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Capitulo IV

ElL papel de los recursos
naturales en el desarrollo de
Ameérica Latina

Osmel Manzano?

Resumen

En un contexto mundial que tiende hacia una mayor integracién,
tanto comercial como financiera, el sector de los recursos naturales aparece
con ventajas comparativas para la insercién comercial. Sin embargo, lo
que preocupa es que se cree que este sector es poco dindmico, que su
rendimiento es decreciente y que tiene escasas posibilidades de progreso
tecnolégico. En el presente estudio se argumenta que el problema de
América Latina no radica en poseer abundantes recursos naturales ni
en utilizar las ventajas comparativas en que esa caracteristica redunda

! Director adjunto de la Oficina de Politicas Publicas y Competitividad, Corporacién
Andina de Fomento, (CAF) y profesor agregado de la Universidad Catdlica Andrés
Bello (UCAB). Este trabajo se basa en Manzano (2005). El autor agradece los comentarios
de Nicolds Gadano y Jorge Calderdn, asi como los de los participantes del seminario
Politicas econOmicas para un nuevo pacto social en América Latina. El autor agradece
también la asistencia de Barbara Lira y Mery Mogollén en la edicién de esta versién.
Todos los errores restantes son del autor.



140 CEPAL/CIDOB

sino en formular y ejecutar estrategias idéneas. Se observa que existen
paises que han utilizado sus abundantes recursos naturales y exhiben un
desemperfio satisfactorio, en términos de crecimiento y diversificacién,
pero es necesario que las politicas ptublicas en torno al manejo de tales
recursos sean claras y eficaces, ya que es un area en que la regién puede
lograr importantes avances.

I. Introduccidn

El contexto internacional actual parece indicar que los paises estan
apostando con determinacién por la insercién en los mercados globales.
El volumen de exportaciones mundiales, como fraccién del PIB mundial,
pasé6 de algo menos del 10% en 1960 a més del 20% en 2000.2 Por otra
parte, se observa que los paises buscan mecanismos como los acuerdos
bilaterales o multilaterales de libre comercio para insertarse en nuevos
mercados. En este marco de referencia, si se examinan las exportaciones
actuales de la regién, lo primero que se advierte es que los principales
productos son primarios.

Como se ve en el grafico IV.1, en los tltimos 20 afios la participacién
de las exportaciones de productos primarios ha ido disminuyendo
en todo el mundo, incluida América Latina y dentro de ella los paises
andinos, pero la baja de la regién ha sido menor e incluso presenta la
mayor concentracién en este tipo de exportaciones.

Este comportamiento refleja las dotaciones factoriales de la region,
como se aprecia en el grafico IV.2. Si se analizan las exportaciones netas
per c4pita de estos productos para el grupo de paises estudiados,® se
observa que tanto en América Latina y el Caribe como en los paises de
la Comunidad Andina (CAN) han ido creciendo, a diferencia del resto
del mundo. Se deduce, pues, que la regién tiene importantes ventajas
comparativas para la produccién y exportacién de estos productos, un
patrén que, al parecer, se ha ido acentuando con el tiempo.

2 Calculos propios sobre la base de Banco Mundial (2004).

3 Esta medida se usa como aproximacién para medir la dotacién de factores de los paises.
Véase Leamer (1984) para mayores detalles sobre los argumentos teéricos al usar esta
variable.
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Griéfico V.1
COMPOSICION DE LAS EXPORTACIONES
(Porcentaje del total de exportaciones)
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Gréfico V.2
DOTACIONES FACTORIALES

Exportaciones netas por habitante (2 000 ddlares)
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Este patrén ha hecho resurgir la antigua preocupacién sobre
el papel que desemperfian los recursos naturales en los paises de esta
regién en la que tanto abundan, ya que en la literatura sobre el tema
parece argumentarse que la abundancia de recursos naturales puede ser
perjudicial para el desarrollo. Sin embargo, a lo largo de este articulo se
analizara por qué se considera que este no es el caso de América Latina.

En la primera seccién, se explica que no hay pruebas contundentes
sobre el canal a través del cual se produciria este efecto negativo de la
abundancia de recursos naturales en el crecimiento, para concluir que,
segtin la evidencia reciente, el problema aparentemente consiste en
la concentracién de las exportaciones. Por lo tanto, el esfuerzo deberia
concentrarse en ladiversificacién delas exportaciones, yaquelos paisescon
abundantes recursos que han adoptado una estrategia de diversificacién
de exportaciones, con la incorporacién de tecnologia y valor, se han ido
desarrollando.

Posteriormente, se aborda el tema de las politicas en torno al
manejo de los recursos naturales, factor importante si se piensa que este
sector puede constituir el niicleo de una estrategia de desarrollo. A este
respecto, se analiza el acceso a los recursos y los impuestos sobre el sector.
Se presentan ejemplos de otros paises con abundantes recursos naturales
que han logrado desarrollarse y, finalmente, se describe el estado de cada
pais dentro de la regién latinoamericana. Al cierre se presenta una serie
de conclusiones.

IT. El papel de los recursos naturales en el
crecimiento

Existe evidencia empirica que indica que los paises dotados de
abundantes recursos tienden a crecer menos. Estudios como Sachs
y Warner (1995, 1997) se han centrado en analizar la relacién entre
economias con abundancia de recursos naturales y su crecimiento,
concluyendo que los paises que basan sus economias en las exportaciones
de estos recursos tienden a registrar una tasa de crecimiento mucho mas
lenta que otras naciones. Los autores ven una relacién negativa entre los
recursos naturales (medidos segin las exportaciones de materias primas
respecto del producto nacional bruto, PNB) y el crecimiento (cuantificado
mediante la tasa de crecimiento del PIB) y creen que un incremento de
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las exportaciones de materias primas equivalente al 1% del PIB provoca
una disminucién de la tasa de crecimiento de entre un 0,07% y un 0,10%.
Como se aprecia en el cuadro IV.1, esto supone importantes pérdidas de
crecimiento para la region.

Cuadro V.1
EFECTOS DE EXPORTAR PRODUCTOS PRIMARIOS
EN EL CRECIMIENTO

Exportaciones de productos Rango de efecto segln Sachs y Warner

primarios/PIB {en porcentajes) ~en el crecimiento anual {en porcentajes)
América Latina y el Caribe 7,39 -0,51 a -0,76
Comunidad Andina (CAN}) 14,81 -1,03 a -1,52
Ecuador 23,71 -1,66 a -2,37
Venezuela (Rep. Bol. de} 22,43 -1,57 a -2,24
Trinidad y Tabago 26,63 -1,86 a -2,66
Honduras 20,99 -1,47 a -2,10
Nicaragua 20,74 -1,45 a -2,07
Asia sudoriental y el Pacifico 6,81 -0,47 a -0,70
Paises desarrollados 2,62 -0,18 a -0,26

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de Banco Mundial, Worid Develop t Indicators, Washington, D.C., 2004; Jeffrey
Sachs y Andrew Warner, “Natural resource abundance and economic growth”, Centro para el Desarrollo Internacional,
Universidad de Harvard, 1997, inédito.

Ante estas estimaciones surge la pregunta de si los paises de la
region estdn condenados a crecer menos, dado que tienen ventajas para
exportar una serie de productos que repercuten negativamente en el
crecimiento. En este sentido, existen distintos enfoques que explican el
efecto negativo que el hecho de exportar recursos naturales parece tener
sobre el crecimiento. Sin embargo, no ha sido posible encontrar pruebas
fehacientes que revelen algun canal de transmisién entre los recursos
naturales y el bajo crecimiento.

En el primer apartado de esta seccién se plantea que el debate parece
alejarse del tema de la abundancia de recursos naturales y concentrarse en
la concentracion de las exportaciones como factor determinante del bajo
crecimiento. De alli se deriva el interrogante de si dicha concentracion
viene dada por la dotacién factorial de un pais, a lo que en el segundo
apartado se responde que no y se explica por qué. Por tltimo, en el tercer
apartado se presentan las posibles estrategias de diversificacién para los
paises con recursos naturales.
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A. De la abundancia a la concentracion

Prebisch (1962)* postul6 que los paises que tienen concentracién de
recursos naturales acusan un menor desarrollo, pues los precios relativos
de estosbajan en comparacién con los preciosde los productos industriales.
Asi, los paises obtienen excedentes menores y, en consecuencia, disponen
de menores recursos para invertir. Sin embargo, segin la evidencia,
la concentracién de productos primarios estd ligada a una mejora de
los precios relativos de las exportaciones. Ademads, los precios de los
productos primarios parecen no haber bajado en términos reales.’

Otrahipétesis esla dela “enfermedad holandesa”, que explica cémo
en una economia con dos sectores (transable y no transable), el abrupto
incremento de los ingresos provenientes del sector recursos naturales
causa un aumento de los precios de los bienes no transables (ya que solo
se producen dentro del pais) que desplaza capital y trabajo hacia ese
sector abandonando la produccién de bienes transables (The Economist,
1977). Este modelo explica la desindustrializacién, pero no el menor
crecimiento. Tampoco permite afirmar que haya un efecto negativo en el
bienestar, ya que el pais dispone de mayores ingresos provenientes del
sector de recursos y puede importar mayor cantidad de manufacturas.

