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1. INTRODUCCION!

Las industrias extractivas han experimentado un gran dinamismo du-
rante la década de los noventa. América Latina ha sido una de las regio-
nes mds beneficiadas por la inversién minera. Por un lado, cuenta con
una gran riqueza geoldgica. Por otro, la mayoria de los paises realizaron
cambios sustanciales en su manejo econémico y en sus legislaciones
para promocionar la inversién privada nacional o extranjera.

Como resultado, se estima que en la Gltima década la regién ha
captado en promedio una cuarta parte de los presupuestos de explora-
cién minera, con una participacién maxima de 28% en 2000 (Metals
Economics Group, 2007). En el Cuadro 1 se puede apreciar que la
participacién de América del Sur se redujo a 24% en 2006, aunque

Cuadro 1

Destino de los presupuestos de exploracién minera (%)

1995 2000 2005 2006

(US$ 3.52 (US$ 2.6 (US$ 5.2 (US$ 7.1
Afio / Presupuesto billones) billones) billones) billones)
HEstados Unidos 10 10 8 8
Canada 13 15 19 19
América del Sur 27 28 23 24
Sudeste Asiatico /
Pacifico 12 9 4 4
Africa 12 13 17 16
Australia 19 17 13 11
Resto del mundo 7 8 16 18

Fuente: Metals Economics Group (2007)

1 Laelaboracién de este documento ha contado con la valiosa colaboracién de Juan Manuel
Bricefo.
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no en términos absolutos pues capté US$ 1.7 billones de inversién en
exploracién. Perti ocupé el sexto lugar en la atraccién de la inversién
con 5%, después de Canadd (19%), Australia (11%), Estados Unidos
(8%), México (6%) y Rusia (5%).

A pesar de que estas cifras representan importantes ingresos para
los paises receptores de la inversidn, ello no se ha traducido necesaria-
mente en un impulso decisivo para el desarrollo econémico. Como
consecuencia, ha resurgido la tesis de “La maldicién de los recursos
naturales”. Los estudios de Sachs y Warner (1995) y posteriormente
de Ross (2001) apuntan a sefialar que los paises dotados de recursos
naturales experimentan tasas de crecimiento menores que los paises
menos dotados. Sin embargo, estos estudios no encuentran una rela-
cién causal, por lo cual no se puede afirmar que los recursos naturales
generen poco crecimiento y, menos atin, recomendar que los paises no
exploten sus recursos.

En vez de ello, estudios como los de Auty (1992) encuentran
que lo que genera poco crecimiento es el mal uso de los recursos
fiscales generados por las industrias basadas en recursos naturales.
Muchos de los paises usan estos ingresos para financiar consumo
en vez de inversién y, en consecuencia, no pueden reemplazar el
capital natural por otro tipo de capital, que es una condicién bdsica
para generar un desarrollo sostenible. Recientemente, el Consejo
Internacional en Minerales y Metales (ICMM) ha publicado un
informe que trata de responder a la pregunta de por qué hay paises
que si han sido exitosos en promover procesos de desarrollo sosteni-
do a partir de sus industrias extractivas. En este informe indica que
el resultado diferenciado tiene que ver con los sistemas de goberna-
bilidad, las instituciones y los procesos de formulacién y ejecucién
de politica pablica que se ponen en funcionamiento en cada uno
de los paises. Para el ICMM, estos elementos y las interacciones
que se dan entre los distintos grupos de interés determinan si las
inversiones realizadas en mineria redittian altos o bajos retornos
socioeconémicos (ICMM, 2006).
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De cualquier manera, existen muchas experiencias negativas sobre
el uso ineficiente, e incluso delictivo, de estos recursos. Las iniciativas
del proyecto Mineria, Minerales y Desarrollo Sustentable (MMSD) y
de la Revisién de las Industrias Extractivas (EIR) realizadas por el Ban-
co Mundial han llamado la atencién sobre estas malas practicas y sobre
la necesidad de promover una mayor transparencia de los ingresos y
pagos de estas industrias.

Este llamado ha captado el interés de organizaciones tan diver-
sas como organismos multilaterales, gobiernos y ONG internacionales
para promover una mayor transparencia. Es en este marco en el que se
desarrolla el presente estudio. En la siguiente seccién se describen las
principales iniciativas de transparencia que se estdn impulsando en el
dmbito internacional. La tercera seccién se ocupa de los esfuerzos por
hacer el manejo fiscal mds transparente y de los avances que se han
logrado al respecto. La cuarta seccién analiza los instrumentos fiscales
que permiten hacer un seguimiento de los ingresos fiscales provenien-
tes de las industrias extractivas y los usos que se les da. Asimismo, se
hace una comparacién con la experiencia de Colombia y Chile, dos
paises con importantes industrias extractivas. La quinta seccién analiza
la legislacién existente y evalua si apoya la transparencia de los pagos
hechos por las empresas al Estado. Asimismo, se describe la participa-
cién de las empresas de las industrias extractivas en la iniciativa EITT y
el avance de esta tltima. Finalmente, se hacen algunas recomendacio-
nes para incrementar la transparencia de ingresos y pagos en las indus-
trias extractivas.






2. INICIATIVAS DE TRANSPARENCIA DE
LOS INGRESOS Y PAGOS EN LAS
INDUSTRIAS EXTRACTIVAS

Los procesos de consulta del proyecto Minerales, Mineria y Desarrollo
Sustentable (MMSD) y la Revisién de las Industrias Extractivas por
parte del Banco Mundial han dado como resultado una mayor con-
ciencia sobre el impacto que las industrias extractivas tienen sobre el
desarrollo nacional y local.

Ambos procesos de consulta mostraron que uno de los aspectos
que genera descontento en las poblaciones locales es la falta de infor-
macién sobre el uso de los recursos generados por estas industrias. La
falta de conocimiento y de monitoreo de cémo los estados hacen uso
de estos recursos genera un gasto ineficiente que contribuye poco al
desarrollo. Mds atin, hay algunas evidencias de corrupcién y de finan-
ciamiento de actividades delictivas que hacen apremiante la necesidad
de hacer un buen seguimiento de estos gastos.

Algunos organismos internacionales como el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y la Organizacién para la Cooperacién Econémi-
cay el Desarrollo (OECD) han puesto en marcha iniciativas para hacer
mids transparentes los gastos de los gobiernos, asi como los pagos que
hacen las empresas a los gobiernos para salvaguardar la ética empresa-
rial que debe regir toda transaccién. Asimismo, hay organizaciones que
creen que ambos, empresas y gobiernos, tienen que transparentar sus
cuentas y el uso de los ingresos generados por las industrias extractivas
para lograr una mejor gobernabilidad.

Es importante recordar que todas las iniciativas que se presentan
en esta seccién forman parte de un proceso de definicién de nuevos
estdndares para las industrias extractivas. Los resultados no serdn in-
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mediatos, pero definitivamente describen una trayectoria hacia una
mayor transparencia.

2.1 Iniciativas de transparencia por parte de los gobiernos

2.1.1 Cédigo de Buenas Pricticas en Transparencia Fiscal del Fondo
Monetario Internacional®

Desde fines de los noventa, el Fondo Monetario Internacional ha pro-
movido la transparencia fiscal de sus paises miembros a través de los
Reportes de Observancia de Cédigos y Estdndares Fiscales (ROSC, por
sus siglas en inglés). Estos informes se hicieron para algunos paises
petroleros, como Argelia, Azerbaijin, Guinea Ecuatorial, Irin, México,
Kazajstdn, Mauritania, Mongolia, y Rusia; y para algunos paises mi-
neros, como Chile, Ghana, Paptia Nueva Guinea, Perd y Kirguistdn.
Los resultados obtenidos apuntaron a la necesidad de hacer un mayor
seguimiento del manejo de los ingresos fiscales provenientes de las in-
dustrias extractivas para poder administrarlos mejor en situaciones de
volatilidad y evitar desequilibrios macroeconémicos.

Con este antecedente se cre6 un Cédigo de Buenas Practicas en
Transparencia Fiscal. Este c6digo define la transparencia en funcién de
cuatro dmbitos: (a) la claridad de roles y responsabilidades de las entida-
des publicas que definen la politica y gestién publica; (b) la disponibili-
dad de informacién; (c) la apertura en la preparacidn, ejecucion y reporte

presupuestal; y (d) las salvaguardas de integridad (ver Anexo 1).

La adhesién a este Cédigo es voluntaria y a la fecha 86 paises
miembros del FMI ya lo han suscrito, a pesar de que la asistencia téc-
nica que brinda el Fondo en materia financiera no estd condicionada a
la suscripcién del mismo. Sin embargo, esta institucién espera que mds
paises empiecen a adoptarlo porque ello permitiria un mejor seguimien-

2 Esta seccién ha sido traducida y preparada sobre la base del borrador de la Guia
para la Transparencia de los Ingresos Provenientes de Recursos del Fondo Monetario
Internacional (2004).
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to de su manejo financiero. Para ello, se cuenta con dos instrumentos.
El primero es un Manual de Transparencia que guia a los paises para la
implementacién del Cédigo, senalando una serie de buenas pricticas
que deberian adoptarse para tener un buen manejo fiscal. Asimismo,
identifica algunas de las mejores practicas seguidas en paises avanzados,
como las propuestas por la OECD. El segundo es un Cuestionario que
permite que los paises autoevaltien su nivel de transparencia fiscal. El
cuestionario es, ademds, el primer paso para la preparacién del médulo
fiscal de los ROSC mencionados anteriormente. Estos reportes estdn

disponibles en la pagina web del Fondo.

Otra caracteristica de este Cdigo es que se centra en el gobierno
central y no toma en cuenta la importancia que los gobiernos subna-
cionales estdn adquiriendo en las decisiones de manejo fiscal.

2.1.2 Iniciativa de Transparencia en las Industrias Extractivas (EI'TI)

La EITT fue anunciada por el primer ministro del Reino Unido, Tony
Blair, en la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible en septiem-
bre de 2002. Esta iniciativa parte del supuesto de que los ingresos pro-
venientes de la explotacién de recursos naturales pueden promover el
desarrollo sostenible. A diferencia de la iniciativa del Fondo Monetario
Internacional, la iniciativa EITI se enfoca tanto en los pagos de las
empresas como en los ingresos de los gobiernos.

La iniciativa EITT plantea que un paso necesario para la mejor
gobernabilidad de la riqueza proveniente de los recursos naturales es
la transparencia de los pagos e ingresos de las industrias extractivas. La
puesta en préctica de esta iniciativa también contribuird a un mejor
clima de inversiones.

La transparencia también contribuye a la igualdad de condiciones
entre las empresas. Ademds, al hacer publicos sus pagos al gobierno, una
empresa demuestra cudl es la contribucién que su inversién hace al pais.

Los beneficios para la sociedad civil surgen del incremento en la
cantidad de informacién publica acerca de dichos ingresos que, al ser
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gestionados en nombre de los ciudadanos, hacen mds responsables a
los gobiernos.

La iniciativa EITI propone las siguientes acciones:

La publicacién regular de todos los pagos relacionados con el
petréleo, el gas y los recursos minerales realizados a los gobier-
nos por parte de las empresas (“pagos”) y de todos los ingresos
procedentes del petréleo, el gas y los recursos minerales reci-
bidos por los gobiernos (“ingresos”). Dicha publicacién debe
estar destinada a un publico amplio de manera accesible, ex-
haustiva y comprensible.

Los pagos y los ingresos han de ser objeto de una auditoria fia-
ble e independiente que aplique los estindares internacionales
de auditoria.

Los pagos y los ingresos han de ser cuadrados por un admi-
nistrador fiable e independiente que aplique los estdndares
internacionales de auditoria. Se procederd posteriormente
a la publicacién de las conclusiones del administrador en
cuanto al cuadre de pagos e ingresos, incluyendo las posibles
discrepancias.

Esta propuesta debe hacerse extensible a todas las empresas,
incluidas las estatales.

La sociedad civil se debe comprometer de manera activa en
supervisora y evaluadora de este proceso y contribuir al debate

publico.

Un plan de trabajo publico y financieramente sostenible para
todos los puntos expuestos anteriormente debe ser desarro-
llado por parte del gobierno anfitrién con la ayuda de ins-
tituciones financieras internacionales cuando sea necesario,
incluyendo los objetivos mensurables, un calendario para la
puesta en marcha de la iniciativa y las posibles limitaciones

de capacidad.
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Al igual que el Cédigo de Buenas Pricticas del FMI, los paises que
se suscriben a la iniciativa EITT lo hacen de manera voluntaria. Como
se puede apreciar en el Cuadro 2, en la actualidad 21 paises han sus-
crito esta iniciativa. De ellos, 13 ya han seleccionado un representante
para liderar el proceso; 11 han establecido un comité conformado por
multiples actores que supervisardn el proceso; 10 ya han elaborado un
borrador del plan de trabajo que guiard el proceso. Sélo dos han publi-
cado reportes de transparencia debidamente auditados y conciliados.

Cuadro 2

Progreso de los paises suscriptores de la EITI

., Establecimiento Borrador Publicacion de
Seleccion

Pais . de comité de plan de reporte auditado
de lider multiactores trabajo y reconciliado
Azetbaijan Si Si, pero no un Si Si
comité permanente
Bolivia
Camerin St St St
Chad
Congo-Brazzaville St
Rep. Democtritica de . .
Coigo Si St
Guinea Ecuatorial
Gabon St
Ghana St St St
Guinea-Conakry St St St
Kazajstan St St St
Rep. Kirguistan St St St
Mauritania St St St
Mongolia St St St
Niger
Nigeria St St St St
Peru St St St
Sierra Leona
Sao Tomé y Principe
Timor Leste
Trinidad y Tobago
Total sobre los 21
paises suscritos 13 1 10 2

Fuente: Publish What You Pay y Revenue Watch Institute (2006)
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Al no haber un horizonte temporal claramente definido sobre
cudnto debe durar el proceso desde que se suscribe la iniciativa EITI
hasta que se publican y difunden los informes de transparencia, sélo
se ha logrado que dos de estos 21 paises hayan presentado sus reportes
auditados. De hecho, varios de los paises que han suscrito la EITT han
anunciado publicamente de su adhesién pero han avanzado poco en su
real implementacién; por ejemplo, en la publicacién de alguna infor-
macién relevante sobre los ingresos que recibe el gobierno.

En vista de lo anterior, en la conferencia de marzo de 2005 el Gru-
po Asesor Internacional de la EITI disefi¢ instrumentos de validacién
para evaluar el avance de los paises en la implementacién del proceso.
Estos instrumentos constan de una matriz resumen, una serie de tablas
de validacién basadas en 11 indicadores especificos y de un reporte de
validacién. Quedan atin algunas interrogantes acerca del ente validador
y sobre el andlisis costo-beneficio de esta evaluacién.

Por otro lado, organizaciones preocupadas por la transparencia
de los recursos provenientes de las industrias extractivas sugieren que
no hay instrumentos claros para monitorear los avances en la imple-
mentacién de la EITI y que instituciones como el Banco Mundial y el
Fondo Monetario Internacional deberfan establecer alguna forma de
condicién en la asistencia que prestan a los paises seglin sus avances en
la implementacién de este proceso.

