ECOMNZTOR

Make Your Publications Visible.

A Service of

ﬂ I I I Leibniz-Informationszentrum
° Wirtschaft
o B Leibniz Information Centre
h for Economics

Morales Anaya, Juan Antonio; Evia V., José Luis

Working Paper

Mineria y crecimiento econdmico en Bolivia

Documento de Trabajo, No. 03/95

Provided in Cooperation with:

Instituto de Investigaciones Socio-Econdmicas (IISEC), Universidad Catodlica Boliviana

Suggested Citation: Morales Anaya, Juan Antonio; Evia V., José Luis (1995) : Mineria 'y
crecimiento econdmico en Bolivia, Documento de Trabajo, No. 03/95, Universidad Catdlica
Boliviana, Instituto de Investigaciones Socio-Econémicas (IISEC), La Paz

This Version is available at:
http://hdl.handle.net/10419/72940

Standard-Nutzungsbedingungen:

Die Dokumente auf EconStor dirfen zu eigenen wissenschaftlichen
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden.

Sie durfen die Dokumente nicht fur 6ffentliche oder kommerzielle
Zwecke vervielfaltigen, 6ffentlich ausstellen, éffentlich zuganglich
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen.

Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfigung gestellt haben sollten,
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort
genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

WWW.ECONSTOR.EU

Terms of use:

Documents in EconStor may be saved and copied for your
personal and scholarly purposes.

You are not to copy documents for public or commercial
purposes, to exhibit the documents publicly, to make them
publicly available on the internet, or to distribute or otherwise
use the documents in public.

If the documents have been made available under an Open
Content Licence (especially Creative Commons Licences), you
may exercise further usage rights as specified in the indicated
licence.

Mitglied der

Leibniz-Gemeinschaft ;


http://www.zbw.eu/

SeC

Instituio de Investigaciones Socio Economicas

Documento de Trabajo No. 03/01
Agosto 1995

Mineria y Crecimiento Econéomico en Bolivia

por
Juan Antonio Morales
& José Luis Evia V.



. r . . r . 3 3 *
Mineria y Crecimiento Econémico en Bolivia

por:
Juan Antonio Morales
& José Luis Evia

Introduccion

La historia econémica boliviana ha estado tradicionalmente asociada con el desempefio del
sector minero. La distincion de los periodos histéricos se ha hecho frecuentemente alrededor
del mineral de exportacion dominante: primero, la era de la plata y, luego, la del estafo.

El principal mineral de la historia reciente fue el estafio. Después de una vigorosa
expansion a principios de siglo, al entrar a la década de los cuarenta la mineria estadifera
comenz6 a dar sefiales de agotamiento (Mitre, 1993a). En 1952, se nacionalizaron las tres
empresas mineras mas grandes, y en base a ellas se conform6 la Corporacion Minera de
Bolivia (COMIBOL), que desempefi¢ hasta muy recientemente un papel clave en la economia
boliviana.

La nacionalizacion de 1952 produjo un shock de gran magnitud en la industria minera,
aun si algunos observadores la percibieron solamente como una expropiacion de los despojos
de las grandes empresas, con el estado haciéndose cargo de un sector en declinaciéon. A la
nacionalizacion se le sumé una politica deliberada para diversificar la produccion en otros
sectores, financiandola empero con una fuerte tributacion (directa y, mas frecuentemente,
indirecta) al sector minero. Durante los afios sesenta, a pesar del "crowding-out" que causaba
COMIBOL vy la politica economica sesgada contra el sector minero, comenz6 a expandirse
vigorosamente un sector de mineria mediana. Es en este sector en el que estan cifradas ahora

las esperanzas de crecimiento.

Esta investigacion ha contado con el apoyo financiero del Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo (CIID)
de Ottawa, Canada, mediante la donacién 93-0408-03. Hace parte del proyecto "Crecimiento, Medio Ambiente, y Politica
Fiscal en el Sector Minero." Los autores agradecen la cooperacion de Susana Ruiz y de Mauricio Medinaceli.



Con los cambios fundamentales en la direccion de la politica econémica que vinieron con
las reformas de 1985 (en la llamada Nueva Politica Econdmica), inspirados en un modelo
mucho mas liberal que el que se habia seguido en el medio siglo precedente, el desarrollo
minero vuelve a tomar un lugar en la agenda del gobierno y del pais. Las inversiones mineras
estan ahora entre las principales inversiones privadas. La creciente importancia de la mineria
sucede, a pesar de que la memoria de la crisis en el mercado internacional del estafio de 1985
estd todavia fresca. Los ejemplos del desarrollo en el sector minero privado en Chile y, mas
recientemente, las voluminosas inversiones privadas en la mineria del Peru le dan el acicate
que faltaba a la politica boliviana en este sector.

El objetivo declarado en numerosos documentos del gobierno boliviano desde 1987 es
hacer que la mineria boliviana se torne atractiva para la inversion privada. Esto se conseguiria
por tres razones: el potencial geoldgico minero, la politica macroeconémica que debera ser
percibida como favorable al desarrollo del sector, y una legislacion liberal, especialmente en
los aspectos tributarios. El factor decisivo estaria en la calidad de los yacimientos mineros. Se
hace notar que en el occidente del pais convergen varias de las provincias metalogénicas mas
importantes de los Andes Centrales; en el oriente afloran rocas del Escudo Brasilefio del
Precambrico (Estrategia de Desarrollo Economico y Social, 1989-2000), aparentemente ricas
en minerales no-tradicionales como el niquel, hierro, manganeso, titanio, y cromo.

Los efectos del desarrollo minero en el crecimiento de la economia en su conjunto se
examinan tradicionalmente bajo dos criterios: el de la generacion de divisas y el de fuente de
recursos fiscales. Por su propia tecnologia, los eslabonamientos de la mineria hacia atrds son
mas bien modestos, asi como su utilizacion de mano de obra. Cambios en la demanda no
tienen efectos multiplicadores importantes. En contraste con los débiles efectos hacia atras, los
efectos de la actividad minera hacia adelante debieran ser importantes, si efectivamente aflojan
las restricciones externa y fiscal.

En este trabajo se pone mucho énfasis en la contribucion de la mineria a la capacidad
para importar. El aporte a los ingresos fiscales que fue importante en el pasado, en la
actualidad es casi inexistente. Esa situacion deberda cambiar, una vez que la mineria privada
alcance un umbral de produccidon, porque la generacion de divisas para el pais no es

independiente de la contribucion al fisco.



A pesar de los factores favorables mencionados para una vigorosa expansion, las
restricciones que tienen que confrontar las empresas mineras son de gran magnitud. A las
tradicionales, ligadas a las caracteristicas técnicas de los yacimientos (que la mayor parte de las
veces son filonianos y polimetalicos o de minerales complejos) se ha de afiadir la que viene de
la constatacion de que el desarrollo minero del pasado fue muy destructor del medio ambiente,
situacion que tiene que ser remediada. La explotacion minera ya no podréd hacerse como antes,
con una completa desatencion a sus efectos sobre el medio ambiente.

Una consideracion ligada a la anterior, pero con sus propias implicaciones, es que la
actividad minera implica la extraccion de recursos que son no renovables. La pérdida de
activos consecuente debe ser compensada con la constitucion de otros activos para un
desarrollo sostenible. Junto al stock del recurso no renovable se habra de considerar también el
stock del recurso medio-ambiental. La gestion minera correcta habrd de ser de recursos
multiples, algunos produciendo minerales y otros rindiendo servicios de preservacion del
medio ambiente.

El objetivo de este trabajo es explorar las posibilidades de crecimiento econdémico, con
base en recursos naturales, donde la mineria ocupe un lugar importante. En el desarrollo del
sector minero tendra que tomarse en cuenta necesariamente las restricciones del medio
ambiente. El documento estd organizado de la siguiente manera. En la seccion 1 se presenta
una revision de la evolucion de largo plazo de la mineria boliviana, de su situacion actual, y de
sus eslabonamientos con la economia global. En la seccion 2 se discute la evolucion reciente
de las inversiones en mineria asi como el alcance de las politicas mineras, incluyendo las
garantias legales y las caracteristicas de la tributacion que grava al sector. La seccion 3 ofrece
una discusion muy amplia de lo que se puede esperar de la contribucion del desarrollo minero
al desarrollo de la economia nacional, incluyendo algunas consideraciones medio-ambientales.

