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Resumen:

La emergencia de una nueva sensibilidad hace gdeseakrollo generado por las industrias
extractivas (IE) deba incorporar las demandas si@ddlaciones directamente afectadas por
esas actividades. La transferencia de parte dedpssos fiscales generados por las IE a los
gobiernos sub-nacionales es una estrategia emplea@daresponder a esos reclamos. La
comparacion de Peru y Bolivia ayuda a entendefdo®res politicos e institucionales que
influyen en la elaboraciéon de esas politicas. Emaoros que las politicas fiscales y
redistributivas que afectan a las IE depende dertaleza relativa de los distintos actores
politicos, su relacién con las IE y su posicion gzéfica. Es especialmente relevante la
naturaleza de las élites econémicas y su mayorrmmenculacion directa con la actividad
extractiva.
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Summary:

The emergence of a new political ethos calls ferititlusion of local popular demands into
the extractive industries (IE) led development. fendatory transfer of El's fiscal revenues
to the sub-national governments of the regions &g extraction takes places is one of the
strategies that governments use to respond to tteseands. The comparison between Peru
and Bolivia helps to the understanding of the alltand institutional factors influencing
those policies. | find that fiscal and redistrilvatipolicies depend on the relative power of
different political actors, their links to El, arkdeir geographical position. The nature of the
political elites and their conection to the El aspecially relevant.
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Introduccion

Gobiernos latinoamericanos de diferentes ideoloés percibido la demanda mundial de
minerales e hidrocarburos como una oportunidad phrdesarrollo de sus paises. La
estrategia de explotar los recursos naturales novables para acelerar los procesos de
desarrollo ha sido ampliamente ensayada duraniétiglo siglo. Desde hace algun tiempo
sabemos que ese camino esta plagado de problejadedia la gestion macroeconomica, las
dificultades para diversificar la econdmica, lastalisiones institucionales y los conflictos
sobre el control y uso de esos recursos. En lasagt afios un nuevo factor ha afiadido
complejidad a la situacién. El desarrollo generpdolas industrias extractivas (IE) ya no se
puede reducir a la mejora de indicadores agregados/el nacional. El desarrollo debe
incorporar también las demandas de las poblaciatie=ctamente afectadas por las
actividades extractivas de participar tanto en aitrol de las operaciones como de los
beneficios generados en sus territorios.

La transferencia de parte de los ingresos fisogéeerados por las IE a los gobiernos sub-
nacionales de las zonas productoras ha sido ules @strategias empleadas para responder a
esos reclamos. Sin embargo, todavia no hay un pommto sistematico sobre los factores
gue influyen en el potencial de esta estrategiaaidsalizadora para generar desarrollo en las
regiones que acogen las operaciones mineras efrdferas.

La comparacion de Peru y Bolivia ayuda a enteraefdctores politicos e institucionales que
influyen en el potencial de esta estrategia pamserge desarrollo. En ambos paises se
redistribuye una proporcion importante de los iegse fiscales a los gobiernos sub-
nacionales. Sin embargo, los regimenes fiscalgmgriecipacion del Estado tanto en la gestion
como en los beneficios de la extraccion y los gdge para redistribuir a los distintos
territorios varian notablemente entre los dos paiEste estudio esclarece la forma en que
Peru y Bolivia construyeron y consolidaron susmeagies fiscales y distributivos aplicables a
las IE. El andlisis de estos procesos es clave patender como se distribuyen
geograficamente los costos y los beneficios virdngaa la extraccién, y el contexto politico e
institucional que condiciona la manera en la qgeglabiernos sub-nacionales usan los fondos
transferidos.

Este estudio concluye que la reforma de las paféititscales y redistributivas que afectan a
las IE depende de la fortaleza relativa de losrdst actores politicos, su relacion con las IE
y su posicién geografica. Es especialmente relevianhaturaleza de las élites econdmicas y
su mayor o menor vinculacién directa con la actidiéxtractiva. Las politicas redistributivas
gue conllevan una devolucion a los territorios algéstion de un parte de la renta de las IE
tienden a consolidarse, generar conciencia de liesec hacer muy dificil el abordaje de su
reforma para conseguir mayor equidad y eficacia @signacion de recursos.

Este estudio tiene cinco partes. La primera prasémevemente el marco histérico y
conceptual que liga la explotacién de recursosrakgs al desarrollo. La segunda presenta
algunas caracteristicas del contexto de BoliviaeyGPgue son necesarias conocer para
analizar como han construido sus politicas. Laetergy cuarta analizan los procesos de
reformas de las politicas fiscales y de redistifiu@ue afectan al sector hidrocarburos y
mineria respectivamente. Finalmente la quinta cyeclsistematizando algunos de los
elementos principales encontrados durante el &alis



1. Marco historico y conceptual

La literatura académica sobre la relacion entréogx@on de recursos naturales y desart
ha estado dominada por la teoria de la “maldicié@nlas recursos”. Inicialmente I
invedigadores se centraron en entender por qué los&EiDS en recursos naturales tie
mayor probabilidad de sufrir una serie de probleg@sdmicos y politicos que dificultan
desarrollo. En los udltimos afios, se ha avanzadelesstudio de las intuciones y las
politicas publicas que facilitan la conversion deeursos naturales en desarrollo.
formulacién de la “cadena de valor de la gestiétodeecursos naturales” ha ayudado a t
un marco conceptual para el analisis de esasuaistitesy politicas. Mas all4 de las divers
formulaciones, hay un alto consenso a la hora detificar las etapas y procesos
constituyen esa cader(Mayorge-Alba, 2009, Barma et al., 2012, Collier and Vensf
2011) La Figura 1 presenta una formulacistandar de la misma.

Figura 1. La cadena de valor en la gestion de logcursos naturale

Fuente: elaboracion propia a partir de Barma G2

Barma et al. (2012ponen de relieve que la calidad de las politicazaaa uno de Ic
eslabones depende de dasiablesligadas da economia politica de los distintos paises
primera esta relacionada con el horizonte tempiealas politicas y la credibilidad de |
compromisos a lo largo del tiempo. Cuando los ast@sumen una perspectiva de l¢
plazo, las politicas son mas consistentes y serganayor predictibilidad y seguridad pi
los inversores, los gobiernos y los distintos gsupfectados por el sectextractivo. La
segunda es el grado de inclusion de distintos esten la definicion de las politicas,
seguimiento y los beneficios de su implementacidna inclusion significativa supone
existencia de mecanismos de participacion y déucgine: que garanticen la transparenci
la disponibilidad publica de la informacién reletearDe acuerdo a ese andlisis, la mejor
las condiciones para una gestion adecuada de lpaskEpor alargar el horizonte tempora
los distintos actores involucros en la gestion del sector y por generar las camés par:
su participacion informada en el disefio y el cdrteolas politicas

Este marco de andlisis se puede aplicar también Gapacidad de las IE de promove
desarrollo de las regiones quojan las operaciones extractivas. Las politicassguadopte!
en cada uno de los pasos de la cadena influyehimpa&cto que la actividad extractiva tie
sobre el entorno natural y las dinamicas econémsadales y politicas de esas regiol
Este studio se centra en el andlisis de dos eslabomdgales en esa cadena de valor:
politicas fiscales y de redistribucion de los isge eslabones 3 y 4. Mas especificame
esta investigacion se interesa en la influenciaeseb desarrollo local e los procesos de
elaboracion y reforma de esas politicas. Hay dosnes para esta seleccion. En primer Iu
ambas politicas constituyen el nucleo del procesoliga la extraccion al desarro(Barma
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et al., 2012). Por supuesto, las decisiones salrerlveniencia o no de extraer los recursos y
las condiciones técnicas en las que se autorigattaccion (eslabones 1y 2 de la cadena de
valor) tienen también una gran importancia sobrdeslarrollo local, pero una vez que la
extraccion esta en marcha, y con mas razon ennegjaionde las IE tienen un larga tradicion,
la fiscalidad y la redistribucion de la renta captla por el Estado pasan a ser los factores mas
importantes que pueden ser modificados.

En segundo lugar, la centralidad de esos dos tigopoliticas se ve corroborada por las
propias dinamicas locales. Las IE pueden promoesamiollo en las regiones donde se
produce la extraccion a través de tres mecanisBesb{ngton, 2012): (i) el encadenamiento
de la actividad extractiva con la economia locabhaés del empleo y la compra de bienes y
servicios en mercado local; (ii) los efectos dedosgramas de desarrollo promovidos por las
empresas extractivas a través de sus programaspiensabilidad social corporativa (RSC); y
(i) la inversion publica realizada con las laansferencias fiscales a los gobiernos sub-
nacionales de las zonas donde se extraen los osci881 embargo, los estudios empiricos
relativizan la importancia de las dos primeras.vi@s modernas explotaciones tienen poca
capacidad de generar encadenamientos (Caselli lyaels, 2009, Auty, 2006, Nylandsted et
al., 2009, Bridge, 2008, Kuramoto, 1999), mientiage los programas de RSC son
generalmente relativamente pequefios (en reladeeantidad de rentas generadas) y tienden
a responder a las necesidades de las compafiagumés las l6gicas del desarrollo local
(Frynas, 2005; Idemudia, 2007; Hamann y Paul, 204y lo tanto, parece claro que la
capacidad de las IE de catalizar el desarrollollseajuega en las decisiones sobre las
politicas fiscales y sobre los criterios, tantogyaficos como sociales, para la redistribucion
de los ingresos generados por estas actividades.

La fiscalidad de las IE ha comenzado a ser estadidprofundidad en los ultimos afios
(Davis et al., 2003, Daniel et al., 2010, Johns&f))7). Existe un amplio consenso sobre la
conveniencia de disefiar politicas fiscales que miaen la captura de la renta de las IE por
parte de los Estados sin desincentivar la inveraidargo plazo. Se entiende que politicas
fiscales flexibles, que permiten mantener el ebidi entre captacion de rentas e incentivos
para la inversion durante las distintas fases wb cle precios, son deseables porque dan
estabilidad a las politicas y permiten alargar @iizonte de planificacion de los distintos
actores. El consenso se rompe a la hora de vdsdactores que determinan el punto de
equilibrio. Como veremos al estudiar los casos adivia y Perud, las diferencias de
percepcion sobre rentabilidad minima deseableivel de riesgos que cada actor asume y la
capacidad de atraer inversiones en competenciatoospaises varia tremendamente.

