones
politicasinternasy que podrian administrarse con mucha mas
cautela. Hay unatendenciaadestinar las utilidades extraordi-
nariasa fomento del consumo (mediante la reduccién de los
impuestos) en lugar de invertirlas en la produccién o el
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bienestar social. El aumento de los ingresos que se registré
en Bolivia como resultado de los aumentos en el precio del
petréleo en 1973-1974 y 1979, por ejemplo, se utilizé para
reducir los impuestos y provocd un aumento de la deuda
externa hasta tal punto que en 1980 se interrumpieron los
empréstitos extranjeros (Auty, 1993).

18. VenezuelaylaArabia Sauditahan utilizado losingresos
de recursos naturales para desarrollar una infraestructura
econdémicaafin dediversificar laeconomianacional y reducir
ladependencia delos recursos naturales. Aunque sus objeti-
vos de corto plazo —entre ellos, la generacion de empleo en
el desarrollo de lainfraestructura— han sido al canzados con
buenos resultados, €l éxito alargo plazo de esas politicas de
diversificacion patrocinadas por el Estado debe ser valorado
en relacion con la permanente importancia de las exportacio-
nes de recursos natural es para las economias de esos paises.
En contraste con el auge del consumo registrado en Bolivia
ylasinversiones en infraestructura realizadas en Venezuela
ylaArabia Saudita, Chile ha adoptado métodos normativos
respecto de losingresos extraordinarios sobre la base de la
experienciade otras economias basadas en el sector minero.
A ingtancias del Fondo Monetario Internacional, en Chile se
cred en 1985 un fondo de estabilizacion minera destinado a
garantizar las utilidades provenientes de la explotacion
mineray alavez aproteger alos demés sectores econémicos
tanto de larapidaintroduccion como del retiro delosingresos
procedentes de la explotacion minera, y se utilizé el fondo con
buenos resultados para reducir la deuda (Auty, 1993; Poole
y otros, 1992).

E. Fondos de estabilizacion minera

19. Los fondos de estabilizacion minera separan los
ingresos de la expl otacion minera de otras fuentes de ingresos
oficiales y sirven de amortiguador interno para reducir las
consecuencias de las fluctuaciones de los ingresos de ese
sector inestable sobre el gasto publico y los tipos de cambio.
El fondo acumula reservas en los afios en que los precios de
mercado superan un precio de referencia previsto. En el caso
de Chile, la diferencia entre los precios de referenciay de
mercado se divide en tres etapas, o cual exige que se impute
al fondo un porcentaje progresivamente mayor de la diferen-
cia. Paraque ese mé&odo dé buenos resultados es preciso que
se aplique una politica fiscal racional en el sector minero,
estructurada de modo que pueda obtenerse ingresos extraordi-
narios sin desalentar lasinversiones alargo plazo en el sector
mencionado. Al fondo del cobre correspondié una cuarta
parte de las reservas oficiales de Chile, que en 1998 ascendie-

ron a2.000 millones de délares; para 1989 el fondo se habia
incrementado a 1.700 millones de délares (Auty, 1993).

20. Los fondos fiduciarios permanentes constituyen un
método de aprovechamiento de |0s ingresos a corto plazo de
alto volumen procedentes de |a extraccion de recursos no
renovables para reducir las deudas y |os impuestos, mejorar
los servicios sociales y crear oportunidades comerciales a
corto plazo fueradel sector minero. Los gobiernos federales
y estatales delos paises en desarrollo y los paises desarrolla-
dos han adoptado fondos fiduciarios permanentes integrados
con capital proveniente de ingresos procedentes de la
explotacion de recursos naturales, y por 1o general reciben
entreel 1%y el 30% delosingresos derivados de la explota-
cién delos recursos no renovables. El Estado de Albertaen
el Canada, por ejemplo, tiene un fondo de desarrollo que
inviertelosingresos procedentes de la explotacion de recur-
sos en forma de préstamos a otras provincias, como capital
en proyectos de desarrollo o en proyectos de fomento de la
capacidad local, como los deriego, servicios de esparcimien-
toy de atencién de la salud, o en fondos para becas (Pretes
y Robinson, 1989). Los fondos fiduciarios permanentes
difieren de las cuentas administradas por el Estadoy por 1o
general tienen las caracteristicas siguientes (Poole y otros,
1992):

a) El Gobierno protege e capital del fondo e impide
gue se realicen gastos;

b) La fuente de capital es distinta, es decir, no
procede de | as transferencias general es de fondos;

c) El capital se mantiene en fideicomiso para los
beneficiarios, y el Estado actua de fideicomisario;

d) Elfondotieneun propésito o unafuncion deter-
minados, no relacionados con los gastos generales del Estado;

€) Los ingresos derivados de las inversiones del
fondo también pueden tener un fin especial .

21. El capita de fondo fiduciario aumenta con los depdsi-
tosy los ingresos de las inversiones, de modo que el capital
original se mantiene y las utilidades pueden ser utilizadas
para financiar el presupuesto del Estado o iniciativas de
desarrollo. Asi pues, e fondo fiduciario convierte losingresos
no periddicos procedentes de la extraccién de recursos no
renovables en un recurso renovabley las utilidades del fondo
pueden reemplazar la corriente de ingresos procedentes de
la explotacion de recursos naturales una vez que estos se
hayan agotado (Pooley otros, 1992).