La “enfermedad holandesa” puede tener consecuencias a largo
plazo, pues dejar de producir transables significa un retraso en la “carrera
tecnolégica” y, posiblemente, perder sectores transables para siempre
(Krugman, 1987). Sin embargo, esto no supone necesariamente una
pérdida de bienestar, dado que la economia seguird creciendo si en los
demas bienes contintia el proceso de aprendizaje.

Existen también las teorifas del “regreso al nivel de equilibro”
(Rodriguez y Sachs, 2000), que plantean la hipo6tesis de que las economias
de abundantes recursos crecen mds lentamente, porque son propensas a
acumular capital por encima del nivel éptimo (overshooting) cuando se
produce un abrupto aumento de los ingresos. Para retomar el equilibrio, la
economia converge “desde arriba”, con una tasa monoténica decreciente.
No obstante, una economia puede evitar este fenémeno si invierte
sus recursos en mercados internacionales y maneja eficientemente el

Aunque también hay que destacar el trabajo de Singer (1950).

En Manzano (2006) se examina la relacién entre la evolucién de los términos del
intercambio y el crecimiento. Aunque en el caso de algunos productos, en particular los
agricolas, los precios reales pueden haber bajado, ello no parece haber ocurrido en el caso
de los no renovables. Véanse Cuddington, Ludema y Jayasuriya (2003) y Rigob6n (1999).
Véase el desarrollo formal del modelo en Salter (1959) y Corden y Neary (1982).



146 CEPAL/CIDOB

beneficio generado por los intereses. Este modelo puede explicar el bajo
crecimiento (pero necesitaria una contrastacién empirica que pruebe que
se invirtié capital en estos paises) a tasas de retorno menores que el costo
de oportunidad del capital (sin implicar que se estén desperdiciando
recursos).’

Otra posible explicacién es que los paises con abundantes recursos
naturales suelen tener peores mecanismos institucionales y por ello no
tienen éxito desde el punto de vista del crecimiento.® Influyen factores
como la “voracidad fiscal”, la corrupcién y otras variables de desempefio
institucional. Los andlisis muestran que hay una correlacién entre
instituciones y recursos naturales, pero no una causalidad entre esos
factores.? Kaufmann y Kraay (2002) muestran una doble causalidad
entre instituciones y crecimiento. Paradéjicamente, pareceria que un
mayor crecimiento puede reducir la demanda de mejores instituciones.
Acemoglu, Johnson y Robinson (2001) destacan que gran parte del
desempeiio econémico y las instituciones parecen estar derivados de las
condiciones alas queseenfrentaron los colonizadores cuandoestablecieron
colonias “extractivas” o “permanentes”.l® Es decir, la concentracién de
recursos podria provenir de los tiempos coloniales. Definitivamente
existe una relacién entre la presencia de recursos naturales y la existencia
de instituciones pobres. Pero también hay que destacar que existen
profundas diferencias entre paises que no pueden explicarse con un
examen institucional. !

Por ultimo, la literatura reciente ha apuntado a resultados opuestos
en los que la abundancia de recursos tiene un efecto positivo en variables

7 Bravo Ortega y De Gregorio (2002) encuentran cierta evidencia a favor de este
argumento.

8 Véase Gelb (1988), Karl (1997), Auty y Mikesell (1998), Banco Mundial (2001), Lane
y Tornell (1998), Videgaray (1998), Leite y Weidmann (1999), Mauro (1995) y Sachs y
Warner (1995, 1997).

9 “Enalgunos estudios se ha intentado explorar una posible relacién entre la concentracién
y el pobre desempefio; sin embargo, se ha partido de la base de datos recientes, por lo
que no se recoge el impacto del auge de precios de los productos basicos registrado
en la década de 1970 y su posible efecto en las instituciones, asi como el efecto de las
instituciones en el manejo de los mayores ingresos” (Diamanti y Sanchez, 2004).

10 1.0s autores usan el término “Neo-Europas” atribuido a Alfred Crosby, 1986.

' Un trabajo interesante sobre el tema es Rigob6n y Rodrick (2004). Los autores creen
que, en general, entre un 9% y un 32% de las diferencias de ingresos entre los paises del
mundo son atribuibles a las instituciones. Los autores utilizan un indice de democracia
y otro del imperio de la ley. Sin embargpo, las instituciones no son exégenas. De hecho,
si se toma la especificacién donde las instituciones tienen un mayor peso, también se ve
que las variaciones de dichas instituciones corresponden en gran medida a la geografia
y, en menor intensidad, a la apertura econémica.
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econémicas que afectan al crecimiento y el bienestar, en particular el
humano (Davis, 1997, Stjins, 2001b y Bravo Ortega y De Gregorio, 2002).
Los paises que cuentan con abundantes recursos naturales tienen mejores
indicadores y un mayor gasto en capital humano (educacién y salud).
Por lo tanto, segtin la evidencia empirica,'? pareceria que hasta ahora se
observan solo ciertos efectos negativos de la abundancia de recursos sobre
el crecimiento. La evidencia no es robusta y no existen conclusiones claras
sobre el canal a través del cual se “transmitiria” este efecto negativo.

En este sentido, de acuerdo con trabajos recientes, puede
argumentarse que las medidas usadas en estudios anteriores se
aproximan maés a la concentracién de exportaciones que a la abundancia
de recursos (Lederman y Maloney, 2003b). Estos estudios reflejan que
el efecto negativo en el crecimiento proviene de la concentracién de las
exportaciones. Manzano y Rigobén (2001) explican que los paises con
exportaciones concentradas en recursos naturales tienen acceso muy
favorable a los mercados financieros internacionales cuando los precios
de sus productos son altos y, por tanto, no se necesita el crédito. Cuando
los precios caen y los paises realmente necesitan acceder al crédito, no
tienen posibilidades de entrar en el sistema financiero en condiciones
satisfactorias. En consecuencia, la asignacién de recursos de estas
economias, en el contexto intertemporal, es ineficiente y supone un menor
crecimiento.!® Asimismo, Hausmann y Rigobén (2003) plantean que una
economia con cierto grado de concentracién, alguna friccién financiera
y que enfrente la volatilidad de precios de su principal producto de
exportacién termina especializindose en bienes no transables debido a la
incertidumbre resultado de la volatilidad de los términos del intercambio,
asi como del tipo de cambio real, reduciendo la inversién en transables.
Estos estudios parecen apuntar a lo que se conoce como “la maldicién
de los recursos naturales”. Pero pareceria mas ser la “maldicién de la
concentracién de las exportaciones”. Por lo tanto, surge la pregunta: ;cual
es el camino a la diversificacién?

12 Véase Sachs y Warner (1995, 1997), Herbertson, Skuladottir y Zoega (1999) y Stjins (2003).
¥ Un argumento similar se encuentra en Schiliesser (2004), que sostiene que los paises que °
cuentan con abundantes recursos naturales fueron mas proclives a turbulencias externas.
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B. Dotaciones e insercion comercial

Del debate anterior, se presume que las economias de la regién
deben basar su desarrollo en la dotacién de recursos naturales y, al mismo
tiempo, diversificarse. Cabe preguntarse: ;como pueden estos paises
competir en el mercado internacional, produciendo bienes para los que
parecen no tener ventajas comparativas? En este sentido, es importante
revisar la literatura reciente sobre el papel de los factores que determinan
las dotaciones y la especializacién comercial.

Suele afirmarse que las dotaciones factoriales “determinan” las
ventajas comparativas. Venables (2002) expone que, tanto en la préactica
como en la teoria, otros elementos influyen en las exportaciones de
un pais, entre ellos la ubicacién geogrifica, la existencia de redes de
produccién, la posibilidad de fragmentar el proceso de produccién y,
finalmente, las economias de escala que pueden provocar que el proceso
productivo se ubique en los grandes mercados. Estos elementos hacen
pensar que los paises de la regién tienen poco margen de maniobra
para diversificar su produccién. Sin embargo, existen factores que
pueden provocar cambios: la inversién extranjera directa (que brinda
a los paises capital y tecnologia), la adquisicion de destrezas y capital
humano y las externalidades espaciales, como efectos demostracién,
conocimiento técnico, aprendizaje practico (learning-by-doing), entre
otros, los cuales a través de las interrelaciones industriales pueden
provocar efectos acumulativos.

Venables analiza también factores politicos que podrian generar
o cambiar la percepcién de las ventajas comparativas, bien sea a través
de politicas sectoriales destinadas a solucionar fallos del mercado o
externalidades, inversién eninfraestructuraobienatravés delaintegracién
regional. Lederman y Xu (2002), en un estudio empirico sobre los
factores que afectan el surgimiento de ventajas comparativas, encuentran
significativos: la estabilidad macroeconémica,’? la infraestructura, el
capital humano, el capital de conocimiento y las instituciones.

En el cuadro IV.2 se muestra cémo la regién estd por debajo del
promedio mundial, e incluso de otros paises en desarrollo como los de
Asia sudoriental, en calidad institucional. Aunque se observa una leve
mejoria en los dltimos 20 afios, no ha cambiado su posicién relativa y en
el caso de los paises andinos mds bien se ha deteriorado. Con respecto
al capital humano, actualmente América Latina estd en desventaja en

4 Lo cual parece corroborar la hipétesis de Hausmann y Rigobén (2003).
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comparacién con Asia sudoriental y la brecha con los paises desarrollados
no se ha cerrado. La infraestructura y la estabilidad macroeconémica
son areas donde si ha habido importantes progresos en la regién, pero
todavia en términos relativos o de forma que los avances no han sido tan
pronunciados o la regién estd en una posicién de desventaja. Por ultimo,
el capital de conocimiento es el drea donde la regién se encuentra mas
atrasada debido al poco esfuerzo en innovacién.