Asimismo, otra critica que ha recibido la EITT es que s6lo establece
al gobierno como sujeto de transparencia y no a las empresas. Entidades
como Save the Children sugieren que los pagos no reportados de las
empresas pueden utilizarse en practicas de corrupcién y que eso puede
influir en un mal manejo de las cuentas fiscales y afectar el gasto social
(Save the Children, 2005). Independientemente de que estas entidades
no expliquen cudles son los mecanismos por los que los pagos no repor-
tados afectan al gasto social, los cambios que promueven en los estdn-
dares contables internacionales son una recomendacién que tiene que
ser tomada en cuenta, ya que éstos son los que definen el alcance de la
legislacién nacional para normar la transparencia en el sector privado.
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Finalmente, dado que buena parte del retraso se debe a la falta de
recursos para financiar el proceso, en la IV Reunién del Grupo Asesor
Internacional de la EITI se presenta un informe sobre las fuentes dis-
ponibles en sus etapas de inicio e implementacidn.

2.2 Iniciativas de transparencia por parte de las empresas

Al igual que las iniciativas de transparencia por parte de los gobiernos,
aquellas lideradas por las empresas son de cardcter voluntario y estdn
sustentadas por criterios de responsabilidad social corporativa. Estas
iniciativas no se circunscriben a la transparencia fiscal, sino que tie-
nen un enfoque mucho mds amplio que involucra principios para una
conducta corporativa responsable en el drea de derechos humanos, an-
ticorrupcién, impuestos, relaciones laborales, acceso a la informacién,
medio ambiente y progreso social, entre otros.

2.2.1 Iniciativa Global de Reporte (Global Reporting Initiative)

Esta es una iniciativa internacional de largo plazo que involucra a
multiples actores, cuya misién es desarrollar y diseminar las gufas
para la elaboracién de memorias de sostenibilidad. Estas memorias
son de cardcter voluntario y se usan para que las empresas y orga-
nizaciones reporten sus actividades en las dimensiones econémica,
ambiental y social.

Las memorias nacen en respuesta a una serie de tendencias globa-
les que estdn afectando a los negocios, entre las que se encuentran las
siguientes: (a) la expansién de los mercados globales; (b) la busqueda
de nuevas formas de gobernabilidad para atender esta creciente globali-
zacién; (c) la reforma de la gobernabilidad corporativa; (d) el creciente
rol de las economias emergentes; (e) la creciente visibilidad y expec-
tativas sobre las organizaciones; (f) el interés por medir los avances
hacia el desarrollo sostenible; (g) el interés de los gobiernos y mercados
financieros por los reportes de sostenibilidad; y (h) el surgimiento de
nuevos enfoques de contabilidad.
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La iniciativa estd basada en once principios. Tres de ellos (trans-
parencia, inclusién y auditabilidad) proveen el marco de referencia ge-
neral para el reporte. Otros tres (amplitud de cobertura, relevancia y
contexto de sostenibilidad) alimentan las decisiones sobre qué reportar.
Tres (precision, neutralidad y comparabilidad) estdn vinculados con
la necesidad de asegurar la calidad y la confianza de la informacién
reportada. Por dltimo, dos de ellos (claridad y temporalidad) estdn re-
lacionados con la accesibilidad del reporte.

Para implementar la iniciativa se han elaborado varios documen-
tos que guiardn a las organizaciones que quieran presentar las memo-
rias de sostenibilidad. En primer lugar, se cuenta con un documento
general (“Guia”) que presenta los principios que sirven de base para
los reportes y los contenidos que deben incluir. En segundo lugar, se
tienen suplementos sectoriales que identifican los aspectos de soste-
nibilidad que afectan a los diferentes sectores econémicos. En tercer
lugar, se han desarrollado documentos guia sobre tépicos particula-
res a reportar, como productividad o diversidad. Finalmente, se tienen
documentos que describen los protocolos técnicos de cada indicador.
Estos protocolos brindan las definiciones, procedimientos, férmulas y
referencias para asegurar la consistencia entre reportes.

En el suplemento sectorial de Mineria y Metales se han anadido al-
gunos indicadores que estin disenados para captar la particularidad de
esta actividad (ver Anexo 1). En ese sentido, se han incluido indicadores
que toman en cuenta las distintas etapas del proceso minero, el tipo de
operacién minera y los roles de los grupos de interés en cada contexto
operacional. Particularmente, se ha puesto especial atencién en disenar
indicadores sobre la politica general de las empresas en este sector para
manejar los impactos a lo largo de la cadena de valor, incluyendo el uso
del enfoque de ciclo de vida de los materiales o la elaboracién de material
informativo sobre los productos mineros. Asimismo, entre los indicadores
econémicos se ha incluido aquellos que permiten evaluar la contribucién
de la actividad a la economia y al desarrollo local. Entre los indicadores
ambientales, se ha incluido los que se refieren a los efluentes y emisiones
que genera la actividad y los impactos sobre la biodiversidad. Finalmente,
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se incluyen los indicadores sociales vinculados con las libertades individua-
les y los derechos humanos, asi como los relacionados con las relaciones
comunitarias, compra de tierras, procesos de reasentamiento involuntario,
control y manejo de riesgos, salud y seguridad y cierre de operaciones.

Este suplemento también hace mencién a los esfuerzos que estd
realizando la EITI para promover la transparencia de los pagos que
hacen las empresas a los gobiernos.

Como se menciond anteriormente, las organizaciones se adhieren
a esta iniciativa de manera voluntaria. Los reportes de sostenibilidad se
hacen a nivel corporativo y se recomienda que se incluya informacién
relevante para los grupos de interés locales en donde se ubican las sub-
sidiarias de estas corporaciones. Actualmente, sin embargo, se aprecia
una doble conducta en el reporte. A nivel global, las corporaciones
pueden cumplir con los principios de reporte y brindar informacién
relevante y con una cobertura muy amplia; sin embargo, no reportan
el mismo tipo de informacién en el dmbito local.

2.2.2 Guia OECD para empresas multinacionales

Las pautas sugeridas por la Organizacién para la Cooperacién Econé-
mica y el Desarrollo son recomendaciones dirigidas por los gobiernos
miembros a las empresas multinacionales. Ellos proporcionan princi-
pios y estdndares voluntarios para un manejo responsable del negocio,
coherente con las leyes aplicables. Al igual que el Global Reporting
Initiative la adhesién de las empresas es voluntaria.

El objetivo de estas recomendaciones es reforzar la base de con-
fianza entre las empresas y las sociedades donde operan. Se espera que
su implementacién mejore el clima de inversién en el extranjero y au-
mente la contribucién de las empresas al desarrollo sostenible.

Para ello, se parte del supuesto de que la posibilidad de las empresas
multinacionales de promover el desarrollo sostenible aumenta sustan-
cialmente cuando el comercio y la inversién se realizan en un contexto de
mercados abiertos, competitivos y adecuadamente regulados.
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Por su parte, los gobiernos que se adhieren a la guia de la OECD
alientan a las empresas que operan en sus territorios a observar las pau-
tas sugeridas, teniendo en cuenta las circunstancias particulares de cada
pais anfitrién. Los gobiernos adheridos también tomardn parte en la
revisién y consulta de los procedimientos apropiados para dirigir los
asuntos que tengan que ver con la interpretacién de las pautas en un
mundo que cambia dia a dia.

El tema de la corrupcién ha sido una de las principales priori-
dades de la OECD y desde 1989 ha venido trabajando en iniciativas
para combatirla. En 1997, se establece un Grupo de Trabajo contra
los pagos ilicitos, que incluye a 36 paises, y desde entonces se viene
haciendo un trabajo de monitoreo. Este trabajo se realiza en tres fa-
ses. En la primera fase, se hace una revisién general de la legislaciéon
nacional para establecer si ésta cumple con los requisitos exigidos en
la Convencién Contra los Pagos Ilicitos de la OECD. En la segun-
da fase, el monitoreo busca determinar el grado de aplicacién de la
normatividad contra los pagos ilicitos en cada pais. Esta evaluacién
se basa en la visita de un equipo de examinadores de dos paises. Fi-
nalmente, hay una fase en la que se elaboran reportes de seguimiento
para monitorear que los paises hayan incorporado las recomendacio-
nes recibidas en la segunda fase.

Como resultado de este trabajo, se estima que durante el 2006 se
hicieron pagos ilicitos en 66 paises por US$ 1.8 billones, por lo menos,
con relacién al Programa “Petréleo por Comida” de las Naciones Uni-
das (OECD, 2007). Ademds de esta labor de monitoreo, este Grupo
de Trabajo viene analizando los temas “Pagos Ilicitos en el Suministro
Publico” y “Lavado de Dinero y Financiamiento del Terrorismo”.

2.3 Iniciativas de transparencia que involucran a gobiernos
y empresas

Paralelamente a las iniciativas por parte de los gobiernos y las empresas,
un grupo de ONG internacionales ha lanzado una iniciativa de trans-
parencia en las industrias extractivas. La iniciativa Publish What You
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Pay fue promovida en 2002 por el Instituto Open Society, OXFAM
GB, Save the Children, Global Witness, CAFOD (Catholic Agency

for Overseas Development UK) y Transparencia Internacional UK.

Esta iniciativa busca que las empresas transnacionales en las in-
dustrias extractivas reporten los pagos netos que hacen a los estados
de los paises en desarrollo donde operan, al igual que lo hacen en los
paises desarrollados. Estos pagos incluyen regalias, pagos por objetivos
alcanzados, impuesto a la renta corporativa y otros impuestos (dividen-
dos, a las ventas, a las importaciones, entre otros).

También se busca que el develamiento de los pagos lo haga cada
empresa individual y no de manera agregada como en la iniciativa EITT.
Se argumenta que es més sencillo hacer el seguimiento de los pagos al go-
bierno, si los pagos estdn disponibles por empresa individual y no como
pagos agregados. Asimismo, el develamiento de los pagos individuales de
las empresas permitirfa que éstas obtuvieran la licencia social que necesi-
tan para operar porque se sabria exactamente cudnto aportan.

Sin embargo, un punto que no toma en cuenta la iniciativa Pu-
blish What You Pay es que para hacer un buen seguimiento de los
pagos a los estados es necesario un seguimiento no sélo a nivel de go-
bierno central sino de gobiernos subnacionales. Sin esta informacién,
es dificil que las poblaciones locales den licencia social a las empresas
que operan en sus territorios porque, aun cuando las empresas paguen,
no percibirdn claramente los beneficios si no se les informa cudnto se
transfiere a los gobiernos regionales y locales.

Por otro lado, es importante mencionar que entre las recomenda-
ciones hechas en el proceso de Revision de las Industrias Extractivas,
se sugirié al Banco Mundial que todo proyecto financiado con fondos
de la Corporacién Internacional Financiera (IFC, por sus siglas en in-
glés) debe develar los pagos que hace al gobierno, asi como apoyar los
procesos de transparencia iniciados en cada pais donde trabaje, lo cual
estd haciendo a través del apoyo que presta a la EITI. Asimismo, se
recomendé que cada proyecto devele sus beneficios e impactos, para
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lo cual el IFC ha preparado una propuesta y estd solicitando que la
informacién de beneficios e impactos se devele en los resimenes infor-
mativos del proyecto.

En los tltimos afios, esta iniciativa ha lanzado una campana para
promover el cambio del Estindar Internacional de Reporte Financie-
ro para las Empresas de las Industrias Extractivas. Plantea que el re-
porte financiero incluya informacién sobre los resultados comerciales
de las empresas, los impuestos y otros pagos realizados a los gobier-
nos y sobre las reservas de recursos con las que cuentan las empresas
(Publish What You Pay, 2005). Considera que esta informacién es
de utilidad para los distintos grupos de interés que intervienen en la
actividad minera: los accionistas, otros proveedores de capital, em-
pleados, gobiernos, las poblaciones locales y todo aquel que tenga
una conciencia social (ver Anexo 1).



3. LA TRANSPARENCIA FISCAL COMO
MARCO PARA LAS INICIATIVAS DE
TRANSPARENCIA DE LAS INDUSTRIAS
EXTRACTIVAS

Las iniciativas descritas en la seccidén anterior requieren de un marco
legal e institucional que permita identificar y registrar los ingresos del
gobierno, difundirlos y facilitar el acceso y la vigilancia del publico.
Sin esta condicidén, hasta iniciativas como Publish What You Pay, que
demandan el develamiento de los pagos individuales de las empresas,
no podrian alcanzar su objetivo de contribuir al mejor uso de estos
ingresos a través de la vigilancia social.

En esta seccién se discutird el marco legal vigente sobre el acceso
a la informacién publica, el marco regulatorio del manejo presupues-
tario en el Perd, el contexto institucional y politico en el que se dan las
iniciativas de transparencia. Se ensaya, ademds, una evaluacién de este
marco en el contexto del Cédigo de Buenas Précticas en Transparencia
Fiscal, asi como una comparacién de la transparencia entre tres paises
de la regién: Colombia, Chile y Peru.

3.1 Enfoque legal’

La informacién se ha convertido en uno de los bienes mds preciados,
al punto de que se dice que “la informacién es poder”. En general, se
asocia al derecho de estar informado y esto tiene sus antecedentes en
el derecho de la libertad de expresién. En términos del ejercicio de la
democracia, la libertad de expresién y de acceso a la informacién son
condiciones para una adecuada participacién y, por consiguiente, para
el gjercicio de la ciudadania.

3 Esta seccién se basa en el trabajo realizado por Ciudadanos al Dia (CAD, 2005).
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A la informacién que estd en manos del Estado se la define como
informacién publica y, en sociedades democréticas, se considera que
ésta pertenece a los ciudadanos. De ahi, que la informacién del Esta-
do “puede ser accesible por todas las personas, salvo en los casos que
dicho acceso vulnere la intimidad personal o cualquier otro derecho
fundamental, la seguridad del Estado, y la informacién protegida por
el secreto bancario, comercial, o industrial” (CAD, 2005).

En el Pert, la idea del derecho al acceso a la informacién publica
es una idea reciente, que aparece en la década de los noventa. El Decre-
to Legislativo N. 757 de 1991 dispone la obligaciéon de las entidades
estatales de proporcionar a los particulares lo que soliciten, exceptuan-
do informacién relativa a seguridad nacional, relaciones exteriores y
otra relacionada a asuntos internos de la administracién publica. Pos-
teriormente, la Constitucidn Politica de 1993, en su articulo 2, esta-
blece que las personas tienen derecho a solicitar y recibir informacién
de cualquier entidad publica en el plazo legal y pagando el costo que
sea requerido. Mds adelante, en el 2001, el D.S. 018-2001-PCM vy el
Decreto de Urgencia 035-2001 establecen el principio de transparen-
cia en el accionar de la administracién publica. Finalmente, la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacién de 2002 (Ley No. 27806) y su
modificacién de 2003 (Ley No. 27927), asi como el Texto Unico Or-
denado de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica

(D.S. 043-2003-PCM) norman el derecho a la informacién.

Si bien la legislacién mencionada regula y dispone el acceso a la in-
formacién, el Tribunal Constitucional y de la Defensoria del Pueblo sen-
taron en la prictica hitos para el cumplimiento de estas leyes y normas.
Por un lado, el Tribunal Constitucional tuvo fallos que sentaron juris-
prudencia respecto del contenido de la informacién sefalando que nadie
puede ser impedido de acceder a la informacién que guarden, mantengan
o elaboren las diversas instancias del Estado. Asimismo, dictaminé que
el derecho de obtener informacién necesaria y oportuna es condicién
para que pueda formarse una opinién publica, libre e informada que es
la base de una sociedad democritica. Respecto de las caracteristicas de la
informacién, el Tribunal sefala que la informacién que se proporcione
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no debe ser falsa, incompleta o fraccionada o confusa. Con relacién a las
excepciones, se estipula que la informacién se considera reservada si pone

en peligro la seguridad nacional (CAD, 2005).