22.  PapuaNueva Guinea, que ha experimentado un aumen-
to de las inversiones y de la produccion en proyectos de
explotacion de minas de cobre y oro en el Gltimo decenio®,
haadquirido experienciaen la aplicacion acertada de fondos
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de estabilizacion minera. El pais utiliz6 primeramente los
fondos de estabilizacin para mitigar |as consecuencias para
laeconomiade las fluctuaciones en |os ingresos procedentes
de laexplotacién dela minade cobre Panguna de Bougainvi-
[le. A comienzosdel decenio de 1970, losingresos proceden-
tes de la explotacién de esa mina se colocaron en el fondo y
por cuanto los precios del cobre y |0s ingresos disminuyeron
a mediados del decenio de 1970, el fondo desempefié una
funcién importante en el gasto publico. El pais también
utilizo el fondo para compensar el trastorno econémico que
se produjo cuando en 1989 la mina de Bougainville fue
cerrada de repente después de que las fuerzas secesionistas
se apoderaron de ella. Laminade Bougainville proporcionaba
unatercera parte del producto interno bruto de Papua Nueva
Guineay e fondo se utilizé para sufragar la pérdida repentina
de ingresos y proporcion6 a Gobierno un medio de evitar
fluctuaciones pronunciadas en los ingresos mientras se
negociaban préstamos externos. Lautilizacion de los ingresos
y el capital del fondo permiti6 solventar el periodo compren-
dido entre el cese delaproduccién en laminade Bougainville
ocurrido en 1989 y 1992, cuando laampliacién de otras minas
(Ok Tedi y Misima) permitié contar con nuevos ingresos
(Auty, 1993).

23.  Enresumen, los fondos fiduciarios permanentes pueden
cumplir diversas funciones al aumentar la capacidad de los
paises para aprovechar a maximo |os beneficios econémicos
procedentes de la explotacion del sector minero (Poole y
otros, 1992) mediante:

a) El ahorro de los ingresos procedentes de la
explotacién de recursos que de otro modo se utilizarian;

b) Laextension delos beneficios delosingresos por
explotacion de recursos en el curso de varias generaciones
o en formaindefinida;

¢) El suministro de unafuente adicional deingresos
para el presupuesto;

d) Su utilizacién en la economia para lograr los
objetivos del Estado, como ladiversificacion o estabilizacién;

€) El suministro de otrafuente de capital deinver-
sion;
f)  Laexternaizacion delos efectos delas utilidades

extraordinarias y la prevencion de las distorsiones de la
economia.

F. Medidas institucionales para separar
los ingresos procedentes de la explotacidon
minera

24. Ademés de la creaciéon de fondos fiduciarios que
separan los ingresos procedentes de la explotacién minera de
otras formas de ingresos y gastos del Estado, existen otras
diversas medidas institucionales destinadas a separar la
riqueza minera del proceso politico que han dado buenos
resultados para amortiguar el efecto desestabilizador de los
aumentos rgpidos de losingresos. Por gjemplo, en Chile se
dio més autonomiaa Banco Central afin dereducir e control
politico de la oferta de dinero y la deuda externa. En otros
paises se ha procurado proporcionar proteccion constitucio-
nal alosingresos de la explotacion minera. Por gjemplo, en
Pooley otros (1992) demuestralaimportancia de la protec-
cion constitucional para el éxito del Fondo Permanente de
Alaska, creado en 1976, que recibe el 25% de la mayoriade
los ingresos procedentes de recursos ho renovablesy cuyo
valor asciende amas de 12.000 millones de délares. Aunque
laAsamblea L egislativa de Alaskatiene poder discrecional
sobrelas utilidades de las inversiones, es necesario celebrar
un referéndum estatal para enmendar la constitucion afin de
poder utilizar el Fondo Permanente. Se considera que esa
separacién delosingresos del proceso politico es sumamente
importante paraimpedir que el Gobierno o grupos interesados
se apropien indebidamente de los fondos.

G. Arrendamiento y fianza de cumplimiento

25.  Puesto quelaexplotacion delos yacimientos exige por
lo general un capital cuantioso, ademés de | os conocimientos
y la experiencia necesarios, las explotaciones suelen ser
realizadas mediante contratos de arrendamiento, en especial
cuando el patrimonio minero es de propiedad del Estado. El
arriendo es un instrumento juridico por el cual se cede aotra
parte el derecho a explotar un yacimiento y que obliga al
arrendatarioy al arrendador a compartir los beneficios de la
explotacion. Si selo utilizacomo es debido, €l arriendo puede
constituir un importante mecanismo para aprovechar creativa-
mente |os beneficios econdmicos y sociales de la produccién
mineray para desarrollar la capacidad técnicay de gestion.

26. El arriendo concede a arrendador diversos derechos,
delos que puede valerse para obtener |os beneficios econé-
micos y sociales derivados de |los recursos mineros. En la
mayoriadelos arriendos, los gastos de exploracion, explota-
ciény produccién corren por cuentadel arrendatario, en tanto
los beneficios reservados para el arrendador se negocian entre
las partes. El andlisis del funcionamiento de los arriendos
para explotaciones petroliferasy de gas en los Estados Unidos
de Américaindica que existen tres elementos principales en
el arriendo que facilitan la obtencién por parte del arrendador
de diversos beneficios econdmicos y sociales':
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a)  El derecho alabonificacidn, esdecir la sumaque
paga el explotador al propietario del yacimiento a fin de
adquirir € arriendo. L os yacimientos comprobados obtendréan
una bonificacion superior aladelos yacimientos no compro-
bados;

b)  El derecho al aquiler diferido, es decir lasuma
que paga el explotador a propietario del yacimiento si aquél
decidiera diferir el comienzo de las operaciones. Si no hay
produccion, el alquiler diferido puede ser el derecho mas
valioso parael propietario del yacimiento;

c¢) El derecho a percibir regalias, es decir una
fraccion del valor delosminerales que se paga al propietario
del yacimiento como participacion en las ganancias proceden-
tes de la explotacion minera. Puede ser considerada la
participacion del propietario en las ganancias de una empresa
conjuntaen laque e propietario aportalatierray el arrenda-
tario aporta el capital y 0s conocimientos.