Las politicas de distribucion de la renta de lagiéBen una influencia todavia mas directa
sobre el desarrollo de las zonas productoras. Enalgoria de los paises, y ciertamente en
Latinoamérica, el Estado central retiene la praogueg el control de los recursos del subsuelo.
La logica es que cualquier riqueza del subsueltepece al conjunto de la nacién, mientras
que el gobierno de turno es un simple administratresa riqueza. Sin embargo, esa
perspectiva no suele coincidir con la de los habesde los territorios ricos en recursos que,
independientemente de preferencias ideologicasnajae tienen derecho a beneficiarse del
subsuelo sobre el que viven. Asi, los habitantesosldugares donde se da la extraccion
frecuentemente demandan su participacion en losesng fiscales generados en sus
localidades mediante el uso de dos argumentos ejuefigerzan mutuamente. Por una parte,
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extienden los derechos reconocidos a los pueblgmarios para reclamar ellos también su
derecho a controlar los recursos que se encuesrtraas territorios. Por otro lado, demandan
participar en la renta generada por la explotad®hos recursos como compensacion por la
contaminacion generada, la pérdida de medios de tvatlicionales y las transformaciones
sociales que les afectan. Asi, los Estados debstiogaer demandas contrapuestas de
distribucion. Ademas, en los ultimos afos, los tebaobre los criterios de redistribucion de
los ingresos fiscales de las IE se han visto afestpor la creciente incidencia de conflictos
sociales en el sector y la necesidad de los gaiseyias compafias petroleras y mineras de
contentar a las poblaciones afectadas por las apaes extractivas.

Al igual que ocurre con las politicas fiscales|a@nultimos afios han abundado las propuestas
‘técnicas’ para una descentralizacion fiscal masiegite y equitativa (Boadway y Shah,
2007), incluyendo las transferencias de los ingrdéiscales de las IE (Brosio, 2003, McLure,
2003, Ahmad y Mottu, 2003). Sin embargo, las prd#&ique se han implementado son muy
diversas y difieren también ampliamente de esasnmrendaciones “ideales” (Morgandi,
2008), dando a entender que factores contextuaety histéricos como de la coyuntura
politica, juegan un papel muy relevante.

En el analisis comparativo de las de las reciemdsrmas de las politicas fiscales y
redistributivas en el sector de las IE en Pera Yiveg utilizo un enfoque de economia
politica del desarrollo. He asumido dos premisamdodogicas fundamentales. La primera es
qgue el sector de las IE tiene unas caracteriséspecificas que afectan a los procesos de
elaboracion de las politicas que las regulan. maacdad de las IE de aglutinar diferentes
visiones politicas sobre la historia y el futuroloi paises es Unica y, mas importante incluso
que las caracteristicas técnicas y econdmicasew#brs En paises que histéricamente han
dependido de la explotacion de sus recursos nefirdd gestion de esos recursos ha
configurado la estructura del Estado, la relacioiree el Estado y la sociedad, y los
imaginarios colectivos sobre qué es el desarroldmo avanzar hacia él. La historia de
Bolivia y Pera en el ultimo siglo pone de manifeegue en ambos paises las IE han estado
permanentemente en el centro del debate politisa.cEntralidad hace que la reforma de las
politicas que afectan a las IE sea mas complejalde otro tipo de politicas (Brinkerhoff y
Crosby, 2002). En segundo lugar, al igual que Thadral. en su reciente trabajo (2012),
asumimos una perspectiva que subraya la importaecia interaccion a lo largo del tiempo
de distintos factores para explicar las politigagcadas en cada momento histérico. Asi, en el
caso de las IE, el disefio de las politicas es ®llteglo de la interaccion de elementos
estructurales determinados por la historia de gads, variables exdgenas como los precios
de los recursos naturales o las modas politicasntég en cada momento, la agencia de
diferentes personas y grupos, y sucesos histopaosculares. La combinacion de estos
factores genera distintos incentivos a favor o @mira de la reforma. Eso significa que el
estudio del proceso de elaboracion de estas palitlebe desentrafiar como esos factores han
interactuado en cada momento histérico para coradidas tipos de reforma y sus contenidos.
Para realizar el analisis, ademas de repasaefatlira existente sobre el contexto historico y
sobre la elaboracion de las distintas reformas @iviB y Peru desde los afios noventa, he
entrevistado a actores politicos, sociales y erapides que participaron directamente en los
distintos procesos de reforma. Esas entrevistadasya entender la Iégica de los actores en
€s0s procesos Y las valoraciones que ellos haclers diestintos condicionantes.



2. El contexto de Bolivia y Perd: convergencias y divergencias

La importancia que tuvo para la colonia la extr@dcae minerales acabd forjando la imagen
que las élites republicanas tenian de lo que esmatkde para Bolivia y Peru tras la
independencia. Asi, a lo largo de toda la histogjublicana, la mineria, y mas tarde el
petréleo y el gas, han articulado la vida econorgipmlitica de ambos paises. Esta no es la
Gnica coincidencia. Peru y Bolivia comparten espageograficos, raices étnicas y un pasado
colonial que influy6é de forma determinante en ecprio desarrollo del aparato estatal. Sin
embargo, a lo largo de los dos ultimos siglos lalién de ambos paises también les ha
hecho diferenciarse. En esta seccion hacemos ue Epaso a las principales caracteristicas
de ambos paises que influyen en la reforma dedliscps fiscales y de redistribucion de los
ingresos fiscales de las IE durante los ultimosa0s. En cada pais el analisis aborda tres
aspectos: (i) la importancia econémica de las I& structura del sector; (ii) las élites
econdmicas; Y (iii) los actores politicos.

2.1 Laimportancia de las IF y la estructura del sector

La mineria y los hidrocarburos son el principalteeecondmico tanto en Bolivia como en
Perid (Ver Tabla 1). En Bolivia cada uno de los duo#sectores son relativamente
equivalentes en términos de su peso en el PIBY(®8%) y en las exportaciones del pais
(42,3 y 34,3%). Sin embargo, mientras que los kahmuros aportan un 29,2% de los
ingresos fiscales del Estado, la mineria contribzg@ menos del 2%. En Perua la extraccidon
de minerales es el sector mas importante ya quansugd 5% del PIB frente a un magro 0,7%
del subsector hidrocarburos. Esa diferencia de ymmdn se refleja también en la
contribucién de cada subsector a las exportacialoesle la mineria aporta el 61,1% del total
del pais frente al 8,7% de los hidrocarblir&n embargo, y en paralelo a lo que ocurre en
Bolivia, también en Perul la aportacion del subseidrocarburos al fisco es relativamente
mas importante. Asi, este representa el 9% dengsesos fiscales frente al 15% de la
mineria.

Tablal. Indicadores béasicos sobre IE en Per( y BoliviaGt02

PIB per o . . Porcentaje
. ) Principales  Porcentaje Porcentaje :

Sector Habitantes capita roductos de PIB exDOMaCiones ingresos

(US$) P P tributarios
Hidrocarburos Gas 6,6 % 423 % 29,2 %

Bolivia 9.930.000 1.979 x ;
Mineria Estafio, ZInc, ¢ 54 34,3 % 1,0%
Plata
Hidrocarburos Gas 0,7 % 8,7 % 9,0%
Peru 29.075.000 5.401

Mineria COt’Zrii'coro’ 5.0 % 61,1 % 15., %

Fuentes: INEI (2011), Banco Central de Reserva P@IPJ2 INE (2012)

! Aunque las IE son relativamente méas importantes lpaeconomia boliviana, en términos absolutseetor
peruano es mucho mayor debido al tamafio total @e@momia.



2.1.1 Bolivia

En Bolivia, los dos subsectores, hidrocarburos yemia, tienen un peso relativamente
equivalente en el PIB, pero tienen estructurasymighs muy diferentes, lo que determina su
diferente peso en las finanzas publicas del paisniberia, situada en la zona andina del pais,
fue tradicionalmente la actividad econdmica masoigmte; sin embargo, a partir de 1980
una profunda crisis del sector y el crecimientdadexploracion en hidrocarburos hizo que el
gas le sustituyera como activad econdémica fundaahéRiaredes, 2012). En este proceso
histdrico, la estructura de la industria minera liggm sufrio una profunda transformacion.
Hoy en dia, se pueden distinguir tres tipos devidetil minera (Espinoza Morales, 2010)(Ver
tabla 2). En primer lugar, esta la actividad reale por la COMIBOL, la empresa estatal
nacida tras la nacionalizacion de 1952 y hasta 1®&0de las mayores productoras mundiales
de estafio. A partir de 1985 la COMIBOL disminuyoisportancia por la paralizacion de
buena parte de sus operaciones debido al agotangersus yacimientos y la mala gestion, lo
gue conllevd el despido de mas de 25.000 trabagad&n segundo lugar, en paralelo surgi6
una mineria privada mediana, que en los Ultimos &@otendido a concentrarse y aumentar
su tamafio, siendo en este momento la que aponayar parte de produccién minér&l
tercer tipo de actividad minera es el de la pequeifiaria y las cooperativas. El derrumbe de
la COMIBOL incentivd que antiguos trabajadores yyefios productores se dedicaran a
explotar los yacimientos abandonados. Esa minezigerg casi una tercera parte de la
produccion minera y es la que emplea a un mayoenaate personas (Tabla 2).

Tabla2. Producciéon y empleo en el sector minero boliviaegis caracteristica de empresas
productoras en 2008

Pequefia mineria y

COMIBOL Mineria mediana .
Cooperativas
Porcentaje  produccion 7% 64 % 29 %
(en valor de venta)
Trabajadores 4.950 5.138 52.130

Fuente: Ministerio de Mineria y Metalurgia (2009)

Después de unas décadas de muy poca inversiorseatet, a partir del afio 2005 se produce
un incremento significativo en la inversion privadiandamentalmente en mineria mediana
que pasa de una media anual de 38 millones deed@anericanos en el periodo 2000-2004 a
330 millones de ddélares americanos en el period?b-2008 (Ministerio de Mineria y
Metalurgia, 2009), con una creciente presencia oipresas internacionales (Espinoza
Morales, 2010).

La produccién de hidrocarburos se centra en gasaiat petréleo. Al igual que ocurrié con
la mineria, el sector fue también nacionalizaddl@52. Entre 1995 y 1996 el gobierno de
Gonzalo Sanchez de Lozada privatiz6 Yacimientosolebs Fiscales de Bolivia (YPFB) y
promovié la inversion de empresas internacionaled. como veremos al estudiar las

2 Cuatro empresas son especialmente importanteshiSMayra, Inti Raymi, San Cristobal y San Bartofom
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reformas introducidas en el sector, en 2005 EvoaMsrrevirtid, al menos parcialmente, el
proceso (Tahbub et al., 2008). Desde el proceswidatizacion de los afios 90, la produccién
de gas se hizo dominante y tendié a concentrarpeolzedencia de la produccién. Aunque
existen 59 campos en explotacion, la mayoria derdéaluccion procede de tres ‘mega’
campos (Sabalo, San Alberto y Margarita) que eafiel 2010 aportaron mas del 60% de la
produccion total del pais. La produccion de hidrogeos se concentra en 4 departamentos
(Tarija, Santa Cruz, Chuquisaca y Cochabamba), wui@rija recibe casi el 70% de la
produccion total. En los ultimos afios la inversé@nexploracion y en el desarrollo de nuevos
campos ha disminuido y se ha concentrado en logatdos de gas (Velasquez, 2011).