Por otro lado, la Defensoria del Pueblo publicé tres documentos
importantes sobre el acceso a la informacién. El primero trata sobre los
alcances y excepciones al derecho a la informacién. El segundo evalta
la situacién del derecho de acceso a la informacién puablica y la cultura
del secreto en la administracién publica, asimismo sefiala su aspiracién
a que las entidades publicas incorporen los valores de transparencia y
rendicién de cuentas, la responsabilidad derivada de los anteriores y
la promocién de practicas de buen gobierno. El tercero presenta los
alcances del hdbeas data y su uso en defensa del derecho de acceso a la

informacién publica (CAD, 2005).

El acceso a la informacién publica estd regido por cinco princi-
pios. El principio de publicidad estipula que todas las actividades y
disposiciones de las entidades estatales son publicas y, por tanto, deben
ser sometidas a escrutinio y acceso publico. El principio de accesibi-
lidad establece que el Estado debe facilitar el acceso a la informacién
publica y hacerla entendible a los usuarios. El principio de la gratuidad
indica que la informacién en poder del Estado es gratuita, por ser de
propiedad de los ciudadanos, y que sélo se debe cobrar por su repro-
duccién. El principio de la responsabilidad senala que el Estado tiene la
obligacién de entregar la informacién que se le solicita, pero también
que tiene que salvaguardar la informacién que por ley es considerada
como secreta, reservada y confidencial. Finalmente, el principio de con-
servacion establece que el Estado debe proteger la integridad y disponi-
bilidad de la informacién publica (CAD, 2005).

De lo anterior, se puede afirmar que una politica del Estado es la
apertura informativa de manera que se garantice la vigilancia social y
la participacién ciudadana. Por tal razén, el Estado ha determinado
que todas las entidades publicas cuenten con portales de transparencia
a través de los cuales se pueda hacer el seguimiento de su ejecucién
presupuestal, asi como obtener informacién legal y de gestién. Asimis-
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mo, la informacién puede ser requerida a través de una solicitud y del
habeas data.

3.2 Marco regulatorio del manejo presupuestario*

El manejo presupuestario de la Reptblica estd adecuadamente normado.
La Ley de Gestion Presupuestaria del Estado (Ley 27209) brinda el mar-
co general sobre las instancias y procedimientos a seguir para la formula-
cién, ejecucion, control y evolucién del presupuesto del sector piblico.

A grandes rasgos, en la etapa de formulacién se estiman los in-
gresos fiscales y se asigna a cada entidad gubernamental la proporcién
que le corresponde de estos ingresos, lo que da como resultado una
propuesta de presupuesto. En esta etapa intervienen la Direccién Na-
cional de Presupuesto Publico (DNPP) del Ministerio de Economia
y Finanzas y los titulares y responsables de las oficinas de presupues-
to de las diferentes entidades puablicas. Es importante mencionar que,
al no existir un organismo encargado de la planificacién nacional, la
propuesta de presupuesto pierde efectividad para responder a las nece-
sidades nacionales y se ve imposibilitada de generar sinergias entre los
distintos proyectos.

El Presidente de la Republica y el Consejo de Ministros tienen
que aprobar esta propuesta para pasarla al Congreso de la Republica,
donde se revisa y debate, hasta que se aprueba.

En la etapa de ejecucién se definen los lineamientos operativos
para la coordinacién entre la Oficina de Presupuesto, las unidades eje-
cutoras y las oficinas de administracién. Asimismo, se estima el com-
portamiento de los gastos trimestrales, se elaboran las asignaciones de
gastos, se solicitan las aprobaciones de pagos de compromisos y los
proveedores hacen efectivos los pagos a través del Banco de la Nacién.

En la etapa de control, la DNPP vy las oficinas de presupuesto de
las entidades gubernamentales hacen el seguimiento de la ejecucién

4 Esta seccién se basa en el documento preparado por Hasegawa y Morén (2003).
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presupuestaria y verifican en qué medida las metas presupuestarias es-
tdn siendo cumplidas. Los érganos de control interno de las entidades
del Ejecutivo hacen auditorias para controlar si ha habido una gestién
eficiente y si se han cumplido las metas y programas trazados. Por su
parte, la Contraloria General de la Reptblica supervisa la legalidad de
la ejecucién del presupuesto del Estado, ejerce el control externo de los
actos de las entidades del sector publico pasado el afio fiscal y emite
un informe anual de auditoria de la Cuenta General de la Republica.
Finalmente, el Congreso fiscaliza la ejecucién presupuestaria y revisa y
aprueba la Cuenta General de la Republica.

La evaluacién presupuestaria es realizada por los titulares y las ofi-
cinas de presupuesto de las entidades gubernamentales, las unidades
ejecutoras y la DNPP. Estas evaluaciones son presentadas al Congreso.
Es importante mencionar que éstas no evalGan el impacto de los pro-
yectos financiados, a diferencia de Chile, en que este tipo de evaluacién
es parte fundamental de los informes.

3.3 La descentralizacién como contexto

El interés por la transparencia fiscal surge en el Perd y en varios paises de
América Latina en un contexto de reforma politica del Estado. La des-
centralizacién del pais® es una estrategia para otorgar mayor eficiencia y
eficacia a las administraciones publicas e incrementar la equidad y el creci-
miento. El modelo de Estado regional estd basado en la autonomia politi-
ca, econdmica y administrativa de sus niveles subnacionales de gobierno.

5  El nuevo proceso de descentralizacion se dio a inicios del 2002, con la Ley de Reforma
Constitucional sobre Descentralizacién (Ley N° 27680), en donde se establecen
los principios de organizacién del Estado; la creacién de las regiones; su autonomia
politica y administrativa; la conformacion de su estructura orgdnica; los alcances del
poder que detentan; asi como precisiones con respecto a los recursos econémicos con
los que cuentan para desarrollar sus funciones. En julio de 2002, la Ley de Bases de la
Descentralizacion (Ley N° 27783) precisé los cambios constitucionales relacionados con
el proceso, definiendo las normas que regulan la descentralizacién en todas sus esferas
(administrativa, econdmica, productiva, financiera, tributaria y fiscal) y planteando los
principios generales y especificos del proceso.
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Una de las condiciones para que el proceso de descentralizacién
funcione es que se dote a las nuevas regiones con recursos para cum-
plir con los mandatos que la ley les confiere. Los recursos con los que
cuentan los gobiernos regionales y locales son su cuota de participa-
cién en el canon, asi como la transferencia del Fondo Compensaciéon
Regional (FONCOR). Asimismo, la legislacién plantea que sélo el
gobierno nacional puede suscribir deuda externa, indicando que los
gobiernos regionales pueden acceder a este financiamiento sélo a través
del aval o garantia del Estado. Se establecen los lineamientos para que
los gobiernos se rijan por reglas fiscales establecidas en el dmbito del
endeudamiento e incrementos anuales del gasto, indicindose también
que el gobierno nacional no podra reconocer deudas contraidas por los
gobiernos subnacionales.

En lo que se refiere al gasto, cada nivel de gobierno tiene sus prio-
ridades. Los gobiernos locales se encargan de la infraestructura urbana,
regulacién del comercio local y proveen servicios de ornato. Las fun-
ciones compartidas con el gobierno nacional son las de proveer ayuda
alimentaria, servicios de salud y educacién. Por otro lado, los gobier-
nos regionales estdn recibiendo algunas atribuciones sectoriales de los
ministerios pero su funcién principal es la provisién de infraestructura
basica de comunicaciones y transporte.

Un problema en la descentralizacién es la recaudacién de los im-
puestos, ya que el gobierno nacional recibe casi todos los ingresos tri-
butarios del pais. Los impuestos al consumo como los relacionados a
la renta y produccién son recaudados a nivel central. Los gobiernos
regionales no tienen poder tributario ni cuentan con impuestos exclu-
sivos bajo su administracién y recaudacién. La ley les permite contar
con tasas y contribuciones pero éstas tienen que ser creadas en el Poder
Legislativo. Se contempla una participacién del 50% de algunos im-
puestos nacionales, gracias a la Ley de Descentralizacién Fiscal.

Los gobiernos regionales se ven financiados por las transferen-
cias fiscales a través del Fondo de Desarrollo Regional (FONCOR),

mientras que las municipalidades rurales y pobres son financiadas
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por el Fondo de Compensacién Municipal (FONCOMUN) y otras

transferencias.

Las transferencias fiscales entre los tres niveles de gobierno mues-
tran un sesgo vertical ya que existe una prioridad del gobierno na-
cional tanto en la gestién de gastos como en la generacién de ingresos.
La recaudacién de ingresos por parte del gobierno nacional alcanza el
94.3% aproximadamente. Los gobiernos regionales recaudan un 1.9%
y los gobiernos locales generan el 3.8% de los ingresos del gobierno.
Con relacién al gasto, el gobierno nacional gasta el 78.9%, los gobier-
nos regionales el 12.3% y las municipalidades el 8.8% (Neyra, 2004).

En cuanto a la distribucién del gasto y el ingreso gubernamental
en el pais, éste muestra un sesgo horizontal. La distribucién estd priori-
zada en la regién donde se encuentra la capital, seguida de las regiones
mids desarrolladas y de menor pobreza, que se ubican en la costa. Debi-
do a la dificultad de contar con un sistema tributario subnacional que
sea manejado auténomamente por las propias regiones, y dado que los
tributos tipicamente subnacionales resultan insuficientes para afrontar
la responsabilidad de los gastos asumidos, podemos concluir que re-
sulta necesario contar con un esquema de transferencias para dotar de
recursos a las regiones.

La descripcién de la estructura y de los recursos regionales pone
en evidencia la poca capacidad de generacién de recursos que tienen
las nuevas regiones y los gobiernos locales. En este sentido, los recursos
provenientes de las industrias extractivas (canon, sobrecanon, regalias y
derechos de vigencia) resultan fuentes adicionales atractivas.

De hecho, la creacién del canon minero® se da en medio del pro-
ceso de descentralizacién y de la presién por dotar de mayores recursos

6 El canon petrolero fue creado antes de que se iniciara el proceso de descentralizacién y
se concentrd en unos pocos departamentos de la selva, por lo que su existencia no ocupé
el interés pablico nacional, a pesar de que los recursos que otorgaba a los departamentos
beneficiarios eran considerables.
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a las nuevas regiones. La ley describe al canon como “la participacién
efectiva y adecuada de la que gozan los gobiernos regionales y locales
del total de los ingresos y rentas obtenidos por el Estado por la explo-
tacién econémica de los recursos naturales”.

Esta misma presién por recursos adicionales ha generado que
otros ingresos obtenidos por el Estado relacionados con las actividades
extractivas —como los derechos de vigencia y, mds recientemente, las
regalias— sean también objeto de una redistribucién entre los gobier-
nos regionales, provinciales y locales.

En cuanto al proceso presupuestario municipal, éste es similar
al que se sigue en el gobierno central. Se estiman los ingresos y gastos
para el ano fiscal. Esta etapa presupuestal tiene que ser consistente
con los Planes Integrales de Desarrollo Provincial. Paralelamente, el
Presupuesto Municipal de Apertura tiene que ser aprobado por el
Concejo Municipal y, posteriormente, enviado a la Municipalidad
Provincial a la cual se vincula y en la que se hace una consolidacién.
Luego la Oficina de Presupuesto y Planificacién de la Municipalidad
Provincial lo remite a la Direccién Nacional de Presupuesto Publico

del MEE

La ejecucién del presupuesto se realiza durante el ano fiscal (i.e.
del 1 de enero al 31 de diciembre) y en el periodo de regularizacién
presupuestaria, el cual es fijado por la Ley Anual del Presupuesto.

3.4 Estado actual de la transparencia fiscal en el Pera

En este apartado se analiza el estado actual de la transparencia fiscal
en el Perti. Por un lado, se evaluard si el marco institucional existente
es coherente con los requerimientos del Cédigo de Buenas Practicas
de Transparencia Fiscal. Por otro lado, sobre la base de los resultados
de una encuesta realizada en varios paises de América Latina para me-
dir los niveles de transparencia fiscal, se evaluard la posicién relativa
del Pert respecto de otros dos paises con fuerte peso de industrias
extractivas en sus economias.
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3.4.1 Adecuacién del marco institucional y del manejo presupuestario
a los requerimientos de las iniciativas de transparencia fiscal

Como se puede apreciar, existe en el Perti un marco normativo que in-
dica las funciones y responsabilidades de cada una de las instituciones
que participan en el proceso presupuestario. En este sentido, iniciativas
de transparencia fiscal como el Cédigo de Buenas Précticas en Trans-
parencia Fiscal del Fondo Monetario, presentado en la seccién 2, se
cumplen fécilmente.

El Pert es transparente en los cuatro dmbitos que define el Cédigo:
a) Claridad de roles y responsabilidades

El marco legal (la Ley de Gestién Presupuestaria) define claramente
las responsabilidades de las diferentes entidades gubernamentales en
las diferentes fases del manejo presupuestario. En esta ley y las normas
conexas se definen también las fechas de cada fase. Esto permite que no
se den retrasos y asegura que la ejecucion del presupuesto no encuentre
ningun obstdculo. Por otro lado, existen disposiciones legales para la
divisién de responsabilidades presupuestarias entre el gobierno nacio-
nal y los gobiernos subnacionales. Estas se encuentran en la misma
Ley del Presupuesto y en la Ley de Bases de la Descentralizacién (Ley
27783), la Ley Orgénica de los Gobiernos Regionales y la Ley Orgdni-
ca de Municipalidades.

Si bien la responsabilidad del manejo presupuestario es del gobier-
no, hay disposiciones legales (la Ley Marco del Presupuesto Participa-
tivo) que permiten la participacién ciudadana en la formulacién del
presupuesto. Es necesario mencionar que esta practica recién estd en un
periodo de prueba y sélo se ha implementado en nueve departamentos
del pais. De hecho, el indicador de participaciéon ciudadana es uno de
los que tuvo mds baja puntuacién (22%).

b) Disponibilidad de informacién

La Ley de Transparencia Fiscal permite el acceso del ptblico a la informa-
ci6n sobre la actividad fiscal. En el Portal de Transparencia del Ministerio
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de Economia y Finanzas se puede hallar informacién pasada, presente y
la proyeccién a tres meses del presupuesto. Asimismo, se encuentra la in-
formacién presupuestaria de los gobiernos regionales y provinciales. Una
limitacion es que la informacién de los gobiernos locales —a quienes se
transfieren recursos del canon, derechos de vigencia y regalias— no estd in-
cluida porque muchos de los municipios no cuentan con la infraestructura
informdtica requerida para participar de este sistema.

Respecto de la publicacién oportuna, el Portal de Transparencia
cumple con tener la informacién en el tiempo adecuado. Ha habido
un gran avance desde que se instalé este portal. Anteriormente, la in-
formacién acerca de las transferencias a los gobiernos regionales podia
demorar mds de un afio en el caso del canon.

c) Apertura en la preparacion, ejecucién y reporte presupuestal

La Ley de Gestién Presupuestaria establece que el proyecto de pre-
supuesto, el cual tiene que ser aprobado por ley, incluya una seccién
de exposicién de motivos que incluye los supuestos macroeconémicos
(i.e. Marco Macroeconémico Multianual) en los que se sustenta. Estos
supuestos macroeconémicos son publicos y estin disponibles en la pd-
gina web del Ministerio de Economia y Finanzas. Sin embargo, no hay
obligacién para que se dé esta informacién antes de que el proyecto de
presupuesto sea presentado al Congreso.