27. Por consiguiente, el proceso de arriendo ofrece la
oportunidad al propietario del yacimiento de establecer los
mecanismos adecuados para obtener beneficios econémicos
y sociales de determinados proyectos de expl otacion minera.
Por ejemplo, en el contrato de arriendo entre el explotador
ylaNorthwest Alaska Native Association (NANA) delamina
de zinc Red Dog de Alaska se ofrecia a la NANA una
bonificacién de 1,5 millones de ddlares al momento de la
firma, 1,0 millones de délares en concepto de alquiler diferido
por afio hasta que comenzarala produccién y regalias anuales
por valor del 4,5% de losingresos netos de lafundicidn, hasta
un 50% en 25 afios unavez que e explotador haya recuperado
los gastos de capital . En los paises con experiencia en materia
de arrendamiento de explotaciones mineras, como los Estados
Unidos, el Canaday Australia, en los contratos de arrenda-
miento se suele estipular que las condiciones corresponden
alas primeras etapas del contrato, dado que las oportunidades
de intervenir son mas limitadas en |as etapas posteriores'™.
Puesto que no hay manera de saber al momento de celebrar
el contrato s éste habra de desarrollarse en todas sus etapas
de produccién hasta su terminacién, es preciso poder revisar
las condiciones a fin de gjustarlas y renegociarlas durante el
desarrollo del proyecto.

28. Esposible establecer garantias de cumplimiento para
ofrecer incentivos a la continuacion de las inversiones en
infraestructura y programas locales para desarrollar la
capacidad socia durante lavida Util de la mina. Esas garan-
tias de cumplimiento tienen el respaldo financiero de fianzas
de cumplimiento de contrato, que pueden estar concebidas
como fianzas especial es para la explotacion minera o como
un fondo que puede ser utilizado para cuestiones social es mas
amplias, muchas de las cuales tal vez estén indirectamente

relacionadas con la mineria. En varios paises se utilizan las
fianzas como principal instrumento para garantizar la
recuperacién y restauracion del terreno y ese mecanismo
podria adaptarse para atender los efectos sociales y en el
medio ambiente. Como los bonos para el medio ambiente, los
bonos por desempefio socia, si selos estructuray administra
de manera adecuada, pueden contribuir afortal ecer la capaci-
dad de las instituciones para colaborar con las empresas
extranjerasy nacionalesen el logro y en el mantenimiento de
las précticas Optimas en materia de medio ambientey cuestio-
nes socialesa emprender operaciones de explotacion minera,
desde la exploracion, pasando por laexplotacion y la produc-
cion, hasta el cierre.

I11. Mejoramiento de la capacidad de

obtener mayores beneficios sociales
de la produccion minera

29. Lareestructuracion delos regimenes de inversion para
laexplotacién mineraindica que se ha producido un cambio
de mentalidad respecto de lamanera en que los gobiernos de
los paises en desarrollo y de los paises con economias en
transicion pueden promover més eficazmente el fortaleci-
miento de la capacidad social, técnica y de gestion. Puede
decirse que el cambio consiste en el paso de estrategias de
intervencion centradas en el Estado alafacilitacién de los
mecanismos de las empresas privadas y del mercado para
proporcionar capital, tecnologiay conocimientos y fomentar
lacapacidad social, técnica e institucional. En la actualidad
en general se reconoce que la inversion extranjera directa
merece particular atencién como posible viapara el desarro-
Ilo de la capacidad técnicay de gestién, la difusion de las
précticas Optimasy lapotenciacion de las inversiones socia-
les. No sdlo han aumentado considerablemente en |os Ultimos
10 afos™ las inversiones extranjeras directas en sectores
importantes, entre ellos el minero, sino que la competencia
entre los paises por las inversiones extranjeras hallevado a
ladisminucion de la capacidad relativa de os gobiernos para
imponer condiciones contractual es para la prestacion de los
beneficios sociales derivados de la produccién minera. Asi
pues, las metodol ogias innovadoras para mejorar |a capacidad
delas economias en desarrollo y en transicion para aprove-
char al méximo los beneficios sociales de la produccion
minerarequieren la creacion de nuevas asociaciones entre la
industria, lapoblacion, € gobierno y los organismos multila-
terales de desarrollo.
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A. Aumento de las oportunidades sociales
mediante la diversificacion

30. Muchosgobiernoslocalesy regionales han promovido
ladiversificacion como medio parareducir laexposicion de
las economias basadas en el sector minero alas bajas ciclicas
de los precios de los productos mineros. El objetivo es
aumentar la capacidad de la economia basada en el sector
minero para hacer frente a las fluctuaciones de los precios
mediante la diversificacion de la actividad econémica en
distintos sectores, evitando la concentracién en un Unico
sector sumamenteinestable. Las politicas de diversificacion
econdmica pueden ser verticales (es decir, que promueven
larealizacién de actividades con mayor valor afiadido, como
las de procesamiento y fabricacién por 1os componentes de
la industria basica en las etapas finales de la cadena de
produccion) o laterales (es decir de promocién de actividades
més auténomas respecto de las del sector bésico). Aunque se
las ha utilizado ampliamente, 1as politicas de diversificacién
econdmica con frecuencia han dado escasos resultados
positivos.