En lo referente a la volatilidad macroeconémica, evidentemente,
la parte fundamental se deriva de la volatilidad de los términos del
intercambio en la regién, observada en la alta dispersiéon de la tasa de
crecimiento de los precios de algunos productos primarios y su relacién
con la volatilidad de las corrientes de capitales.!® La volatilidad externa
se transmite en la economia principalmente a través de los sistemas
financieros!® y la politica fiscal (Gavin y Perotti, 1997 y Talvi y Vegh,
2000). Con respecto a los sistemas financieros, Elberg y Velasco (2003)
describen el comportamiento tipico del crédito en la region, el cual se
contrae en las etapas recesivas!’ y continia deprimido cuando aumenta
la disponibilidad de fondos.!8 A ello se suma la existencia de numerosos
problemas derivados del nivel de desarrollo de los sistemas financieros.?’
En relacién con la politica fiscal, las experiencias de la regién son bastante
heterogéneas, pero esta claro que en la mayoria de los paises existe una
recurrente situacién de desequilibrio fiscal que nohalogrado resolverse, a

15
16

Véase un tratamiento detallado de estos temas en Manzano (2002).

Braun y Hausmann (2002) analizan los determinantes de lo que se conoce como
restricciones de crédito o credit crunch. En particular, los pafses de la regién son mas
proclives que otros pafses del mundo a tener una restriccién de crédito cuando se
enfrentan a una turbulencia negativa de los términos del intercambio.

Producto de una baja de los fondos prestables asociada con una desaceleracién o baja de
los depésitos en el sistema bancario.

Los autores mencionan el papel de la politica monetaria en estos casos. Los pafses con
fuertes turbulencias externas y regimenes cambiarios flexibles pueden ser propensos
a una alta volatilidad del tipo de cambio. Si el pais es “débil” financieramente, es
decir, que el sector privado no puede pedir prestado en el exterior o a largo plazo, aun
internamente (véanse Aicenman y Hausmann, 2000 y Eichengreen. y Hausmann, 1999),
puede generar crisis financieras, porque habré un descalce entre pasivos y activos en
délares de la banca y un descalce en los plazos. Esto es lo que ha originado la hipétesis
del “miedo a flotar” (Calvo y Reinhart, 2001): los bancos centrales actuaran, ante las
turbulencias externas, buscando la estabilizacién del tipo de cambio, siendo prociclicos
(cuando los paises asumen la defensa del tipo de cambio ante una turbulencia externa
negativa y, por lo tanto, se reduce la liquidez del sistema).

Podemos decir que en general los paises de la regién adolecen de: descalce de monedas
en el interior de los bancos, supervisién inadecuada del sistema bancario, encajes que
no estdn disefiados de manera contraciclica, falta de garantias (que facilitan el acceso
sostenido al crédito) y poco o ningin acceso a liquidez por parte de los bancos en
periodos turbulentos. Estos temas se tratan en detalle en Castilla y Rios (2004).

18

19
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Cuadro IV.2
FACTORES QUE DETERMINAN LA INTENSIDAD COMERCIAL
1980 2000
Instituciones
Imperio de la ley (indice) (1996)
América Latina y el Caribe -0,18 -0,11
CAN -0,48 -0,63
Asia sudoriental y el Pacifico 0,98 0,90
0CDE 1,30 1,39
Mundo 0,00 0,00
Control de la corrupcion (1996)
América Latinay el Caribe - 0,23 -0,13
CAN -0,53 -0,57
Asia sudoriental y el Pacifico 0,69 0,66
OCDE 1,24 1,42
Mundo 0,00 0,00
Capital humano
Aiios de escolaridad de la poblacion equivalentes
América Latina y el Caribe 414 5,80
CAN 4,65 588
Asia sudoriental y el Pacifico 4,10 6,05
0CDE . 8,88 10,17
Infraestructura
Teléfonos (lineas por 1 000 habitantes)
América Latina y el Caribe 40,65 147,76
CAN 32,92 100,65
Asia sudoriental y el Pacifico 2,94 91,31
0OCDE 327,74 594,05
Mundo 78,34 161,80
Carreteras pavimentadas
Ameérica Latina y el Caribe 21,90 26,85
CAN 39,05 43,40
Asia sudoriental y el Pacifico {porcentaje de! total) 17,20 21,20
OCDE 72,75 88,00
Mundo 15,02 17,22
Estabilidad macroecondmica
Desviacidn estandar de lIa tasa de variacion del tipo de cambio real (1980-1990) (1990-2000)
América Latina y el Caribe 0,2385 0,0611
CAN 0,1843 0,0918
Asia sudoriental y el Pacifico 0,0773 0,0706
0CDE 0,0520 0,0452
Capital de conocimiento
Cientificos e ingenieros en investigacion y desarrollo (por millon de habitantes) (1990-2000)
América Latina y el Caribe 287
CAN 222
Asia sudoriental y el Pacifico 496
0CDE 3344
Patentes registradas por residentes (por millén de fuerza de trabajo) (1999)
América Latina y el Caribe 16,65
CAN 7,92
Asia sudoriental y el Pacifico 55,71
OCDE 1 597,01

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Banco Mundial, World Development Indicators, Washington, D.C., 2004; Fondo
Monetario Internacional (FMI), Estadisticas fi jeras internacionales, Washington, D.C., 2004 y Danny Kaufmann y Aart
Kraay, “Growth without governance”, Economia, vol. 3, N° 1, 2002.
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pesar de los esfuerzos de los procesos de reforma de los afios noventa.?’ La
volatilidad puede explicar gran parte de las dificultades de diversificacién
que afronta la regién, ya que un pais presenta alta vulnerabilidad externa
por sus vacilantes términos del intercambio y esta se traduce en una alta
inestabilidad econémica que, a su vez, hace que esa nacién se especialice
alin mas en sus recursos primarios, aumentando la volatilidad externa.
Se advierte entonces la importancia que reviste atacar los canales de
transmisién de la volatilidad externa a la economia interna.?!

C.  La diversificacion a partir de los recursos naturales

Los factores que afectan al crecimiento deben interesar a los
formuladores de politicas publicas en cualquier pais en desarrollo. La
propia estrategia de diversificacién del pais es de particular relevancia
porque, como destaca Venables (2002), el papel de las politicas ptiblicas
y las interrelaciones industriales son factores clave en la generacién de
ventajas comparativas. Podria afirmarse que la estrategia de diversificacién
de un pafs con abundancia de recursos naturales deberia ser buscar sectores
distintos para insertarse en los mercados internacionales. En cambio, se
argumentard que los paises que cuentan con abundantes recursos naturales
y han logrado resultados positivos se desarrollaron en torno a ellos.

Los productos primarios suelen verse como productos poco
dindmicos en los mercados internacionales, a pesar del marcado
crecimiento de las exportaciones de la regién en estos rubros en la tltima
década del siglo pasado (Kuwayama y Duran Lima, 2003 y Kouzmine,
2003). Segtin estudios recientes, producir unbien primario puede significar
producir un bien dindmico en los mercados internacionales. Chami (2004)
propone una nueva clasificacién que permite distinguir entre productos
“diferenciados” y “no diferenciados” (o productos bésicos) y considera
productos dinamicos a aquellos capaces de aumentar su participacién
de mercado. Analiza cémo las exportaciones de productos diferenciados
tienden a ser mds dindmicas que las de grupos homogéneos? y que los
aumentos de cuota de mercado pueden ser resultado de aumentos de la
competitividad, aun en bienes basados en recursos.

20
21
22

Estos temas se analizan detalladamente en Castilla, Jaramillo y Manzano (2004).
Circulo vicioso de Hausmann y Rigobén (2003).

Exportar bienes considerados de alta tecnologia no garantiza su dinamismo, exportar
bienes basados en recursos naturales puede resultar dindmico si el producto es
diferenciado (el autor usa como ejemplo el caso de las exportaciones agricolas
chilenas).
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Otra falsa creencia es pensar que los sectores de recursos naturales
son de poca innovacién tecnolégica y, por tanto, no tienen efecto en el
crecimiento alargo plazo. Wright y Czelusta (2002) muestran laexperiencia
de paises desarrollados que han arrojado buenos resultados basados en
recursos,”® haciendo especial hincapié en el papel de las externalidades y
complementariedades presentes en el sector. En su opinién, la inversién
y la tecnologia pueden expandir la base de recursos de una economia.
Concluyen ademds que la inversién en conocimiento puede verse como
parte de una politica de desarrollo en el futuro, que las economias basadas
en recursos naturales deben emprender para no quedar rezagadas.?

Podriamos decir que los paises todavia no se han percatado del
potencial de desarrollo que existe en torno del sector de los recursos
naturales. Maloney (2002) sefiala que la estrategia de industrializacién
y el capital de conocimiento acumulado y su uso son los factores que
determinan el éxito. En la regién se decidi6 seguir la ruta de “sustitucion
de importaciones” como estrategia de industrializacién, mientras que los
otros paises considerados que han arrojado buenos resultados decidieron
expandir su sector industrial alrededor del cluster de recursos naturales.
Los paises de la regién terminaron con sectores industriales bastante
diversificados, pero poco productivos y competitivos; mientras que en
los otros paises con abundantes recursos, la sucesiva conexién entre los
sectores de recursos y sus proveedores y compradores ha dado lugar a
sectores industriales bastante competitivos. El disefio de politicas ha sido
clave en la falta de diversificacién de las exportaciones.