2.1.2 Perui

La mineria ha sido historicamente un sector impdet&n la economia peruana. Los ciclos
economicos del pais han estado ligados a distimosns de exportaciones en los que la
mineria fue adquiriendo un mayor peso, especiaknanto largo del siglo XX (Thorp y
Bertram, 1978). Durante el gobierno de Velasco Adda, en los afios setenta del siglo
pasado, el Estado pas6 a controlar directamentpan@ de la produccién minera a través de
las empresas CENTROMIN y Minero Peru. La crisis sidtor minero a nivel global y una
gestion poco profesional llevdo a que durante lossaéichenta estas empresas publicas
entraran en pérdidas y tuvieran que ser subsidieslagecursos estatales. En el dramatico
ajuste estructural que llevé a cabo el gobiernéujenori, la mayor parte de los activos de
estas empresas fueron privatizados. ElI Gobierndiéanreformé la legislacion del sector
para atraer inversiones extranjeras. Se sirvi6 p#ade la existencia de una serie de
yacimientos de primer nivel mundial que habian sicdkviamente identificados y estudiatios
La estrategia supuso la entrada de grandes capgateanjeros tanto para el desarrollo de
esos yacimientos como para la exploraciéon de nuepastunidades. La mina de oro de
Yanacocha, que entro en actividad en 1993, fueittagpa gran inversion minera desarrollada
en esta etapa. Durante las dos ultimas década$,sBeha consolidado como uno de los
principales destinos de la inversion minera mun@Ralw Material Group, 2011). El aumento
de la inversion y produccién minera, en combinacdnm la bonanza de precios de los
minerales que comenzé en 2003, han sido factorpsrtantes para el buen desempefio
macroecondémico del pais. Sin embargo, el auge denleria ha generado una gran cantidad
de conflictos sociales que ponen en entredichatibéidad politica del pais (Defensoria del
Pueblo, 2012, Arellano-Yanguas, 2011a).

La explotacién de hidrocarburos, aunque de mengoitancia economica que la mineria
metalica, ha estado presente en el pais desdeppsicel siglo XX. La primera actividad
significativa se concentré en la costa norte déd.[@an los afios setenta se dio un impulso a la
produccion de petroleo en la selva norte, en lanaas de los rios Corrientes, Tigre y
Pastaza, convirtiendose en la principal zona prodacde petroleo. Desde esa época ha
habido poca inversién en exploracion y explotacilyunos de los actores entrevistados
sefialan la falta de informacion geolégica fiablmoael mayor obstaculo para la atraccion de
inversion.

% Cabe sefialar entre ellos: Yanacocha, Tintaya,min Michicallay, Cerro Verde y Quellaveco.



En la dltima década, el gas ha sustituido al pstrébmo el principal hidrocarburo producido
en Perd. La produccion de gas tiene sus antecadentel descubrimiento que la Shell hizo
en 1987 en la zona de Camisea. Los estudios depa$tsriores revelaron la existencia de
dos depdsitos muy importantes de gas natural. B8, 1fas invertir mas de 500 millones de
dolares americanos en exploracion, el consorcidl/Bludil no llegé a un acuerdo con el
Gobierno peruano sobre la cantidad de gas que lpezmitido exportar a Brasil y renuncio a
explotar el yacimiento, revirtiendo los derechos allotacion al Estado peruano. El
Gobierno, que contaba con informacién detalladaadehfio y valor de las reservas, hizo una
licitacion publica para desarrollar Camisea y erai@ 2000 un consorcio formado por
Pluspetrol y Hunt Oil Company obtuvo el derechaxpl@ar durante 40 afios el lote 88 de
Camisea. La produccion comercial de gas comenz#00d y esta siendo muy importante
tanto desde el punto de vista fiscal como paraalasformacion de la matriz energética del
pais. Sin embargo, desde el afio 2000 ha habidorsds/econtroversias politicas,
fundamentalmente sobre el destino del gas y lasidad de priorizar el desarrollo de la
industria nacional.

2.2 Las élites economicas

En cualquier pais la posicion de las élites econasy politicas tiene gran importancia a la
hora de plantear reformas de las politicas publi@kerhoff y Crosby, 2002). Cabe
sospechar que esa importancia es incluso mayordouse trata de definir las politicas
fiscales y de redistribucion, puesto que ambastaiedirectamente al poder econémico y
politico de esas élites. En el caso de Bolivia yuPéas caracteristicas de esas élites
economicas, sus intereses, sus conexiones corstemsi politico y, por tanto, su poder
relativo frente a otros actores tienen una graromapcia a la hora de explicar el tiempo, el
proceso y el contenido de las reformas. En lasim@s paginas hago un breve andlisis de la
naturaleza y las caracteristicas de las élitesGmimas de Bolivia y Peru en las ultimas
décadas.

2.2.1 Bolivia

La composicion de las élites econémicas en Bohaaariado sustancialmente a lo largo del
siglo XX tanto en lo referente a los sectores envods en los que tienen interés como a su
situacion geografica. A diferencia de paises veciommo Chile y Perd, Bolivia no se ha
construido sobre la hegemonia de una Unica ciuBlhgheso politico y econdmico se ha
repartido, dependiendo de las dinamicas econdmieasada momento, entre diversas
ciudades. Asi, cada una de las principales ciudddesPaz, Santa Cruz, Cochabamba y
Oruro, estan marcadas por la preeminencia de wistisectores econdmicos. Durante la
primera mitad del siglo XX las élites econdmicasgigsron dominadas por los propietarios
de las minas de plata y estafio de la regién ardithaccidente, que estaban ligadas a la
reducida élite agraria de la region (Paredes, 20BR)ese tiempo, el oriente crucefio se
quejaba de centralismo y abandono porque las iloves del Estado iban destinadas a
facilitar la explotacion y exportacion de los miaes. El progresivo deterioro de la actividad
minera y el descubrimiento del potencial petrolded oriente, hizo que tras la guerra del
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Chaco, Bolivia modificara su estrategia de deslaxrdlas recomendaciones de la Mision
Bohan, que entre octubre de 1941 y mayo de 1948 eispais bajo el auspicio de los EEUU,
fueron determinantes para que el desarrollo dsl gadirigiera hacia el oriente y para que la
actividad petrolera y la agricultura intensiva gugeran a la mineria como sector dominante.
El Gobierno priorizo la inversion en infraestrueten el oriente y, fomentd con fuerza el
crédito agricola. Ademas, en contraste con la Ie@é& minera, consideré que los
departamentos tenian derecho al control del 11%aletf de la produccion de petréleo y gas
originada en su territorfigBarragan, 2009). En esas nuevas condicionesadmmalizacion
del sector minero e hidrocarburifero de 1952 hine tp élite de Santa Cruz, ligada al
floreciente sector agricola, se consolidara comoefdrente hegemonico de la economia
privada del pais. El peso de la élite crucefia eesctamomia del pais ha ido creciendo hasta
nuestros dias, mientras que el debate politico asecdntrado en la mayor o menor
participacion estatal en el sector extractivo.

2.2.2 Perd

La situacion en Peru difiere notablemente del &diviano. Durante la historia republicana,
la economia peruana ha estado més controlada tesdeha sido mas diversa y ha estado
mas abierta al comercio y la inversion internadighborp y Bertram, 1978). Sin embargo, a
pesar de esa mayor apertura, durante buena pdrsgte XX los recursos productivos
estuvieron en manos de un reducido grupo de ap&hdamilias que controlaban tierra y
capital (Figueroa, 2001). Las reformas, especialenknagraria, de Velasco Alvarado en los
aflos setenta acabaron con esa oligarquia (Weblg).1#n los afios ochenta, con el
advenimiento de la democracia, emerge una élitenGmira igualmente reducida, mas
concentrada todavia en Lima, que constituyé grugopresariales diversificados, entre los
gue dominaban aquellos con una mayor presencid ggcer financiero y entre los que se
encontraban con algunas familias con interesesaemédiana mineria. Las reformas
neoliberales de Fujimori en los noventa movieroiciatmente el tablero de la economia
nacional al facilitar la entrada de capital exteanj Sin embargo, varios estudios atestiguan
que para el principio del nuevo milenio, los grupmapresariales nacionales se habian
resituado (Figueroa, 2001). Aunque las privatizaesoy las compras de empresas nacionales
por empresas multinacionales dieron a estas ult@hesntrol sobre las mayores empresas del
pais, la élite nacional supo asociarse con elkecgr provecho del mayor dinamismo del pais
(Durand, 2009). En esta ultima etapa las empresasspmderosas se encuentran en el sector
de las industrias extractivas -fundamentalmenteerian, finanzas, servicios publicos,
comercio y construccion. En el sector minero, adgude las empresas nacionales llegaron a
acuerdos con las grandes empresas internaciof@alpse les dio a las primeras mayor poder
econdémico y a las segundas mayor capacidad deoaecks élites politicas. Ademas, las
empresas mineras han generado una amplia red deepares de todo tipo de bienes y
servicios que, sobre todo en Lima, se han bendbaike sus inversiones y actividad. En estas
circunstancias no es extrafio que la Sociedad Nacide Mineria, Petréleo y Energia
(SNMPE) se haya conformado como la asociacion esafe¢ mas poderosa.

* Esta es la denominada regalia minera o gasifera.
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En el sector petrolero y gasifero, después dedmtdgracion y privatizacion de las empresas
estatales durante el mandato de Fujimori, el semtedo practicamente en su totalidad en
manos de empresas extranjeiddanco Zaconetti, 2002). Tras el declive de ladpazion de
petréleo en los afios ochenta, el sector no recsbngujanza hasta la puesta en marcha de
Camisea. Desde ese momento, la economia del ggmdamlo a tener una importancia
estratégica para el pais, fundamentalmente ligatita @osibilidad de utilizar el gas para
promover la industrializacion.

2.3 Los actores politicos

Bolivia y Peru también difieren en la tipologiaorthleza de los diferentes actores politicos.
La desigual trayectoria historica durante el siglo explica esas diferencias. Como veremos
en la segunda parte de este estudio, el podeivoet cada uno de los actores, las relaciones
gue establecen entre ellos y la manera en queioeacoca la modificacion de las condiciones
externas tienen una gran influencia en las reforealss politicas sobre las IE. En esta sub-
seccion hacemos una breve presentacion de losesacfmliticos en Bolivia y Pera y
apuntamos cual es su posicion ante las IE.

2.3.1 Bolivia

La revolucion de 1952 generd expectativas de imtugolitica y social en amplios sectores
de la poblacion. La falta de capacidad del Estadta panalizar esas demandas dio lugar a que
este delegara espacios de autonomia para quepi paciedad asumiera responsabilidades
en distintos ambitos publicos. El resultado fue dee Gray-Molina (2009) denomina
“pluralismo institucional” Asi, la pretension del Estado de forjar la naciétiviana y de
aglutinar la accion politica de los distintos grsiotravés de organizaciones sindicales como
la Central Obrera Boliviana (COB) convivia de hecba una gran autonomia de los grupos
étnicos y de las regiones.