31. Un ejemplo de asociacion innovadora que ha dado
buenos resultados para el maximo aprovechamiento de los
beneficios sociales lo constituye la explotacion de la mina
Red Dog en € territorio de propiedad de laNorthwest Alaska
Native Association (NANA) en Alaska (Estados Unidos) por
parte de laempresa Cominco. El excelente yacimiento de zinc
delaminade Red Dog, que empez6 a producir zinc, plomo
y platade atacalidad, en 1989, es considerado un modelo de
explotacion y permite apreciar lamaneraen que el desarrollo
de grandes proyectos de explotacién minera en paises con
economias en transicion y en desarrollo podria ser aprovecha-
do para el fomento de la capacidad local. En el acuerdo de
explotacion entre laNANA y Cominco se procuré ampliar
las actividades convencional es de diversificacion econémica
mediante un programa amplio encaminado a desarrollar la
capacidad local y proporcionar una base econémica sosteni-
ble paralaregion. Concretamente, en el acuerdo se concede
a Cominco el derecho de construir y explotar la mina y
comercidizar los metales obtenidos. Por su parte, laNANA
recibe un porcentaje cada vez mayor de regalias que con el
tiempo llegara a 50% de las utilidades de la explotacion
minera. Ademés, en el acuerdo se ofrece ala poblacién local
flexibilidad de empleo y se permite que las poblaciones
indigenas conserven su estilo devidatradicional, alavez que
seles proporciona capacitacion y empleo de caracter moder-
no. Se hacreado un comité de asesoramiento en materiade
subsistenciaafin de aplicar estrictas medidas de proteccion
yvelar por que el desarrollo no interfiera en las actividades
de subsistencia, como las de cazay pesca, y un programa de
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contratacion en el que se da preferencia a los accionistas
indigenas de la NANA para el trabajo en la mina. Se ha
creado un comité de gestion conjunto de laNANA y Cominco
encargado del examen y la aprobacién de |l as actividades de
explotacion, un comité de empleo para prestar asistencia en
la contratacion, capacitacion y ascenso de |os accionistas de
laNANA, entanto que éstay sus subsidiarias proporcionan
servicios de perforacion, comidas y otros servicios por
contrataal proyecto.

B. Posibilidades de diversificaciéon

32. Tal vez el desarrollo de la capacidad mediante la
diversificacion econdmica no sea una metodol ogia politica
adecuada o viable para aprovechar a maximo los beneficios
sociales 0 econdmicos en todas | as expl otaciones mineras. Por
gemplo, en algunas economias basadas en el sector minero
se haprocurado administrar 10s costos social es y econémicos
de laexplotacién minera mediante la promocion de criterios
innovadores para el desarrollo de la ampliainfraestructura
econdmicay socia que suele estar vinculada con la explota-

cién minera. Un criterio consiste en lareduccién a un minimo
delos vinculos tradicional es de efectos ascendentes y descen-

dentes con la economialocal mediante la no promocion del

crecimiento econdmico y su correspondiente infraestructura
administrativay de servicios en el lugar de produccién. Més
bien, losingresos se obtienen mediante incentivos fiscales y
seasignan alos proyectos de desarrollo econdmico y social

en todala economiaregional. Esa metodol ogia puede resultar
particularmente apropiada paralas zonas fronterizas con baja
densidad de poblacién, donde puede contratarse mano de obra
procedente de lugares distantes, incluido el traslado por
avion, con una buena relacion costo-beneficio, en vez de
recurrir alamano de obralocal. Esa estrategia fue utilizada
inicialmente para la explotacion de los recursos en lugares
dondelos costos de lavivienda son restrictivos (por ejemplo,

en las explotaciones petroliferas submarinas), pero desde
entonces se ha aplicado con éxito a explotaciones mineras,

como las de Australia Occidental (Houghton, 1993).

C. Criterios de participacion para las
inversiones sociales

33. Existeun amplio margen parael desarrollo de criterios
de participacién entre el gobierno, la comunidad local, la
industria y otras partes interesadas a fin de aprovechar al
maximo |os beneficios econdmicos y sociales derivados de
los proyectos de explotacion mineray el logro de objetivos
de desarrollo mas amplios. Laintegracion de los proyectos
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mineros de las economias en desarrollo y |as economias en
transicion en programas regionales de desarrollo més am-
plios, con el apoyo de organismos de asistencia para el
desarrollo, organismos financieros multilaterales y organiza-
ciones no gubernamentales, contribuye al aumento de las
oportunidades para fomentar |a capacidad local durante el
desarrollo y la explotacion de un proyecto minero. Algunas
de las compafiias mineras que trabajan en economias en
desarrollo y en economias en transicion ya han manifestado
su apoyo alas asociaciones, observando que ademés de los
beneficios para el desarrollo, las asociaciones ofrecen una
mayor seguridad a las inversiones a corto plazo y pueden
facilitar el surgimiento de condiciones favorables para las
inversiones amés largo plazo (Cooney, 1995).

34.  Por gemplo, Placer Dome ha aplicado activamente un
modelo de asociacién para las inversiones sociales en su
proyecto Las Cristinas en Venezuela’. Laestrategia de la
empresa ha consistido en fortal ecer las gestiones que realizan
las comunidades indigenas para promover la expansion y
diversificacion de la economia monetaria no tradicional con
el objeto de aumentar la autonomia y proporcionar los
recursos necesarios para afianzar las actividades tradicional es
y las instituciones sociales. Por gjemplo, las comunidades
indigenas han obtenido contratos para el suministro de
productosforestalesy servicios de carpinteria con la empresa
minera. La empresa ha aprobado también la realizacién de
actividades mineras artesanal es en pequefia escala en partes
de Las Cristinas y ha iniciado un programa de inversiones
sociaes durante la etapafinal de exploracién, que proporcio-
né asistencia para ampliar una escuela local, mejorar un
dispensario einstalar un nuevo tanque de almacenamiento de
agua. Ese programa inicial ha de ser complementado con
otras actividades de fomento de la capacidad encaminadas a
fortalecer |as capacidades de lacomunidad y las instituciones.
Concretamente, durante lavida Gtil delamina, el programa
tiene por objeto (Cooney, 1996):

a) Mgorar d nivel y ladistribucion de losingresos
en las comunidades locales;

b)  Facilitar lacreacion de una economia sostenible
y diversificada;

¢) Promover lasiniciativas localesy el desarrollo
de comunidades estables;

d) Aumentar el nivel de educacion y capacitacion
en las comunidades;

€) Mgorarlacaidad delaviday el acceso abienes
y servicios esenciales del sector pablico;

f)  Reducir a minimo los efectos en el medio am-
biente;

0) Aumentar la participacion de la mujer en el
desarrollo.