En general en América Latina se extrae y exporta el recurso natural
con el procesamiento minimo indispensable nacional. Incluso se ponen
en marcha actividades de procesamiento y exportacion, perono se llega a
producir ni comercializar en el exterior otros bienes relacionados (simples
o sofisticados). Tampoco se observa inversién de las empresas nacionales
en el extranjero.? Esta situacién persiste incluso después de las reformas

2 Por ejemplo, el caso de Estados Unidos en el siglo pasado.

2 Blomstrdm y Kokko (2002) llegaron a conclusiones similares para Suecia y Finlandia,
donde asimismo se encontr6 que el marco institucional en torno de los sectores de
recursos fue clave para el desarrollo.

2 Ramos (1998) elabora una clasificacién por etapas de los clusters, observando la
experiencia de pafses escandinavos. Para el RED de la Corporacién Andina de Fomento
CAF se explica el nivel de desarrollo de América Latina.
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delos noventa,?® a pesar de que la experiencia histérica pareciera reafirmar
el papel de los recursos naturales como la forma natural de insercién en
los mercados internacionales.

Para explicar por qué la regién no se ha desarrollado sobre la
base de sus recursos, Guaipatin (2004) parte del argumento que, en
general, cualquier producto de exportacién latinoamericano forma
parte de cadenas globales de valor y que el problema reside en que los
paises se han quedado en los eslabones de bajo valor en esas cadenas.
Es muy importante que estas naciones pasen a eslabones de mayor
valor, un proceso conocido como upgrading, para lo cual es necesario
disponer del hardware o infraestructura en investigacién y desarrollo, asi
como del software, enlazado con la educacién y el entrenamiento de los
trabajadores y el orgware, que se vincula con las instituciones, culturas,
valores, estrategias y relaciones entre firmas. En todos estos aspectos la
regién presenta problemas. Variables como la cooperacién y la confianza
-y todo lo que en estas influya- tienen gran importancia para determinar
el desarrollo a largo plazo de las economias.?

Otra dificultad de la regién es que no se caracteriza por la insercién
de los sectores de ventajas comparativas en su dmbito local. Buitelaar
(2001) revisa la experiencia de los sectores mineros de América Latina.
Ademads de los problemas originados en la poca interrelacién con los
sectores productivos nacionales, indica que los beneficios de la actividad
no son percibidos por las comunidades locales, que ademads consideran a
esas actividades como efectos ambientales negativos.

Guaipatin (2004) recalca que el papel del Estado para mejorar este
frente debe ser la insercién en los mercados mundiales, con el propésito de
aumentar la cooperacién entre firmas locales ante la mayor competencia.
También sugiere que el Estado puede ayudar en otras formas, entre ellas
apoyando la asociatividad de los productores. Por su parte, Buitelaar
(2001) recomienda explorar el fortalecimiento de los vinculos del sector de
ventajas comparativas con otras actividades econémicas, aparentemente
no relacionadas.

En resumen, se ha visto que la regién no ha aprovechado la
oportunidad de desarrollarse a partir de sus recursos naturales, asi que se
deduce que las politicas deberian reorientarse a facilitar el desarrollo de
los sectores conexos.

26 Véase Ventura-Dias, Cabezas y Contador (1999) una descripcion de los efectos de las
reformas sobre actividades productivas

Hartwell Associates (2004) explica la experiencia exitosa de cooperacién en el cluster de
espdrragos en Pert.

27
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ITI. El manejo de los recursos naturales

Si se quiere adoptar una estrategia de diversificacién a partir de
los recursos naturales con ventajas comparativas, es importante tomar en
cuenta las politicas y las instituciones que giran en torno al uso y a la
explotacién de dichos bienes. En ese sentido, debe considerarse en primer
lugar la propiedad de los recursos, en particular los no renovables. En
América Latina, como en la mayoria de paises del mundo, incluida la
mayor parte de los paises desarrollados, los recursos son propiedad del
Estado. Este es un tema que tiene raices histéricas importantes y por
tanto es dificil pensar que pueda cambiar.?® Pero existen importantes
diferencias en el nivel de gobierno que es propietario de los recursos. Esto
tiene consecuencias importantes en la interacciéon entre estos niveles de
gobierno.

Puesto que la propiedad de los recursos naturales es estatal, la
segunda pregunta es quién debe ejercer su gestién. En diversos estudios
se destaca la necesidad de realizar inversiones en el sector de recursos
naturales.?” Como se sefiala en algunos de los articulos de esta publicacién,
la regién se caracteriza por presentar sectores fiscales relativamente
débiles y que tienen que atender innumerable reivindicaciones. Por lo
tanto, es dificil pensar que la gestién la deba llevar tinicamente el Estado.
Asimismo, hay razones de eficiencia que justifican que el Estado no lleve
a cabo la totalidad de la gestién del sector.3

Dado este contexto, en esta seccién exploraremos algunos de los
retos a los que se enfrenta América Latina en lo referente al manejo de sus
recursos. Inicialmente, abordaremos las reglas de acceso y uso existentes
en el sector. Seguidamente, trataremos el tema de los impuestos, que
constituyen la principal herramienta de politica en torno al manejo de
los recursos naturales. Por dltimo, dada la importancia de la volatilidad
econdmica, en el dltimo apartado analizaremos los dilemas de politica
que se pueden presentar en la regién en relacién con este tema. Es
importante mencionar que las dos tltimas secciones estdn basadas en

2 Incluso en paises donde se reconoce la propiedad privada, como en Estados Unidos, una
parte importante de los recursos se encuentra en tierras de propiedad estatal y por tanto
el Estado es propietario.

2 Véanse, por ejemplo, Chdvez y Manzano (2006), Espinasa (2006), Manzano y Monaldi
(2006) y Manzano y Winkelried (2006).

30 Existe amplia literatura sobre la baja eficiencia de las empresas piiblicas (Mueller en 1989,
ya presentaba evidencia sobre el tema). Sin embargo, existen autores que argumentan
que hay importantes asimetrias de informacion en el sector (Mommer, 2002) y en estos
casos puede justificarse que el Estado asuma la produccién del bien.
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ejemplos provenientes del sector petrolero, debido a la disponibilidad
de informacién estadistica. Sin embargo, las conclusiones se pueden
generalizar para el conjunto de los recursos no renovables.

A. Las politicas de uso

Al revisar el papel de las politicas de uso de los recursos naturales,
se advierte que los paises que tuvieron éxito al seguir una estrategia de
diversificacién a partir de ellos, pusieron en practica politicas distintas
a las que se han venido aplicando en América Latina. Blomstrom y
Kokko (2002) explican que uno de los principales factores en el éxito de
los paises escandinavos fue precisamente el componente institucional.
Esta constatacién es importante para la regién, porque en muchos casos
las politicas de uso de recursos no estdn definidas y, por lo tanto, no se
aprovecha este potencial.

Por ejemplo, Dourojeanni (2003) identifica la existencia de mas
de 1.000 dreas protegidas en América Latina y 184 &reas protegidas
federales y 451 estatales en Brasil. El autor menciona los distintos
aportes econémicos que estas dreas representan en otros paises del
mundo y su posible valor econémico en turismo, servicios ambientales
globales, material genético y bioquimico (facilmente disponible gracias
a la biotecnologia), agua, energia hidroeléctrica, reduccién de riesgos
por desastres naturales y generacién de ingresos por fijacién de carbono,
entre otros. Sin embargo, en el estudio también se indica que no es
posible estimar el verdadero valor de estas dreas, entre otros aspectos,
por la falta de mecanismos para el pago de los servicios ambientales y
de regulacién sobre los usos de esas dreas. Por lo tanto, si no se define
claramente el marco legal alrededor de estos recursos, dificilmente se
puede aprovechar su valor econémico potencial.

Esto no quiere decir que en la regién nohaya casos positivos. Orozco
(2003) hace un anélisis de las politicas forestales en Bolivia y Colombia.
Ambos paises cuentan con un potencial forestal importante, dadas las
extensiones de sus bosques (que abarcan aproximadamente el 50% de sus
territorios). Sin embargo, los casos han sido distintos, dado que en Bolivia
el sector forestal, incluidos los sectores industriales conexos, siempre ha
tenido superavit en la balanza de pagos, mientras que en Colombia el
sector es crecientemente deficitario. Asimismo, Bolivia cuenta con casi un
millén de hectareas con certificacién de manejo forestal sostenible, bajo
las normas del Forest Stewardship Council (FSC, 2003), lo que lo sitda en
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una posicién de liderazgo en esa materia entre los paises tropicales. La
principal diferencia entre estos paises es la institucionalidad alrededor de
este sector. Colombia carece de las leyes e instituciones regulatorias que
Bolivia posee, y el tema no tiene la misma prioridad en la agenda politica
nacional.

En el caso de los recursos naturales no renovables, Wright y Celusta
(2002) explican que el sistema legal estadounidense fue importante en el
impulso del desarrollo en el sector minero, pues permitié el acceso de
entes privados a la explotacién del recurso y a incentivar la competencia.