Después de tres décadas de inestabilidad y gobienilibares, en los afios ochenta el regreso
a la democracia fue acompafiado de un fuerte agestedmico que debilité todavia mas el
control estatal y el peso de la COB, debilitandsisgiema de partidos, fragmentando mas el
mapa politico y generando espacios para grupogenes y regionales (Albd, 2009). Ademas
fomentd la inmigracion desde los centros minerammpesinos andinos a la ciudad de El
Alto y a las tierras bajas del Chapare, que seid@ron en dos focos de dinamismo politico.
Al mismo tiempo, las organizaciones indigenas, esdiodo las basadas en la tradicion
Aymara, reemergieron con fuerza en el pais.

En este contexto, en 1994, el Congreso aproboyaledParticipacion Popular impulsada por
el gobierno de Gonzalo Sanchez de Lozada dentsudmenda de reforma neo-liberal del
Estado. Paradojicamente, esta ley, que buscaba ekceutralizacion del Estado,
institucionalizé los espacios de autonomia preemtss, les transfirid recursos y fortalecio asi
politicamente a movimientos regionales y organmaes indigenas y campesinas (Albo,
2002). Ese fue el caldo de cultivo para la emerigetiel Movimiento al Socialismo (MAS).

® PetroPer( era la principal empresa estatal escebis
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Partiendo de su baluarte inicial entre los campssicolonizadores del Chapare y
Cochabamba, el MAS se extendié con gran éxito asatpnas rurales del pais, antes de
alcanzar el segundo puesto en las elecciones @méesode 2002. Desde la oposiciéon, el MAS
combino discursos étnicos y de soberania naciaral gponerse a las politicas neoliberales
de Sanchez de Lozada. Las movilizaciones sociae®glafios precedentes, sobre todo la
“guerra del agua” en Cochabamba en 2000, fueroeféaencia para la articulacion de esa
oposicion (Crabtree, 2005).

Durante el afio 2003, hubo una ola de movilizaciokesOctubre, “la guerra del gas” fue el
asalto definitivo que derrocé al Gobierno. Desddesicubrimiento de grandes reservas de gas
en los afios noventa, se alimenté la idea popul@udeel gas era el motor para promover el
desarrollo nacional. En 2003 un informe del Goliemevelé que las compafiias que
explotaban el gas boliviano tenian los margenegpaeacion mayores del mundo. Ademas,
se hizo publico un plan de las compaiiias petrolgrdsel Gobierno de exportar gas a los
EE.UU a través de un gaseoducto a la costa Chilzgraasiadas afrentas para la sensibilidad
popular. El tema del gas tom6 impulso y la poblagalié a la calle para defender una mayor
participacion del Estado en la gestion del gas pelgativa a que una sola molécula de gas
fuera para Chile (Crabtree, 2005). La muerte deramg manifestantes desaté una ola de
protesta que acabd con el gobierno de SanchezzielaolLa movilizacién puso una vez mas
en el centro de la vida politica el tema de losirgms naturales y aupé al MAS en su carrera
hacia el poder. Evo Morales, el lider del MAS, gdaé elecciones presidenciales de
diciembre de 2005, encabezando una coalicion den@aciones indigenas, asociaciones de
campesinos y cocaleros, sindicatos, y algunos grdpda izquierda (McNeish, 2006). Esos
grupos preexistentes, aunque apoyan al gobiernblA&l, mantienen su propia autonomia y
en determinadas condiciones pueden perseguir spepragendas.

A falta de partidos suficientemente fuertes y afléidos, los movimientos civicos en los
departamentos del oriente, controlados por lasabdiélites econdmicas, se convirtieron en
la Ginica oposicion relevante al poder del MAS

2.3.2 Peru

La reforma agraria de los afios setenta, el coafacmado interno y la crisis de los partidos
politicos y sindicatos ocasionaron una profundaméguracion del panorama politico. En las

tltimas décadas, la élite peruana y sus oposigarésn movido en direcciones contrarias. Por
un lado, la élite se ha concentrado y centralizstta vez mas en Lima (Cotler et al., 2009,
Manrique, 2006). Por otro lado, la oposicion estlacvez mas dispersa en el territorio
nacional. Los movimientos locales y regionales am Multiplicado, reemplazando a los

partidos politicos, a los sindicatos y a los moeimds sociales urbanos. Estos movimientos
locales y regionales adquieren fuerza y gananinegad rescatando antiguas demandas y
articulandolas con nuevas peticiones y temas cemcppan a la poblacion.

Durante los ultimos afios las fuerzas politicagradtttvas han surgido en las zonas rurales y
en los espacios regionales. El descrédito de lasdpa politicos y la descentralizacion de

® Eso se ha visto modificado en los ultimos mese&0dé y durante el 2012 con la emergencia de uasigpn
indigena y sindical.
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recursos fiscales han estimulado la aparicion deesiliderazgos. Los politicos locales ya no
necesitan inscribirse en un partido, demostraealidd a la dirigencia y competir con otros
partidarios para demostrar su capacidad. Por etaray la poblacion prefiere a los politicos
que demuestran independencia frente a la disciglenrdidaria o frente a cualquier otra
autoridad que se encuentre mas alla del espaci doe ellos controlan. Asi pues, a nivel
sub-nacional, la politica se ha convertido en ehpma de juego de lideres locales sin
conexiones con los partidos nacionales. Esto hargda una dinamica conflictiva entre el
centro y las regiones, y entre las regiones Yy lesitds. Los lideres locales suelen hacer
propias las demandas populares que les permitestraorsu propia agenda, muchas veces en
confrontacion con los criterios del gobierno region nacional. Esta dindmica tiene dos
consecuencias: (i) los conflictos son a veces alnwgor los lideres locales, que se
aprovechan de estos para lograr un mayor apoyolaofiRevesz y Diez, 2006); y (ii) los
lideres regionales no suelen participar activament& politica nacional, por lo que la voz
regional no esta siempre representada a ese nivel.

Los frentes de defensa han proliferado como orgamines politicas con importancia en las
regiones. Estos frentes incorporan un amplio espéet grupos con la intencion de defender
los intereses locales y de oponerse a las politjceaspuedan afectarles. Suelen hacer su
aparicion cuando los canales institucionales nocsaces de solucionar los problemas. La
creciente importancia de estos actores localegigmales pone de relieve que la persistencia
de la pobreza que afecta a las zonas rurales hagdlifiicil que cualquier gobierno pueda
ejercer alli su autoridad con legitimidad. En Idemios afos, la fragmentacion de estos
actores locales y su falta de conexion con losduatnacionales, con los grupos de poder
econdémicos y con el propio gobierno central hacarchm mas dificil que puedan ser
cooptados o reprimidos como ocurrio en el pasaddasomovimientos de oposicion.

Estos actores locales y regionales no estan soticiente articulados como para poder
postularse como alternativa de gobierno. Sin enthadgrante los ultimos afios si han
mostrado capacidad de movilizacidn suficiente cgau@ vetar algunos tipos de politicas y/o
reformas. Esta capacidad ha sido especialmentertampe en lo que tiene que ver con las
industrias extractivas (Arellano-Yanguas, 2011b).

3. Los procesos de reforma en el sector hidrocarburos desde los ainos
noventa

En esta seccién analizo los procesos de reformdasieoliticas que afectan al sector
hidrocarburos en Bolivia y Peru desde los afios maveBolivia y Perd comenzaron los afios
noventa implementando reformas neoliberales quaasron también al sector de las IE. Las
reformas privatizaron la mayoria de las empresadraladas por el Estado y pretendian
reducir la deuda publica, mejorar la eficiencia dettor y atraer la inversion privada,
fundamentalmente extranjera. Sin embargo, a pesase punto de partida comuan, los dos
paises han evolucionado de manera diferente. Esigagntes secciones analizo los procesos
de reforma en orden cronolégico. He optado porcw@er en la exposicion las reformas
fiscales y de redistribucion porgue a menudo ammbashordan conjuntamente.
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3.1 Reformas en Bolivia

En noviembre de 1990 el Congreso de la Republicabapla Ley 1194 que abria a la
inversion privada las actividades dewnstrearhen el sector hidrocarburos. Sin embargo el
upstreamsiguio controlado por YPFB, la empresa estatal, gam@blecia contratos de
operaciéon con empresas para la exploracion y eaqplot de la mitad de los bloques
identificados en el pais. Segun la legislacionglapresas concesionarias retenian el 50% del
valor de la produccion bruta, de donde cubrian Embus costos operativos, pero no debian
pagar ningun otro impuesto adicional (Navajas, 2009

Después de unos afios de funcionamiento, el Bancaliluevalué el sistema impositivo y
propuso su reforma para hacerlo mas flexible y aitiyvo. La idea era promover la
inversion en exploracion y explotacion. El Gobierpoopuso una nueva Ley de
Hidrocarburos (Ley 1689) que fue aprobada en alerill996. En cuanto a la tributacion, la
nueva ley diferenciaba entre campos viejos (lasresag no asumian el riesgo de la
exploracién puesto que estaban ya en producci@mpos nuevos. Se trataba de promover
la inversion sin perder ingresos fiscales. La rafortambién tendia a rebajar la carga de
impuestosad-valorem(regalias), para dar mas peso a los impuestostalirgue gravaban los
beneficios y las utilidades repatriadas (para esgsrénternacionale$)

Aunque la reforma se ajustaba a las “mejores gaxtiinternacionales, no tuvo en cuenta
dos elementos de suma importancia politica. Primpapa la opinién publica, el nuevo
sistema impositivo no era tan claro como el 50%regalias que existia previamente.
Segundo, y quizas mas importante, aunque en pdossla reforma fomento la inversion en
el sector y las reservas certificadas de gas dieroealto importante, la posibilidad de las
empresas de descontar la totalidad de las inveside sus pagos al Estado hizo que la
recaudacion fiscal procedente del gas y petrélenlapa estancada. En los primeros afios del
nuevo milenio, con un bajo crecimiento econdmicoon los precios del gas relativamente
bajos, el descontento popular se focalizé en ehtéeh gas. En 2003, los planes de exportarlo
a EEUU a través de Chile fue la gota que desbdra@akestar popular. Las movilizaciones de
la “guerra del gas” llevaron a la dimision del jdeste Gonzalo Sanchez de Lozada y la
asuncion de la presidencia por parte de Carlos M#sauievo Gobierno traté inicialmente de
defender los elementos principales de la Ley 168%nociendo algunos errores de disefio y
proponiendo reformas limitadas. Sin embargo ladelecambio era ya demasiado grande y el
Gobierno, para subsistir politicamente, tuvo quavooar un referéndum que revocoé la Ley
1689, restablecié regalias por valor del 50% d&inae la produccion de petréleo y gas, y
reinstaldo a YPFB como el actor principal en la igestlel sector. El resultado del referéndum
se hizo operativo a través de la Ley 3058, aproleadaayo de 2005, que introduce el pago
de un Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDHY palor del 32% del valor de la
produccion, ademas del existente pago del 18%gigias (ver Tabla 3).