La seccion 4 contiene las conclusiones.



1.  Contexto General de la Mineria Boliviana, 1950-1993

a. Las tendencias histéricas

Debemos empezar sefialando que tradicionalmente la importancia de la mineria no venia tanto
de su contribucion al Producto Interno Bruto ni al empleo, aunque ella estaba lejos de poder ser
ignorada, sino sobre todo porque era generadora de divisas y, en determinados momentos,
importante contribuyente de los ingresos fiscales. El grafico 1 ilustra la participacion del PIB

minero en el PIB total.

Participacion del Producto Minero en el
PIB, 1950-1993
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Grifico 1

Aparece claramente una tendencia declinante de la participacion. Esa caida se explica
principalmente por la diversificacion de la economia, y de las politicas deliberadas para que eso
suceda, asi como de la propia declinacion de la producciéon minera en el largo plazo. Es
interesante observar que el petréleo, especialmente bajo la forma de gas natural, vino a
compensar la caida producida en la contribuciéon de la mineria. A partir de 1987 la

participacion del sector minero comienza a recuperarse después de su fuerte caida en 1985. No



obstante, la contribucién de la mineria al PIB no ha superado el 9%, comparada con una
participacion de casi 15% a principios de la década de los afios setenta.

La declinacion minera no ha sido empero uniforme, sino que ha estado acompafada por
ciclos expansivos y contractivos. El grafico 2 muestra, completando las ensefianzas del grafico
1, tasas de crecimiento del producto minero muy fluctuantes, ciertamente mas fluctuantes que

las del PIB.

Tasas anuales de crecimiento del
Producto Minero vy del PIB, 1851-1993
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Grafico 2

La recuperacion reciente viene acompaiiada de cambios fundamentales en Ia
composicion de la produccién minera (cuadro 1). Bolivia ha cesado de ser un pais minero
productor de estafio, wolfram y antimonio, para incursionar con fuerza en la produccion de
zinc, oro y plata. Se ha de indicar también que las empresas han comenzado a interesarse en
los minerales complejos de yacimientos polimetalicos, por su creciente dominio de las

tecnologias apropiadas a su tratamiento.



Cuadro 1: Produccion de Minerales Concentrados, 1978-1993
(Miles de toneladas métricas finas)

Ailos Oro* Zinc  Estafio Plata Plomo Antimonio Wolfram®
1978 1.1 59.6 313 0.2 18.0 14.1 3.1
1979 0.9 49.6 27.9 0.2 16.0 13.1 3.0
1980 1.6 50.3 27.5 0.2 17.3 16.4 34
1981 2.1 474 27.7 0.2 16.8 16.5 34
1982 1.2 45.7 24.3 0.2 12.4 14.2 3.1
1983 1.5 46.5 25.3 0.2 12.1 10.5 3.1
1984 1.3 36.8 19.4 0.1 74 9.6 24
1985 0.6 38.2 16.3 0.1 6.2 9.2 1.6
1986 0.8 333 104 0.1 2.6 10.4 1.3
1987 2.8 393 8.1 0.1 9.1 14.0 0.8
1988 49 57.0 10.7 0.2 12.5 10.6 1.1
1989 3.6 74.8 15.8 0.3 15.7 9.2 1.4
1990 52 103.8 17.2 0.3 19.9 8.5 1.3
1991 35 129.8 16.8 0.3 20.8 73 1.3
1992 4.7 1439 16.5 0.3 20.0 6.0 1.1
1993 10.4 124.6 18.6 0.3 21.2 4.2 0.3

Fuente: Ministerio de Mineria y Metalurgia, Anuario 1992. Secretaria Nacional de Mineria,
Boletin Estadistico, No.166

Notas: * Toneladas finas
® Incluye Schelita

La importancia de los sectores productores de minerales también ha variado. Después de
la nacionalizacion de las principales empresas mineras en 1952, el sector publico se convirtid
en el principal productor de la mayoria de minerales, con la empresa minera estatal
COMIBOL. En el caso del estafio, llegd a controlar hasta un 80% de la produccion. La crisis
del estano de 1985, y las medidas de reestructuracion de la economia tomadas ese mismo afio
afectaron significativamente a esta empresa, la que redujo muy sustancialmente su
participacion en la produccion de minerales (cuadro 2).

La crisis de 1985 también afectdé a la mineria privada mediana, pero este sector
reaccion6 de manera diferente a COMIBOL. Si bien redujo su produccion de estafio, en
cambio increment6 la explotacion de otros minerales, especialmente oro, zinc, plata y plomo.

Contrariamente a lo que pas6 en COMIBOL vy la mineria mediana, la mineria chica y las
cooperativas se ajustaron a la crisis incrementando su produccion. La participacion de este
sector en casi todos los minerales subi6 significativamente, pero especialmente en estafio. So6lo
se puede detectar cierta disminucion en su participacion en la produccion de oro y antimonio
(cuadro 2).

El incremento en la produccion de la mineria chica y las cooperativas explica el aumento

de la produccion total de estano desde 1987, a pesar de la reduccion simultanea en la



produccidn de este mineral por la mineria estatal. Lo notable de este aumento es que ha sido
logrado con tecnologias muy primitivas y trabajo-intensivas, que han sido compensadas por

practicas de descreme de los yacimientos ("high grading").

Cuadro 2: Participacion por Grupos Mineros en la Produccion de Minerales Seleccionados (%)

1978 1982 1986 1990 1993
Oro
COMIBOL 1.2 0.0 0.0 0.3 0.0
Mineria Mediana 54.7 12.2 38.7 29.5 63.1
Mineria Chica y Cooperativas 44.1 87.8 61.3 70.2 36.9
Zinc
COMIBOL 64.8 51.9 11.8 239 17.9
Mineria Mediana 352 41.8 84.9 61.3 64.3
Mineria Chica y Cooperativas 0.0 6.3 3.3 14.8 17.8
Estaiio
COMIBOL 68.5 63.6 40.7 352 37.1
Mineria Mediana 21.2 24.7 30.9 10.9 39
Mineria Chica y Cooperativas 103 11.7 28.4 53.9 59.0
Plata
COMIBOL 90.7 76.8 382 41.5 44
Mineria Mediana 8.9 13.9 40.6 40.2 53.6
Mineria Chica y Cooperativas 0.4 9.3 21.2 183 42.0
Plomo
COMIBOL 70.1 58.1 514 17.8 0.6
Mineria Mediana 18.8 32.3 7.1 56.5 66.8
Mineria Chica y Cooperativas 11.1 9.6 41.5 25.7 32.6

Fuente: Elaborado con datos de la Secretaria Nacional de Mineria y Metalurgia
Boletin Estadistico Minero Metaltrgico

La produccion de las cooperativas ha permitido también que, a pesar de la importante
reduccion del empleo en el sector minero estatal y mediano (y en menor medida en la mineria
chica), el empleo total en la mineria se haya expandido luego de la caida de 1986, llegando a
niveles similares a los de principios de la década de los afnos ochenta (cuadro 3). En una
situacion de alto desempleo y subempleo, se ha visto a las cooperativas como una solucion, aiin

cuando transitoria, a los problemas de empleo.



Cuadro 3: Numero de Trabajadores en el Sector Minero

(Miles de Personas)
Afios Mineria Mineria Mineria Cooperativas Total
Estatal Mediana0 Chica
1978 272 8.1 13.5 21.8 70.5
1979 28.6 7.7 12.8 2.6 71.8
1980 28.6 7.6 14.7 22.8 73.8
1981 27.8 7.5 13.0 21.0 69.3
1982 28.2 7.7 13.1 24.7 73.7
1983 30.1 7.6 16.6 26.2 80.5
1984 29.8 6.2 14.5 27.0 717.5
1985 27.1 5.7 8.6 28.6 70.0
1986 7.5 43 6.3 289 47.0
1987 7.5 4.0 12.0 32.7 56.3
1988 6.9 39 14.0 36.9 61.7
1989 7.5 44 14.0 44.5 70.4
1990 8.1 44 12.5 48.5 73.5
1991 7.8 39 11.0 51.8 74.6
1992 6.4 35 9.0 52.0 71.0

Fuente: Ministerio de Mineria y Metalurgia, Anuario 1992

b. Contribucidn a las Exportaciones v a las Cuentas Fiscales

Con una participacion del 48% en las exportaciones totales en 1993 (y un promedio de 47.6%
entre 1989 y 1993), las exportaciones de minerales siguen constituyendo una parte muy
importante del comercio exterior boliviano, aun cuando su significacion se ha reducido
considerablemente desde la primera mitad de este siglo, cuando tan solo el estafio solia
constituir el 75% de las exportaciones totales (Morales et al, 1992).