35.  Uncomponente fundamental de ese modelo cooperativo
deinversion socia consiste en entablar un didlogo y realizar
consultas entre los distintos grupos de interesados af ectados
por laexplotacion minera. Lamayor participacion del pablico
en el proceso de adopcidn de decisiones en todas | as etapas
de la explotacién minera, desde la exploracion inicial,
pasando por e desarrolloy la explotacién hasta el cierrey la
utilizacién de la tierra con posterioridad a las actividades
mineras, constituye unaimportante contribucién al desarrollo
de la capacidad de un pais para aprovechar al maximo los
beneficios—y reducir al minimo |os costos— de la produccién
minera (MERN, 1996b).

36. Por ejemplo, en el caso de Las Cristinas, en 1996 la
empresallegd aun acuerdo con el Organismo Canadiense de
Desarrollo Internacional para dar los toques finales a un
estudio de viabilidad para un programalocal deiniciativas
de diversificacién econémica (mejoramiento econémico y
social). El objetivo del acuerdo era crear un marco estratégico
parafomentar la sostenibilidad social, econébmicay ambiental
alargo plazo de las comunidades local es por conducto de las
actividades de | as organizaciones no gubernamental es local es
y organizaciones no gubernamentales internacionalesy con
el apoyo de la empresa. Entre los proyectos examinados
durante la elaboracion del marco estratégico cabe mencionar
lainversién en el turismo ecol 6gico, el mejoramiento de las
instalaciones avicolas, la asistenciatécnicaalamineriaen
pequefa escala, los talleres de costura, la fabricacién de
bloques de cemento, y el desarrollo a nivel local de la
capacidad de direccion y organizacién, educacion, formacion
y financiacion de microempresas.

D. Derechos de los indigenas y participacion
en los ingresos

37. El derecho alosingresos, el empleoy otros beneficios
a partir de la inversion en el sector minero puede ser un
elemento fundamental para promover el desarrollo de la
capacidad local (véase, por gemplo, la monografia sobre
iniciativas recientes en Sudéfrica que figura en el presente
informe). En muchos paises, el gobierno nacional es el que
suele tener el derecho a los recursos mineralesy, para su
extraccion, transfiere los derechos a una empresa privada
mediante un acuerdo de arrendamiento o concesion®. Un
elemento fundamental de los criterios de politica para desa-
rrollar la capacidad local es elaborar acuerdos de participa-
cién en losingresos entre los gobiernos anivel nacional, local
yregiona afin de facilitar que una proporcion considerable
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delosingresos del sector minero se devuelva alos gobiernos
y comunidades subnacionales (a nivel local y regional y
provincial). Por ejemplo, Filipinas cuenta con un programa
de participacion en los ingresos procedentes de la riqueza
nacional, en que el gobierno central devuelva el 40% de los
ingresos alaregion minera. El Per( tiene un programasimilar
en que laquinta parte de los impuestos sobre la renta proce-
dentes de | as actividades mineras se distribuye alos gobiernos
regionales (20%) y gobiernos locales (80%).

38. Dadalacapacidad ingtitucional muchas veces limitada
delos paises en desarrollo hay preocupacidn con respecto a
que el modelo tradicional de distribucion de losingresos del
sector minero, en que el gobierno central percibe ingresos
procedentes de las minas por la via impositiva y luego
distribuye los beneficios ala poblacién aledafia ala mina, no
funcione eficazmente en muchas economias en desarrollo y
en economias en transicién. Por consiguiente, es posible
aumentar la capacidad mediante una politica impositiva
innovadora que o bien encauce los impuestos con mayor
eficacia a las comunidades locales o bien permita a las
empresas hacer gastos con fines sociales en lugar de pagar
impuestos. Esas paliticas podrian ser mucho mas eficaces en
la aplicacién de programas sociales que se gjusten a las
necesidades de |as comunidades directamente af ectadas por
la explotacién minera, y a propio tiempo, ser més eficaces
desde e punto de vistaeconémico. Las politicas que eximen
de impuestos a las empresas que efectlian gastos sociales
podrian constituir una respuesta creadora ante la disyuntiva
gue presenta, en particular, la explotacion mineraen las zonas
fronterizas, donde las empresas extranjeras podrian sustituir
al gobierno en su papel de proporcionar bienesy servicios a
las comunidades respecto de las cuales el gobierno tiene la
obligacién de hacerlo pero carece de la capacidad paraello.
(Cooney, 1996).

Monografia. Criterios de la politica oficial para obtener los beneficios
sociales y econdmicos de la explotacion mineral en Sudafrica

Antecedentes

Sudéfrica es uno de los mayores productores de minerales del mundo. En 1996,
Sudéfrica suministrd a nivel mundial el 40%de la produccién deoroy el 56% de platino.
Lacontribucién directade laindustriamineraa producto interno bruto (PIB) fue de un 8,1%
en 1996, con el hecho significativo de que el aporte de dichaindustria aumenta al 15% del
PIB unavez incluidas las contribuciones indirectas. Laindustria minera de Sudéfrica se ha
perjudicado por €l aumento de los gastos relacionados con la desorganizacién laboral, 1a poca
flexibilidad de los lugares de trabajo, |os problemas técni cos rel acionados con la expl otacion
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de minas de oro de niveles inferiores, ladisminucion del tenor de mineralesy el descenso
de la productividad. Pese a esas limitaciones, en 1996 el 38% de las exportaciones de
mercancias de Sudéfrica correspondio alaexportacion de minerales primarios (South Africa
Chamber of Mines, 1997).