América Latina tiene una tasa de extraccién menor que el promedio
mundial, salvo Cercano Oriente, y menor que la de un pais abundante en
petréleo que haya diversificado su economia, como es el caso de Noruega.
Esto se debe principalmente a la aplicacién de politicas que en principio
buscan la “conservacién” del recurso. Aunque el fin de esta politica tiene
sulégica, dado que persigue un objetivo de distribucién intergeneracional
del recurso, puede que la forma de aplicarla no sea la adecuada, tal como
demuestran Ferndndez, Gémez y Manzano (2005) en el caso de la riqueza
petrolera venezolana. En este caso, el ahorro en activos financieros puede
ser lo mas conveniente. Por otra parte, bajas tasas de extraccién suponen
que muy probablemente esa politica esté todavia concentrada en minas
o yacimientos relativamente productivos, de tal manera que no existan
retos para que su explotacién promueva la investigacién y desarrollo de
nuevas tecnologias.

Esta politica de conservacién tendria sentido si los precios de los
bienes primarios crecieran a una tasa mayor que la tasa de interés. En
este caso, conviene dejar el recurso en el subsuelo y endeudarse porque,
eventualmente, el valor del recurso podria ser mayor que la deuda. Sin
embargo, laevidencia empiricano confirmalaexistencia de este fendémeno.
Aunque ya mencionamos que no parece que los precios reales de estos
productos aumenten, tampoco existe evidencia de que los precios de los
recursos naturales crezcan y, en el caso del petréleo, que cuando su precio
aumente, lo haga a un valor inferior que la tasa de interés real.

El hecho de que los precios crezcan a un ritmo mayor o menor con
respecto a la tasa de interés depende de la evolucién de la demanda y
la escasez relativa de los bienes. En el caso particular de los recursos no
renovables, tedricamente los precios crecen a una velocidad menor que
la tasa de interés, lo que implica que evolucionan como si existiera una
tecnologia de reemplazo de estos, tal como se analiza en el apéndice.
Muchas de estas alternativas de reemplazo pueden ser costosas, por lo
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que quizds hoy en dia no tengan un peso importante en el mercado, pero
su sola presencia hace que los precios de los bienes bésicos no crezcan a
una mayor velocidad.?!

En consecuencia, las politicas de conservacion fundadas en
la preservacién de los recursos con miras a dejar una herencia a las
generaciones futuras son menos eficaces que las basadas en ahorros
financieros, como se aprecia en el grafico sobre fondos de ahorro. Sin
embargo, puede que por razones de economia politica, en particular
por la forma como se manejan dichos ingresos, esto no ocurra.?? Por
ello es importante la presencia de reglas fiscales para evitar que los
nuevos ingresos no sean manejados en un contexto que no sea el de la
maximizacién del bienestar de todas las generaciones.

En resumen, podria afirmarse que antes de pensar en estrategias de
desarrollo basadas en la diversificacién a partir de los recursos naturales,
uno de los principales frentes de accién en la regidn es definir las politicas
de acceso a esos recursos. Actualmente esas politicas, si bien estin
concebidas bajo principios conservacionistas validos, no necesariamente
generanlascondicionesidéneas parael desarrollo delsector. La experiencia
de otros paises indica que se pueden aplicar politicas que permitan
lograr los objetivos de conservacién y transferencia intergeneracional vy,
simultineamente, permitir el desarrollo del sector.

B. El papel de los impuestos en el desarrollo del sector

De la seccién anterior se desprende que los impuestos, en particular
en el caso de los recursos naturales no renovables, desempeiian un papel
fundamental para permitir el desarrollo del sector. Los principales
problemas radican, por una parte, en que el sector de recursos naturales no
renovables registra importantes “rentas”, las cuales se generan porque el
pais es un productor eficiente del recurso, dadas sus ventajas naturales.?
Por otra parte, es un sector de alta inversién, con bastante especificidad, es
decir que, una vez hecha la inversion, su valor fuera del negocio es menor

31 Véase el apéndice para un tratamiento formal del tema.

32 De hecho, Fernandez, Gémez y Manzano (2005), usando un modelo de contabilidad .
intergeneracional, argumentan que para las generaciones futuras puede que sea mejor
dejar el recurso, si el gobierno no ahorra los ingresos fiscales que proceden del sector.
Técnicamente, dirfamos que el pafs es un productor inframarginal, es decir que sus
costos de extraccién son menores que los del productor marginal.

33
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que el valor en el negocio y con tiempos muy largos de maduracién. Por
este motivo, se genera una tensién entre el propietario del recurso, que en
la mayoria de los paises de la regién es el Estado, y el productor.

Para entender mejor e] efecto sobre los ingresos fiscales del marco
tributario relacionado con los recursos naturales, comenzaremos con
una breve descripcién de la teorfa de los impuestos sobre el sector. En
particular es importante entender la incidencia de los impuestos en las
decisiones de los productores de recursos naturales.

El problema del productor es optimizar sus ganancias, que
provienen del valor presente neto de la extraccién del recurso, para el que
invirtié una suma en desarrollar el yacimiento.?* Aunque esta inversién
puede realizarse a lo largo del periodo de extraccién (y no completamente
al inicio), para simplificar (y sin perder generalidad en el tratamiento)

podemos representar este problema de la siguiente forma:
beneficios de la extraccion

Beneficio=Y VPN (p-q-c(g)) - CR) , (1)

costos de desarrollo
Donde p representa el precio, 4 la extraccién, c(q) los costos de
extraccién, R las reservas desarrolladas y, por tanto, C(R) el costo de
desarrollo. El Estado, al ser el propietario del recurso y asumiendo
que se toman en cuenta los costos del capital, trata de maximizar su
participacién en este beneficio.

El mecanismo ideal para solucionar este problema seria una
subasta, en la cual, si se cumplen las condiciones correctas, la oferta
ganadora para explotar el yacimiento alcanzaria el monto exacto del
beneficio proyectado. Pero en la realidad esto no es posible. Por una
parte, debido a problemas de economia politica y actuaciones pasadas,
los paises no pueden comprometerse de manera creible a mantener las
reglas de desempefio una vez entregada la concesién. Por otra parte,
existen imperfecciones en los mercados financieros que impedirian a los
productores financiar a la tasa del mercado el monto total del beneficio
en proyectos grandes. Estas dos razones suponen que lo que se obtenga
en una subasta sea probablemente mucho menor de lo que seria la
remuneracién del recurso o “renta”.

Ante esta realidad se recurre a los impuestos como alternativa.
Existen varias modalidades, pero las mdas usadas son el impuesto sobre
la renta (muchas veces con una sobre tasa), la regalia, impuestos sobre

3 Para un tratamiento formal del tema recomendamos consultar Heaps y Helliwell (1985).
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el “rendimiento”, entre otros. El problema con los impuestos es que
generalmente generan distorsiones, ya que alteran el comportamiento de
los agentes econémicos, en este caso del productor.

Si volvemos al planteamiento anterior, existen dos margenes de
distorsién:

margen de extracdén

Beneficio="y VPN| (p-q-c(g)) [-C(R) ()

margen de desarrollo

En primer lugar, tenemos el margen de extraccién, es decir, la
relacién entre los ingresos y los costos de extraer una unidad de recursos.
En segundo lugar, tenemos el margen de desarrollo, que es la relacién
enire el beneficio de extraer dicha unidad y el costo de desarrollarlo. Al
distorsionar el margen de desarrollo, los productores reducen la cantidad
de reservas que hay que desarrollar (porque ahora el ingreso marginal
del barril es menor que causa del impuesto). Al distorsionar el margen,
se afecta el patrén de extraccion extendiendo el lapso de extraccién en
el tiempo. Es obvio que con la distorsién automéaticamente se afecta el
margen de desarrollo, por lo que también se generan las consecuencias
de esta distorsién.

La regalia® es un tipo de impuesto que distorsiona el margen de
extraccién, mientras que los sistemas de impuesto sobre la renta solo
distorsionan el margen de desarrollo, pues, en lineas generales, no
toman en cuenta los costos invertidos en desarrollar el campo® y, por lo
tanto, distorsionan el segundo margen. Asimismo, en ambos casos, si se
colocan tasas variables segtn los beneficios, se puede alterar el patrén de
extraccién, induciendo a tasas de extraccién mayores al principio de la
vida del yacimiento, cuando los costos son altos, para luego reducirlas.
Como corolario, con un impuesto sobre el beneficio econémico “puro” (es
decir tomando en cuenta los costos de desarrollo) no habria distorsiones.

Existen otros tipos de contribucién fiscal, llamados impuestos
sobre el rendimiento, que en cierta forma tratan de ser un impuesto sobre
el beneficio.¥” Estos tributos se basan en una tasa de rentabilidad a la

35 Llamamos regalia a un impuesto que se cobra como una fraccién del valor de la

produccién del mineral. En otras palabras, la funcién de beneficio cambiaria de la
siguiente forma: i
Beneficio= 3 VPN ((1- p)p-9-c(a)) - C(R)

O los toman de manera imperfecta a través de reglas de depreciacién.
Véase Zhang (1997) sobre el sistema de impuesto sobre el rendimiento aplicado en
Inglaterra a raiz del desarrollo del mar del Norte.

36
37
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inversidn, a partir de la cual se cobran impuestos de manera progresiva.
El problema de este tipo de impuesto es que genera incentivos a la
sobreinversién,® por lo tanto, a la explotacién superior al 6ptimo y al uso
ineficiente de los recursos. Asimismo, puede inducir a tasas de extraccién
bajas para evitar el pago de tasas més altas de impuestos, lo que implica
en total una mayor duracién del depésito.