La participacion del Estado se reforzé en 2006 doasl nuevo gobierno de Evo Morales
renegocié 44 contratos con 12 empresas interndemnaas empresas pasaron a ser

" La explotacién de los hidrocarburos se divide upstreamy downstream.El upstreamse refiere a las
actividades necesarias para la extracciéon del Ipetré gas, mientras que ebwnstreamincluye el refino,
transporte y comercializacién de los productos.

8 Se puede ver una descripcién mas detallada debrsistema de tributacién en Navajas (2009).
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operadoras de YPFB a cambio de una retribuciorspsrservicios. Eso supone que, ademas
del 50% del valor de la produccion que el Estadpesa por pago de regalias e IDH, YPFB
ingresa una cantidad adicional. Algunos calculastan a que a través de uno u otro camino
el Estado boliviano captura mas del 80% de la rgetzerada (Velasquez, 2011). En ese
sentido, las reformas habrian reforzado los ingredel Estado y, consiguientemente, su
capacidad para promover el desarrollo nacional eBibargo, numerosos analistas, incluidos
altos funcionarios del gobierno boliviano, sefalfue las condiciones impuestas a las
empresas han desincentivado la inversion, sobre & la exploracion y puesta en
produccion de nuevos campos. El viceministro deol@tburos reconocié que de acelerar la
inversion en el desarrollo de nuevos campos, Boliendria problemas a partir de 2015 para
cumplir con sus compromisos de venta a Brasil yeAfiga y abastecer la demanda int&rna

Tabla3. Bolivia: base de célculo y distribucién deegalias, participacion e IDH

Concepto Base de Célculo Beneficiarios
11% sobre la produccion Departamentos productores:
Regalia departamental departamental fiscalizada de Tarija, Santa Cruz, Cochabamba
hidrocarburos y Chuquisaca
Regalia nacional 1% sobre la produccion nacional Departamento de Beni (2/3)
compensatoria fiscalizada de hidrocarburos Departamento de Pando (1/3)

6% sobre la produccién nacional

. ) . Tesoro General de la Nacién
fiscalizada de hidrocarburos

Participacion del TGN

32% sobre la produccién
IDH nacional fiscalizada de
hidrocarburos

Diversas instituciones publicas y
privadas.

Elaboracion propia a partir de Ley 3058

La distribucion de los ingresos fiscales procedemte los hidrocarburos también ha sido
modificada en los ultimos afios. Desde 1972, lafepieras de los departamentos productores
han recibido un 11% del valor de la produccién gaae en su territorio. Como hemos visto,
eso dio poder a los departamentos del oriente.0BB B discusiéon de la Ley 3058 abordo la
redistribucién de esos ingresos fiscales. De hdaehiofroduccion del IDH fue propuesta por
la Federacién de Asociaciones de Municipios (FApBra que al no ser todo regalias se
pudiera distribuir un 20% de lo recaudado al comjute los municipios del pais. El entonces
presidente del Congreso, Mario Cosio, asumio lgymsta y la circulé entre los grupos
politicos. Después de dos dias de discusionesyeeio del cansancio de todos, el Congreso
la aprobd. Sin embargo, cuando la ley paso al Separh su ratificacion este la modifico y
dejo sin concretar la distribucion a los municipiosentras que se abrio la posibilidad de
distribuir también a departamentos no productora®iras instituciones como universidades,
organizaciones indigenas, policia y ejército. Alafi decidieron hacer una redacciéon muy
flexible en la que no se determinan porcentajediskeibucion, sino que se dejan para que
sean regulados por un reglamento posterior.

° Entrevista LPB-009, 04-11-2011
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La distribucién del IDH se regul6 en los afios 29007 mediante los decretos supremos
28421 y 29322 (ver Tabla 4). En ambos casos, |batds sobre los criterios de distribucidon
estuvieron precedidos de fuertes presiones poe pdet las distintas partes interesadas,
incluyendo movilizaciones populares y marchas &&a. En general los debates no tuvieron
en cuenta elementos técnicos y las decisionesrsano en funcion del poder de los distintos
actores. El esquema de distribucion aprobado eb @Bf@orsionaba la asignacion equitativa
de recursos, al hacer que los departamentos coarmpehlacion recibieran montos per capita
gue multiplicaban muchas veces los de los depantm®meanas poblados. Sin embargo, la
reforma que el gobierno de Evo Morales impuls6@dv2ho abordd ese problema.

La reforma de la redistribucion del IDH que el Gwhb impulsé en 2007 tuvo un triple
objetivo. Por una parte, se decidié que una patélH serviria para financiar el programa
“Renta Dignidad”, directamente gestionado por dbigmo central y que otorga un bono
mensual a todos las personas mayores de 60 affasfifnciar el programa, el Gobierno
decidié que todas las instituciones receptorasbd¢ debian “ceder” el 30% de los fondos
recibidos. Con eso parecia perseguir su segunddtivabj centralizar una parte de la gestion
del IDH mediante la financiaciéon de un programa magular, lo que limitaria la capacidad
de reaccion de los opositores. Finalmente, el cant@mbién sirvid para disminuir la
financiacion de la prefecturas, donde el MAS habieontrado una mayor oposicién politica.
Para ello, el Gobierno disminuy6 el porcentaje D bsignado a las prefecturas y aumento
el de los municipios (ver Tabla 4). Con esa egrateonsiguié enfrentar a municipios y
prefecturas que, sobre todo los del oriente, haldiabajado bien conjuntamente. Sin
embargo, el éxito politico del Gobierno fue limibagorque, de hecho tuvo que moderar sus
deseos de centralizacion y reconocer que las poefescy municipios tenian un poder que no
podia obviar.

Tabla 4.- Distribucion del IDH segun DS 28421 y D39322

Beneficiarios Porcentajes Reparto 2005 (DS 28421) eparto 2007 (DS 29322)
125%
Departamentos [proporcional
productores produccion] - Municipios: 34,48% - Municipios: 66,99%
— Universidades: 8,62% — Universidades: 8,62%
31,25%[6,25% - Gobernaciones: 56,9% - Gobernaciones:24,39%

Departamentos

no productores por depart ]

- 8,78 % Fondo compensatorio para municipios (80%) y
universidades (20%) de departamentos con mayor

poblacion.
- 8,78 % Fondo para el desarrollo de pueblos indigena
Tesoro General originarios y campesinos.
0,
de la Nacién 26,25% - 8,78 % Fondo para la masificacion del gas.

- Variable: Compensaciéon departamentos productores qu
reciben menos que no productores.

— Variable: ejército y policia.
- Resto para el TGN

Elaboracion propia a partir de decretos supremd22§ 29322
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En noviembre de 2011, el Ministerio de Hidrocarlsujonto con la Agencia Nacional de
Hidrocarburos (ANH) por una parte, e YPFB por otrabajaban en la elaboracién de una
nueva ley de hidrocarburos. Lo estaban haciend@aiticipacion de otros actores porque
querian llegar primero a un consenso basico sabpestura oficial. Representantes de las
tres instituciones pensaban que era necesaridifiear el regimen impositivo, diferenciando
entre distintos tipos de campos y operaciones, paeer mas inversion. En entrevistas
privadas también reconocian la necesidad de repdasaedistribucion del IDH para
solucionar las inequidades entre departamentoser@lvargo, todos estaban de acuerdo en
dos puntos: (i) la reforma del régimen impositiva enuy dificil porque la poblacién habia
hecho del tema del pago del 50% del valor de ldymcion un simbolo politico y era dificil
modificarlo sin conflictos; y (ii) la modificaciode los criterios de distribucion del IDH eran
todavia mas problematicos. De hecho, las tres mgennes habian decidido no abordar el
tema de la redistribucion en la proxima ley paracandenarla al fracaso. En el caso de las
politicas impositivas, los representantes del MA&nocian que se encontraban amarrados
por los simbolos y los discursos que ellos habi@ayo a crear. Respecto a la redistribucion,
el flujo de recursos que ha llegado a las prefastyr municipios en los ultimos afios ha
fortalecido a los actores sub-nacionales y el Gabie@acional no puede abordar las reformas
sin un cierto grado de complicidad con ellos.

3.2 Reformas en Peru

La Ley Organica de Hidrocarburos de 1993 (ley 2622ht6 las bases de la transformacion
del sector hidrocarburos hacia un modelo mas liltoade el Estado limité su papel en la
produccion y comercializacion de petréleo y gaspiiceso conllevd la segmentacion de
PetroPeru en distintas unidades de negocio pafgosterior privatizacion. El proceso de
elaboracion de la Ley de disefio de la privatizasi@érhizo en estrecha colaboracion con las
instituciones financieras multilaterales y en cantte la opinion de algunos expertos
nacionales que defendian la preservacion de Pefrolecluso privatizada, como una
empresa integrada verticalmente, que abordara ddsdeexploracion hasta la
comercializaciétt. Desde el punto de vista de la propia actividamaetiva, se adopté un
modelo de concesiones que otorga la propiedadrddupto extraido a la empresa que tiene
la concesion para su explotacion.

En el &mbito fiscal, el Gobierno pretendié atraemlversion y establecié un régimen mixto
gue combinaba el pago del impuesto de las utilslade acuerdo al tipo general del 30%, y
regalias ad-valorem. El valor de las regalias apag determina de manera individualizada
para cada contrato en funcion de variables técricasondmicas. Este modelo ha sido muy
estable y se mantiene hasta el dia de hoy. Enoe2@@i3, el Decreto Supremo 017-2003-EM
reguldé la manera en la que se calculan las regaléas incluidas en los contratos, que varian
entre el 5% y el 25% del valor de produccion. &&atde un sistema flexible que depende de
la produccién de cada campo, la inversion realizalda costos de produccion.

% De hecho existian dos borradores de ley diferentes preparado por el Ministerio y otro por YPERBSs dos
propuestas se diferenciaban en el peso y los gakese le otorgaban a YPFB (entrevista LPB-015,1:2011).