Por otro lado, no hay mucha apertura durante la programacién
y ejecucion del presupuesto. Mds bien se informa ex post a través de
los reportes presupuestales pero no se informa sobre los motivos de
los cambios. Tampoco se hacen publicas las evaluaciones de impacto,
cuando éstas se efectiian.

Los reportes presupuestales estdn disponibles en el Portal de Trans-
parencia del MEFE.

d) Salvaguardas de integridad

La Contaduria Pablica de la Nacién es el organismo responsable de
dirigir el Sistema Nacional de Contabilidad, mediante la emisién de
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normas contables para el sector publico y privado adecuadas a las nor-
mas internacionales de contabilidad. De esta manera, se asegura que
los reportes del gobierno sean comparables y cumplan con los estinda-
res internacionales.

Por otro lado, el Sistema Nacional de Control, liderado por la
Contraloria General de la Republica, es el responsable de ejercer el
control gubernamental de manera descentralizada. Es importante men-
cionar que la percepcién sobre la accién de la Contraloria General de la
Repiiblica es muy pobre. El informe sobre el Indice de Transparencia
Presupuestaria indica que esta entidad de control externo es una de las
peor evaluadas en comparacién con sus similares en otros paises’.

3.4.2 La transparencia fiscal en Colombia, Chile y Pert®

Desde principios de los noventa, el Estado Peruano tiene una politica
de apertura hacia la transparencia de la informacién publica. Esto ha
significado un largo proceso de cambio de cultura al interior de las en-
tidades publicas, donde la informacién se generaba y permanecia mu-
chas veces sin ser utilizada. Los pedidos externos de informacién rara
vez eran atendidos y, por lo general, se necesitaba tener algin contacto
al interior de la entidad para acceder a ella.

En los tltimos afos, se han logrado avances para que el ciudadano
promedio acceda a la informacién publica y se pueda ejercer un sistema

7 Elreporte elaborado por la Universidad del Pacifico en el 2003 indica que, en el Pert, sélo
un 8% de los encuestados consideraba confiable a la contralorfa externa, frente a un 73%
en Chile, 65% en Costa Rica y 41% en Colombia. El Salvador es el tnico pais con una
percepcidn peor de su drgano de control externo con 7% (Mordn, 2003).

8 Losdatos para esta comparacién han sido obtenidos del International Budget Project 2003,
cuyo objetivo es construir capacidades en la sociedad civil sobre el manejo presupuestario,
asi como incrementar la participacién y contribuir a la lucha contra la pobreza. A través de
este proyecto se ha impulsado la construccion del Indice de Transparencia Presupuestaria
en América Latina 2003. Los paises participantes son Argentina, Brasil, Colombia, Costa
Rica, Chile, Ecuador, El Salvador, México, Nicaragua y Perti. A pesar de que se tienen
datos actualizados al 2005, estas cifras no se utilizan en la comparacién debido a que Chile
no participd en esta version del proyecto.
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de vigilancia del accionar publico. Ciudadanos al Dia (2004) ha iden-
tificado algunas buenas practicas respecto de la transparencia y acceso
a la informacién publica. Entre ellas, se encuentran la designacién de
los responsables de la gerencia de un sistema de informacién orienta-
do al ciudadano, la creacién de comités de transparencia y acceso a la
informacién, el fomento de una cultura de informacién al interior de
la entidad, el establecimiento de procedimientos para la atencién de
solicitudes de informacién y la creacién de portales de transparencia’.

Por otro lado, la Universidad del Pacifico ha sido responsable de
medir el Indice de Transparencia Presupuestaria en el Perd'’ en el mar-
co del Internacional Budget Project'. Este indice mide en una escala
del 1 al 100 las condiciones de la transparencia del gasto puablico.

Los resultados indican que el indice de transparencia para el Perti
en el 2003 fue de 44.6; menor al del 2001, cuando se estimé en 46.
Esto hace que ocupemos el sexto lugar después de Chile, Brasil, Costa
Rica, México y Colombia; y nos ubica por encima de Argentina, Ni-
caragua, Ecuador y El Salvador'?. A nivel desagregado, Pert califica
mejor en cuanto a la Informacién de Criterios Macroeconémicos (58),
Atribuciones y Participacién del Poder Legislativo (35) y Cambios al

9 En cuanto a la designacién de responsables de la transparencia, CAD reporta que,
a setiembre de 2004, 12 de los 15 ministerios que conforman el Poder Ejecutivo han
cumplido con designar a los dos funcionarios responsables de la transparencia. En los tres
ministerios restantes (Salud, Mujer y Desarrollo Social e Interior), sélo se ha designado
a uno, situacion que se mantiene desde junio de 2003. Respecto de la publicacién de
la ejecucién presupuestal en el Estado, el 59% de los ministerios publicé informacién
presupuestaria en junio de 2003, esta cifra se elevd a 69% en setiembre de 2004. Por otro
lado, en Lima y Callao, el 67% de los municipios presenta avances en la implementacién
de la web y la publicacién de la informacion exigida por ley.

10 Este indice se construye en funcién a un cuestionario de percepciones dirigido a expertos.
Entre las variables principales se consideran la participacién ciudadana en el presupuesto,
la fiscalizacién del mismo, el control sobre los funcionarios federales y la rendicién de
cuentas.

11 Ver nota 8.

12 Para el 2005, el indice de transparencia en el Pert subié a 51.9%, lo que lo ubicé en el
cuarto lugar después de Costa Rica, Colombia y México, y por encima de Argentina,
Guatemala, Nicaragua y Ecuador.
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Presupuesto (30). Las dreas mds criticas son: Evaluacién de la Contra-
loria Interna (6), Participacién Ciudadana (7) y Capacidades de los
Organos de Control Externo (12)%.

El Cuadro 3 muestra los puntajes alcanzados por Colombia'* y
Chile® en las mismas variables presentadas para Pert. En todos los
casos, Pert es superado por los otros paises, salvo en las variables de In-
formacién Macroecondémica, en la que supera a Colombia en el 2003,
y en la de Cambios al Presupuesto, en la que supera a Chile. Es im-
portante destacar que en el primer caso, la preparacién y presentacion
del marco macroeconémico multianual es un drea en la que el Pert
invierte mucho esfuerzo y que es ampliamente difundida por la pren-
sa. En el segundo caso, llama la atencién la rigidez de Chile, puesto
que Pert no se caracteriza por tener un presupuesto flexible. Es mds,
el 91% y el 86% de los recursos de presupuesto ordinarios y totales,
respectivamente, son asignados a compromisos inerciales (Hasegawa y

Morén, 2003).

13 Para el 2005, el Perti sigue manteniendo los mismos puntos fuertes: Informacién sobre
Criterios Macroecondmicos (54), Atribuciones y Participaciéon del Legislativo (39) y
Cambios al Presupuesto (36); y los mismos puntos débiles: Evaluacion de la Contraloria
Interna (8), Capacidades del Control Externo (11) y Participacién Ciudadana (16).

14 En Colombia, el acceso a la informacidn tiene sustento en la Ley 57 de 1985 que ordena
la publicidad de los actos y documentos oficiales y establece los mecanismos mediante
los ciudadanos pueden acceder a los documentos e informacién en manos del Estado.
En noviembre de 1997, la Contaduria General de la Nacién puso a disposicién de los
funcionarios publicos, la ciudadania, las instituciones académicas y los organismos
de control, una pdgina web conteniendo la informacién financiera del sector publico
correspondiente a 1997 y 1998.

15 En Chile, el acceso a la informacién estd normado por la Ley Orgédnica Constitucional
de Bases de Administracién del Estado y sus modificaciones de 1999, conocidas como la
Ley de Probidad Administrativa, que establece que son publicos los actos administrativos
de los entes estatales y los documentos que los sustenten. Si esta informacién no estd
publicada, cualquier ciudadano puede solicitarla por escrito al jefe del servicio respectivo.
Sin embargo, considera varias restricciones: (a) que los documentos sean reservados o
secretos segun ley; (b) que su publicidad impida el cumplimiento de las funciones del ente
respectivo; (c) que haya oposicién de terceros, en el plazo y forma establecidos por ley; (d)
que la divulgacién de la informacidn afecte a terceros, segtin calificacidn fundada del jefe
del ente; y (e) que se afecte a la seguridad nacional.
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Cuadro 3
Algunos indicadores de transparencia presupuestal
Variable Colombia Chile Pert
2003 2005 2003 2003 2005
Informacién de criterios econémicos 43 60 76 58 54

Atribuciones y participacién del Poder

40 45 39 35 39

Legislativo

Cambios al presupuesto 37 47 20 30 36
Evaluacién de la contralorfa interna 4 21 33 6 8
Participacién ciudadana 15 35 14 7 16
Capacidades de los 6rganos de control externo 40 57 48 12 11

Fuente: International Budget Project (2003 y 2005)

En términos de la accién de la sociedad civil en la vigilancia de
la transparencia fiscal, ésta es mucho mds activa en Colombia que en
Pert, aun cuando las ONG Ciudadanos al Dia y Propuesta Ciudadana
han empezado a identificar buenas précticas, a ranquear a las diferentes
instituciones publicas de acuerdo con diversos criterios y a hacer un
seguimiento de los ingresos y gastos de los gobiernos regionales y loca-
les. En Colombia, no sélo se hace un seguimiento de la transparencia,
sino que se busca evaluar la integridad de las entidades publicas. En tal
sentido, se ha desarrollado un Indice de Integridad de las Entidades
Pdblicas Nacionales que evaltia tres en factores para una instituciona-
lidad integra: transparencia, investigacion y sancidn, a través de veinte
indicadores objetivos.

Uno de los indicadores objetivos en la vigilancia ciudadana co-
lombiana es el de “rendicién de cuentas a la ciudadania”, que evaltia
que las entidades hayan realizado ejercicios de rendicién de cuentas a
través de su pdgina web, la cual debe incluir planes y programas ejecu-
tados por la entidad, presupuesto, metas, informes de gestién e indica-
dores de desempeno.

Por su parte, en el caso chileno, la vigilancia ciudadana no estd di-
fundida. Chile cuenta con un capitulo de la organizacién Transparen-
cia, pero al parecer todavia estd iniciando actividades. Por otro lado, se
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podria especular que a pesar del centralismo fiscal chileno, las regiones
sienten que participan de los beneficios del progreso econémico que ha
experimentado Chile y, por tanto, no hay un interés muy marcado en
la sociedad civil por vigilar la ejecucién presupuestal.

3.4.3 El manejo presupuestario en Colombia, Chile y Pert

El manejo presupuestario en Colombia y Chile es muy similar al del
Perti (ver Cuadro 4). En los tres paises el presupuesto pasa por las fases
de programacién / formulacién, aprobacidn, ejecucién y control. Sus
respectivas leyes del presupuesto norman las roles y responsabilidades
de las entidades gubernamentales dentro de las fases del presupuesto.

Colombia comparte con el Perti una reciente experiencia de des-
centralizacién. La Constitucién Politica de Colombia (1991) introduce
reformas fiscales que aumentan las transferencias del gobierno central
hacia los departamentos y municipios en respuesta al aumento de las
responsabilidades de las entidades territoriales. Sin embargo, se man-
tiene su restriccién para establecer impuestos (Iregui ez al., 2001). Lo
anterior, junto con la asignacién de destinos preestablecidos a algunos
impuestos territoriales, genera inflexibilidad en el manejo presupuesta-
rio a nivel territorial.

Se encuentra que en Colombia, a diferencia de Pert, hay una ma-
yor participacién del organismo encargado de la planificacién (Depar-
tamento Nacional de Planeacién). A pesar de que hay una participa-
cién del Consejo Nacional de Planeacién, que es un cuerpo que tiene
representantes de la sociedad civil, el protagonismo de la formulacién
del presupuesto estd en manos de la Direccién de Presupuesto.

En la aprobacién del presupuesto, el Congreso tiene la potestad de
aumentar el presupuesto con una autorizacién escrita del Ministerio de
Hacienda, pero en la préctica en los tltimos dias de discusion se presentan
solicitudes de ampliacién que son aprobadas sin la autorizacién corres-
pondiente. Esto difiere de los casos de Chile y Pert, en los que el Congre-
so puede recortar gastos pero no estd facultado para aumentarlos.



38 TRANSPARENCIA DE LOS INGRESOS Y PAGOS EN LAS INDUSTRIAS EXTRACTIVAS

En la fase de ejecucién, cuenta con una nueva versién del Plan
Financiero que debe ser aprobado por el Consejo de Politica Fiscal. El
Ministerio de Hacienda puede hacer redistribuciones presupuestales.

En la fase de control y evaluacién, cuenta con un Sistema Nacio-
nal de Evaluacién de Resultados, formulado por el Departamento de
Planeacién y sus equivalentes territoriales. La Direccién de General
de Presupuesto es responsable de hacer el seguimiento financiero del
presupuesto y la Contraloria es responsable de la auditoria interna y
externa. El Congreso es responsable por el control politico y el Consejo
Nacional de Planeacién estd facultado para hacer el seguimiento por
parte de la sociedad civil.

Es importante mencionar que, en el 2003, Colombia recibié
uno de los puntajes mds bajos en la evaluacién de su sistema de con-
tralorfa interna: sélo el 4% de los que entrevistados lo valoré positi-
vamente. En el 2005, el 21% tenia una visién positiva del sistema de
contralorfa interna.

En el caso de Chile, en la fase de formulacién del presupuesto,
el Ministerio de Hacienda (Direccién de Presupuesto) tiene un rol
preponderante. También hay una participacién del Ministerio de Pla-
nificacién que define las politicas, planes y programas de desarrollo
nacional y regional. Asimismo, los gobiernos regionales, a través de
sus intendentes, proponen los presupuestos de sus respectivas regiones,
previa aprobacién de los consejos regionales. La Ley de Presupuesto
establece que se debe asignar a cada gobierno regional los recursos ne-
cesarios para solventar sus gastos de financiamiento, por lo que los go-
biernos regionales chilenos no tienen las dificultades fiscales que sufren
sus similares en Colombia y Peru.

En la fase de aprobacidn, el Presidente de la Republica presenta
el proyecto del presupuesto ante el Congreso. Este es analizado en la
Comisién del Presupuesto del Congreso. La Direccién de Presupuesto
presta asesoria a las partes del Ejecutivo que son responsables de la pre-
sentacion del proyecto.
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En la fase de ejecucién, la Direccién de Presupuesto tiene una
importante labor directora. Por su parte, las Oficinas de Presupuesto de
los ministerios deben velar porque el presupuesto se ejecute de acuerdo
con la ley y las directrices definidas por la Direccién de Presupuesto. El
servicio de Tesorerias es responsable por la recaudacién de los tributos.
El Ministerio de Planificacién, a través de sus secretarias regionales,
presta asistencia técnica a las gobernaciones, municipalidades y demis
entidades regionales estatales. El gobierno regional se encarga de la
asignacién de los recursos para inversién regional.