Otroaspecto que hay que considerar en la evaluacién de los sistemas
impositivos es como estos afectan a las decisiones sobre la seleccién de
los distintos yacimientos o minas. El problema anterior del productor se
podria replantear de la siguiente forma:

beneficios de la extraccion
Beneficio=y VPN(p-6-9-c(g,))- CR) 3)
costos de desarrollo

donde 6 representa una medida de la calidad del producto que afecta a su
valor y puna medida de la facilidad de extraccion de este® en el yacimiento
o mina de referencia.?’ Los impuestos pueden generar incentivos a los
productores para que elijan cierto tipo de yacimientos sobre otros que
preferian antes de impuestos. Claramente, yacimientos de altos costos o
yacimientos de bajo valor siempre van a estar en desventaja, una vez que se
introducen los tributos aqui descritos, con respecto a su situacién antes de
impuesto. Sin embargo, como ya se dijo, si comparamos el efecto de estos
impuestos con respecto a un impuesto neutral, este seria sobre el beneficio
puro. En este sentido, si un impuesto sobre el beneficio puro hace que para
un inversionista sea indiferente explotar o no un yacimiento de alto costo
y explotar o no un yacimiento de bajo valor, cualquier impuesto que no
tome en cuenta la totalidad de los costos (como la regalia y los impuestos
sobre la renta que se aplican generalmente) favorecen yacimientos de baja
calidad y perjudican los de altos costos.

¢Se pueden apreciar estos efectos en la practica? En algunos estudios
se refleja que los sistemas tributarios de la regién no son competitivos a

38 Esto es lo que se conoce en la literatura como goldplating. Véase Train (1991).

39 Este también se ha podido colocar como en la funcién de los costos de desarrollo o
incluso un parametro en cada funcién de costo.

40 En el apéndice se explica mejor esta idea. Para un tratamiento formal del tema véase
Manzano (2001).
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la hora de atraer inversiones.*! De hecho, Manzano (2006), al tomar la
clasificacién de Van Meurs (1997) acerca de los distintos regimenes fiscales
petroleros alrededor del mundo, construye un indice para cada pais*? y lo
compara con un indice de la actividad del sector petrolero en cada nacion,
basado tanto en la extraccién como en la exploracién. En el gréfico IV.3 se
muestra una relacién positiva entre la competitividad del régimen fiscal
y la actividad en el sector.

Grafico IV.3
ACTIVIDAD PETROLERA E INSTITUCIONES FISCALES
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Fuente: Osmel Manzano, “Recursos naturalbes y crecimiento en América Latina”, Caracas, Universidad
Catolica Andrés Bello (UCAB), 2005, inédito.

4 Otto (1992), al comparar los sistemas tributarios del sector mineral, observa que Perd
(antes de 1998) tenia cuatro de seis caracteristicas deseables en un sistema impositivo
y que la tasa interna de rentabilidad de una mina “medio” de oro y cobre estaba en el
tercer cuartil de la muestra. Por su parte, Bolivia tenia dos de las seis caracteristicas
mencionadas y la tasa interna de rentabilidad de una mina “medio” de oro y cobre
estaba en el segundo cuartil. Van Meurs & Associates Ltd. (1997) hace algo similar para
el sector de hidrocarburos. En el trabajo se evalia el atractivo de diversos sistemas
fiscales del mundo para la inversién en el sector. El autor observa que el sistema de
Bolivia para el gas (aplicable a las inversiones en los nuevos campos) es “favorable”,
al igual que el sistema del Ecuador (para el sector privado), mientras que los de la
Republica Bolivariana de Venezuela y Colombia (ambos para el sector privado) son
poco “favorables”.

42 Un pais puede tener mds de un régimen fiscal petrolero.
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Asimismo vemos que varios paises de la region se caracterizan por
tener sistemas poco competitivos. Los sistemas tributarios de la region
fueron disefiados bajo el mencionado principio de conservacién, en una
época en la que las posibilidades de encontrar estos recursos eran escasas.
Sin embargo, como se evidencia en el cuadro IV.3, puede que esto no sea
cierto. Aqui se calcula el indice de Herfindahl para varios productos
primarios, comparandolos con el indice de un producto manufacturado,
y tomando como ejemplo el caso de los automéviles. Como se aprecia,
la produccién de recursos naturales (y para algunos de los ejemplos del
cuadro, sus reservas) no esté tan concentrada como podria pensarse. Por
lo tanto, los esquemas tributarios que conviene aplicar en la regién tienen
que buscar un balance entre generar un ingreso adecuado para el Estado
(que en ultima instancia es el propietario del recurso en la mayoria de los
paises) v la posibilidad de desarrollar el sector.

Cuadro V.3
CONCENTRACION EN LA PRODUCCION DE
RECURSOS NATURALES

Producto indice de Herfindahl
Oro 0,0967
Petréleo 0,1147
Petréleo, asumiendo una OPEP unida 0,5820
Gas 0,1455
Cobre 0,0859
Vehiculos por pais 0,1020
Vehiculos por fabricante 0,0759

Fuente: Osme! Manzano, “Recursos naturales y crecimiento en América Latina”, Caracas, Universidad
Catélica Andrés Bello (UCAB), 2005, inédito.

¢Pero por qué en la regién las politicas tributarias no toman en
cuenta estas consideraciones? El problema fundamental es que el marco
tributario no se disefia pensando en la competitividad, sino en obtener
la mayor renta del recurso. Muchos paises de la regién han dependido
tradicionalmente de los ingresos generados por los recursos naturales
para la sostenibilidad de sus cuentas fiscales. Esto ha llevado a que en
algunas ocasiones se cobren impuestos sobre tasas bastante elevadas.
Asimismo, dada la relacién de desconfianza entre el sector privado y el
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Estado y la presencia de asimetrias de informacién existentes en el sector,
muchos de los paises de la regién se apoyan fundamentalmente en las
regalias que generan las distorsiones antes mencionadas.

En el gréfico IV.4 se seleccionaron los paises que aparecen en el
gréfico IV.3 y se calculé la presién tributaria sobre el sector petrolero.*?
Como se observa, parece como si tener un sistema mds competitivo
supondrd una menor participacién del Estado en las ganancias. No
obstante, se aprecia que existe bastante heterogeneidad y algunos sistemas
relativamente competitivos tienen incluso una mayor recaudacion que
otros menos competitivos. Por otra parte, como se advierte en el grafico
IV.3, la pérdida en la participacion en las ganancias se compensa con una
mayor actividad. Por lo tanto, no existe un divorcio entre competitividad
del sistema y recaudacién.

Gréafico V.4
COMPETITIVIDAD Y RECAUDACION
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Fuente: Osmel Manzano, “Recursos naturales y crecimiento en América Latina”, Caracas, Universidad
Catolica Andrés Bello (UCAB), 2005, inédito.

4 Se excluyen la Republica Islimica del Irdn, Kuwait, México y Omadn, por no tener

informacién completa sobre la recaudaciéon del gobierno general sobre el sector
petrolero.
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Al recapitular lo descrito, podemos concluir que el marco tributario
afecta a las decisiones de cuanto y en qué invertir, asi como la cantidad
que hay que extraer en cada periodo, por lo que varia la posibilidad de
desarrollo delos recursos. En un contexto de mayor competencia enla oferta
de reservas de estos recursos, el disefio de los impuestos en la regién debe
reformularse. En este sentido, claramente serfan preferibles los impuestos
basados en el beneficio que aquellos enfocados en el valor del recurso.

C. Impuestos y volatilidad

En la segunda seccién se explicé de qué forma la volatilidad
macroeconémica afecta negativamente la diversificacién. Esto es un
problema para paises muy dependientes de los productos primarios,
que tienen precios altamente volatiles. El efecto de esta volatilidad en
la economia debe verse de dos formas. En primer lugar, es importante
entender de qué manera los impuestos sobre el sector generan ingresos
volétiles al fisco. En segundo lugar, hay que comprender cémo se transmite
esto al resto de la economia.

Inicialmente analizamos cémo los impuestos transmitian la
volatilidad en los precios y, por ende, en los ingresos gravables al fisco.
Para simplificar, asumimos que no existe una mayor volatilidad que la
presente en los precios, de manera que el problema del productor, que
vimos en la ecuacién 1, podria replantearse de la siguiente manera:

beneficios de n extraccion

E(Beneﬁcio):E[ZVPN (p-g-c@) - C®) } para p~f(u,c),  (4)

costos de desarrollo

donde ahora el productor maximiza un valor proyectado, porque el
precio es una variable aleatoria que se distribuye segiin una funcién de
probabilidades f, con media , y variancia o,

El primer punto que sobresale es la relacién existente entre las
variantes de los precios y la recaudacién. Hay dos consideraciones que
nos permiten apreciar rapidamente los resultados:** en primer lugar,
la variancia de la recaudacién, puesto que lo tinico aleatorio son los
precios, viene dada por la variancia de p-q multiplicada por el cuadrado
de la tasa impositiva; por lo tanto, la variancia va a depender del valor
de la tasa del impuesto. En segundo lugar, si queremos recaudar una
cantidad fija de tributos usando impuestos basados en el valor (como la
regalia, por ejemplo), necesitaremos una tasa de impuestos menor que la

# Véase el apéndice para el desarrollo de estas consideraciones.
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correspondiente a utilizar impuestos basados en beneficios o ganancias
(como el impuesto sobre la renta), ya que el valor que se pretende gravar
es mayor en el caso de ingresos brutos que cuando se trata de alguna
forma de ingresos netos. Por lo tanto, aun cuando dos sistemas impositivos
generen igual valor proyectado de recaudacién, el que esté basado en
un impuesto sobre la renta generard mayor volatilidad de los ingresos
fiscales que el basado en regalias. Dicho de otra manera, los impuestos
que se basan en el beneficio generan mayor volatilidad fiscal.