! Entrevistas con Jaime Quijandria (LIM-014, 24-10-P) y Eleodoro Mayorga (LIM-006, 12-10-2011).
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Este modelo general no se aplicé en el caso dalg&amisea, porque el Gobierno licité un
campo donde la inversion en exploracién ya habda sealizada y los riesgos para las
empresas eran minimos. En ese caso se fijo unkaregh38% del valor de la producctan

A pesar de la flexibilidad del esquema de regal@snversion en exploracion de nuevos
campos petroleros y gasiferos no ha aumentadofisagjniamente. De acuerdo a algunos
expertos ligados a las empresas, el problema melesistema tributario, sino de la falta de
informacion geologica basica para que las empresadan tomar sus decisiones sobre los
riesgos que estan dispuestas a asumir en la egidlora

Respecto a la redistribucién de los recursos gdosrpor los hidrocarburos, los impuestos y
regalias se pagan directamente a la agencia tigugero una parte se devuelve a los
gobiernos sub-nacionales de las regiones prodsctotaavés del denominado “canon”. La
introduccién del canon como compensacion por lsaegion de recursos naturales data de
1976. El descubrimiento de importantes yacimiemesoleros en la region amazonica de
Loreto hizo que grupos politicos regionales se trmaran demandando que una parte de la
renta petrolera obtenida por el Estado fuera direente transferida a instituciones
regionales. En ese momento, el gobierno centradlidedar el 10% del valor de la produccion
regional de petroleo a Loreto y llamé “canon petrol a esa transferencia. En los siguientes
aflos canones similares se introdujeron para odgienes y esa distribucion de parte de los
ingresos fiscales de las IE a las zonas productseasncorpord al articulo 77 de la
constitucién politica¥‘corresponde a las respectivas circunscripcionesnforme a la ley,
recibir una participacion adecuada del total de iegos y rentas obtenidas por el Estado en
la explotacion de los recursos naturales en cadezn calidad de canon”.

El calculo de los recursos que constituyen el cgreirolero se habia mantenido inalterado
desde que este esquema de redistribucion se pusareha. Sin embargo, a comienzos de
este afio el Congreso aprob6 un cambio que aumentedera significativa la cantidad a ser
transferida (Tabla 5). Una coalicion de congresista las regiones petroleras promovié el
cambio y, de manera un tanto sorpresiva, fue amogaduna mayoria de congresistas que no
guisieron aparecer como los que negaban a esasnesgiuna mayor cantidad de
transferencias.

Tabla 5. Variaciones en la composicion del canon

Transferencia Base Legal Formacion

Hasta 2012

Leyes 21678, 23350, e 12,5% del valor de produccion, proviene de laslfaga

Canon y sobrecanon 23538, 23630, 26385, A partir del 2012
petrolero 27763, 28277, 28699 * 18,75% del valor de produccion, proviene de laslfag
y 29693. * 50% del impuesto a la renta de las empresas quetanxp
el petréleo y 50% de las empresas que brindancsasvi
complementarios y accesorios

12 E| célculo real de la cantidad a pagar se compimaue el precio del gas depende de si va destinhd
mercado interno o a la exportacion.

13 Entrevistas LIM-014, 24-10-2011.
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En cuanto a la distribucion de esos recursos,dar&i2 presenta el esquema de distribucién
del canon petrolero de Loreto. Los porcentajesvamea cada una de las instituciones se han
ido asentando a través de los afios y permaned&raams hasta el dia de hoy.

En 2004, cuando comenzo la explotacion comercialgde de Camisea, se creo el “canon
gasifero”, conformado por el 50 % de las regalias Bl 50% del impuesto a la renta de las
empresas que explotan el gas. La distribucion teaason sigue el esquema de distribucion
gue se aplica también a la mineria (Figura 3). $odstos canones se concentran en las
regiones productoras, generando fuertes inequidaés distribucion. Tal como veremos al
hablar del tema de la redistribucion de los ingsesineros, ciclicamente surgen peticiones
para reformar este sistema, pero las resisteneitss@zonas productoras han frenado todos los
intentos de reforma.

Figura 2. Criterio para la distribucion del canon petroleedla region Loreto

% Beneficiarios

1 Gobierno regional
52% |:>
Municipios distritales y Segun Pobl:
‘:0 provinciales del Territorial |
Canony % Departamentos Provincia (1!
Sobrecanon '
Petrolero Universidad Nacional de la
5% Amazonia
Instituto Peruano de la
3% Amazonia

Fuente: elaboracion propia a partir de datos daeis#rio de Ecomia y Finanzas de Peru
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Figura 3. Criterios para la distribucion del canon minercagifero

% Beneficiarios
1 Municipios distritales donde Si exis
10% |:> se explota el mineral municip
Municipalidades de la Segul
259% provincia donde se explota el |:> necesi
mineral insatisf
Canon Minero
y gasifero —
Municipios del Departamento Segtin pobl
40% donde se explota el mineral |:> basicas ins:
Gobierno 80% Gobierno regional
25% regional
‘\ 20% Universidad

Fuente: elaboracién propia a partir de datos deidtrio de Ecomia y Finanzas de Per(.

4. Los procesos de reforma en el sector mineria desde los aios
noventa

4.1 Reformas en Bolivia

A pesar de su importancia dentro del PIB nacidoaldebates sobre la mineria boliviana no
alcanzan la relevancia publica del gas. No es @xtope las reformas de las politicas que
afectan al sector hayan sido también menos puidiz#t y debatidas. Hasta los afios noventa,
el régimen impositivo de la mineria en Bolivia éstdbasado en un sistema complejo de
regalias que era dificil de aplicar y que facilitdh evasion. En 1994, se introdujo un nuevo
sistema que combinaba el pago del 25% de lasadis, igual que el régimen general para
cualquier empresa, con el pago de regalias. Arpidetiafio 1997 se incorporo el Impuesto

Complementario a la Mineria (ICM), un impuesto a&bke en funcion del precio de los

diferentes minerales y que, en determinadas canmdisi sustituye a las regalias. Como
corresponde con el periodo de influencia neoliberalel que fueron introducidas, estas
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reformas fueron fundamentalmente técnicas y préentbmentar la competitividad del
sector (Sanchez-Albavera y Lardé, 2006).

En 2007, en el contexto de una fuerte escaladasderécios de los minerales, el gobierno de
Evo Morales intento capturar una mayor parte dernéa generada por el sector. El Ministerio
de Hidrocarburos pidié una asesoria técnica pa@fidr un nuevo esquema impositivo. El
Gobierno asumio esta propuesta parcialmente perontdinGd con sus propias propuestas. El
sistema resultd muy complejo y al cabo de un af®oélierno decidié modificar de nuevo la
legislacion. En 2009 el Gobierno simplifica el esapa de tributacion del sector y pasa a
combinar de nuevo regalias con impuesto a laglatiés: se impone una regalia en funcién
del tipo de mineral y de su precio, se retoma elesto a las utilidades del 25% vy se le afiade
un impuesto extra a las utilidades del 12,5%.

Este esquema impositivo se aplica a todo el sewioero, desde la mineria mediana a las
cooperativas. En el caso de la mineria de pequsiaaey cooperativa, los comercializadores
que acopian y venden la produccion son los sugtasmpuesto. Estos tienden a trasladar a
sus proveedores el peso impositivo a través dper&asos.

Respecto a la distribucion de estos ingresos &scdlas regalias se distribuyen a los
departamentos productores, yendo el 65% a lasgwefs y el 35% a los municipios. El
impuesto a las utilidades y el impuesto extra aukdglades van al TGN y una parte se
distribuye a los gobiernos sub-nacionales segtidrifaula de participacion que aplica a todos
los ingresos del TGN.

A pesar de lo reciente de esta reforma, desdeldl @0Ministerio de Mineria esta trabajando
en un anteproyecto de nueva ley de mineria quedalbtambién una reforma del sistema
impositivo del sector. En la preparacion del ardgecto han participado todos los actores
involucrados en el sector: la Federacion NacioeaCdoperativas Mineras (FENCOMIN), la
Federacion Sindical de Trabajadores Mineros devol([FSTMB), la Camara Nacional de
Mineria (CANAMIN), COMIBOL, y el propio Ministeritf. Después de meses de trabajo, al
final de 2011 el trabajo de la comisién quedd bézglo al abordar el tema de la tributacion.
Aparentemente, no han podido llegar a un esquerpasitivo que satisfaga al conjunto de
los actores. El peso de los sindicatos y de laparativas en este sector hace que el Gobierno
no se atreva a imponer reformas similares a ldigadas en el sector de los hidrocarbtios

4.2 Reformas en Peru

Al igual que ocurrid con los hidrocarburos, al pipio de la década de los noventa, el
gobierno de Alberto Fujimori introdujo reformas ionfantes en la regulacion del sector
minero. En noviembre de 1991 se promulgo la LefPenocion de Inversiones en el sector
minero -Decreto Legislativo 708-, que modifica layLGeneral de Mineria de 1981. La
reforma reduce la participacion estatal en el sentoero y promueve la inversion privada a
través, fundamentalmente, de incentivos fiscaleda ysimplificacion de los tramites

administrativos para la obtencion de concesioneseras. La nueva ley reconocia: (i)
estabilidad tributaria, cambiaria y administrati(i@; pago de impuestos so6lo de un 30 % de

!4 Sin embargo no participan representantes de hasmidades ni el Ministerio de Medio Ambiente.
!> Entrevista LPB-011, 07-11-2011
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las utilidades, igual que el que aplica a otro tfj@ empresas; (iii) reconocimiento de la
deduccion de tributos que inciden en la producciiv), no discriminacion en materia
cambiaria y otras medidas de politica econOmicareembversionistas nacionales e
internacionales; (v) libertad para la repatriaaiénutilidades, dividendos y cualquier otro tipo
de recursos financieros; (vi) garantia de disptiddd de moneda extranjera; (vii) libre
comercializacion de los productos minerales; y) Gifnplificacion administrativa. La reforma
promovio la inversion en exploracion y comenzarquiaamtearse nuevas grandes minas. Las
nuevas inversiones quedaron exoneradas del pagegd#as y, ademas, los contratos de
estabilidad financiera blindaban a las empresagdra posibles cambios en la legislacion.
Estas politicas estaban disefladas para atraewédasion tras el colapso del sector en la
década de los ochenta y la guerra interna que lablado las zonas rurales del pais donde se
encuentran los yacimientos. Sin embargo, este &yitan favorable para las empresas
comenzO a ser visto con recelo por gran parte gmlidacion a partir de 2003, cuando el
precio internacional de los minerales comenzo & suton él las ganancias de las empresas
mineras. En el afio 2005, un grupo de congresistasedgiones mineras presentaron un
proyecto de ley para la introduccion de regalidspryecto conté con la oposicion del
poderoso Ministerio de Economia y Finanzas (MERay, supuesto, de las empresas. Los
congresistas basaron su propuesta en un estutliadeapor un experto internacional (Otto,
2002), pero hicieron una interpretacion libre dasmo, asumiendo sélo algunas de sus
conclusiones. La SNMPE intento6 frenar el proyeperp el Congreso aprobé finalmente la
Ley y el presidente Toledo, que tenia menos de Q¥ He aceptacion popular en ese
momento, se sintié obligado a promulgar la Ley ent@a de la opinion del ministro de
Economia y Finanz#s De todas maneras, el pago de regalias sélo adelet$ operaciones
antiguas que no estaban protegidas por los costdgtestabilidad y a las nuevas inversiones.
El siguiente intento de reforma se remonta al perjarevio a las elecciones presidenciales de
2006. En el contexto de un fuerte aumento del prigxternacional de los minerales, varios
agentes politicos pidieron la revision de los atos de estabilidad tributaria para introducir
un impuesto a las sobreganancias mineras y el gagregalias a las minas que habian
quedado exentas de la aplicacion de la Ley aprobad2006. Alan Garcia, el candidato
ganador, asumio estas preocupaciones como parse geograma electoral. Sin embargo,
apenas asumida la presidencia, se desdijo de suepas y cedio frente a los intereses de las
compafias mineras, ofreciendo algunas medidasaiiess al pago de regalias y al impuesto
a las sobreganancias. En diciembre de 2006, Ghrodapublico el Programa Minero de
Solidaridad con el Pueblo (PMSP), popularmente cidlaocomo el “6volo minero”. El
PMSP fue un acuerdo entre el Gobierno y las corapafiiineras que exoneraba a estas
ultimas del pago de impuestos a las gananciasoedinarias a cambio de comprometerse a
invertir en los siguientes cinco afios un monto @@uninado en proyectos de desarrollo
social en las zonas de influencia de sus operazid@s propias empresas serian responsables
de la gestion de esos recursos, siguiendo unassreghimas acordadas con el Estado. Este
acuerdo alimento el descontento popular porqueapd@imanifiesto una clara subordinacion
del Gobierno a los intereses mineros.