En la fase de control, hay una serie de instancias en cada una de
las entidades estatales. La Direccién de Presupuesto da supervigilancia
técnica a las oficinas de presupuesto de los ministerios. Las unidades
de auditoria interna de los ministerios velan por la ejecucién legal del
presupuesto, el cumplimiento de los controles internos, la eficiencia en
el gasto y el cumplimiento las metas y objetivos de la entidad. EI Con-
sejo de Auditoria Interna General del Gobierno propone politicas para
mejorar las medidas de control interno que ayuden a mejorar la gestion
gubernamental. El Ministerio de Planificacién evaltia en términos eco-
némicos y sociales los proyectos financiados por el Estado y vigila que
éstos sean coherentes con las estrategias de desarrollo de la regién. La
Contraloria General de la Republica es el 6rgano de control externo. El
Congreso, por su parte, fiscaliza los actos del gobierno.
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Cuadro 4

El proceso presupuestario y las entidades participantes

Fase

Colombia

Chile

Pert

Programaci6n /

Departamento Nacional de

Direccién de

Direccién Nacional de

Formulacién Planeacién Presupuesto del Presupuesto del Ministerio de
Ministerio de Economia y Finanzas
Hacienda
Direccién General de Ministro de Oficinas de Presupuesto de los
Presupuesto del Ministerio  Hacienda Ministerios
de Hacienda
Direccién General de Presidente de la
Crédito Pablico Republica
Consejo Nacional de Ministerio de
Politica Fiscal Planificacién
(MIDEPLAN)
Consejo Nacional de Oficinas de
Politica Econémica Presupuesto de los
Ministerios
Consejo Nacional de Gobiernos regionales
Planeacién
Oficinas de Presupuesto de
los Ministerios
Aprobacién Congreso (Senado y Presidente de la Presidente de la Republica
Cémara de Representantes) Republica
Direccién General del Direccién de Consejo de Ministros
Presupuesto del Ministerio  Presupuesto
de Hacienda
Congreso Nacional ~ Titulares de entidades
gubernamentales
Congreso
Ejecucién Consejo Nacional de Direccién de Titular de entidades
Politica Fiscal Presupuesto gubernamentales
Direccién General del Oficina de Oficinas de Presupuesto de
Presupuesto Nacional del  Presupuesto de los entidades gubernamentales
Ministerio de Hacienda Ministerios

Servicio de Tesorerfas

Congreso Nacional

Direccién Nacional de
Presupuesto Publico

Direccién General de Tesoro

Pablico



LA TRANSPARENCIA FISCAL COMO MARCO PARA LAS INICIATIVAS DE TRANSPARENCIA 41

Presidente de la
Republica
Banco Central
Ministerio de
Planificacién y
Cooperacién

Control y
Evaluacién

Contralorfa General de la
Republica

Departamento Nacional de
Planeacion

Direccién General del
Presupuesto Nacional del
Ministerio de Hacienda

Congreso

Direccién de
Presupuesto

Ministro de
Hacienda

Oficinas de
Presupuesto de los
ministerios

Unidades de

auditorfa interna

Comité de Auditoria
Ministerial

Consejo de Auditorfa

Interna General del
Gobierno
Ministerio Secretaria
General de la
Republica
Subsecretarfa de
Desarrollo General
del Ministerio de
Interior

Ministerio de
Planificacién
Nacional

Presidente de la
Republica
Contralorfa General

de la Republica

Congreso Nacional

Direccién Nacional de
Presupuesto Pablico

Oficinas de Presupuesto de las
entidades gubernamentales

Organos de control interno

Contralorfa General de la
Repblica

Congreso
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La diversidad de fuentes de control en el presupuesto chileno ha-
cen que éste sea mds eficiente que en Colombia o Pert. De hecho, en
Chile, el control interno fue calificado positivamente por el 33% de los
encuestados frente al 4% en Colombia y 6% en Pert'®. Al igual que en
Colombia, hay una participacién activa del Ministerio de Planificacién
para asegurar que el gasto responda a los planes de desarrollo nacional
y regionales, algo que no ocurre en el Pert.

16 En el 2005, la calificacién del sistema de control interno fue 21% en Colombia y 8%
en Peru.



4. TRANSPARENCIA DE LOS INGRESOS
FISCALES RECIBIDOS DE LAS
INDUSTRIAS EXTRACTIVAS

La transparencia fiscal es un tema en el que se ha avanzado bastante
en el Pert. La voluntad del Estado peruano se ha cristalizado en la
creacién de un marco institucional adecuado para facilitar el acceso a
la informacién a la poblacién en general. En este sentido, el avance més
importante ha sido la elaboracién del Portal de Transparencia Fiscal
que pone, a través del medio electrénico, a disposicién del publico los
presupuestos y su ejecucion de las entidades publicas.

En esta seccién, se presentardn los instrumentos fiscales relaciona-
dos con los ingresos que perciben los gobiernos locales y regionales como
transferencias provenientes de la actividad de las industrias extractivas,
principalmente de la actividad minera. Posteriormente, se hard un segui-
miento de los usos de esos ingresos. Finalmente, se hard una compara-
cién de estos instrumentos con sus similares en Colombia y Chile.

4.1 Ingresos que perciben los gobiernos regionales y locales por
las actividades extractivas

4.1.1 Canon minero

a) Presentacién y pertinencia

El canon minero es la participacién de la que gozan los gobiernos lo-
cales y regionales del total de ingresos y rentas obtenidos por el Estado
por la explotacién de los recursos mineros. Se basa sustancialmente en
la Ley N° 2807717, segtin la cual los recursos deben distribuirse en los
siguientes porcentajes:

17 La primera Ley de Canon fue la No. 27056, la cual estipulaba que el canon estaba
conformado por el 20% del impuesto a la renta pagado por las empresas mineras. La
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10% del total recaudado para los gobiernos locales de la mu-
nicipalidad o municipalidades distritales donde se encuentra
localizado el recurso natural.

® 25% del total recaudado para los gobiernos locales de la pro-
vincia o provincias donde se encuentra localizado el recurso
natural.

e 40% del total recaudado para los gobiernos locales del depar-
tamento o departamentos de las regiones.

e 25% del total recaudado al gobierno regional, el cual destina
20% de este monto a las universidades del departamento.

Con estos nuevos porcentajes de distribucién se garantiza que los
distritos productores tengan una participacion directa definida por la
ley y que no dependan de la aplicacién de criterios que pudiesen perju-
dicarlos, como una pequefia poblacién.

Esta ley modifica, a partir de junio del 2004, los criterios de dis-
tribucién del canon minero teniendo no sélo como base el criterio po-
blacional sino también el de pobreza, vinculado a la carencia de nece-
sidades bdsicas y déficit de infraestructura. Asimismo, estipula que las
transferencias por canon minero deben ser utilizadas exclusivamente
para el financiamiento o cofinanciamiento de proyectos de inversién u
obras de infraestructura de impacto regional y local.

Las modificaciones que ha sufrido la Ley del Canon desde su crea-
cién en el 2002, se deben al poco impacto que generaron los ingre-
sos transferidos en las localidades beneficiarias. La Ley N° 28322 y
su reglamento aprobado por el D.S. N° 187-2004-EF de fecha 22 de

forma de distribucién inicial era la siguiente:

® 20% para las municipalidades distritales de la provincia donde se encuentra el recurso
extraido, con prioridad a las zonas rurales.

® 60% para las municipalidades provinciales y distritales del departamento donde se
encuentra el recurso extraido, en base a la densidad poblacional (habitantes/km?)

® 20% para los gobiernos regionales (CTARs) donde se encuentra el recurso extraido.
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diciembre del 2004, establecen cambios importantes en la distribucién
del canon (véase Grifico 1). Los principales cambios son:

* Se elimina la exclusién que establecié la Ley 28077 de los go-
biernos locales de los distritos y provincias productores. Con

ello, las poblaciones de las zonas productoras participardn de
la distribucién del 25% y 40% del canon sobre los cuales no
tenfan derecho anteriormente.

* Losgobiernoslocales en cuya circunscripcion se efectda la actividad
de explotacién deberdn destinar el 30% del monto que perciban
en calidad de distrito “productor” a la inversién productiva para
el desarrollo sostenible de las comunidades donde se explota el re-

Griafico 1

Distribucién del canon segin la Ley N° 28322
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Fuente: Ministerio de Energfa y Minas



46 TRANSPARENCIA DE LOS INGRESOS Y PAGOS EN LAS INDUSTRIAS EXTRACTIVAS

curso natural. Los referidos montos serdn comunicados préxima-
mente por el Consejo Nacional de Descentralizacién (CND)'®.

* Dispone la utilizacién de los indicadores de Poblacién y Ne-
cesidades Bdsicas Insatisfechas como criterios de distribucién
de los recursos del canon a nivel de gobiernos locales, lo cual
busca beneficiar en mayor medida a las zonas mds pobres.

La discusién sobre el canon minero ha girado principalmente sobre
los porcentajes y criterios de distribucién, asi como sobre los impuestos y
rentas en los cuales se computa el canon. En todo momento, el tema cen-
tral ha sido cémo maximizar la porcidn que se transfiere a los gobiernos
regionales, provinciales y locales en desmedro del porcentaje retenido
por el gobierno central.

La primera discusién pone en evidencia el cardcter redistributi-
vo del canon. La Ley del Canon asegura que los recursos que percibe
el Estado por la explotacién de los recursos extractivos lleguen a las
regiones donde se explotan. Si el Estado central fuese eficiente y sus
gastos respondiesen a un Plan Nacional de Desarrollo que plantee el
desarrollo integral de todo el territorio nacional, probablemente no se
hubiese necesitado una Ley del Canon. En esta situacién ideal, el go-
bierno central invertiria de acuerdo con metas nacionales, por ejemplo,
en asegurar niveles de desarrollo humano minimos.

Como se verd mds adelante, la aplicacién del canon no cumplié
con su objetivo redistributivo, lo que originé cambios sucesivos en la
Ley. En la primera etapa de su aplicacién dejé mucho que desear pues
se dieron casos de distritos no productores que recibian mds transfe-
rencias que aquellos en lo que se efectuaba la explotacién. Los ejemplos
mds criticos fueron las transferencias recibidas por distritos limefos
con niveles de desarrollo y condiciones de vida superiores a los de los
distritos productores de la provincia de Lima, como los de Matucana
y Huarochiri.

18 EL CND fue desactivado en enero de 2007 y sus funciones han sido transferidas a la
Presidencia del Consejo de Ministros.
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La discusién sobre qué impuestos deben ser incluidos para el calculo
del canon pone en evidencia la centralizacién del sistema tributario na-
cional y la escasa actividad productiva de las regiones donde se realizan las
actividades extractivas. Al plantear que el canon se calcule sobre el total de
los ingresos y rentas que percibe el Estado por la explotacién de los recur-
sos, la Ley deberfa incluir otros impuestos ademds del impuesto a la renta,
como el impuesto a las ventas, el selectivo al consumo, los impuestos a
las remuneraciones, entre otros. Esto permitiria que las transferencias del
canon fuesen mds estables y no dependieran del resultado de las empresas.
En afos de precios bajos, la rentabilidad de las empresas baja y puede ser
nula, con lo cual las transferencias también serfan bajas o nulas.

Si bien lo anterior seria deseable, también es cierto que no todos
los impuestos que pagan las empresas de industrias corresponden a
actividades realizadas en las zonas donde se explotan los recursos. Por
ejemplo, el combustible que consumen estas empresas es comprado
en Lima o importado directamente, por tanto esta actividad debe ser
gravada en el lugar donde se realiza la transaccién. Lo mismo ocurriria
con los suministros que estdn sujetos al impuesto a las ventas.

Por lo anterior, el canon estd cubriendo las deficiencias del go-
bierno central para asignar los ingresos que obtiene por la explotaciéon
de los recursos, las limitaciones de las regiones en la generacion de
actividades productivas y la permanencia de un centralismo tributario
a pesar del proceso de regionalizacién.

b) Seguimiento del canon

El Gréfico 2 muestra la tendencia creciente de los recursos distribuidos
por el canon minero. De S/. 86 millones distribuidos en 1999, se ha
pasado a S/. 1,746 millones en el 2006, lo que ha representado un
aumento de mds de 1,930%. Las regiones que mds canon han recibido
son Cajamarca, Ancash y Puno con S/. 355 millones, S/.349 millones
y S/. 117 millones, respectivamente. Este aumento tan marcado se ha
debido principalmente al aumento de precios de los minerales y, en
menor medida, a un aumento de produccién. Esto pone de relevancia
la volatilidad de los ingresos por canon que reciben las regiones.



48 TRANSPARENCIA DE LOS INGRESOS Y PAGOS EN LAS INDUSTRIAS EXTRACTIVAS

Gréfico 2
Canon Minero 1999-2006 (millones de soles)
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas.

Debido a los cambios que ha sufrido el canon minero desde su
creacion, hay que tener en cuenta que el andlisis de los recursos trans-
feridos no refleja totalmente el mandato actual de la ley. El Gréfico 3
muestra los recursos transferidos a los gobiernos regionales y los go-

Grifico 3
Canon minero transferido a gobiernos locales y regionales 2004-2006
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biernos locales. Como se puede apreciar ambas transferencias han ido
en aumento a lo largo del tiempo. Durante el periodo 2004 a 20006, las
transferencias a los gobiernos regionales han subido de S/. 105 millo-
nes a S/. 437 millones, lo que ha significado un aumento de 315%. Por
su parte, las transferencias a los gobiernos locales han pasado de S/. 346
millones en el 2002 a S/. 1,510 millones, es decir un incremento de
278%. Estos aumentos se han debido principalmente a la mejora en la
rentabilidad de las empresas que es un resultado directo de las mayores
cotizaciones de los minerales.

Desde el inicio de las transferencias del canon, surgieron dos pro-
blemas que se han tratado de solucionar con las modificaciones a las
leyes y con mejoras administrativas. El primero fue que los fondos del
canon eran utilizados inicialmente para cubrir los gastos corrientes de
las municipalidades provinciales y distritales. Este tipo de gasto no ge-
neré mayor impacto en la mejora de las condiciones de vida de las
poblaciones. El segundo problema era la demora con la que los fondos
eran transferidos hacia las municipalidades. La demora llegé a ser de
casi dos anos en la etapa inicial de las transferencias. Estos problemas
obviamente generaron protestas de la poblacién y de las empresas ya
que éstas tltimas eran acusadas de no hacer sus pagos cuando en reali-
dad los habian hecho a tiempo. Todo esto originé un movimiento con-
junto de las municipalidades y empresas para modificar las versiones
iniciales de la Ley del Canon Minero.

En el 2004, el Instituto de Estudios Peruanos' publicé un es-
tudio sobre la distribucién del canon y su relacién con los niveles
de pobreza de las poblaciones en las cuales es distribuido. En este
estudio se puede notar que la distribucién del canon minero es alta-
mente desigual entre los gobiernos locales que lo reciben. Al ver las
cifras en la participacién del canon minero a los gobiernos locales
por departamento, se nota que esta distribucién estd concentrada
en tres departamentos (Cajamarca, Puno y Ancash), con mds del
60% del total distribuido en el 2004. La razén es la concentracién

19 Barrantes et 2/ (2005).



50 TRANSPARENCIA DE LOS INGRESOS Y PAGOS EN LAS INDUSTRIAS EXTRACTIVAS

de la produccién minera en estos departamentos, principalmente
de oro y estafo.

Otro de los resultados de este estudio, es que 74 gobiernos locales
de los 1,526 que reciben esta transferencia concentran el 54% del ca-
non. Por otro lado, 602 municipios reciben menos de S/. 10,000 anua-
les, lo cual representa el 0.56% de las transferencias por este concepto
(Barrantes et al., 2005).