Hasta 1988, el principal mineral de exportacion fue el estafio. Posteriormente el zinc
cobro mayor importancia (cuadro 4), llegando en 1992 a constituir el 24% de las exportaciones
totales. Sin embargo, los volimenes de produccion y las exportaciones bajaron en 1993 y
1994. En el ultimo afo, las exportaciones de oro fueron mas importantes que las de zinc. Se
espera también que los volumenes y valores de exportacion de oro crezcan a tasas anuales por
encima de un digito en los préximos cinco afios.

Las regalias mineras, y los impuestos a las exportaciones de minerales constituian
tradicionalmente una fraccion importante de los recursos para el Tesoro General de la Nacion
(TGN). A lo largo de los afios ochenta estos tributos practicamente desaparecieron (cuadros 5

y 6). Actualmente los impuestos de la mineria son apenas perceptibles en los ingresos del TGN



o como porcentaje del PIB.! Esto se explica "por la disminucion del precio del estafio (y de
otros minerales) a partir del Gltimo trimestre de 1985; vy, ..., por las caracteristicas de la
tributacion minera, que asume la forma de regalias, tomando como base el gravamen a la renta
presunta que viene de la diferencia del precio de mercado y un costo imputado
independientemente de la situacion de cada empresa minera, lo que hace que toda la magnitud
de una baja de precios al nivel (o por debajo) del costo imputado sea absorbido por el TGN"

(Morales et al, 1992).

Cuadro 4: Exportaciones de Minerales en las Exportaciones Totales, 1978-1993

(Porcentajes)
Aifios Zinc Estaiio Oro Plata Plomo Antimonio Wolfram
1978 43 51.6 0.0 4.7 1.5 2.3 54
1979 5.0 46.1 0.0 6.8 2.1 35 5.1
1980 35 36.5 0.0 114 14 2.6 4.6
1981 4.1 345 0.0 7.2 1.2 34 43
1982 43 31.0 0.0 4.1 0.7 2.0 3.8
1983 4.1 254 0.1 7.1 0.5 2.0 24
1984 4.8 31.7 1.3 2.7 0.1 2.9 24
1985 44 27.8 0.8 1.5 0.1 24 1.5
1986 44 16.3 1.1 43 0.8 2.3 1.0
1987 5.8 12.1 6.6 59 0.7 4.0 0.9
1988 10.0 12.8 10.0 7.5 1.0 2.9 0.9
1989 16.1 15.4 54 7.2 14 1.9 0.8
1990 15.8 11.2 7.0 54 1.7 14 0.5
1991 16.5 11.7 4.6 5.1 1.3 1.2 0.9
1992 243 15.1 3.1 6.2 1.6 14 0.8
1993P 15.8 11.0 10.1 7.4 1.3 1.1 0.2

Fuente: Elaborado en base a datos de los Boletines Estadisticos Minero-Metaltirgicos de la Secretaria
Nacional de Mineria y los Boletines del Banco Central de Bolivia
Nota: P Preliminar

Cuadro 5: Regalias e Impuestos Pagados por la Mineria

(En Millones de US.
COMIBOL Mineria Mediana Mineria Chica
Afios Monto % Monto % Monto % Total
1978 70.7 68.2 232 224 9.8 9.4 103.7
1982 294 60.9 114 23.5 7.5 15.6 48.3
1986 1.5 62.2 0.6 25.6 0.3 12.1 24
1990 1.7 17.8 54 56.8 24 254 9.5
1992 1.7 20.4 4.8 58.4 1.7 21.1 8.1

Fuente: Ministerio de Mineria y Metalurgia, Anuario 1992

Es de hacer notar que los impuestos al comercio exterior, que solian estar correlacionados con la producciéon minera, han

caido también pero no tan fuertemente.



Cuadro 6a: Estructura de los Impuestos

(Porcentaje del PIB)
Impuestos Mineros Impuestos a Hidrocarburos  Otros Impuestos
Afios Regalias Produccion Comercio Total
Estat. Priv. Total Export. Total  Cons. Exterior Interior
Int.
1980 1.09 0.45 1.54 0.65 0.86 1.51 2.59 3.95 9.59
1982 0.27 0.10 0.37 0.35 0.90 1.25 1.05 2.18 4.85
1986 0.00 0.02 0.02 1.24 4.61 5.85 1.13 247 9.47
1990 0.00 0.06 0.06 1.56 4.26 5.82 0.80 3.52 10.20
1992 0.00 0.04 0.04 0.71 5.22 593 0.96 6.14 13.06
1993 0.00 0.01 0.01 2.15 5.32 7.47 0.95 6.51 14.94
Cuadro 6b: Estructura de los Impuestos
(Porcentaje del Ingresos Totales del TGN)
Impuestos Mineros Impuestos a Hidrocarburos Otros Impuestos
Aiios Regalias Produccion Comercio Total
Estat. Priv. Total Export. Total Cons. Exterior Interior
Int.
1980 11.36 437 16.09 6.75 8.95 15.70 26.96 41.24 100
1982 5.47 2.16 7.63 7.22 18.56 25.78 21.59 45.00 100
1986 0.00 0.17 0.17 13.09 48.70 61.79 11.98 26.07 100
1990 0.04 0.60 0.63 15.30 41.79 57.09 7.81 34.47 100
1992 0.00 0.27 0.27 5.41 39.96 45.37 7.37 46.99 100
1993 0.00 0.07 0.07 14.36 35.61 49.98 6.38 43.57 100

Fuente: Secretaria Nacional de Hacienda - I.N.E.

No solo que la contribucioén del sector minero a los ingresos del TGN se ha reducido,
sino que ademas su composicion ha variado fundamentalmente. Hasta 1985, la mineria estatal
era el sector mas importante en la recaudacion de impuestos mineros; desde entonces es el

sector privado de mineria mediana el mayor generador de recursos fiscales.

c. La Crisis del Estafio de 1985 v la Nueva Mineria

El muy fuerte aumento en los precio de los metales, después del primer shock petrolero de
1973, produjo por algunos afios una prosperidad en la mineria, lo que hizo pensar que su

tendencia secular declinante se revertiria. Desafortunadamente, los hechos posteriores
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mostrarian que el crecimiento minero habia estado alentado solamente por precios
excepcionalmente altos, sin inversiones suficientes como para convertirlo en sostenible.”

La situacién de altos precios para el estafio durd6 mas de lo que los fundamentos del
mercado justificaban.  En efecto, la manipulacion del mercado con los Acuerdos
Internacionales del Estafio impidieron una caida pronunciada en el precio de este metal, como
habia sucedido con otros metales en el primer quinquenio de los ochenta. En Octubre de 1985,
al cesar la Bolsa de Metales de operar con ese metal, se produjo una caida estrepitosa, a casi la
mitad del precio antes del cierre.

La crisis de 1985 vino a complicar una situacion que de entrada ya era muy dificil para
COMIBOL, donde desde hace muchisimo tiempo no se habian efectuado inversiones, ni
siquiera de reposicion de la maquinaria y equipo. Sus yacimientos mostraban un agotamiento
avanzado, y sus estudios de prospeccion no habian pasado de la fase de exploracion a la fase de
desarrollo, y menos atn a la de explotacion. Todo el sector minero tuvo que enfrentar serios
problemas pero los mas agudos eran los de COMIBOL. Una buena parte de los problemas del
sector minero provenian de los serios desarreglos macroeconomicos entre 1981 y agosto de
1985, siendo el principal un tipo de cambio oficial absurdamente sobrevaluado.

A pesar de la profundidad de la crisis de 1985, la mineria boliviana comenz6 a
recuperarse a partir de 1988. En 1990, ya se habia superado los volimenes de produccion de
1980 para el oro, el zinc, la plata y el plomo (regrésese al cuadro 1). La recuperacién se centra
ahora en la mineria privada mediana, y con dos metales: oro y zinc. Es también en estos
minerales y en algunos yacimientos polimetalicos que se estan efectuando las inversiones mas
importantes, como se vera mas adelante. En cambio, la mineria de otros metales (estaio,
wolfram, antimonio) se ha vuelto en gran medida, una mineria de subsistencia, dominada por
pequefios mineros y cooperativistas.’