18 La ley determinaba las siguientes pagos: (i) hastaas de US$ 60 millones = 1% valor produccidih; (
exceso de US$ 60 millones hasta US$ 120 millong% wvalor produccion; (iii) por encima de US$ 120ionies
= 3% valor produccion
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El impulso para un cambio en el régimen tributaiéola mineria volvié a surgir antes de las
elecciones presidenciales de 2011. De hecho, twg#ocandidatos como las propias
compafias daban por descontado que seria necedesducir algin cambio para rebajar la
presion social. Unos meses antes de las elecdangsel MEF como la SNMPE contrataron
expertos para tener algunas propuestas preparadagpesentar al nuevo Gobierno (Otto,
2011). La victoria de Ollanta Humala, el candida&zionalista, genero inquietud entre las
empresas mineras. El presidente Humala sabia gaetsacion en relacion a los impuestos a
la mineria era importante para marcar su estilogdeierno. Por una parte tenia que
“conquistar” a las empresas para que confiaranlgnla inversion extranjera continuara
fluyendo, por otro lado tenia que mostrar a suantes que estaba dispuesto a exigir a las
empresas un mayor nivel de compromiso con el dekadel pais.

A los pocos dias de asumir el poder, en el megod&t@, el premier Salomon Lerner comenzé
la negociacion con el equipo técnico de la SNMPEe gresentd la propuesta que habia
preparado para ellos la consultora Apoyo. El Goloiexxpreso la necesidad de conseguir una
recaudacion extra de al menos 3000 millones deasuseles (1100 ddlares americanos). Las
reuniones se realizaron al maximo nivel con ladeste presencia del premier, el ministro de
economia y finanzas, la presidenta de la SNMPBresentantes de las principales empresas
mineras. En menos de dos semanas los dos equigosia@ores alcanzaron un acuerdo. El
Gobierno remitié al Congreso el resultado de laonigion para que lo convirtiera en Ley
sin hacer ninguna modificacion, dandole 48 horas gampletar el tramite. El resultado
satisfizo a todas las partes (ver Tabla 6). El &wlo presentd a la opinidbn publica un
aumento de la recaudacion fiscal y su habilidac farzar a las empresas mineras a pagar
mas sin romper los contratos de estabilidad y lfi@oza en el modelo econémitolLas
empresas cambiaron las regalias ad-valorem aprel@ad2005 por regalias en funcion de
utilidades y consiguieron minimizar el impacto sobus cuentas de resultados.

Respecto a la distribucion de los ingresos fisgatesedentes de la mineria, en 1992, en linea
con la nueva Ley General de Mineria disefiada peaiaranversion extranjera a ese sector, el
Gobierno introdujo el “canon minero” que distrib@ka20% del impuesto a la renta pagado
por las comparfias mineras al territorio en el @saéntas habian sido generadas. En 2001, el
Parlamento aprobd la Ley del Canon -Ley29506-, que ampliaba este mecanismo a otras
industrias extractivas y que, en el caso de la nanaumentaba el canon del 20% al 50% del
impuesto a la renta pagado por las compafias. lcatdas de las zonas mineras llevaban
muchos afios promoviendo ese cambio, sin tener.é8ito embargo, en el afio 2000
consiguieron la complicidad de algunos empresanioeros que estaban interesados en que
la poblacion alrededor de las operaciones mineeadveneficiara de la renta generada,
disminuyendo asi la presion que ejercia sobrertgsias empresas.

7 Aunque todos los negociadores hablaron de 3006ma# de nuevos soles adicionales, parece seadifed
€s un poco menor, a pesar de haber introducidd @aeilo los impuestos a pagar por las nuevas smiju@ se
espera empiecen a operar proximamente.
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Tabla 6. Nuevos impuestos a la mineria incorporados en 2011

Empresas con

Empresas sin contrato de estabilidad .
P contrato de estabilidad

Impuesto especial ala Gravamen especial a

Impuesto Regalias L o
mineria la mineria
Novedad Sustituye ? regalias Nuevo Nuevo
previas

Base de calculo Utilidad operativa

( De 1% al 12% (mini
Tasas segun rango de De 1% a 6 (minimo De 2 a 8,4% De 4% al 13.12%
margen operativo del 1% de ventas)
Tratamiento contable Deducible como gasto para el célculo del ImpuestoRenta

Fuente: elaboracion propia

La ley original tuvo numerosas reformas para ajusi porcentajes de distribucion a cada
uno de los municipios. Asi, desde noviembre de 2@#kta el primer trimestre de 2003, se
presentaron mas de veinte propuestas de reforfaa los debates, la determinacion de los
porcentajes de reparto del canon a diferentes guisiesub-nacionales se hacia en funcion de
las presiones de la poblacion y de las transacsiemére distintos congresistas, pero sin
basarse en ninguna simulacién de los distintosnesics posibles. La situacion derivé en un
absurdo cuando, en 2004, la improvisacion de undadereformas hizo que algunas
municipalidades de distritos que albergaban gramdess recibieran transferencias per capita
mas bajas que sus vecinos. En consecuencia, une ray@lancha de propuestas para
priorizar a las municipalidades productoras enis&itducion del canon inundé el Parlamento
(Congreso de la Republica - Peru, 2004b). El radalfue una nueva Ley -N° 28.332- que fue
unanimemente aprobada en julio de 2004 (Congreska dRepublica - Perd, 2004a). Los
criterios de distribucion de esta ley se encuenteélejados en la Figura 3. A partir de 2005,
la Ley de Regalias determin6é que todas las regdéb&n ser distribuidas a los gobiernos
sub-nacionales con un alto grado de concentraciéa municipalidad productofa

En 2004, cuando la dltima reforma del canon fueolzguia, las transferencias de canon
minero y regalias ascendieron a 308 millones deasusoles a precios constantes de 1996
(90 millones de ddélares americanos). El aumentg@amio mundial de los minerales supuso
gue las transferencias se multiplicaran por 13rems &fos. Debido a los cambios en la
legislacién, este aumento se concentré en unas pegenes, generando fuertes inequidades.
Durante los ultimos afios se han intentado varifmsmas de la Ley del Canon, para lograr
una distribucidon mas equitativa. En el afio 2008 oamision del Congreso que estaba
estudiando una posible reforma tuvo que ser dessaitllegar a hacer una propuesta concreta

'8 Se puede consultar un resumen de estas propeesfasllano-Yanguas (2011b).

9 Férmula para la distribucién de regalias mineP@8% para la municipalidad distrital de donde seagotel
recurso (en teoria un 50% de este monto deberimae® a las comunidades campesinas afectad&$)pata
las municipalidades de la provincia donde se exghjecurso; 40% para las municipalidades dedgémnedonde
el recurso fue extraido; 15% para el gobierno regioy, finalmente, 5% a las universidades publidasia
region donde se extrajo el recurso.
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porque en cuanto la poblacién y las autoridadelmsleegiones mineras se enteraron de su
existencia se movilizaron para evitar ningun tipaeforma (Zeballos, 2008).

Tras las elecciones de 2011, el presidente Olldotaala anuncié una reforma de la Ley del
Canon. De hecho, el MEF estuvo durante varios mgabajando en distintas propuestas
técnicas que sirvieran de base para la reformaunalg de esas propuestas contemplaban la
distribucion de canon a regiones no productoras. édnbargo, dada la conflictividad de
algunas regiones mineras y la previsible resiséedei la poblacion de esas regiones a una
modificacion dektatu quo el Gobierno prefirié postergar la refortha

Conclusiones

Del recorrido que hemos realizado por algunas teniaticas economicas y politicas de
Bolivia y Pert, vy por los distintos procesos ddéomma de las politicas fiscales y
redistributivas en torno a las IE podemos extragureas conclusiones que nos ayuden a
entender mejor los factores que influyen en esosegsos de reforma. Para ello vamos a
revisar primero la reforma de las politicas fissaa ambos paises y después sus politicas de
redistribucion.

La primera conclusién es que las reformas de |i8qas fiscales de los ultimos afios difieren
notablemente entre los dos paises y, dentro de aida entre el sector minero y el sector
hidrocarburifero. En Bolivia, a partir de 1990 dentifican dos periodos bien definidos. El
primer periodo, hasta la guerra del gas en 2008as#cteriza por las reformas neoliberales
impulsadas por una élite tecnocratica con el apdgoinstituciones internacionales. El
segundo periodo, que vamos a denominar post-nedljlm®mienza con la contestacion a las
politicas anteriores y esta marcado por la ascerded MAS y la presencia politica de los
movimientos sociales. En Perq, en claro contréasepoliticas fiscales han tenido una mayor
estabilidad desde que se implementaron las refodeéss primeros afios noventa.

Para resumir el andlisis de esas politicas lasctesizo de acuerdo a cinco criterios: (i)
estabilidad de la politica, entendida como la fal&a presiones significativas para su
modificacion; (ii) proporcion de la renta generadaturada por el estado; (iii) flexibilidad de
la politica para adaptarse tanto a los distinfmsstde operacion como al ciclo de precios; (iv)
atractivo para nuevas inversiones en el sector) grado de inclusion de distintos actores en
el disefio de la politica. El resumen de estas t@faticas se presenta en la Tabla 7.