El incremento del canon minero en los dltimos afios ha logrado
que aumenten los distritos que reciben mds de S/. 1°000,000 anuales,
que han pasado de 74 en el 2004 a 225 en el 2007. Asimismo, los
distritos que recibfan menos de S/. 10,000 anuales han disminuido al
16% de los distritos que reciben esta transferencia.

Aun cuando los montos transferidos han aumentado, se mantiene
la pregunta de si estas transferencias serdn efectivas para solucionar la
evidente brecha de infraestructura que sufre el pais®.

Otro de los resultados del estudio de Barrantes ez /. (2005) que
llama la atencién es la distribucién per cépita del canon minero versus
la distribucién del Fondo de Compensacién Municipal y del Vaso de
Leche. En el Cuadro 5 se puede apreciar que los montos de las trans-
ferencias por el FONCOMUN y el Vaso de Leche son muy distintos a
los del canon minero. En los distritos donde se transfiere mayor canon
per cépita, los montos transferidos por el FONCOMUN son menores.
La relacién entre las transferencias del canon minero y el Vaso de Le-
che no queda tan clara. Una explicacién puede ser que las autoridades
consideran que los montos transferidos por FONCOMUN vy el Vaso
de Leche deben ser menores debido a la mayor cantidad transferida
por canon, es decir que se estarfa dando un efecto sustitucién entre los
programas sociales y la cantidad asignada por canon®..

20 Barrantes et /. (2005).

21 En una conversacién, Beatriz Boza mencioné que si el canon minero era visto como un
instrumento redistributivo entonces no habria contradiccién en la sustitucién sugerida
en el texto. Por el contrario, si el canon es visto como un instrumento de compensacién
entonces la sustitucién si estarfa contraviniendo la definicién del canon.
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Cuadro 5
Distribucién promedio per cipita del canon minero, FONCOMUN
y Vaso de Leche para distritos receptores por rangos (2004)

Rangos de distribucién del canon minero  Canon minero FONCOMUN  Vaso de Leche

U$ 1'000,000 < x < $ 9'600,000 223.3 83.1 13

$ 250,000 <x < $ 1'000,000 83.7 89.5 14.4
$ 10,000 < x < $ 250,000 26.1 156.3 14.5
$ 1,000 < x < $ 10,000 2.5 212.9 17.3
$0<x<$1,000 0.3 207.2 16.6
Sin canon minero 0.0 106.4 16.8
Promedio nacional 28.3 155.5 15.7

Fuente: Barrantes ez al., 2005.

A pesar de que las transferencias por canon han aumentado en los
tltimos afios debido al aumento de utilidades de las empresas, queda
la gran duda de su efectividad como herramienta para promover el
desarrollo. Por un lado, la volatilidad de los precios puede generar que
de un ano a otro los montos transferidos varien de manera sustancial, y
provocar en consecuencia marcados desequilibrios en los presupuestos
municipales y regionales. Por otro lado, el canon transferido es muy
sensible a los niveles de produccién de las operaciones mineras, los
cuales pueden variar incluso en tiempos de precios altos. Asi, minas
como Yanacocha, por ejemplo, disminuirdn su nivel de produccién
porque no cuentan con suficientes reservas para mantener el ritmo de
produccién actual. Esto tendrd una repercusion en el canon transferido
a los gobiernos locales y regionales de Cajamarca.

Ante esta eventualidad, es necesario generar mecanismos para sua-
vizar las eventuales caidas de dichas transferencias. Una alternativa
es la creacién de un Fondo de Compensacién que permita guardar
recursos para las épocas en que las empresas reporten utilidades nulas
debido a la baja en las cotizaciones. Se han planteado dos versiones de
este fondo. El primero es una herramienta de corto y mediano plazo
que trata de solucionar los problemas de la volatilidad de las trans-
ferencias y de la baja capacidad de gasto de las autoridades locales y
regionales. Este fondo, que se planteé como el Fondo de Compen-
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sacion del Canon y las Regalias durante la gestién del ministro Ku-
czynski, tendria como funcién suavizar los flujos recibidos por canon
y programar mejor su utilizacidn.

El segundo tipo de fondo es de largo plazo y tendria como objeto ase-
gurar la equidad intergeneracional. A través de este fondo se aseguraria
que las generaciones futuras se beneficien también de la explotacién de
los recursos minerales agotables. La intangibilidad de parte del canon
y las regalias permitirfa reservar recursos para utilizarlos en una fecha
posterior. Por ejemplo, a finales de la década de los setenta se instituy6
el Fondo Permanente de Alaska, conformado por el 25% de las regalias
de las ventas petroleras. En el 2005, el Fondo alcanzé un valor de alre-
dedor de US$ 30 mil millones. Este principal del fondo es intangible
y se invierte en activos financieros, mientras que una parte los dividen-
dos se distribuye entre los pobladores de Alaska.

La mayoria de los fondos de este tipo se han establecido para los
ingresos petroleros™, pero también existen algunos para los ingresos
de la explotacién de recursos minerales™. El control y manejo de los
fondos dependen de los objetivos de cada uno de los gobiernos, como
asegurar ingresos a las futuras generaciones, obtener mayores tasas de
retorno social en las inversiones, proteger a la economia de la enferme-
dad holandesa, y resguardar a la economia de impactos provocados por
grandes aumentos o disminuciones de los ingresos por la venta de los

recursos naturales (ESMAP, 20006).
4.1.2 Canon petrolero y gasifero

El canon petrolero y gasifero se cobra segtin la produccién de petréleo
conseguida. En 1982 se determiné que el canon se pagaba hasta la ex-

22 Entre los principales fondos petroleros se encuentran el Fondo de Fideicomiso de Alberta,
el Fondo Petrolero del Gobierno de Noruega y el Fondo Petrolero Estatal de la Republica
de Azerbaijdn (ESMAP, 2006).

23 Los fondos basados en la explotacién de recursos minerales son el Fideicomiso de las
Regalfas de Fosfatos de Nauru, el Fondo de Estabilizacién de los Recursos Minerales de
Paptia Nueva Guinea y el Fondo de Estabilizacién del Cobre de Chile (ESMAP, 20006).
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tincién del recurso. Actualmente hay cinco departamentos que reciben
fondos por concepto de canon petrolero y gasifero. Estos cinones estdn
regidos por diferentes leyes: Loreto (Ley 21678), Ucayali (Ley 23350),
Piura (Ley 23630), Tumbes (Ley 23871) y Cusco (Ley 27506).

En el Gréfico 4 se aprecia que el canon y sobrecanon petrolero han
seguido una tendencia creciente entre 1994 y el 2006, pasando de S/.
160 millones a S/. 1,110 millones. Hasta el 2004, los departamentos
que recibifan mds recursos por concepto de canon eran Loreto y Piura
con transferencias que ascendian a S/. 192 millones y S/. 138 millones,
respectivamente. Con la entrada de operacién de Camisea, Cusco se ha
convertido en el departamento con la mayor participacién de canon pe-
trolero y gasifero. De hecho, en el 2006, el canon gasifero recibido por
Cusco (S/. 397 millones) superé las transferencias por canon petrolero
de las regiones de Loreto y Ucayali (S/. 285 y S/. 104 millones).

Griafico 4
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4.1.3 Derechos de vigencia

El Pert es un pais lider con un inmenso potencial geolégico. En el
periodo 2003-2004 fue considerado el tercer pais con mayor potencial
geoldgico segun la Encuesta Anual de Companias Mineras del Institu-
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to Fraser. De hecho, el gobierno ha tratado de brindar facilidades para
la exploracién de nuevos yacimientos. Una de ellas es la devolucién
del impuesto general a las ventas (IGV) a los gastos realizados por las
companias en actividades de exploracién.

Para realizar labores de exploracién es necesario que las empresas
hagan denuncios o petitorios en las diversas zonas donde se encuentran
trabajando. Para conservar este derecho hacen un pago al Estado, llama-
do derecho de vigencia, cuyo monto estd fijado por ley. De este monto,
un porcentaje es destinado a los gobiernos locales y regionales.

El monto a pagar por derecho de vigencia depende de la condicién
del titular o concesionario obligado al pago y de la extensién del derecho
minero. Asi, los productores minero artesanales deben pagar US$ 0.50
por hectdrea; los pequenos productores mineros US$ 1.00 por hectdreay
los medianos y grandes operadores mineros US$ 3.00 por hectdrea.

La distribucién de los ingresos obtenidos por los derechos de vi-
gencia se hace de la siguiente manera:

e El 75% de lo recaudado se asigna a la municipalidad distrital
donde se encuentra localizado el petitorio o concesién. En caso
de que el petitorio o concesidn se ubique en dos 0 mds munici-
palidades distritales, la distribucién se efectda en partes iguales.
Este monto debe ser destinado a la ejecucién de programas de
inversién y desarrollo.

e El 5% se otorga al Ministerio de Energfa y Minas (MEM).

e El 10% de lo recaudado se le otorga al Instituto Nacional de
Concesiones y Catastro Minero (INACC) para los fines de man-
tenimiento y desarrollo del Sistema de Concesiones y Catastro
Minero y del Sistema de Distribucién del Derecho de Vigencia.

o El derecho de vigencia asignado al INGEMMET es de 10%.

Estos petitorios no significan la propiedad del terreno ni de los
recursos del subsuelo, cuyo tnico propietario es el Estado. El minero
s6lo serd propietario de los recursos que extraiga de dicho yacimiento.
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Por lo anterior, los derechos de vigencia estdn intrinsecamente li-
gados al proceso de exploracién, que es la base para el desarrollo mi-
nero. Si no se explora, las empresas no pueden tomar decisiones sobre
la factibilidad de poner en marcha nuevos proyectos. Por otro lado,
la exploracién no se realiza sin contar con una infraestructura de in-
formacién geoldgica. Esto significa que las empresas se sentirdn mds
atraidas a explorar zonas que tienen alguna informacién de base, como
la existencia de mapas geoldgicos o informacién satelital.

En tal sentido, los recursos provenientes del derecho de vigencia
deberfan financiar el mejoramiento de la infraestructura de informa-
cién geoldgica para atraer a nuevos inversionistas.

Sin embargo, se ha estipulado que los ingresos de los derechos de
vigencia se distribuyan mayoritariamente a las municipalidades distri-
tales en donde se encuentre el yacimiento y sélo se reserva 10% para el
Instituto Geoldgico, Minero y Metaldrgico INGEMMET), responsa-
ble de la elaboracién geoldgica. Adicionalmente, se destina 10% para el
Instituto Nacional de Concesiones y Catastro Minero (INACC) y un
5% para el Ministerio de Energfa y Minas.

La distribucién anterior no mejora los servicios de apoyo para
fomentar la actividad exploratoria. Peor atn, debido a los reducidos
montos de los derechos de vigencia, comparados con los del canon, la
condicién de que las municipalidades distritales ejecuten programas de
inversién y desarrollo es dificil de lograr.

El Gréfico 5 muestra la evolucién de los pagos de derecho de vi-
gencia recaudados en el periodo 2001-2007. Se puede apreciar que
estos pagos han ido en aumento, pasando de US$ 19.2 millones en el
2001 a US$ 36.8 millones en el 2006.
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Grifico 5
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4.1.4 Regalias

Ante las crecientes necesidades de recursos por parte de los gobiernos regio-
nales y locales, en junio del 2004 el Congreso de la Repuiblica aprobé la Ley
de Regalias Mineras. De acuerdo con esta ley, la regalia minera es el pago de
una contraprestacion econémica por el uso de un recurso no renovable?.
La implantacién de las regalias mineras ha estado tefiida de intereses poli-
ticos que no han permitido que se debata adecuadamente su sustentacién.
Actualmente, estd en discusion si las empresas con contratos de estabilidad
administrativa y tributaria estardn sujetas al pago de regalias.

La Ley de regalias establece tres categorifas de pago:

e 1% siempre que la empresa tenga una venta bruta de hasta

US$ 60 millones.

® 2% cuando sus ventas estén entre US$ 61 millones y US$ 120
millones.

24 El gremio minero ve a la regalia minera como un impuesto ciego. Para la industria el
derecho de vigencia representa la contraprestacién por el uso del recurso no renovable.



TRANSPARENCIA DE LOS INGRESOS FISCALES RECIBIDOS DE LAS INDUSTRIAS EXTRACTIVAS 57

e 3% si el monto de las ventas supera los US$ 120 millones.

La distribucién de lo recaudado por las regalias mineras que se otor-
ga a las municipalidades, gobiernos y universidades es la siguiente:

e 20% para la municipalidad o municipalidades distritales donde se
encuentra el recurso natural explotado.

e 20% para la municipalidad o municipalidades provinciales.

e 40% para las municipalidades distritales y provinciales del departa-

mento o departamentos.
e 15% para el o los gobiernos regionales.
e 5% para las universidades.

Su reciente aplicacién se ha visto influenciada por dos facto-
res. Por un lado, el requerimiento de los gobiernos regionales por
asegurarse recursos mds estables en el tiempo y menos voldtiles.
Las regalias, al calcularse en funcién de la produccién, permiten
asegurar recursos a los gobiernos regionales y locales desde que el
proyecto inicia su operacién. Ademds, el monto de las regalias s6lo
se ve afectado por la variabilidad en precios mds no por el resultado
de las empresas, que pueden obtener utilidades nulas o negativas en
épocas de precios bajos.

Por otro lado, hay una tendencia mundial a establecer impuestos
o regalias basados en las ventas brutas en vez de las utilidades. Ejem-
plos de esta tendencia son algunas jurisdicciones de Australia que han
impuesto regalias basadas en las ventas brutas, asi como la reciente
propuesta sudafricana y el debate sobre la aplicacién de regalias a ope-
raciones de yacimientos de roca dura en Estados Unidos® (Pricewater-
houseCoopers, 2004).

25 Tradicionalmente, las regalias son aplicadas a las industrias de petréleo y gas, asi como a
la industria de las gemas como los diamantes, pero no a la industria de metales bdsicos

(Baldwin, 2003).
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Pero quizds lo que més ha influido en la aplicacién de regalias mineras
fue el debate ocurrido en Chile?, que fue prontamente adoptado en el
Perti, pero de manera superficial. En vez de discutir acerca de la pertinencia
de la aplicacién de las regalias mineras, o los usos que se le dardn a estos re-
cursos para maximizar su impacto en el desarrollo”, se opté por discutir la
necesidad de garantizar ingresos para las regiones que no estuviesen ligadas
a la renta y su distribucién entre las distintas jurisdicciones.

La ley peruana define la regalia como una contraprestaciéon por el
uso de recursos no renovables®. Bajo un enfoque de sostenibilidad, esto
implicarfa que el destino de los ingresos por regalias deberia destinarse a
sustituir el capital natural por otro tipo de capital. En parte, la ley indica
que los ingresos por regalias, asi como los del canon, deben ser utilizados
en proyectos de inversion. Sin embargo, salvo por el filtro del Sistema de
Inversién Pdblica (SNIP) no se indican prioridades para estas inversiones.

Esta falta de definicién de prioridades es quizds la principal limi-
tacién de los instrumentos fiscales asociados a las industrias extractivas.
Son los gobiernos regionales y locales los que tienen total control en
la toma de decisiones sobre los proyectos. Teniendo en cuenta que los
recursos terminan siendo limitados para poder emprender cualquier
obra con un impacto considerable, su efecto termina atomizdndose al
no estar enmarcado en un plan regional o local que no forme parte, a
su vez, de un plan nacional.