Cambios y consecuencias en materia de politica

La politica mineral en Sudéfrica esta atravesando en estos momentos por una
reestructuracion general. Aungue siguen vigentes muchas de las medidas aplicadas durante
la época del apartheid, importantes empresas mineras estan aplicando una politica més
dindmica. Una de las cuestiones importantes que tiene ante si el huevo Gobierno es trazar
una politica que permita a las personas anteriormente discriminadas tener acceso a los
recursos. lgualmente importante paralapolitica futura es la necesidad de propiciar entornos
macroecondmicosy legidativos que permitan realizar |as actividades mineras con rentabili-
dad. Para mantener una fuerte industria nacional durante la actual fase de globalizacion en
el sector minero, Sudéfrica tiene por objetivo garantizar que los mecanismos fiscales,
legidativosy de explotacién sigan siendo competitivos a nivel internacional (South African
Chamber of Mines, 1996). A continuacion se describen importantes cuestiones de politica.

Los derechos de propiedad de los recursos que no teniael Estado se regian en el pasado
por una combinacion del derecho romano-holandésy circunstancias raciales. Con los cambios
recientes en la politica de propiedad se ha procurado reducir ese tipo de discriminacién racial.
Si bien el nuevo Gobierno de Sudafrica ha tratado de abolir completamente la propiedad
privada de los derechos de los recursos minerales, esa idea ha encontrado resistencia del
sector de lamineria, y hasta ahora el cambio de propiedad de los mineral es ha tenido poco
éxito directo.

LaSouth Africa Chamber of Mines ha sefialado |a necesidad de disminuir las barreras
a la entrada en el sector minero 'y de facilitar la aplicacion efectiva de la Ley sobre recursos
minerales de 1991, que permite a Gobierno intervenir en caso de actividades que atenten
contralos intereses nacionales.

Sudéfricadaalainversion extranjera en el sector minero un trato similar al que daa
la empresa nacional, y permite el 100% de propiedad. Se han eliminado |os recargos de
importaciones sobre |os bienes de capital. En estos momentos, lainversion extranjera directa
enlamineria solo constituye menos del 2% del PIB, lo que reflejala rentabilidad reducida
de laexplotacién de minas de oro, las considerabl es reducciones arancel arias en otros sectores
y la eliminacion de | as politicas proteccionistas.

En 1996 los ingresos fiscales procedentes de lamineria sobrepasaron 10s 1.800 millones
de rand. Si se eliminaran los impuestos sobre los ingresos y se gravaran las ganancias,
conjuntamente con posibles concesiones relativas a la demarcacion de los minerales de
Sudéfrica, se obtendria un mecanismo parafomentar nuevas inversiones en el sector minero.
El Gobierno ha prometido no aumentar 1os impuestos en val ores real es, ya que su objetivo
es seguir siendo competitivo anivel internacional (South African Chamber of Mines, 1996).

En junio de 1997 se acordd aumentar los salarios mediante la participacion en los
beneficios. El conjunto de medidas dependia de |a g ecucion de todas las actividades previstas
parad afio civil. Hastalafecha ese sistema no se ha aplicado plenamente, pero se espera que
aumente considerablemente la productividad en el sector minero.

Las empresas mineras ahora estén invirtiendo mas en la educacién de | os trabajadores
adultos. Los minerosinstruidos no son sélo mas productivos, sino que esainstruccion también
permitira seguir aumentando los niveles de educacion y la potenciacion a nivel nacional.
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En laLey sobre salud y seguridad en las minas de 1996 se prevé que la responsabilidad
por la salud y la seguridad en las minas recaiga sobre |os propietarios y administradores.

E. Fortalecimiento de las instituciones civicas

39. Lasingtitucionescivicas que promueven la educacion,
la capacitacion, laorganizacion comunitariay ladivulgacion
y el acceso de lainformacién al pablico, desempefian un
papel central en cuanto a mejorar la capacidad del pais para
optimizar los beneficios de la produccion minera. Al propor-
cionar unavinculacion entre el gobierno, las comunidadesy
laindustria, esas instituciones representan un importante foro
para el didogo y la participacion de los interesados en las
decisiones relacionadas con la explotacion de minerales. El
apoyo a dichas instituciones puede propiciar iniciativas
descentralizadas de abaj o arriba que permitan aprovechar los
beneficios de la actividad minera para el desarrollo. Si esas
iniciativas se aplican mediante la participacion local y con el
apoyo de |os gobiernos nacionales, pueden representar una
opcion alautilizacién amplia de criterios nacionales regul a-
dores para obtener beneficios econdmicosy sociales.

40. Silosinteresados participan més efectivamente desde
el principio, lasinstituciones civicas no sdlo pueden fomentar
el desarrollo de la capacidad local, sino también promover
la colaboracién y la cooperacién como opciones a la confron-
tacion politicaentre laindustria, el gobiernoy las comunida-
des. El aumento reciente de las inversiones en el sector
minero en las economias en desarrollo permite forman
asociaciones creadoras a nivel local con miras aintegrar el
desarrollo minero en una estrategia regional méas amplia
destinada a mejorar las condiciones econémicasy sociales.
La creacién de asociaciones para atraer més beneficios
procedentes de la produccién minera podriafacilitarse si se
elaboran instrumentos y metodol ogias comunes para medir
el progreso hacia el desarrollo sostenible en las economias
basadas en el sector minero. Si colectivamente se elaboran
y aplican indicadores del rendimiento econdmico, social y
ambiental, por ejemplo, los gobiernos, la industria, las
organizaciones no gubernamentales y los organismos de
desarrollo pueden crear un marco comun paramedir y evaluar
los beneficios de la extraccion de minerales.