Sin embargo, para hacer un andlisis completo hay que ver el
problema desde la 6ptica del productor. La inversién en este sector se
caracteriza por largos periodos de maduracién (mas de 10 afos) y altos
costos ocultos. Por lo tanto, la volatilidad en los precios puede afectar
negativamente la inversi6n.> De esta manera, los impuestos desempefian
un papel importante a la hora de calcular la volatilidad de los ingresos
del productor, que de hecho pueden ser entendidos como una forma de
distribuir el riesgo entre el productor y el Estado.

Un caso extremo seria establecer un impuesto fijo (indepen-
dientemente de la produccién, del precio y de las ganancias), de manera
que todo el riesgo sea asumido por el inversionista. En el resto de los
casos, los impuestos reparten riesgo entre el Estado y el inversionista.
Dado que podriamos afirmar que el inversionista recibe los ingresos
netos de los pagos de impuestos, y aplica lo contrario de las explicaciones
anteriores; es decir, para impuestos que generan este valor proyectado
de recaudacién fiscal (y por tanto de beneficios), los basados en el valor
causan mayor volatilidad al productor que los enfocados en el beneficio.*®
En otras palabras, si la recaudacién es de alta volatilidad (y dado que
asumimos que esta se mueve en igual sentido que los beneficios), quiere
decir que se adapta a la situacién del mercado, por lo que beneficia al
productor. Por otra parte, si la recaudacién es de baja volatilidad, quiere
decir que se adapta menos a la situacion del mercado. En este sentido,
aunque el mercado sea adverso al productor, este tendra que pagar un
monto de impuestos no muy distinto al que cancela cuando el mercado le
es favorable, de tal manera que lo perjudica.

45 Para un analisis formal de la relacién entre volatilidad e inversién véase Dixit y Pyndick

(1994) y Caballero, Engel y Haltinwanger (1995).

Hasta ahora se ha considerado que lo tinico que es aleatorio son los precios. Si, por
ejemplo, los costos fueran aleatorios en el tiempo (es decir que fluctuaran por factores
que escapan al control del productor), habria que considerar la correlacién entre ambas
variables. En este sentido, Sansing (1993) demuestra que, dependiendo de ciertos
factores, la regalfa podria ser hasta preferible para el inversionista porque transferiria
menos riesgo. Sin embargo, este es un caso muy particular.

46
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Por lo tanto, aunque los impuestos basados en el valor generan
menor volatilidad fiscal, también producen mayor inestabilidad a los
inversionistas y, en consecuencia, reducen la inversién y el tamafo
del sector. Si agregamos a este andlisis las explicaciones de la seccién
anterior, comprobaremos que claramente existe una incompatibilidad
entre objetivos, si se quiere que el sistema de impuestos ayude a reducir
la volatilidad de los ingresos fiscales y, en paralelo, incentive la inversién
en el sector, facilitando una mayor recaudacién.

Pruebas recientes sugieren incluso que pueden existir efectos en
la volatilidad de la inversién. Guerra y Manzano (2006) observan que
los paises con instituciones fiscales més favorables para el inversionista
presentan también una mayor volatilidad de la inversién en el sector.
Aunque tradicionalmente se ha asumido que estos sectores son enclaves,
en la prictica no es asi, pues tienden a demandar bienes de las economias
internas, en particular, no transables. Por lo tanto, esta inversién menos
firme puede tener efectos negativos sobre la volatilidad econémica en
paises petroleros. De hecho, los autores ven efectos importantes en paises
pequenos de la regién, entre ellos Ecuador y Trinidad y Tabago.

Tradicionalmente, se ha pensado que los mecanismos de solucién
al problema de la volatilidad de los ingresos se encuentran en los fondos
de estabilizacién, en relacién con los precios de los principales rubros
de exportacién.?’ Sin embargo, Eifert, Gelb y Borje (2002), después de
examinar el uso de la renta petrolera bajo la éptica de la economia politica
de distintos paises petroleros, advierten sobre la eficacia de este tipo de
instrumentos. Para tal fin, los autores desarrollan una tipologia de paises.
En primer lugar, se ubican las democracias maduras, como Noruega.
En una segunda categoria, se encuentran lo que los autores denominan
democracias fraccionales, entre las cuales citan a Colombia, Ecuador y la
Republica Bolivariana de Venezuela y, finalmente, estan las autocracias
que, a su vez, se dividen en varias categorias: paternalistas (Kuwait y
Arabia Saudita), reformistas (Indonesia) y predadoras (Nigeria). Los
autores concluyen que aun en las democracias maduras o en las autocracias
(donde, por su naturaleza, podria haber planificacién a largo plazo) es
dificil lograr un manejo prudente (estabilizando las fluctuaciones a corto
plazo y pensando en el ahorro para las futuras generaciones) de los
ingresos petroleros. Sefialan que definitivamente los paises que afrontan
los mayores retos son las democracias fraccionales, como los paises de

47 Engel y Valdez (2001).
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América Latina, por la poca posibilidad de lograr consensos y acuerdos
a largo plazo. Los autores concluyen también que reglas como los fondos
de estabilizacién no funcionan si no hay apoyo para su aplicacién.

Hausmann (2001) presenta conclusiones similares. El autor resalta
algunos problemas de los fondos de estabilizacién: el dinero es fungible;
los fondos pueden terminar restringiendo el manejo de liquidez més que
el déficit; y, por razones de economia politica, mientras mas se acumule
en el fondo, mayores serdn los incentivos para gastarlo. Por esta razén
muchas veces estos mecanismos fracasan.*® Asimismo, estas politicas de
autoseguro tienden a convertirse en formas costosas de cubrirse contra la
volatilidad, como lo describe Caballero (2000).

En definitiva, las instituciones fiscales son importantes. Como
afirma Hausmann (2001) lo primordial de una politica fiscal es que tenga
los objetivos ya descritos anteriormente: ser solvente (de tal forma que en
tiempos adversos el acceso a los mercados sea posible) y tener liquidez
(es decir, estar concebida para un escenario en el que no se tenga acceso
a rollovers de deuda). Lograr estos objetivos supondria mantener un
superavit en tiempos favorables, asi como mantener liquidez, por ejemplo,
evitandola deuda a corto plazo o “preendeudandose”. Para este fin existen
varios tipos de reglas, entre ellas las numéricas, consistente en fijar ciertos
valores como objetivos para determinadas variables de presupuesto, de
procedimiento, en las cuales se define cémo se elabora el presupuesto
fiscal, y, por ultimo, reglas de transparencia, que garanticen la adecuacién
de los presupuestos. Todavia no existe evidencia clara a favor o en contra
de algunas de estas reglas, aunque parezca que las normas numeéricas
pueden ser las més dificiles de aplicar, al final son contraproducentes
pues generan sefiales negativas cuando no se cumplen. Hay que destacar
que el establecimiento de este tipo de reglas requiere que exista consenso
y voluntad para su aplicacién.

% De hecho, Fernandez, Gémez y Manzano (2005) observan que falta un manejo prudente

de los recursos petroleros (que los autores denominan “voracidad fiscal”, de acuerdo con
Lane y Tornell, 1998) y explican por qué no existen los incentivos para que un pais como
la Republica Bolivariana de Venezuela no tenga un nivel de produccién mas cercano
a lo que seria un patrén de extraccién 6ptimo. Los autores argumentan que aunque
estos paises hoy podrian beneficiarse de un mayor ingreso fiscal por concepto de una
mayor explotacién (y con eso dejar, en teoria, menos deuda a las generaciones futuras),
esta conducta “voraz” hace que las generaciones futuras igual reciban una deuda, sin
importar el patrén de extraccién; por tanto, el sacrificio de las generaciones actuales
(en términos de ingresos fiscales para permitir la inversién en el sector) no tiene un
beneficio tangible.

Véanse, por ejemplo, Clemente y Puente (2001) para un andlisis del fondo de estabilizacion
establecido por la Reptiblica Bolivariana de Venezuela para los ingresos petroleros.

49
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En este sentido, Alesina y otros (1998) observan que las
instituciones presupuestarias en la regién son relativamente débiles,
situacién derivada precisamente de la economia politica descrita por
Eifert, Gelb y Borje (2002). Los autores clasifican las instituciones como
“jerarquicas” y “colegiales” a la hora de determinar el presupuesto. Bajo
esta clasificacién, la autoridad del ministro de Finanzas, al momento de
elaborar el presupuesto de un pafs, tiene igual peso que la practica de la
transparencia en las instituciones. Los autores creen que los paises con
instituciones mds jerdrquicas y con mayor transparencia tienden a tener
una politica fiscal mas responsable.