26 Este debate se inicia a rafz del descubrimiento de que una empresa minera que declaré
pérdidas por 23 afos consecutivos fue vendida en alrededor de US$ 1,300 millones con
casi US$ 600 millones adicionales en créditos fiscales (Riesco, 2004). Esto fue posible
por una serie de inconsistencias legales en la legislacion tributaria chilena y trajo como
consecuencia que algunos sectores del gobierno y la academia la necesidad de revisar la
politica de impuestos a la minerfa en Chile.

27 Al respecto, es importante mencionar que las regalias mineras chilenas se utilizardn
exclusivamente para generar un fondo de ciencia y tecnologia para estudios en minerfa.

28 Una visién alternativa de la regalfa serfa considerarla como renta de escasez, concepto que
fue planteado por Harold Hotelling en los afios treinta. Sin embargo, el enfoque de la
renta de escasez no serfa de ficil aplicacién prictica porque requiere del cdlculo de la renta
inter-temporal y su pertinencia en una situacion de cambio tecnoldgico acelerado deja
espacio para la duda.
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Por otro lado, el concepto de inversién asociado a la construccién
de infraestructura termina sesgando la sustitucién hacia el capital fisico
en zonas cuya carencia principal es de capital humano o de capacidades.

4.1.5 Remanente de FONDOEMPLEO

Debido al alza de las cotizaciones internacionales, las utilidades de las
empresas también se han incrementado en los tltimos afios. Segtn la
ley, el 8% de las utilidades de las empresas mineras se reparte entre sus
trabajadores directos hasta un mdximo de 18 sueldos. El exceso, hasta
un maximo de 2,200 unidades impositivas tributarias (UIT), se desti-
na a FONDOEMPLEOQ, que tiene el compromiso de financiar y mo-
nitorear proyectos de capacitacién y promocién del empleo mediante
un concurso puablico. Estos proyectos deben financiarse en las regiones
en las que se hayan generado los excedentes. Si existiese ain un rema-
nente, éste es transferido a los gobiernos regionales para que financien
proyectos de infraestructura vial de alcance regional.

De acuerdo con Propuesta Ciudadana (2007), en el 2006 los pro-
yectos de FONDOEMPLEO realizados en las regiones alcanzaron los
S/.56.9 millones. Las regiones mds beneficiadas fueron Ancash (14%),
Tacna (13%), Moquegua (13%), Cajamarca (13%), Puno (13%) y
Arequipa (12%) por los remanentes de las empresas Antamina y Ba-
rrick; Southern Perti; Minera Yanacocha; Minsur; Cerro Verde y Ce-
mentos Yura, entre otras.

Por otro lado, el remanente de FONDOEMPLEO transferido a
los gobiernos regionales en 2006 fue de S/. 138.7 millones, y se con-
centré principalmente en Cajamarca y Ancash, con aportes de mds de
S/. 50 millones (Propuesta Ciudadana, 2007).

4.1.6 Aporte voluntario de las empresas mineras

Debido al aumento de las cotizaciones de los metales, los gobiernos
regionales y locales asi como diversos actores de la sociedad civil em-
pezaron a cuestionar la distribucién entre los beneficios econémicos
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capturados por las empresas mineras y los obtenidos por el resto actores
econdémicos. Ante la presién por cambios en la legislacién minera, que
incluia la propuesta de aplicar un impuesto a las sobreganancias, las
empresas mineras procedieron a ofrecer un aporte voluntario. El go-
bierno central acept6 la oferta y el 24 de agosto de 2006 anuncié ante
el Congreso que las empresas mineras aportarin S/. 2,500 millones
durante los préximos 5 afos, es decir, unos S/. 500 millones anuales.
Hasta el momento, treinta empresas han firmado acuerdos de aporte
voluntario con el Estado; dos empresas tienen convenios pendientes de
firma y trece empresas han declinado hacer el aporte voluntario. Este
aporte representa alrededor del 3.75% de las utilidades de las empresas
después de impuestos (£/ Comercio, 2000).

De acuerdo con la informacién disponible en el Ministerio de
Energia y Minas, los aportes en el afo 2007 alcanzarian los S/. 518
millones. De éstos, S/. 335 millones irfan a fondos locales y S/. 183 mi-
llones a fondos regionales. El Cuadro 6 muestra que la empresa minera
Antamina se ha comprometido a entregar casi la mitad del aporte vo-
luntario ofrecido a los gobiernos locales y alrededor del 30% del aporte

Cuadro 6
Acuerdos por aportes voluntarios de las empresas mineras, 2007
Empresa Fondo local (mill. S/.) Fondo regional (mill. S/.)
Compania Minera Antamina S.A. 150.9 54.9
Minera Yanacocha S.R.L. 51.2 18.6
Sociedad Minera Cerro Verde S.A.A. 38.8 14.1
Southern Pert Copper Corp. 10.4 41.5
Xtrata Tintaya S.A. 352 9.2
Minera Barrick Misquichilca S.A. 11.4 13.5
Minera Los Quenuales S.A. 14.7 5.1
Minera Doe Run Pertt 4.8 6.6
Compania Minera Milpo S.A.A. 7.6 2.8
Otras 10.1 16.6
Total 335.1 182.9

Fuente: Ministerio de Energfa y Minas
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a los gobiernos regionales. Siguen en importancia las contribuciones
de Yanacocha, Cerro Verde, Southern Perti, Xtrata Tintaya y Barrick.
El aporte conjunto de todas estas empresas supera el 85% del aporte
comprometido con el Estado.

Las empresas se comprometieron a hacer el primer desembolso de
este aporte el 30 de abril de 2007. Si bien se sabe que algunas de ellas ya
han hecho entrega de parte de sus aportes, ni el Ministerio de Energfa y
Minas ni el Ministerio de Economia y Finanzas (entidad con la que se
firmaron los convenios) han publicado un registro de lo desembolsado
hasta el momento.

4.2 Usos de los ingresos de las industrias extractivas en el Pera®

Las sucesivas modificaciones de la Ley del Canon Minero han he-
cho variar el uso de los recursos del canon en los gobiernos locales
y regionales, desde el uso exclusivo en proyectos de inversién pu-
blica (Ley 27506), su flexibilizacién para el uso de un porcentaje
de hasta 30% en proyectos productivos en el distrito productor
(Ley 28322), hasta las modificaciones en las leyes del presupuesto
del 2005 y 2006 que permiten usar los recursos del canon para
mantener obras de infraestructura puablica, financiar los procesos de
seleccidon de los proyectos de inversién y la elaboracién de perfiles
de inversién.

En el caso de las regalias, las transferencias por este concepto esta-
ban inicialmente destinadas a financiar proyectos de inversion produc-
tiva que articulasen a la mineria con el desarrollo econémico de cada
regién (Ley 28258). Sin embargo, también se han dado modificacio-
nes que permiten que parte de estos recursos puedan ser utilizados en
la formulacién y seleccién de los proyectos de inversién publica (Ley

28652, 28654, 28927).

29 Esta seccidn resume algunos de los hallazgos realizados por el Grupo Propuesta Ciudadana,
en su iniciativa Vigila Pert (Grupo Propuesta Ciudadana, 2007).
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El destino del porcentaje del canon que es asignado a las univer-
sidades publicas también ha sufrido modificaciones. Inicialmente, se
asigné a la investigacién cientifica y tecnoldgica destinada a potenciar
el desarrollo regional; luego se definié que los gastos de investigacién
debian incluir los gastos de infraestructura y equipamiento pero no el
pago de remuneraciones (Ley 28562). Posteriormente, la Ley del Pre-
supuesto Piablico del 2007 (Ley 28927) ha vuelto a dar una definicién
amplia de los gastos de investigacion y desarrollo.

La flexibilizacién de los usos del canon minero y petrolero, asi
como de las regalias se da en un contexto en el que los precios de in-
ternacionales de la mayoria de los recursos naturales estdn en niveles
sumamente altos, lo que ha generado un aumento de los ingresos de
los gobiernos regionales y locales que se contrapone con su capacidad
de gasto y ejecucion de proyectos.

En la actualidad, los usos de los recursos provenientes del canon
y sobrecanon se destinan principalmente a “gastos de capital (inversio-
nes, inversiones financieras y Otros gastos de capital), gastos financieros
(amortizacién de deuda, cargo de intereses y cargos de la deuda) y, en
menor medida, a gastos corrientes (compra de bienes y pago de servi-
cios, pago de personal y obligaciones, entre otros)”.*"

Segtin el andlisis realizado por el Grupo Propuesta Ciudadana, a
través de la iniciativa Vigila Perd, durante el periodo 2004-2006, mds
del 90% de los recursos del canon y sobrecanon se han destinado a
gastos de capital, alrededor de 6% a gastos corrientes y una fraccién,
entre 1% y 3%, a gastos financieros. El informe también sefala que los
gobiernos regionales de Loreto y Ucayali son los que han concentrado
el gasto corriente, y que Loreto es la nica regién que ha presupuestado
inversiones financieras (Grupo Propuesta Ciudadana, 2007).

30 Grupo Propuesta Ciudadana, 2007: pdg. 58.
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Cuadro 7
PIM por gobierno regional 2004-2006
(Financiado por canon, sobrecanon, regalias y participaciones)

Anos

Region 2004 2005 2006
Loreto 126,885 138,499 166,146
Cajamarca 54,648 93,627 129,356
Cusco 6,594 63,862 185,477
Ucayali 62,460 72,223 76,147
Piura 48,200 59,397 90,293
Moquegua 11,288 54,208 117,670
Ancash 29,590 31,969 89,712
Tacna 10,359 41,542 93,171
Puno 23,668 37,415 53,502
Tumbes 19,949 25,837 34,793
Lima 11,729 24,496 35,354
Huancavelica 13,619 20,242 28,269
Arequipa 9,009 17,354 21,275
San Martin 70 161 46,367
Ica 3,440 8,419 20,698
Junin 4,433 7,570 14,380
La Libertad 4,900 8,213 7,760
Otros 6,848 13,367 38,190
Total 447,689 718,398 1'248,561

Fuente: Grupo Propuesta Ciudadana, 2007

En cuanto a los gastos de capital, Propuesta Ciudadana analiza los
diferentes pliegos del Presupuesto Institucional Modificado (PIM)?!
para el periodo 2004-2006. Como se aprecia en el Cuadro 7, se ha
dado un aumento sustancial en los PIM de la mayoria de los gobiernos
regionales, especialmente en San Martin, Cusco, Moquegua y Tacna

(66,139%, 2,713%, 942% y 799%, respectivamente).

31 El PIM es el presupuesto modificado de cada pliego (region) y resulta de sumar el
Presupuesto Institucional de Apertura (PIA) mds las modificaciones hechas durante el
afo. El PIA es el presupuesto aprobado por la Ley Anual del Presupuesto Pablico, al
que se le hacen modificaciones a lo largo del afio que incluyen créditos suplementarios,
transferencias y anulaciones. Por esta razén, el PIM es el indicador mds adecuado para
conocer el avance de las inversiones en las distintas regiones del pais.
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Cuadro 8
Financiamiento de los PIM de los gobiernos regionales 2004-2006
Fuentes de financiamiento 2004 2005 2006
Recursos ordinarios 42% 36% 28%
Canon, sobrecanon, regalfas y participaciones 36% 40% 41%
Participacién en renta de aduanas 6% 5% 3%
Recursos directamente recaudados 5% 5% 4%
Recursos oficiales de crédito 2% 4% 4%
Donaciones y transferencias 9% 10% 20%
Total (millones de soles) 1'047.41 1'442.48 2'580.35

Fuente: Grupo Propuesta Ciudadana, 2007

Asimismo, se puede apreciar que para el ao 2006, ocho gobiernos
regionales concentran mds de las tres cuartas partes del PIM nacional,
entre ellos se encuentran las principales regiones mineras y petroleras
y gasiferas.

Por otro lado, en el Cuadro 8 se muestra que los recursos del
canon, sobrecanon, regalias y participaciones han incrementado su
importancia en el financiamiento de las inversiones realizadas por los
gobiernos regionales. Esta ha pasado de 36% en el 2004 a 41% en el
2006. También se aprecia que los recursos ordinarios han disminuido
su importancia de 42% en el 2004 a 28% en el 2006, mientras que el
rubro de transferencias ha aumentado de 9% a 20%.

Ante el aumento de las transferencias recibidas, uno de los prin-
cipales cuestionamientos a los gobiernos locales y regionales ha sido
su poca capacidad de gasto. Como respuesta, se han flexibilizado las
normas de utilizacién del canon minero y han disminuido los requi-
sitos que los proyectos de inversiéon deben presentar para obtener la
aprobacién del Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP). Asi, por
ejemplo, si el proyecto es menor a S/. 300 mil, sélo deben llenar una
ficha, y si es menor a los S/. 6 millones, deben entregar un perfil de
proyecto. Sélo se exigird estudios de factibilidad a aquellos proyectos
que superen los S/. 10 millones (El Comercio, 2007).
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Cuadro 9
PIM Canon para inversiones y ejecucién presupuestal 2004-2006
PIM Canon para inversiones Ejecucién presupuestal

Gobierno regional 2004 2005 2006 2004 2005 2006
Loreto 81.74 78.61 113.77 82% 89% 66%
Cajamarca 47.08 79.17 111.41 55% 52% 62%
Cusco 5.28 46.01 158.93 42% 26% 39%
Ucayali 55.58 64.26 65.77 57% 75% 84%
Moquegua 11.29 47.55 114.04 54% 31% 44%
Ancash 27.94 27.95 70.48 58% 87% 41%
Tacna 8.98 33 81.46 58% 27% 48%
Puno 23.67 35.25 36.34 64% 51% 55%
Tumbes 19.95 25.84 34.79 24% 32% 52%
Lima provincias 11.73 20.72 28.02 30% 23% 56%

Fuente: Grupo Propuesta Ciudadana, 2007

El Grupo Propuesta Ciudadana encontrd, ademds, que el nivel
de ejecucién de los PIM de diez gobiernos regionales®” ha disminuido
de 61% a 53% en el periodo 2004-2006. El Cuadro 9 muestra que el
gobierno regional de Cusco es el que presenta la menor capacidad de
gasto, con sblo 39%, al mismo tiempo que su PIM ha aumentado en
2,910%. Ello da luces acerca de las dificultades para la ejecucién del
gasto cuando los recursos aumentan cuantiosamente en periodos rela-
tivamente cortos. Este tipo de acontecimientos deben ser previstos en
una estrategia de mejora de la ejecucién del gasto.

Respecto del tipo de proyectos financiados con los recursos gene-
rados en las industrias extractivas, el Cuadro 10 muestra que casi las dos
terceras partes del presupuesto total se concentran en los pliegos presu-
puestarios de Transporte, Educacién y Cultura y Salud y Saneamiento.