La mineria mediana tiene una historia mas antigua que la de COMIBOL. Antes de la
nacionalizacion de las minas en 1952, muchas empresas privadas, sin poseer las dimensiones
extraordinarias de las tres grandes empresas Patino, Hoschild y Aramayo, tenian sin embargo
volumenes de produccion apreciables. Después de la nacionalizacion de las tres grandes

empresas, y la consecuente creacion de COMIBOL, se mantiene la actividad de la mineria

Se ha querido atribuir a una tributacion punitiva y a la sobrevaluacion cambiaria la escasa inversion minera, en una época en
la que el sector tenia excedentes para realizar esta.
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mediana aunque en un bajo nivel. A partir de principios de los sesenta se observa un rapido
crecimiento de la mineria mediana. Contreras (1989:17) atribuye ese dinamismo a la
eliminacion del monopolio de comercializacion del Banco Minero, a una disminucion de las
regalias, a una mejora del clima laboral, y a la realizacion de importantes inversiones en varias

empresas.

Cuadro 7: Empresas Mineras Medianas, 1994

Empresas Zona Mineral
Auspac Potosi Oro

Avicaya Ltda. Oruro Estafio
Barosquira Ltda. La Paz Estafio

Bernal Hnos. Potosi Antimonio

Cia. Min. La Barca S.A. La Paz-Potosi Oro-Plata

Cia. Min. Salinas (Comisal) Potosi Antimonio

Cia. Min. del Sur S.A. (Comsur) Potosi Zinc-Plata-Plomo
Cia. Min. Concepcién S. A. (Comco) Potosi Plata

Empresa Min. Unificada S. A. Potosi Antimonio

Inti Raymi S.A. Oruro Oro-Plata

Cia. Min. La Rosa S.A. Santa Cruz Oro-Cobre-Plata

Fuente: Asociacion Nacional de Mineros Medianos

El apelativo de mineria mediana viene originalmente de su clasificacion por volumenes
de produccion superiores a los minimos fijados oficialmente (por Decreto Supremo, segin
volimenes mensuales por mineral). Las minas de la mineria mediana se distinguen entonces
de la gran mineria, que supuestamente esta dada por las minas de COMIBOL, y de pequefia
mineria y de las cooperativas por los volimenes de produccion y por el capital pagado. Para
los efectos legales son consideradas empresas mineras medianas aquellas empresas
categorizadas asi por la Secretaria (anteriormente Ministerio) de Minas y obligatoriamente
afiliadas a la Asociacion Nacional de Mineros Medianos (ANMM). La ANMM contaba en
1994 con once empresas afiliadas (ver cuadro 7).*

Es de hacer notar que COMIBOL tiene firmados varios contratos de arrendamiento o
riesgo compartido con varias empresas privadas nacionales y extranjeras. Un detalle de estos

contratos aparece en el cuadro 8.

3 . . . L .
Sin embargo, la presencia de cooperativas en la mineria de oro es importante.
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Cuadro 8: Contratos de Arrendamiento y Concesiéon de COMIBOL en la Mineria Mediana

Empresas Yacimiento/Concesion Mineral Fecha Situaciéon
/Deposito Contrato  Actual
Comsur Porco Pb-Ag-Zn  Agosto 89  En operacion
Tiawuanacu Poopo Pb-Ag-Zn Julio 90 Paralizado
Colas-90 Corocoro Colas, Desmontes  Cu Abril 90 En operacion en pequefia escala
y masivos Sup.
Barex Relaves Itos San José Ag-Au Marzo 93 Verificacion reservas
J. De Zeeuw Ingenio Colquechaca Pb-Ag-Zn  Agosto 91  Rehabilitacion
Comsur Bolivar Pb-Ag-Zn Abril 93 Desarrollo
Emisol Relaves San Miguel Sn-Ag-Cu  Marzo 93 Verificacion reservas
Downer Araras Au Julio 93 Exploracion
Mining Ltd. San Antonio del Rio Au Julio 93 Exploracion
Austpac Gold ~ Madre de Dios Au Julio 93 Exploracion
Austpac Gold ~ Escala (Sud Lipez) Ag Julio 93 Exploracion

Fuente: Comibol

En el nuevo contexto internacional de precios muy inferiores (en términos reales) a los
que se obtenian solamente hace una decena de afios, la "nueva mineria", impulsada por la
mineria mediana tiene también que producir a costos unitarios mas bajos. Esto obliga a
tecnologias capital-intensivas, de extraccidn y recuperacion masiva, para beneficiarse de
economias de escala, y de nuevos sistemas de tratamiento de minerales complejos. Con la
nueva mineria, se esta transitando desde una mineria selectiva y de pequefia escala, hacia una
mineria de alta tecnologia y, frecuentemente, masiva. La contribucion del capital extranjero
para esta nueva configuracion del sector minero es crucial.

La pequena mineria y las "cooperativas" mineras constituyen un grupo heterogéneo,
con gran variedad de tipos de tecnologia y organizacion. La mineria chica se ha especializado
en la exploracion y explotacion de vetas superficiales en la zona occidental del pais. Es de
hacer notar que algunas de las minas importantes, explotadas después por la mineria mediana,
fueron descubiertas por propietarios de la pequefia mineria. Cuando los pequefios empresarios
mineros explotan los depdsitos lo hacen generalmente con métodos rudimentarios y en
yacimientos de alto contenido metalico.

Las cooperativas, sobre todo las del oro, son en realidad empresas informales, que
contratan peones que trabajan a cambio de una retribucion monetaria o, frecuentemente, el

derecho a excavar por su cuenta durante determinada cantidad de horas a la semana. La

4 Elntmero de empresas de la ANMM se ha ido reduciendo progresivamente, ya sea por desafiliacion o por fusion.
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cooperativa puede tratarse también de un conjunto de individuos que obtienen una concesion
para explotar una mina.

Es de hacer notar también que el cierre de un grupo numeroso de minas de COMIBOL

en 1987 y su consecuente arrendamiento a las cooperativas acrecentd su importancia
como productores mineros y como grupo de presion. El cuadro 9 ilustra la amplitud de la
cesion de las minas de COMIBOL a las cooperativas.

Los métodos que utilizan para la explotacion son tan heterogéneos como las
cooperativas mismas; la mayor parte de ellas explotan los yacimientos en forma enteramente
artesanal, mientras que unas pocas poseen cierto grado de mecanizacion. Generalmente se
distinguen las cooperativas que producen minerales tradicionales (estafo, zinc, plata, wolfram
y antimonio), de las que producen oro. A las primeras se las llama cooperativas tradicionales,

mientras que las segundas serian las no-tradicionales o auriferas.

Cuadro 9: Centros Arrendados a Cooperativas por COMIBOL

Siete Suyos Matilde - Chorolque Kami
Colquechaca Corocoro Santa Fe Tatasi
Bolsa Negra Animas Viloco Catavi

Poopo

Fuente: Comibol.

El arrendamiento a precios nominales a las cooperativas formadas por mineros
despedidos de COMIBOL parece haber sido una solucion solamente de corto plazo para los
problemas de empleo. De ninguna manera ha sido una solucion de fondo, porque los ex-
mineros cooperativizados al quedarse cerca a los yacimientos de COMIBOL han estado
obstaculizando la realizacion de contratos "joint ventures" de esa empresa con firmas
extranjeras. Significan también una amenaza permanente de ocupacion de minas privadas en

las cercanias. Esta amenaza disuade ciertamente a las posibles inversiones privadas.
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2. Las Inversiones en el Sector Minero

a. Las Inversiones por Fuente

Las inversiones en mineria han venido creciendo sostenidamente desde 1985-86 cuando
estuvieron en sus niveles mas bajos (cuadro 10). Es notable la inversion del sector privado en
mineria, que significé casi un 40% del total de la inversion privada de 1992, y 2% del PIB. En
un panorama de todavia muy escasa inversion privada (la tasa de inversion privada total para

1992 fue de 5.6%), la inversion de la mineria estd entre las més dindmicas.