En el referido estudio sobre 20 paises de la regién, tomando el valor
100 como indice de mayor transparencia y jerarquia en la elaboracién del
presupuesto, solo dos naciones obtuvieron una clasificaciéon mayor que
80 puntos {Chile y Jamaica), y apenas cuatro se colocaron sobre los 60
puntos. Esto evidencia los problemas relacionados con la politica fiscal
en la regién. De hecho, este estudio fue actualizado para los paises
andinos; como resultado, dichas instituciones mejoraron su desempefio
en dos de los cinco paises, en otros dos lo mantuvieron igual y en uno
lo empeoraron, lo que demuestra que todavia queda un largo trecho en
materia de mejoras de las instituciones fiscales.

En resumen, vemos que los sistemas de impuestos que permiten
un desarrollo del sector muy probablemente terminen generando una
mayor volatilidad de los ingresos fiscales. Para evitar que esta volatilidad
sea transmitida al resto de la economia serfa importante contar con la
institucionalidad fiscal adecuada, que es la clave para que funcionen
adecuadamente los tradicionales mecanismos contingentes o fondos de
estabilizacién.

IV. Conclusiones

En este articulo se ha revisado el papel que desempefian los recursos
naturales en el desarrollo delos paises. Como se ha podido apreciar, se trata
de una discusién de larga data. Sin embargo, en los estudios disponibles
no queda claro de qué forma los recursos naturales podrian inducir a un
menor crecimiento econémico. A ese respecto, trabajos recientes sugieren
que el hecho de que un pais sea abundante en recursos naturales no parece
ser la condicién que determina su bajo crecimiento; en cambio, si lo es el
que sus exportaciones estén concentradas en pocos rubros.
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Por lo tanto, el reto de la regién es la diversificacién. Como se
aprecia a lo largo de este estudio, la evidencia, tanto de estudios
empiricos como la obtenida de la revisién de casos que han arrojado
buenos resultados en términos de desarrollo a partir de recursos
naturales, sugiere que para lograr dicha diversificacién hay que mejorar
y reforzar una serie de factores importantes para el crecimiento, entre
ellos la volatilidad econdmica, la infraestructura insuficiente, los bajos
niveles de capital humano y de conocimiento, y la fortaleza de las
instituciones. La experiencia de paises donde existe abundancia de
recursos naturales y que han logrado altos niveles de crecimiento revela
que la clave se encuentra en la estrategia de diversificacion a partir de
las ventajas comparativas que representan los cuantiosos recursos y no
en la diversificacién en sectores distintos a estos.

En el caso especifico de la regién, las politicas orientadas al sector
de los recursos naturales han sido disefiadas en torno al principio de
su preservacién para las generaciones futuras. Aparte de ser la forma
menos eficiente para lograr ese propésito, ello constituye un error ya que
impide el manejo adecuado de dichos recursos y, por ende, el desarrollo
de sectores conexos. En suma, es imperativo proceder a la revisién de
estas politicas, que pueden y deben disefiarse en un marco de resguardo
ambiental y equidad intergeneracional, sin menoscabar el adecuado
manejo de dichos recursos.

Apéndice

La teoria sobre los precios de los recursos no
renovables: el caso del petréleo

Una pregunta fundamental es cémo deberian comportarse los
precios de los productos primarios, en particular los no renovables,
dado que se supone que ellos se agotan en el tiempo. En este sentido,
Sweeney (1993) revisa las distintas fuerzas que actian sobre estos precios,
comenzando por el productor. Como ya vimos en nuestro articulo, el
productor maximiza la siguiente funcién de beneficio:

beneficios de la extraccion

Beneficio= ) VPN (p-q-c(g)) - C(R) ' (C1)

costos de desarrollo
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Donde p representa el precio, q la extraccién, c(g) los costos de extraccién,
R las reservas desarrolladas y, por tanto, C(R) el costo de desarrollo.

Por su parte, el consumidor maximiza una funcién de utilidad

que seria:
Bengficio= 3 VPN {U [ <, (4,)]} (C.2)
sa. ¢, =Y, .
Donde y representa el ingreso, U la utilidad que el consumidor recibe por
consumir ¢ que a su vez es una funcién de la produccién de petréleo. En
el caso mas sencillo, ct=gt. En este ejemplo, como argumenta Sweeney,
el resultado depende de la velocidad a la que crezca la funcién inversa
de demanda, que depende del ingreso. De hecho, el resultado seria el
presentado en el cuadro A.1.

Cuadro A1
EVOLUCION DE LOS PRECIOS DE LOS RECURSOS
NO RENOVABLES

Tasa de crecimiento de la funcidn inversa de demanda

Decrece Crece, pero VPN se reduce VPN crece
Tasa de crecimiento VPN 4 Aumentan, P
reduce entan
de los precios de eq. sere pero VPN se reduce men
Tasa de crecimiento de
Cae Indeterminado Crecen

las cantidades de eq.

Fuente: James Sweeney, “Economic theory of depietable resources”, Handbook of Natural Resource and Energy Economics,
Allen Kneese y James Sweeney {eds.), vol. 3, cap. 17, 1993,

Sin embargo, la observacién de la realidad parece indicar que
los precios y las cantidades no se comportan de esta manera. Para este
apéndice, tomamos el caso del petréleo, pero los resultados pueden
aplicarse a otros recursos no renovables. En el gréfico A.1 se muestra la
evolucién mundial del producto en valor presente neto. Alli se aprecia
que el precio ha venido creciendo, aunque hay que advertir que en los
altimos afios se ha mantenido en torno a cierto nivel.
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Gréfico A.1

EVOLUCION DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO MUNDIAL
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Banco Mundial, World Development Indicators, Washington, D.C.,

2004 y Fondo Monetario Internacional (FMI), Estadisticas financieras internacionales, Washington, D.C., 2004.

La evolucién de los precios y cantidades en el mercado petrolero
se presenta en el grafico A.2. En primer lugar, aparece la diferencia de
rentabilidad entre dejar de producir un barril hoy y esperar 10 afios o, como
alternativa, producir ese barril hoy y el producto de su venta invertirlo
en un bono del tesoro a 10 afios. Se aprecia que ese diferencial ha venido
descendiendo, llegando a ser negativo durante un buen tiempo. Por su
parte, el consumo muestra un comportamiento relativamente similar al del
valor presente neto de la demanda. Por lo tanto, pareceria que el modelo en

su versién mas simple no explica completamente el mercado petrolero.

Grafico A.2

EVOLUCION DE LOS PRECIOS Y EL CONSUMO DE PETROLEO
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Banco Mundial, World Development indicators, Washington, D.C.,

2004 y Fondo Monetario Internacional (FMY, Estadisticas financieras internacionales, Washington, D.C., 2004,
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Sweeney pasa por una serie de alternativas a este modelo para

explicar el comportamiento del mercado. Entre las hipétesis exploradas

se encuentran:

1.

Utilizacién de un modelo mas realista del sector petrolero, que
presente los rendimientos decrecientes, tanto de extraccién del
petréleo como de exploracién. Este modelo predice que los precios
aumentan menos en un principio (incluso pueden caer) para luego
acelerar su variacidn, llegando a crecer a una velocidad mayor que
la tasa de interés. Sin embargo, el precio del petréleo, viendo los
promedios a largo plazo, no ha llegado a crecer a una velocidad
mayor que dicha tasa.

Asumir la presencia de un monopolio. Esta realidad explicaria
niveles mds altos de precios (lo que ha ocurrido desde 1960);
sin embargo, no aclara los movimientos del crecimiento de los
precios.

Asumir la presencia de mejores tecnologias de produccién de
petréleo. Esta hipétesis ayudaria a explicar la evolucién de los
precios (porque al caer los costos, estos no tienen que aumentar),
pero no de las cantidades. Por otra parte, las reducciones de costos
se han centrado més en dreas “marginales”, es decir, de altos costos y
cuya produccién no representa una parte significativa del mercado.
Por su parte, las 4reas que concentran una mayor proporcién del
mercado, han registrado aumentos de sus costos. De tal manera
que es dificil concluir que el barril medio del mercado es mas barato
Adelman (1993).

Asumir que el petréleo es un aporte del bien de consumo (es decir,
los hogares no consumen el petréleo, sino un bien que se produce
con petréleo). Esta hipdtesis nos ayuda a explicar la evolucién de
las cantidades (se utiliza cada vez menos petréleo para producir
ese bien), pero los precios deberfan crecer segtn la productividad
marginal del capital (es decir, la tasa de interés).

Por 1ltimo, la hipétesis de la posibilidad de un sustituto mas caro.
En este caso, se da una sustitucién progresiva del recurso natural por
su reemplazo. Por su parte, los precios crecen a un promedio entre
la tasa de interés y el precio de los demas bienes en la economfia,
siendo esta porcién constante en términos reales.
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Este modelo nos ayuda a explicar la evolucién de los precios, que
crecen menos que las tasas de interés y las cantidades, que cada vez se
usan menos para generar igual cantidad de producto en el mercado
petrolero. Esto no quiere decir que las otras hip6tesis no tengan cabida,
pero probablemente constituya la principal fuerza que mueve el mercado.
En particular, la presencia del gas, de la energia nuclear, de fuentes de
energias renovables e, incluso, el regreso al carbdén, que actualmente se
puede explotar con menores efectos ambientales, constituyen opciones en
el caso de que el precio del petréleo crezca aceleradamente. Si analizamos
el mercado de otro producto no renovable, veremos que las conclusiones
son similares.
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