41. La educacion y la capacitacién son componentes
esenciales en el desarrollo de la capacidad de un pais para
aumentar los beneficios econémicosy sociales procedentes
de la extraccién y elaboracion de minerales. Por ser una
inversion en e capital humano, laeducacion y la capacitacién
pueden fomentar el desarrollo delas habilidades y las capaci-
dades necesarias para participar en el sector minero. Por otra
parte, la capacitacion y la educacién pueden mejorar la
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capacidad de adaptacion de las comunidades locales a las
fluctuaciones de laactividad minera si se hace hincapié en el
desarrollo de habilidades que transciendan el sector minero.
Por ejemplo, en la Mina Jackpile-Paguate, ubicada en la
reserva de la tribu Pueblo en Laguna, Nuevo México, se
inicié un programa de formacion mdultiple destinado a
desarrollar habilidades y conocimientos especializados que
se utilizarian localmente unavez cerradalamina Losmineros
recibieron capacitacién en construccion, movimiento de tierra
y actividades empresarial es, de modo que unavez que cesd
laproduccion, latribu Pueblo contaba con suficiente capaci-
dad local como para comenzar a trabajar como contratista
regional. En estos momentos, Laguna Construction es unade
las mayores empresas de pobl aciones autéctonas de América
del Norte, especializada en recuperacién de tierras, gestion
de desechos peligrosos y construccion (MERN, 1996¢)

1VV. Recomendaciones sobre la creacion
de capacidad

42.  Paramejorar lacapacidad de las economias en desarro-
[lo y las economias en transicién de aprovechar al méximo
los beneficios econdmicos y sociales de la explotacion de
mineral es, se precisan enfoques hormativos innovadores. En
el andlisisdelos problemasy las oportunidades que dimanan
delas caracteristicas particulares de | as economias basadas
en el sector minero se pone de relieve la importancia que
reviste la creacion de mecanismos e instituciones capaces de
reducir aun minimo laposibilidad de que ocurran trastornos
econdmicosy socialesy alavez elevar al méximo el posible
rendimiento de las nuevas inversiones. Laviabilidad de que
se establezcan mecanismos concretos destinados a alentar la
creacion de capacidad variara segun el pais e incluso segin
el proyecto minero de que se trate. En consecuencia, en el
disefio y establecimiento de mecanismos se deberan tener en
cuenta las diferencias estructurales existentes entre las
economias en desarrollo y las economias en transicion, asi
como las diferencias que existen entre los paises que integran
cada grupo. Las variadas condiciones mineral égicas, econé-
micas, sociales y politicas tienden a indicar que, es poco
probable que se logre crear capacidad en los paises en
desarrollo y con economias en transicién con normas genera-
les. No obstante, se pueden definir los elementos genéricos
gue deberén reunir los enfogques normativos efi caces de como
aumentar la capacidad de las economias basadas en el sector
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minero de elevar al maximo los beneficios de la produccién
de mineral es. Esos elementos son como sigue:

a) Facilitar las oportunidades de inversion, empleo
y creacién de capacidad reduciendo los niveles de riesgo
politico que encaran las nuevas inversiones mediante la
elaboracion de leyes de mineriaapropiadas, un sistemafiscal
competitivo y codigos normativos transparentes'y de obligado
cumplimiento;

b)  Fomentar laviabilidad y las oportunidades de que
tengan éxito las gestiones encaminadas a crear capacidad
mediante |a elaboracién de enfoques innovadores para hacer
frente alainestabilidad de las corrientes de ingresos en las
economias basadas en el sector minero;

¢) Promover laeducacién y capacitacion con el fin
defomentar el desarrollo delos conocimientosy las capacida-
des necesarios para participar en el sector minero; promover
la capacitacion y educacion intersectoriales para elevar la
capacidad de las comunidades locales de adaptarse a las
fluctuaciones que se registran en laactividad minera haciendo
hincapié en el desarrollo de conocimientos que puedan
transferirse a esferas que no sean del sector minero;

d) Facilitar los enfoques innovadores para aprove-
char los beneficios de la produccion minera, evaluando, por
gjemplo, laampliagamade posibles corrientes de beneficios
para las economias locales, ademés de |os ingresos prove-
nientes del sector minero; estudiando las oportunidades de
aprovechar las ventajas de | os proyectos mineros con el fin
deincrementar lainversién social; y promoviendo los vincu-
los entre los proyectos minerosy las prioridades de desarrollo
regional en todaslas etapas del ciclo de produccion mineral,
desde la prospeccién pasando por laelaboracion y la produc-
cion hastala clausuray recuperacion;

€) Fomentar lacreacion delacapacidad técnicay de
gestion de los organismos regul adores en |as economias en
desarrollo y las economias en transicion promoviendo la
cooperacion entre laindustria, € gobierno y las comunidades
locales, elaborando métodos comunes para evaluar |os efectos
delaexplotacién de mineraes y reforzando la funcion de los
acuerdos internacionales en lo que respecta al rendimiento
social y ambiental;

f)  Elaborar enfoques normativos con el fin de
atender |os intereses concretos del sector de la mineria en
pequefia escala aclarando, por eemplo, las cuestiones
relativas alos derechos, €l titulo y el acceso de |os mineros
en pequefia escala, en lo que respecta a los yacimientos y
elaborando programas destinados a acrecentar |a capacidad
técnicay de organizacién del sector dela mineria en pequefia
escalg;

0) Apoyar losenfoques participativos dela creacion
de capacidad local promoviendo programas destinados a
facilitar desde un principio las consultasy el didlogo entre las
partes interesadas en los proyectos mineros, aentando al
gobierno central aque apoye lasiniciativas descentralizadas
de abajo arriba encaminadas a aumentar la capacidad, y la
formulacién de marcos comunes para evaluar y valorar los
efectos socioecondmicos y ambientales de |as operaciones del
sector minero en funcion de su contribucién a desarrollo
sostenible.

Notas

1 véanse, por gjemplo, North (1955) y Tiebout (1956).
2 véanse Hirschman (1977) yAuty (1993).