Cuadro 10: Inversiones Ejecutadas en el Sector Minero
(Millones de Dolares)

Institucion 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

Sector Publico

Ministerio de Mineria - - . . .
Comibol 14.8 2.8 8.9 15.7 17.0 10.3 7.9 7.4 34

Fondo Nal. Explor. Min. 0.5 0.7 0.8 1.1 0.7 1.3 0.4 - -
Serv. Geoldgico de Bolivia 1.5 1.1 03 1.2 1.9 2.8 42 2.2 2.6
Inst. Invest. Min.-Met. 0.2 0.4 0.5 0.3 0.2 0.4
Banco Minero de Bolivia 9.0 13.7 14.7 2.0 - -
Servicio Nal. de Catastro - - - - - - - - -
Inv. Pablica 16.8 4.7 10.1 272 33.7 29.5 15.3 9.9 7.0
Sector Privado

Comibol-Inversion Privada - - - 0.8 6.0 8.5 11.9 6.0 6.2
Empresas Priv.-Min. Priv. 0.9 34 3.0 14.0 17.9 33.0 67.7 125.2 35.8
Mineria Chica 2.0 2.8 5.5 8.0 1.8 1.5 2.0 1.5 n.d.
Cooperativas Mineras 1.5 1.7 4.6 44 3.7 5.8 1.4 1.0 n.d.
Fundiciones Privadas 0.4 0.6 0.6 0.2 0.6 0.6 0.4 0.5 0.7
ONG's - - 0.1 1.8 1.3 0.4 1.0 - 0.2
Inversion Privada 4.8 8.5 13.8 29.0 31.3 49.7 844 1342 429

Total Inversién 21.6 13.2 239 56.2 65.0 79.3 99.7 1442 49.9

Fuente: Secretaria Nacional de Mineria
Direccidon General de Planificacion

El sector mas dinamico dentro la inversion minera es la mineria mediana que pasé de una

inversion de cerca de 3 millones de dolares en 1986 a 125 millones en 1992, aunque después en

1993 las inversiones mineras vuelven a caer. Gran parte de este crecimiento se explica por las
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inversiones realizadas solamente por dos empresas; Inti Raymi y COMSUR. Esta
concentracion muestra la fragilidad de la inversion en el sector minero.

Los demas sectores de la mineria privada han mostrado un desarrollo algo diferente al de
la mineria mediana. Si bien la mineria chica y las cooperativas registraron un importante
incremento de su inversion a fines de la década pasada, posteriormente redujeron sus niveles de
inversion, registrando en 1992 inversiones menores incluso a las alcanzadas en 1985.

La inversion publica, que habia crecido desde 1987 hasta 1989, reflejando la decision de
rehabilitar COMIBOL y el consecuente reacomodo de la infraestructura para reabrir
operaciones, vuelve a caer desde 1990. En 1993, ultimo afio para el que se dispone de
informacion la inversion fue sumamente modesta. Con la actual politica minera, la expansion
de la actividad minera en los yacimientos de COMIBOL debe provenir enteramente de la
asociacion con el capital privado. COMIBOL se limita en estas asociaciones a proveer el
yacimiento y la infraestructura ya existente. Estas inversiones conjuntas entre COMIBOL y el

sector privado tampoco han estado creciendo muy significativamente.

b. La Legislacion de Fomento al Sector

Las medidas legales mas importantes para el desarrollo del sector estan contenidas en los
decretos de 1985 de levantamiento de las areas de reserva fiscal y en la ley 1243 de 1991,

llamada también Ley de Actualizacion del Codigo de Mineria.

El tratamiento de los derechos de propiedad

Hasta 1985, 80% de las areas mineralizadas del pais eran de reserva fiscal, es decir que estaban
reservadas para su explotacion por COMIBOL, por si sola, en arrendamiento, o en contratos de
operacion ("production sharing"). En septiembre de ese afio se levantaron las areas de reserva
fiscal, abriendo la posibilidad de su explotaciéon por empresas privadas, nacionales o

extranjeras.’

> D.S. 21298 del 20 de septiembre de 1985. Véase también la Estrategia de Desarrollo Econémico y Social, 1989-2000

(1989:131).
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El levantamiento completo de las areas de reserva fiscal fue probablemente la medida
mas importante de fomento a la inversion privada de la década pasada. Respondia a una vieja
aspiracion de la mineria mediana, que encontraba que COMIBOL, sin tener capacidad técnica
ni financiera, se habia reservado las mejores areas mineras, para muchas de las cuales se
disponian ademas de estudios geoldgicos y mineros importantes.

Tan importante como el levantamiento de las dreas de reserva fiscal fue el
establecimiento de la libertad de comercializacion de todos los minerales, incluyendo el oro.
Se suspendi6 toda obligacién de entregar el mineral a las fundiciones estatales; éstas ultimas
deben competir con las fundiciones privadas, nacionales o extranjeras en igualdad de
condiciones.

La ley de Actualizacion del Codigo de Mineria 1991 moderniza el sistema de peticiones
y registro de las concesiones mineras. La superposicion de derechos de propiedad de las
concesiones era un problema de larga data, que originaba numerosos litigios. Mitre (1993a:
176-179) atribuye a esta incertidumbre la ausencia de mayor inversion extranjera, aun en las

mejores épocas de la mineria.

Inversion extranjera y privatizacion

La legislacion boliviana de recursos naturales esta entre las mas liberales de la region, pero aun
asi tiene algunas limitaciones para el capital privado, algunas de ellas provenientes de la misma
Constitucion Politica del Estado (CPE).

Como es el caso de muchas legislaciones no-anglosajonas, el principio ordenador de las
inversiones y de la produccion en el sector es el de que son de dominio originario del Estado, el
suelo y el subsuelo con todas sus riquezas naturales (Articulo 136 de la CPE). El Codigo de
Mineria fija las condiciones para la concesion de esos recursos a particulares.

La inversién extranjera tiene los mismos derechos y prerrogativas que la inversion
nacional, con la salvedad que dentro de 50 kilémetros de las fronteras, los extranjeros no
pueden adquirir ni poseer, directa o indirectamente, por ningun titulo, propiedades mineras
(Articulo 25 de la CPE). Esta disposicion estaba recogida en el Codigo de Mineria de 1965. Si

bien las enmiendas de 1991 mantienen esta prohibicion, la flexibilizan de manera importante,
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al permitir la conformacion de "joint-ventures" entre capitales extranjeros y nacionales en éstas
areas.

En el articulo 138 de la CPE se establece que los grupos mineros nacionalizados (i.e., la
mayoria de las propiedades de COMIBOL), pertenecen al patrimonio de la nacion, no
pudiendo ser aquellos transferidos o adjudicados en propiedad a empresas privadas por ningun
titulo. Sin embargo la ley faculta a COMIBOL a otorgar en arrendamiento sus concesiones.’

La ley de Actualizacion del Codigo de Mineria amplia la clase de contratos que
COMIBOL puede suscribir, contemplando ademas de los contratos de alquiler, contratos de
riesgo compartido ("joint-ventures"), prestacion de servicios, operaciones, y otros. La
conformacion de "joint-ventures no-societarias" ha sido la formula que se ha encontrado para
facilitar la inversion privada en COMIBOL. Este tipo de asociacion con el capital privado es
de caricter transitorio, por tiempo definido, y se rige por los términos y condiciones pre-
establecidos en un contrato. La formacién de una asociacion de riesgo compartido no
constituye sociedad ni establece personeria juridica, por lo tanto no tiene patrimonio. Los
yacimientos, ain cuando son el aporte de COMIBOL a la asociacion, permanecen como
propiedad del estado.

Si bien los contratos de riesgo compartido han permitido el ingreso de capitales privados
y de inversion extranjera a las operaciones de COMIBOL (y a operaciones mineras dentro los
50 kilometros de las fronteras), dejan algunas incertidumbres sobre los derechos de propiedad
de las concesiones, lo que podria disuadir una mayor inversion privada, especialmente la
extranjera. Esto resulta claro si se considera que el inversor que se asocia en un "joint-venture"
realiza inversiones que valorizan un yacimiento, sobre el que no poseera sino un derecho que
viene de un contrato que tiene una duracion limitada. Por otro lado, la cerrada oposicion
sindical a cualquier transformacion de la empresa es también un factor de disuacion. A pesar
de esas condiciones COMIBOL ha podido negociar ya algunas de estas operaciones, aunque
no muy grandes. La calidad de los recursos mineros, mucho més que el valor de las minas en

operacion, constituye el principal atractivo para la inversion privada.

% Es de hacer notar que casi desde su fundacion, COMIBOL ha alquilado algunos de sus yacimientos a empresas privadas.