En el caso de Bolivia, la vision alternativa degkstion de los recursos naturales del pais
estuvo a la base del cambio de régimen politicee Eambio, supuso a su vez, la
transformacion de las politicas fiscales en elose&n Perud, aunque durante la Gltima década
ha habido fuerzas sociales que abogaban por uni@agnbel modelo de gestion de los
recursos naturales, estas nunca llegaron a acueiylader necesario para forzar una reforma
significative™. ¢A qué se deben esas diferencias? Por supuestoatones referidas a la

2 Aunque pasé inadvertido, la reforma del régimepdsitivo de la mineria de agosto de 2011 supuso una
reforma de hecho de la Ley del Canon que tiendmsntalizar, aunque sélo ligeramente, la gestidtageentas
fiscales del sector minero.

L Ollanta Humala en sus campafias electorales de 28062011 incorporé ese cambio de modelo de gestié
como parte de su programa electoral..
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diferente estructura y cultura politica de los eaisA diferencia de Bolivia, Peru carece de
movimientos sociales articulados a nivel nacionsd guedan promover y liderar un cambio
de régimen o, si quiera, forzar cambios de poltea temas centrales para la economia del
pais. Sin embargo, propongo la existencia de uanskegtipo de razones relacionadas con la
composicion de las élites econdmicas y politicas. Holivia, las élites econdmicas,
fundamentalmente asentadas en el oriente, no tigresmencia significativa en el sector del
gas, y s6lo muy marginal en la minéfidor lo tanto, mas alla de convicciones ideoldjica
una mayor captacion de la renta gasifera por peitestado, no les afectaria directamente en
sus intereses, siempre que no se acabe ahogasdotal. Mas bien, puede tener un efecto
beneficioso a través de dos mecanismos: (i) reddoidos incentivos del Estado para
aumentar la presion fiscal sobre otros sectoreadasiwos (Dunning, 2008); y (ii) dando
suficientes recursos al Estado para mantener lnsdias a los combustibles que benefician
directamente a los empresarios agropecuarios.

En contraste con lo que pasa en las politicasléiscasas élites economicas, que también
juegan un papel politico importante en los depagtaos del oriente, tienen un interés mas
directo es en la distribucion de los ingresos fescaEl dinero que llega a las prefecturas les
permite construir su base politica para mantenerciarto equilibrio de fuerzas con el
Gobierno del MAS vy sus aliados. Esta hipotesisesebpapel de las élites se ve reforzada al
analizar lo que pasa en el sector minero en Bojivaobre todo, en Perd. En el sector minero
boliviano, la reforma fiscal no ha sido tan incassomo en el de los hidrocarburos. Algunos
de los entrevistados apuntaban a que el peso dmdgerativas, historicamente aliadas del
MAS, en el sector es la razén por la que el Gobies® ha conformado con una reforma
“moderada”. De hecho, el Gobierno en lugar de inep@u vision, como ha hecho en otros
casos, ha invitado a los diferentes actores acjat en la elaboracion de la nueva ley de
mineria, que ha quedado bloqueada al abordar el tiématario.

22 Excepto en el caso del ex presidente Sanchez zidaajue era un empresario ligado a la mineria.
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Tabla 7. Caracteristicas de las politicas fiscalesspecto a las IE en Bolivia y Pera por sector y pedo.

. . Estabilidad de las Renta Flexibilidad y Promocion de Principales actores
Pais Periodo Sector o . . . . .
politicas capturada adaptacion al ciclo  nuevas inversiones en el disefio
. Presiones para el cambio . . -
Periodo neoliberal Hidrocarburos desde la sociedad Baja Media Alto Técnicos
1990-2003
Mineria Media Baja Media Media Técnicos
Bolivia p—— o
. Dificil de cambiar por . . Movimientos
Periodo post- Hidrocarburos presién social Alta Baja Baja sociales
neoliberal
Mineria Numerosos cambios Baja Media Baja Proceso inclusivo
Hidrocarburos Alta Media Media Baja Técnicos
Peru Periodo 1990-2011 it
Mineria Politica muy estable a Baja Baja Alta Técnicos y empresas

pesar de presiones
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La situacion de Pera también parece corroboraiplatdsis. La élite econdmica tiene fuertes
intereses en el sector minero y, a pesar de lasopes populares, ha defendido con éxito el
statu quode una presion tributaria baja. Su influencia dedel MEF, y su control de los
medios de comunicacion han sido factores claves gnaortiguar los debates sobre el tema y
frenar los intentos de refordiaCon frecuencia, han usado el tema de la distdbude las
rentas mineras a través del canon para desviacelde atencion sobre los temas fiscales.

Al contrario de lo que pasa en la mineria, lagglitacionales han estado y contindan estando
al margen del sector hidrocarburos. Para algunpertos, eso explicaria el que la captura de
renta por el estado sea significativamente may@sersectot’

En general parece que ninguna de las politicasaaas en los dos paises ha conseguido
equilibrar adecuadamente la captura de la rentpade del Estado con la sostenibilidad a
largo plazo del sector mediante la promocion dénleersion. El esquema neoliberal de
Bolivia (1990-2003) fomentd la inversién pero redgustancialmente la participacion del
Estado en la renta generada, lo que ponia en @ftoeel potencial de generar desarrollo de
esa estrategia. EI cambio radical a partir de 2B83aumentado significativamente la
participacion del Estado en la renta, pero pareaeeth desincentivado la inversion en
exploracion y desarrollo de nuevos campos. Porasie pen Perd, la continuidad del modelo
neoliberal ha promovido la inversion en el sectanem. La combinacion de incremento
moderado de la produccién y altos precios ha petnial Estado peruano aumentar los
ingresos fiscales a pesar de la relativamente fagsion fiscal. Sin embargo, la falta de
legitimidad del sistema genera inestabilidad sogiadonflictividad que dificulta tanto la
inversion como el desarrollo (Arellano-Yanguas, 8)1

La incorporacion de distintos actores en el proadscelaboracion de politicas es también
desigual en ambos paises. En general las reforewdiberales se hicieron a partir del trabajo
de técnicos y, como mucho, con la participacionladeempresas y sus lobistas. En esas
reformas se obvio el parecer de la poblacion yrdslo de actores involucrados. Por el
contrario, la reaccion frente a esas politicassyr&dormas que les han acompafiado, se ha
basado en movilizaciones sociales construidas edggddel malestar de amplios sectores de
la poblacion, pero, en general, sin tener en cuehanentos de viabilidad técnica. En ambos
casos estuvieron ausentes la deliberacién publida participacion cualificada de los
parlamentos que se convirtieron en puros subsesitde acuerdos firmados en los despachos
de las empresas o de las exigencias de los grugosegmovilizaban en las calles.

Finalmente se debe hacer una reflexion sobre ladidones politicas para la reforma. La
historia de Bolivia y Peri muestra que esta egsahte para los diversos sectores. En primer
lugar, parece que la atencion publica tiende ar&esat en un sector dominante que adquiere
una carga politica y simbdlica especial. La intiamiin de reformas en ese sector dominante
es mucho mas dificil que en los otros sectoresamarlos ultimos 20 afios, Bolivia ha hecho
varias reformas importantes en el régimen fiscalladlanineria con relativamente poca
atencion publica. Sin embargo, la modificaciénageleyes que afectan al gas s6lo ha podido
hacerse en momentos de crisis politica importaobemismo ocurre en Perd, donde la
legislacion sobre la tributacion de los hidrocadsuse ha modificado varias veces sin

3 La introduccion de regalias en 2005 fue la ex@pgle escapé a su control.
?* Entrevista LIM-006, 12-10-11
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conocimiento de la opinién publica, mientras querégimen fiscal de la mineria se ha

mantenido practicamente inalterado durante 20 affmesar de distintos intentos y promesas.
En este caso, una reforma muy moderada sélo fubl@as los primeros dias del gobierno

de un presidente que llego al poder con un clamdata popular de modificar esa politica en
términos mas radicales que los finalmente res@sant

Una vez que el Estado captura una porcion de ta dmlas IE, surge la cuestion de cOmo se
redistribuyen y utilizan esos recursos. Uno dedibsmas que afrontan los gobiernos es el
grado de participacion de los territorios dondeesteaen los recursos en la gestion de esas
rentas. Tanto en Bolivia como en Peru, ha habidotradicion histérica de devolucion de una
parte de los ingresos fiscales, fundamentalmentelpms, a las regiones productoras. En las
dos ultimas décadas la tendencia a descentratigarehtas se ha consolidado y ha suscitado
multiples debates y conflictos. Existen notabldgrdncias en la economia politica de la
distribucion de las rentas entre los dos paisasersibargo, ambos tienen en comun que la
modificacion de las politicas de distribucion esrddicil y conflictiva que la de las politicas
fiscales.

En Bolivia, desde hace muchas décadas, los departash del oriente, productores de
petréleo y gas, han recibido una parte de las isg@lagadas al estado. Esas regalias han
fortalecido la posicién politica de las élites myiles y han llegado a ser concebidas por
buena parte de la poblacion de esas regiones corfdetecho” que compensa tanto el uso de
recursos que les pertenecen como las externalideatgdivas causadas por la explotacion.
Asi, en la reforma del sector hidrocarburos qupl@eteo tras la guerra del gas, nadie puso en
cuestion la distribucién que se hacia de de egadias, y mas bien se vio como deseable que
la “recuperacion” de la soberania sobre los resunsdurales fuera acompanada de un mayor
grado de descentralizacién en la gestién de langrcedente de las IE. EI MAS apoy6 esa
linea de reforma al votar a favor de que una pdetdDH se transfiriera a los municipios y
prefecturas, en este caso de regiones productoraproductoras.

Cuando el MAS lleg6 al poder, el gobierno se dienta de que sus principales opositores
politicos se concentraban en las prefecturas debsriente, y que los prefectos utilizaban los
recursos de las regalias para construir su pr@gsa politica con la que hacerse fuerte frente
al MAS. En ese contexto el gobierno planteé unssi@v de los criterios de distribucion del
IDH que recentralizaba una parte de la gestibrodedcursos y favorecia a los municipios
frente a las prefecturas. Con esa jugada conseguiaalizar un posible frente opositor
comun de los municipios y las prefecturas, a laquezdebilitaba a sus oponentes politicos.

A pesar de que en los ultimos afios se ha vistehsistema de distribuciéon del IDH genera
algunas distorsiones, el gobierno ya no ha sidazdp abordar la reforma por el miedo a las
reacciones de los distintos actores. De hechoegmeyé la nueva ley de hidrocarburos que
esta en preparacion deje fuera el tema de lallisiGn para evitar el veto de algunos actores.
Algo similar pasa en Perd, a pesar de que el asis@@ma del canon genera numerosos
problemas, el gobierno tiene dificultades paraalievcabo una reforma del sistema por miedo
a que los actores de las zonas productoras gecendlittos que el Gobierno no se siente en
condiciones de gestionar.
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