3 véanse, por ejemplo, Auty (1993), Gelb (1988), Sachsy
Warner (1995) y el andlisis de Innis (1956) de la “staples
trap” (o trampa de los productos de primera necesidad) en
lo que respecta a las economias de | os recursos naturales en
el Canada.

4 Las economias basadas en el sector minero pueden dar
muestras a menudo de lo que Freudenburg y Gramling
(1994) denominan “la sobre adaptacion”, la especializacién
en el empleo extractivo que dificulta que se consideren otras
formas de empresay que pueden disuadir otras formas de
inversion de capital.

5 Véanse, por ejemplo, el andlisis de Freudenburg (1992) de
las comunidades extractivas y su conclusién de que la
extraccion puede conducir al vicio econémico.

% No obstante, debera reconocerse que el agotamiento de
bienes puede ser muy importante en el plano subnacional,
en especial en lo que respecta alas comunidades que tienen
una solamina.

” Esainestabilidad se deriva en parte de la naturaleza de gran
densidad de capital de lafuncion de produccién de la
mineria, lo que contribuye a que disminuyala flexibilidad
con que pueden reaccionar las empresas alas fluctuaciones
de precios. Su repercusién en las corrientes de ingresos se
pone de relieve en lareferencia que se hace al aumento del
precio medio de exportacién del cobre en Chile de 56
centavos de délar lalibraen 1986 a 1,05 délares lalibraen
1988, lo que motivé que se duplicaran las ganancias de la
Corporacion Nacional del Cobre de Chile hasta alcanzar la
cifrade 267 millones de dolares en 1986-1987 y lacifrade
1.000 millones de délares en 1988 (Financial Times, 1988,
citado en Auty, 1993).

©

El “mal holandés” se deriva del fortalecimiento del tipo de
cambio como consecuencia de la entrada excesivamente
répida en la economia nacional de ingresos provenientes del
sector minero. En algunos casos, como México, Venezuelay
Nigeria durante el auge petrolero de los afios 1979 a 1981,
practi camente ninguna actividad de un sector que no fuera
el minero se mantuvo competitiva en el plano internacional
(Auty, 1993). En los andlisis se ha demostrado que €l efecto
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debilitador del mal holandés en €l sector no minero se ve
agravado por el hecho de que la expansion compensatoria
del sector de bienes comercializables no mineros durante las
contracciones de los precios de los minerales es, en el mejor
de los casos, indecisa (Auty, 1993; Krugman, 1987).

Por ejemplo, en respuesta a la crisis de la deuda (ascendente
a7.000 millones de délares de los EE.UU. en 1995) y alas
presiones de las organizaciones crediticias internacional es,
el Gobierno de Zambia emprendié un programa de
liberalizacién tras la celebracion en 1991 de las primeras
elecciones multipartidistas. La liberalizacion ha tenido por
objeto fundamental mente estimular el crecimiento
econémico mediante la promocion de un entorno estable y
abierto paralasinversiones. En el conjunto de reformas se
ha previsto la privatizacién de Zambia Consolidated Copper
Mines.

La Corporacién Minera de Bolivia(COMIBOL) esta
encargada de administrar los intereses de Bolivia en todas
las concesiones mineras e instal aciones metal Urgicas e
industriales de propiedad del Estado. Segun el nuevo cédigo
minero, COMIBOL no puede emprender directamente
ninguna operacion minera, metalUrgica o industrial.
COMIBOL velara por los intereses del Estado en esas
operaciones s6lo mediante el establecimiento de empresas
conjuntas o la concertacién de acuerdos de arrendamiento o
de servicio con entidades privadas. La fundicién Vinto es
fundicién de estafio que ocupa el cuarto lugar en orden de
importancia en el mundo y se calcula que su capitalizacion
atrae inversiones por un valor de entre 50 y 100 millones de
dolares de los EE.UU. (Departamento de Comercio de los
Estados Unidos, Banco de Datos del Comercio Nacional,
septiembre de 1997).

Como resultado de la privatizacion de los activos mineros en
todo el mundo (con la exclusion de los antiguos paises con
economia de planificacion centralizada) se recaudaron mas
de 2.200 millones de délares en 1995, el doble de lo
recaudado en 1994. Bolivia, por jemplo, comenzé a
privatizar los activos industriales del Estado en 1985,
Venezuela comenzo la privatizacién en 1994, laIndia abrié
13 industrias mineras a las inversiones privadas en 1993 y,
tras un intento fallido en 1992, el Peru reanud6 sus
esfuerzos por privatizar la Empresa Minera del Centro del
Peril (CENTROMIN) en 1995 (Warhurst y Bridge, 1997).

Por ejemplo, en 1995 €l valor de lainversion extranjera
directa en los paises en desarrollo era de 90.000 millones de
dolares, al tiempo que se calculaba que €l gasto de capital en
la mineria solamente era de 20.000 millones de ddlares para
el periodo 1995-2000 (Mining Journal, 1996b).

En esos proyectos estan comprendidos Lihir, Porgera,
Misima, Tolokumay Ok Tedi. Lamineriay €l petréleo
representan el 72% de los ingresos de exportacion del paisy
constituyen directamente el 25% de su producto interno
bruto (Mining Journal, 1996a).

Basado en Hemingway (1991).

V éase, por ejemplo, Laitos (1991) en relacién con las
condiciones ambiental es que se imponen en |os contratos de
arrendamiento en el sector del petréleo y el gas.

16 Esimportante destacar que si bien ha aumentado la

inversion extranjera directa en el sector minero, su lugar de
destino se limita geogréaficamente a un nimero
relativamente pequefio de paises y ademas a determinadas
empresas en esos paises.

17 Basado en Cooney (1996).

8 No obstante, Sudafrica ha tenido tradicionalmente una

estructura de propiedad muy diferente en la cual se calcula
que el 90% de los derechos de |os recursos minerales
pertenece a hacendados particulares; esa estructura se
examina actual mente (véase la monografia).
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