18



La tributacion minera

Tradicionalmente la mineria ha estado sometida a un régimen de imposicion basado en
regalias. Desde principios de la década de los noventa se produce un cambio muy importante al
pasar a un sistema de impuestos a las utilidades. Este sistema de regalias coexistira con el
impuesto a las utilidades por un tiempo.

En el sistema de regalias, los minerales metalicos tributan sobre las utilidades presuntas.
Se define a la utilidad presunta como la cotizacién oficial menos los costos presuntos de
operacion minera y los gastos de realizacion. Una vez calculada la utilidad presunta, se aplica
un gravamen a la misma, con tasas que van del 20% al 53%, dependiendo del mineral. Para
los minerales no metalicos se establecia una regalia del 1,5% del valor bruto de venta.

La Ley de Actualizacion del Codigo Minero de 1991 establece un sistema de impuestos a
las utilidades. Este régimen tributario minero ha sido modificado en varias oportunidades, ya
que a lo dispuesto le han seguido otras reformas, aunque en el mismo espiritu.

Hasta diciembre de 1994 el impuesto a las utilidades constaba de:

a)  Unimpuesto del 30% a las utilidades netas de la gestion,

b) Un impuesto complementario, equivalente a la diferencia entre el impuesto a las
utilidades y el 2,5% de las ventas netas. Este impuesto complementario debia ser
efectivo solo desde 1996.

El régimen de impuestos a utilidades debia aplicarse a las empresas que se hubiesen
acogido a este sistema a partir de 1994 (por la gestion de 1993), y para todos los contribuyentes
mineros a partir de 1999.” A partir de 1996 las empresas que estuviesen todavia en el sistema
de regalias debian cumplir ademas con el pago de una regalia minima, equivalente a la
diferencia entre las regalias que pagasen y el 2,5% de sus ventas netas (valor de sus ventas
menos sus costos de realizacion).

La ley 1606 del 22 de diciembre de 1994 sustituye el impuesto a las utilidades por el

régimen general de impuesto a las utilidades aplicable a todos los sectores de actividad, con

7 No obstante lo establecido en las leyes 1243 y 1297, el D.S. 23307 de octubre de 1992 establece el inicio del nuevo régimen

tributario solo a partir de que la administracién tributaria fije el trimestre inicial de aplicacion de la ley impositiva. Este fue
fijado para el primero de octubre de 1992 para las empresas privadas, y al primero de enero de 1993 para las empresas
publicas. No obstante este sistema tributario no llego a entrar en vigencia.
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una alicuota de 25%. Se mantiene empero el régimen de regalias dispuesto en anteriores
cuerpos legales.

El sistema de regalias tiene muchos defectos (Gillis et al., 1978) pero también tiene
méritos, desde el punto de vista ambiental. La regalia es en los hechos un impuesto "ad-
valorem" a la produccion. Bajo el supuesto de que los costos de extraccion se incrementan con
la cantidad que ya se ha extraido, este tipo de impuesto reduce la tasa de extraccion de
minerales, reduce las reservas recuperables, y el acumulado de externalidades por
contaminacion. En cambio el impuesto a las utilidades sin reduccion por agotamiento, no
altera ni la tasa de extraccion ni el monto de las reservas recuperables. Por ello no afecta a las
externalidades corrientes medio-ambientales ni a su acumulacion (Muzondo, 1993). Desde el
punto de vista del desarrollo del sector es superior al de regalias, pero su ventaja es menos clara

cuando se estd en presencia de externalidades medio-ambientales.
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3.  Mineria y Crecimiento Econémico

La relacion entre mineria y crecimiento econdémico se apoya principalmente en el papel
generador masivo de divisas que tiene la primera, y en su aporte a los ingresos fiscales. Esas
contribuciones deben ser re-examinadas y completadas con varias calificaciones. Ese es el

objetivo de esta seccion.

a. Generacién de Divisas v Crecimiento Econdmico

La importancia de la generacion eficiente de divisas queda subrayada con las nuevas teorias de
crecimiento econémico, que insisten en las exportaciones como medio para alcanzar ganancias
de productividad. Es bien conocido que incrementos en la capacidad para importar, resultado a
su vez de mayores exportaciones, permiten un mayor nivel de actividad y mayores
crecimientos "por una sola vez" al ampliar la disponibilidad de insumos y de bienes de capital
no producidos nacionalmente. Pero el aumento en la capacidad para importar tiene efectos que
van mas all4 afectando a la tasa de crecimiento de largo plazo del PIB (y no solo el nivel del
PIB). Esto sucede asi porque la variedad y la calidad de la maquinaria y equipo, o de los
insumos intermedios compensa la propension a rendimientos marginales decrecientes de los
factores (Romer, 1990, Grossman y Helpman, 1991).

Es de hacer notar que las inversiones en maquinaria y equipo aparecen como una
variable crucial en la explicacion de las diferencias en tasas de crecimiento con muestras
transversales de paises. La participacion de maquinaria y equipo en el total de la inversion
tiene un efecto muy fuerte en la tasa de crecimiento del producto, similar a una externalidad
(De Long y Summer, 1991 y Pack, 1994). La razdén esta en que generalmente la tecnologia
estd incorporada en maquinaria y equipo. En un pais no productor de maquinaria y equipo,
excepto de las mas simples, las importaciones de ellas mejorardn el nivel tecnolégico
promedio. En particular, permitiran a algunos sectores pasar a la mejor tecnologia disponible
mundialmente.

Para poder pagar por maquinaria y equipo, sera necesario incrementar los ingresos por

exportacion. Como corolario de lo anterior, aquellas politicas macroecondémicas que impiden
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la expansion de las exportaciones tienen consecuencias en el crecimiento de largo plazo,
porque afectan a la productividad total de los factores.

Ademas de la contribucion indirecta pero crucialmente importante al progreso técnico
via la generacion de divisas, el mismo sector minero puede ser inductor de aumentos globales
de productividad. Como la produccion del sector minero esta tipicamente destinada a la
exportacion, las exigencias de los mercados mundiales hacen que frecuentemente en las minas
mas modernas del pais se tenga la "mejor practica" y no solamente la practica corriente.
Histdéricamente, las mejores empresas mineras tenian tecnologias de punta para la extraccion
de menas y para la concentraciéon de los minerales antes de pasar a la fundicién, aun
manteniendo relaciones capital/trabajo relativamente altas. En especial, la combinacion de los
requerimientos de competitividad con el agotamiento del tenor metalico de los yacimientos,
proceso este ultimo casi inexorable, inducia a tecnologias de concentracion cada vez mas
complejas para recuperar el mineral. Las exportaciones mineras devinieron asi en un vehiculo
de aumentos de productividad. Sin embargo, los derrames ("spill-overs") tecnologicos a otros
sectores no mineros fueron y siguen siendo muy limitados. Si hubo algiin derrame tecnolégico
fue dentro del mismo sector desde las empresas mas avanzadas tecnoldgicamente hacia las
otras.

Una dotacién importante de recursos mineros puede originar también una industria
basada en ellos. Las mas directamente eslabonadas con el sector minero son las industrias de
fundiciones y de procesamiento de metales, aunque esta segunda puede ser menos importante
para metales no-ferrosos. La politica tradicional boliviana de industrializacion hasta 1985,
aunque no exenta de controversias, ha sido justamente la de estimular adicion de valor
agregado a los recursos naturales. Como consecuencia de esta politica de industrializacion, se
construyeron varias fundiciones en los afios setenta, siendo de lejos la mas importante la
fundicion de estafio y antimonio de Vinto en el departamento de Oruro. La provision de estafio
metalico por Vinto ha causado un modesto desarrollo industrial hacia adelante (soldaduras,

artesanias de estafio y peltre).
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b. Algunas preguntas acerca de la capacidad de generacion de divisas de la mineria

La discusion anterior se ha referido de manera general a la importancia de aumentar las
exportaciones.® Quedan pendientes varias preguntas justamente acerca del incremento en la
capacidad de importar. La primera pregunta tiene que ver por supuesto con eficiencia. ;Puede
el sector minero generar divisas mas eficientemente en términos relativos, que otros sectores?

La segunda pregunta tiene que ver con ;coémo, suponiendo que se generan divisas de
manera eficiente, puede efectivamente aumentar la capacidad para importar? En otras palabras
cuantas divisas netas quedan de la mineria y como se puede aumentar su volumen. No se
puede dejar de lado que la mineria, especialmente la nueva mineria, es intensiva en capital,
poco eslabonada hacia atras con el resto de la economia, y que en la medida que depende de la
inversion directa extranjera puede dar lugar a una repatriacion significativa de las utilidades a
los paises de origen de esos capitales. De alli la importancia del concepto de divisas netas.

La tercera pregunta es la de jhasta donde un desarrollo econémico basado en la
explotaciéon de un recurso natural no renovable, que por otra parte genera externalidades
medio-ambientales negativas dara lugar a un desarrollo sostenible?

De manera general el mercado no puede dar respuestas completas a ninguna de las tres
preguntas anteriores, esencialmente porque hay casos claros de fallas de mercado, siendo la

presencia de externalidades la mas obvia.

C. Las rentas de la mineria

Una constatacion fundamental, que proporciona el punto de partida para responder a la primera
pregunta, es que la actividad minera produce rentas, es decir retornos mas elevados que los
pagos normales (incluyendo primas de riesgo) al capital y al trabajo necesarios para el
descubrimiento y explotacion de los yacimientos mineros. Se puede considerar dos tipos de

rentas, una renta de escasez, que es el retorno adicional debido a la cantidad finita de recursos

® En realidad, la capacidad para importar depende también de los flujos de capital hacia el pais. Pero es realista suponer que

estos flujos seran limitados, y que ademas en los casos de inversion directa extranjera y de préstamos de fuentes privadas
dependeran a su vez directamente de las perspectivas de exportacion.
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mineros, y rentas diferenciales que aparecen porque los yacimientos difieren en cuanto a su ley
del mineral, en su distancia a los mercados, y en los costos unitarios de extraccion.’

Siendo los minerales bienes exportables un retorno adicional se traduce en un valor
agregado adicional en divisas, en relacion al mismo uso del capital y del capital en otros
sectores no-extractivos. Se puede concluir que el costo nacional de producir una divisa en la
mineria es mas bajo que en los sectores no-extractivos.

La conclusion anterior es valida siempre y cuando hayan efectivamente rentas. Pasa a
menudo, y ciertamente ha ocurrido en Bolivia, que con el agotamiento de los depositos
conocidos las rentas desaparezcan. A pesar de esto, la explotacion puede continuar debido a
que el cierre de las minas puede causar pérdidas ain mayores (se pierden las inversiones
irreversibles), y porque el pais sigue dependiendo para sus importaciones esenciales de las
divisas generadas por su sector minero, mientras no se efectiien las reasignaciones de recursos
hacia nuevos sectores que potencialmente pueden producirlas.

Una manera util de visualizar a la renta minera es la de verla como el precio de un activo
que se esta cediendo. La regla de extraccion 6ptima de Hotelling nos dice que habra extraccion
positiva si Py = dCydE; + A exp (rt), es decir si el precio P; es igual al costo marginal de
extraccion dC/dE; mas el costo corriente de oportunidad del recurso Aexp (rt). Obsérvese que
A es el valor presente del costo de oportunidad y r es la tasa de interés.'® Hay que destacar que
A serd positivo si y solamente si el recurso es agotable."’

Una implicaciéon de la regla de Hotelling es que el precio neto del costo marginal de
extraccion debe crecer a la tasa de interés para que haya extraccion positiva. Cuando la tasa

optima de extraccion es cero es porque el precio neto del costo marginal de extraccion es

La renta diferencial depende del perfil temporal de exploracion y explotacion. La renta diferencial depende a su vez de que
el recurso minero sea efectivamente agotable. Es de hacer notar que el que sea no renovable no basta para definirlo como
agotable en la medida en que hayan sustitutos en su utilizaciéon como insumo. La demanda por minerales es una demanda
derivada de la demanda por bienes y servicios finales. No son los insumos por si mismos los que son necesarios para la
produccion de un bien final, sino algunas propiedades claves de esos minerales. Un determinado mineral tendra un sustituto
en otro material en la medida en que éste cumpla con las mismas propiedades que se le pide al primero. (Dasgupta, 1993).
Mas precisamente la regla de Hotelling, cuando el costo de extraccion no depende del stock que queda, estd dada por
(Sweeney, 1993):

10

P, = dC/dE, + A exp (rt) siE;>0
< dC/dE, + A exp (rt) siE;=0
)VST = 0,

donde P = precio, C = costo, E = tasa de extraccion, S = stock que queda del deposito original, r = tasa de interés, A = valor
presente del costo de oportunidad. Obsérvese que si el deposito no se agota enteramente en el periodo terminal T finito, A
tiene que ser necesariamente cero, lo que devuelve a la regla familiar de que la produccion debe llegar hasta donde el precio
sea igual al costo marginal.
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inferior al costo de oportunidad corriente. Entonces el valor del recurso inexplotado debe estar
creciendo a la tasa de interés. El flujo de caja de la extraccion es mas pequeno que el
incremento en el valor del recurso dejandolo de explotar. El propietario del recurso estara
ganando un retorno de su inversion a través de ganancias de capital mas bien que de flujos de
caja.”?

En un equilibrio competitivo con un conjunto completo de mercado de futuros (o, de
manera equivalente, con prevision perfecta sobre los precios futuros "spot"), la trayectoria de
precios de un recurso exhaustible satisfacera la regla de Hotelling (Heal, 1993). Como se
puede apreciar, para que los precios estén en una trayectoria de Hotelling se tiene una lista

formidable de requerimientos. En general, habra una discrepancia entre el precio de mercado y

el precio sombra dado por dC/dE; + A exp (rt).

d. La Articulacion Fiscal

Para responder a la segunda pregunta se debe hacer notar que la articulacion fiscal y la
generacion de divisas no son enteramente independientes. Sin una contribucion fiscal
importante las divisas netas generadas por la mineria serian muy modestas, excepto si las
empresas mineras reinvierten sus utilidades en el pais en el mismo sector o en otros sectores.
De manera general, la articulacion principal del sector minero con el resto de la economia sera
la articulacion fiscal, ya sea mediante la propiedad estatal de las principales empresas mineras
0, mas plausiblemente dadas las orientaciones actuales de la politica econdmica, a través de la
tributacion.

Pero es justamente la articulacion fiscal la que hace tan dificil un crecimiento de la
economia basado en la explotacion de los recursos mineros. Auty (1993) en una extension del
marco analitico del "mal holandés" hace notar que la ventaja que dan los recursos mineros
abundantes, especialmente en momentos de altos precios, desaparece cuando los precios bajan
bruscamente o los yacimientos se agotan mas rapidamente que lo que se esperaba. Durante la
fase de expansion se produce, por la apreciacion del tipo de cambio, un encogimiento

prematuro del sector agricola y también el subdesarrollo o una proteccion extrema al sector

"' La caracterizacién de agotable no es trivial cuando (a) no se conocen todos los yacimientos; y (b) hay posibilidades de

encontrarle sustitutos al producto no renovable como ya se ha mencionado.
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manufacturero (y a veces a subsectores de la agricultura). En la fase de declinaciéon no hay
simetria. Gran parte de la competitividad agricola e industrial, perdida durante la fase de
apreciacion del tipo de cambio, no se restaura cuando los precios internacionales de los
minerales caen, o cuando los yacimientos se agotan mas rapidamente de lo esperado. Tan
importante como lo anterior, el gasto publico que se ha expandido durante la fase del boom
puede dificilmente recortarse durante la caida, por ejemplo por los derechos adquiridos por el
empleo publico.

Tipicamente, durante la apreciacion cambiaria un amplio segmento del sector de
transables no-mineros queda aislado de la competencia de las importaciones por medidas
proteccionistas y absorbe una cantidad considerable de recursos. Una vez que caen los precios
internacionales de los minerales, causando que el tipo de cambio real se deprecie, ese sector
dificilmente puede aprovechar la nueva proteccion cambiaria y generar divisas que sustituyan a
las que pierde el sector minero. Tampoco es facil ni inmediato el movimiento de recursos
hacia nuevos sectores exportadores. La caida en el PIB entonces se amplifica y es mayor a la
que se hubiese tenido de otra manera.

La discusion anterior no apunta, de ninguna manera, a descartar un desarrollo basado en
la mineria (o en cualquier recurso natural) sino més bien a la importancia de la administracion
correcta de los ingresos mineros. Las dificultades de administracion no son menores, en vista
de la gran inestabilidad en los flujos de divisas, asi como de los ingresos privados y fiscales,
que son tipicos de la actividad minera.

La naturaleza de las fluctuaciones de los precios de los metales hace dificil el
establecimiento de mecanismos de estabilizacion, privados o publicos.”” Es de hacer notar que
la inestabilidad de los precios de exportacion y, mds generalmente, en los términos de
intercambio parece tener mas importancia de la que se le asignaba tradicionalmente sobre la
tasa de crecimiento del PIB de largo plazo (Easterly et al, 1994). El efecto de los términos de
intercambio afecta al Ingreso Interno Bruto y por esa via a la tasa de ahorro. La magnitud del
efecto dependera de si las variaciones de precios son percibidas como transitorias o
permanentes, siendo mayor en el primer caso. La tasa de ahorro afectara también a la tasa de

inversion y, consecuentemente, a la tasa de crecimiento del producto. Con todo, los efectos

12
13

La discusion que precede se basa en Sweeney (1993).
Véase Morales et al, (1992) para una discusion del precio del estafio, y La Torre (1992) para el del zinc.
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sobre el PIB no parecen provenir tanto de cambios en la propensién al ahorro, como de
reasignaciones intersectoriales producidas por cambios en los precios relativos. El signo en la
tasa de crecimiento de largo plazo de esas reasignaciones es indeterminado, dependiendo de
muchos aspectos institucionales. Lo que si parece ser claro es que una caida prolongada en los
, . . . 14 . . ..
términos de intercambio, ' no percibida como tal, afecta negativamente a la tasa de crecimiento

de largo plazo de la economia.

e. Los Trade-offs entre Proteccion Ambiental v Crecimiento

En relacion a la tercera pregunta, la contribucion de la expansion del sector minero al
desarrollo sostenible tiene por lo menos dos requisitos importantes. Primero, el de convertir
las rentas provenientes de la mineria en nuevas inversiones en el mismo sector o en otros
sectores que compensen por el agotamiento del activo minero. Segundo, de crear mecanismos
idoneos que hagan que los productores mineros internalicen los efectos medio-ambientales de
sus actividades, de manera que produzcan la cantidad Optima socialmente. La foérmula
generalmente aceptada para la internalizacion de las externalidades medio-ambientales es la del
"contaminador-paga". En este caso, los productores deben soportar el costo de la reduccion en
la contaminacion, ya sea pagando impuestos por la contaminacion que generan, o cumpliendo
los estandares que se les imponen.

Mientras no exista un impuesto a la contaminacion, o se establezcan estandares medio-
ambientales, habra un subsidio de la sociedad al sector minero. La eliminacién del subsidio,
haciendo pagar al contaminador o imponiendo los estdndares medio-ambientales que restrinjan
su produccion, tendrd normalmente costos en términos de sacrificio del PIB cuando este esta
contabilizado de la manera usual.

Sin embargo, cabe hacer notar como lo hace Warhurst (1994:79-80) que la industria
minera y de procesamiento de minerales esta pasando por una fase de cambio técnico en el que
las compafias dindmicas estan innovando para escapar a las restricciones econdmicas y a las
medio-ambientales. Los marcos reguladores en rapida evolucion han reforzado esta tendencia.
Las grandes empresas pueden reconciliar ahora una gran eficiencia en la produccion y

practicas que conservan el medio ambiente. Comienzan a aparecer evidencias de que la mejora

14 . . .. .
O un incremento sostenido en el costo de los servicios factoriales.
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de la gestion ambiental de las operaciones mineras no va necesariamente en detrimento del
desempefio econdmico, y en algunos casos puede haber atin beneficios.

No obstante lo anterior, la mayor parte de las empresas mineras de Bolivia sigue con
opciones econdmicas y técnicas limitadas. Siguen gozando de un subsidio medio-ambiental,
que previsiblemente se ird reduciendo con la aplicacion de la ley de Medio Ambiente de 1992,
cuyos alcances se discuten en Evia y Morales (1995).

El subsidio debe juzgarse de acuerdo con la eficacia con que consigue los objetivos que
se le asignan. Como se discuti6 en la seccion 1 las exportaciones mineras pueden aumentar la
capacidad de importacion lo que generaria ganancias de productividad. La generacion de
divisas es la justificacion tradicional para el subsidio.

La no introduccion de medidas ambientales al sector minero, como forma de subsidiar a
este sector no es una solucion eficiente. Esto se puede apreciar claramente en el grafico 3,
donde se observa el producto marginal, y el costo marginal de la contaminacion minera.

Sin control ambiental el subsidio que recibe una empresa es igual al area ABC. Este
subsidio estd asociado con una contaminacion adicional BC. El costo social de esta mayor
contaminacion es el area ABCD. Si la sociedad en cambio establece un estindar en B, y
compensa completamente las pérdidas que resultan para las empresas mineras de esta
regulacion ambiental, no se afecta la situacion econdmica del sector minero. La sociedad
otorgara a este sector un subsidio de tamafio ABC, pero reduce su pérdida de bienestar por
contaminacion en un monto igual al &rea ABCD. Existe entonces una beneficio neto para la
sociedad igual al &rea ADC. Por lo tanto no controlar la contaminaciéon como medio de otorgar
un subsidio es una solucidon sub-0ptima, dado que se puede mejorar el bienestar social si se
introducen medidas para el control de la contaminacion y al mismo tiempo se otorga un
subsidio directo y explicito al sector minero. Ademas el subsidio que surge por no controlar la
contaminacion es un subsidio oculto que conduce a que las empresas lo vean como temporal, y
podria entonces tener limitado efecto.'

La solucion anterior puede todavia no ser la mejor. Si la finalidad del subsidio es ayudar
a la generacion de divisas, este subsidio deberia estar ligado a esta accién. Se deberia entonces

alentar a las exportaciones, o al sector exportador en general. La solucién dptima serd entonces

" Serfa percibido como temporal, hasta que se produzca una reaccion del publico. Una vez que ésta llega, le serda muy dificil a

la empresa pedir que no se impongan medidas en contra de la contaminacion.
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eliminar el subsidio "oculto" al sector minero, introduciendo medidas que protejan al medio
ambiente, y destinar un subsidio al sector exportador, que puede beneficiar a sectores

diferentes al minero.
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4. Comentarios Finales

En este trabajo se ha presentado un cuadro de la situacién de la mineria, y se ha hecho una
revision de las principales medidas que le afectan. Se ha esbozado también la relacion entre el
crecimiento minero y el crecimiento global, haciendo hincapié en su crucial papel generador de
divisas y su relacion con las ganancias de productividad.

Los problemas mas propiamente macroecondémicos y de inversion, que incluyen pero no
se limitan al uso que podrian tener las rentas generadas en la mineria, merecen un tratamiento
mas completo. Dentro del mismo sector, la inversion tiene sus especificidades que tendran que
ser mas destacadas. Una de ellas es que la inversidn minera es por antonomasia irreversible,
especifica al sitio donde estd. Otra es la larga maduracion de los proyectos y las
incertidumbres (de precio, costos, tributacion, politicas, etc., ademas de las geologicas) que le
estan asociadas. Se tiene todavia que examinar el efecto de estas caracteristicas en las
decisiones de inversion minera.

En especial, hay un trade-off entre la asignacion de recursos para prospeccion y
exploracion para aumentar las reservas, o para mejorar las técnicas de recuperacion del metal
de yacimientos ya conocidos y en explotacion, que tiene que ser delimitado. El volumen de
reservas econdmicamente recuperables no depende obviamente solamente de la ley del
mineral. El costo de extraccion normalmente aumentarda con el volumen ya extraido,
justamente por el agotamiento del recurso. Estard también afectado por la estructura de
impuestos, aun admitiendo que hay estructuras neutras. Tan importante como lo anterior, en
vista de las actuales preocupaciones ambientales, habrd también costos marginales sociales
crecientes por contaminacion que acompana a la extraccion, provenientes de la acumulacion de
desechos.

La hipétesis de que la nueva mineria serd mas respetuosa del medio ambiente, porque
con los avances tecnologicos puede permitirselo sin detrimento de su rentabilidad, necesita ser
examinada con mas cuidado. Junto con esta hipdtesis habra de examinarse las implicaciones
de las regulaciones medio ambientales para inducir un progreso técnico que simultaneamente
atienda a la rentabilidad economica y a las restricciones del medio ambiente, atenuando los

trade-offs entre crecimiento minero y conservacion.
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