32 El Grupo Propuesta Ciudadana ha realizado el seguimiento de la ¢jecucién presupuestal de
los gobiernos regionales de Ancash, Cajamarca, Cusco, Lima, Loreto, Moquegua, Puno,
Tacna, Tumbes y Ucayali.
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Cuadro 10
Proyectos financiados con CSCRP 2004-2006 (26 regiones)

Funcién 2004 2005 2006

Transporte 32.90% 31.30% 25.80%
Educacién y cultura 20.90% 26.10% 23.50%
Salud y saneamiento 10.80% 11.10% 13.80%
Energfa y recursos minerales 6.60% 7.80% 10.20%
Agraria 7.10% 5.90% 9.10%
Administracién y planeamiento 7.00% 9.10% 7.00%
Vivienda y desarrollo urbano 3.70% 3.00% 3.60%
Asistencia y prevision social 7.80% 1.90% 1.80%
Industria, comercio y servicios 1.20% 2.30% 3.40%
Pesca 1.50% 1.20% 1.30%
Defensa y seguridad nacional 0.30% 0.20% 0.40%
Justicia 0.00% 0.00% 0.20%
Comunicaciones 0.10% 0.10% 0.00%
Trabajo 0.10% 0.00% 0.00%
Relaciones exteriores 0.00% 0.00% 0.00%
Millones de soles 380 581 1,058

Fuente: Grupo Propuesta Ciudadana (2007)

La mayor parte de los proyectos tiene por objeto el desarrollo de in-
fraestructura. Asi, dentro del rubro de Transporte, casi todos corresponden
a la construccién de carreteras y caminos; a la edificacién y refaccién de
aulas en Educacién y a obras de agua y desagiie en Salud y Saneamiento.

4.3 Manejo de los ingresos fiscales provenientes de las industrias
extractivas en Colombia, Chile y Perd

El Cuadro 11 indica los pagos de las industrias extractivas en Colom-
bia, Chile y Pertd. Como se puede apreciar, sdlo el Perd cuenta con ca-
non minero y petrolero (entendido como un porcentaje del impuesto
a la renta que es distribuido directamente a las regiones productoras).
Los tres paises cobran regalias (impuestos sobre la produccién) pero
éstas son recientes en Chile y Perd. Finalmente, los tres paises reciben
tributos que garantizan el derecho de mantener una concesién pero
los nombres difieren en cada uno: cdnones superficiales en Colombia,
patentes mineras en Chile y derechos de vigencia en Perd.
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Cuadro 11
Pagos hechos por las industrias extractivas

Colombia Chile Pert

Canon minero

Canon y sobrecanon petrolero

Cénones superficiarios Patentes mineras Derechos de vigencia
Regalfas Regalfas Regalfas
Impuesto a la renta Impuesto a la renta Impuesto a la renta

En Colombia, de conformidad con los articulos 58, 332 y 360 de la
Constitucién Politica, toda explotacién de recursos naturales no renova-
bles de propiedad estatal genera una regalia como contraprestacién obli-
gatoria. Esta consiste en un porcentaje, fijo o progresivo, del producto
bruto explotado objeto del titulo minero y sus subproductos, calculado
o medido al borde o en boca de mina, pagadero en dinero o en especie.
También genera regalia la captacién de minerales provenientes de me-
dios o fuentes naturales que técnicamente se consideren minas.

En el caso de los propietarios privados del subsuelo, estos pagardn, en
dinero o en especie, no menos del 0.4% del valor de la produccién calcu-
lado 0 medido al borde o en boca de mina. Estos recursos se recaudardn
y distribuirdn de conformidad con lo dispuesto en la Ley 141 de 1994. A
pesar de que varios recursos no renovables pagan regalias, los mas impor-
tantes en términos de recaudacién son los hidrocarburos, el carb6n, niquel,
oro y esmeraldas. De hecho, desde hace mds de 15 anos, el 91% de las
regalfas corresponde a hidrocarburos; le siguen las regalias por carbén, oro
y niquel, con 5.3%, 1.9% y 1.6%, respectivamente (1997).

En la préctica existen dos fuentes de recursos de regalias: directas
e indirectas. Las directas se distribuyen en los territorios productores y
portuarios segtin el recurso natural y la capacidad de produccién. Ast,
por ejemplo, para el caso del petréleo, si la operacién produce menos
de 50,000 barriles diarios, los territorios productores y portuarios re-
ciben el 92%; si la operacién produce mds de 600,000 barriles diarios,
este porcentaje se reduce a 34.17%.
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Las regalias indirectas, compuestas por los fondos no asignados a
las entidades territoriales que reciben regalias directas, pasan al Fondo
Nacional de Regalias (FNR). Todos los departamentos y municipios
pueden solicitar fondos al FNR. Ademds, hay asignaciones especificas
a sectores, entidades, corporaciones auténomas regionales y territorios.
La Ley 756 del 2002, por la cual se modifica la ley de regalias (Ley 141)
de 1994, establece que el FNR debe distribuirse de la siguiente manera:
15%, para el fomento de la mineria; 30%, para la preservacion del medio
ambiente; 54%), para la financiacién de proyectos regionales de inversion
definidos como prioritarios en los planes de desarrollo de las respectivas
entidades territoriales; y 1%, para solventar los gastos del fondo.

Las regalias son una de las fuentes de recursos ptblicos mds im-
portantes y, por su naturaleza, financian inversién en infraestructura e
inversién social. Sin embargo, existe la duda de si el sistema de regalias
ha promovido el desarrollo sostenible de los territorios a las que se des-
tinan. De hecho, un estudio de Fedesarrollo concluye que las regalias
no han tenido efectos sobre la tasa de crecimiento de los territorios que
las han recibido. Es mds, a pesar de que las regalias deben ser gastadas
en proyectos que contribuyan a mejorar la salud y educacién, se aprecia
que los fondos se destinan a contratos en otros sectores no prioritarios

(Benavides ez a/, 2000).

Asimismo, las regalias en Colombia parecen haber generado des-
equilibrios en las finanzas territoriales. El mds importante es que, al
incrementar las inversiones en periodos muy cortos, las entidades te-
rritoriales tienden a endeudarse en exceso (Benavides ez 4/., 2000). Si a
lo anterior se une la rigidez del sistema tributario colombiano, se tiene
que los gobiernos centrales regionales han pasado de un déficit fiscal de
-0.27% en 1990 a -0.60% en 1999 (Iregui ez al., 2001).

Los cdnones superficiales, equivalentes a los derechos de vigencia
peruanos, se cobran sobre la totalidad del drea de las concesiones durante
la exploracién, el montaje y construccion o sobre las extensiones que el
contratista retenga para explorar durante el periodo de explotacién. Si el
drea solicitada no excede las 2,000 hectdreas, los cdnones equivalen a un
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salario minimo dfa por hectdrea y por afo a partir del perfeccionamiento
del contrato. Si el drea tiene entre 2,000 y 5,000 hectdreas, el contratista
pagard dos salarios minimos dia por hectdrea y por afio; si tiene entre
5,000 y 10,000 hectreas, tres salarios minimos dia y por afio. En todos
los casos, los pagos se realizan en anualidades anticipadas.

En Chile, por su parte, las patentes mineras permiten a los in-
versionistas disfrutar de la propiedad de una concesién minera, sea de
exploracién o explotacién. El pago de la patente anual, establecida en
los articulos 142 y siguientes del Cédigo de Mineria, produce el efecto
juridico llamado “amparo”. Este consiste en que el propietario de una
concesion de exploracién o explotacién no puede ser despojado de sus
derechos de concesién mientras mantenga al dia el pago de las patentes
mineras correspondientes y cumpla con el resto de la legislacion que le
es aplicable.

El pago por las patentes mineras es de US$ 4.8 por hectdrea para
las concesiones metélicas y de US$ 1.6 por hectdrea para las concesio-
nes no metdlicas, de nitratos y sales. A partir de mayo del 2005, los
ingresos recaudados por estas patentes se dividen en partes iguales para
los gobiernos locales y las regiones®, lo cual genera ingresos adiciona-
les para los primeros de alrededor a 53 mil millones de pesos chilenos
(Prensa SUBDERE, 2005).

El gobierno de Chile aprobé en junio de 2005 un Impuesto Espe-
cifico a la Minerfa (Ley 20.026), equivalente al de las regalias mineras.
A diferencia de Colombia y Per, las regalias en Chile gravan como
mdximo el 5% de la renta imponible operacional y no el valor de ven-
tas®*. Ademds, las regalfas van a las arcas generales de la Nacién para

33 Antes de mayo de 2005, el 70% de los ingresos por patentes mineras se destinaba a las
regiones y 30% a los gobiernos locales.

34 El Impuesto Especifico a la Actividad Minera tiene una tasa de 5% de las utilidades
operacionales para empresas que venden mds de 50,000 TMF de cobre al afio o su
equivalente en otros productos mineros. La tasa varfa entre 0.5% y 4.5% para las empresas
que venden mds de 12,000 TMF y menos de 50,000 TME Aquellas empresas que venden
menos de 12,000 TMF no estdn afectas a este impuesto.
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financiar un fondo de investigacién y desarrollo que se distribuye en
las regiones mineras y no mineras (Punto Minero, 2005). En palabras
de la Comisién Chilena del Cobre, este fondo “...es una oportunidad
para enfrentar el desafio de construir ventajas competitivas dindmicas
para el desarrollo del pais, pues nuestras ventajas estdticas en recursos
naturales son vulnerables, principalmente, ante la apertura comercial
de paises con recursos naturales similares, pero con eventuales costos

de mano de obra semicalificada y/o mayor cercania a los centros de
consumo’ (COCHILCO, 20006).

Segtin estimaciones del gobierno chileno, este royalty deberia re-
caudar alrededor de US$ 120 millones al ano.



5. LEGISLACION Y PRINCIPALES
PRACTICAS DE TRANSPARENCIA DE LOS
PAGOS HECHOS POR LAS EMPRESAS

Las précticas y la vigilancia para aumentar la transparencia han estado
dirigidas a la accién del Estado en sus diferentes niveles. Esto de alguna
manera refleja el marco legal que sustenta el derecho a la informacién
pﬁblica, que a su vez genera instrumentos que permiten monitorear el
manejo presupuestario y dentro de éste el destino de los recursos gene-
rados en las industrias extractivas.

Si bien este monitoreo recién se estd implementando y atin no es
completo, el perfeccionamiento de los sistemas de transparencia y la
participacién cada vez mds activa de la sociedad civil hard que dentro
de poco esta prictica sea comun vy, con ello, la informacién disponible
serd de mejor calidad.

La otra cara de la moneda de la transparencia de los ingresos de
las industrias extractivas es la transparencia de los pagos que realizan
las empresas al Estado. De hecho, las iniciativas de transparencia diri-
gidas a los gobiernos como las de Fondo Internacional promueven que
la informacién de estas empresas cumpla con los estindares contables
internacionales y recomienda que una oficina auditora nacional o una
organizacion independiente reporte sobre los flujos entre las empresas
y el gobierno y sobre cualquier discrepancia que se encuentre.

5.1 La informacién de interés publico en manos de los privados

Ademds de la razén inmediata de identificar posibles discrepancias en-
tre los pagos reportados por las empresas y los ingresos recibidos por
el gobierno, la 16gica para solicitar la transparencia de los pagos de las
empresas es que se trata de informacién de interés publico.
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El marco legal presentado en la seccién 3 sefala el sustento legal
que se ha ido desarrollando en el Perti y que permite un mayor y mejor
acceso a la informacién publica. Sin embargo, también hay informa-
cién que no pertenece al Estado y que puede ser de interés general, es
decir, que puede tener repercusién en el colectivo (CAD, 2005).

No hay un marco legal que propicie el acceso a la informacién de
interés publico en manos de privados. Sélo en el caso de las empresas
privadas de servicios publicos se ha establecido por ley que la infor-
macién que poseen es publica y, por la naturaleza de los servicios que
prestan, se les ha pasado a considerar como parte de la administracién
publica. Asi, la Ley de Procedimiento Administrativo General incluye
como entidades de la administracién publica a las “personas juridicas
bajo régimen privado que prestan servicios publicos o ejercen funcién
administrativa, en virtud de concesién, delegacién o autorizacién del
Estado, conforme a la normativa de la materia” (CAD, 2005, p. 6).

En el dmbito mds general de la actividad privada, son de cardcter
publico la informacién financiera de las empresas que cotizan en bolsa
y la informacién para la proteccién del consumidor. En la primera,
el interés publico se debe a que las empresas que cotizan en bolsa son
alternativas de inversién para cualquier ciudadano y, como es obvio,
la informacién econémico-financiera de éstas es relevante para que los
posibles inversionistas tomen sus decisiones. En la segunda, el interés
publico sobre los productos se deriva de que su consumo puede afectar
la salud de los consumidores. Por otra parte, si el producto es de con-
sumo masivo, cualquier efecto nocivo para la salud puede pasar de ser
un problema privado a uno de salud publica.

El acceso al primer tipo de informacién estd normado por la ley y
tiene a la Comisién Nacional Supervisora de Empresas y Valores (CO-
NASEV), como la entidad que vela por la calidad de la informacién
y oportunidad de la informacién. Por otro lado, la informacién sobre
los productos estd normada por la Ley del Rotulado de Productos, que
indica el tipo de informacién que debe imprimirse en las etiquetas de
los productos.
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Para solicitar cualquier otro tipo de informacién en manos de
privados es necesario, en primer lugar, demostrar que tiene interés
publico. A falta de un marco legal que regule el acceso a este tipo de
informacién, es necesario demostrar también que su revelacién no
vulnera la intimidad personal o cualquier otro derecho fundamental,
la seguridad del Estado, el secreto bancario, comercial o industrial

(CAD, 2005).

No hay duda de que las actividades de las empresas de industrias
extractivas pueden influir en la vida de poblaciones enteras en una serie
de dmbitos. Las acciones que una empresa minera desarrolla desde su
entrada a la zona en la que desarrollard un proyecto hasta el cierre de
la operacién conllevan efectos positivos y negativos que inciden en la
salud, la actividad econdmica y la calidad de vida de las personas. Por
lo tanto, existe informacién en estas empresas que califica como infor-
macién de interés publico.

Por este motivo, el accionar de las mineras estd normado por la
ley, y se han establecido estidndares de cumplimiento. Estos estdndares
se refieren principalmente a la seguridad de las personas que trabajan
en las operaciones y a la preservaciéon del medio ambiente. En el primer
caso, existe una legislacion laboral que protege la salud de los trabaja-
dores y se exige a las empresas que respeten normas de seguridad defini-
das en la prictica y establecidas internacionalmente. Como resultado,
se suele publicar alguna informacién sobre los accidentes ocurridos en
las operaciones como un indicador aproximado de los niveles de segu-

ridad de la planta.

En el caso de la proteccién del medio ambiente, el concepto es
sumamente amplio. La legislacidon se basa en pardmetros técnicos que
deberfan garantizar la preservacién de los medios (agua, suelos, aire).
Sin embargo, estos pardmetros técnicos deben ser fijados en funcién de
un objetivo o de un estdndar de calidad ambiental que contempla la
proteccién de la salud, la competitividad del pais y la promocién del
desarrollo sustentable. En la actualidad, no existe un estindar de cali-
dad para el agua y adn no se norma el estidndar para el aire.
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A pesar de ser de interés puablico, la informacién ambiental rela-
cionada con las industrias extractivas no es publicada regularmente. Por
otra parte, su publicacién no es relevante debido a la falta del estdndar
de calidad. Asi, las estadisticas sobre el contenido de metales pesados
en los relaves vertidos a los cursos de agua, a pesar de que éstos puedan
estar disminuyendo, no indican como referencia qué tanto contribuye
esa disminucién al logro del objetivo de mantener un estdndar de cali-
dad del agua. Ello es mds grave atin si tomamos en cuenta que existe la
percepcion generalizada, con sustento técnico o sin él, de que la calidad
del agua o del ambiente en general se deteriora.

Recientemente, ademds, la opinién publica estd solicitando informa-
ci6én acerca de la contribucién de las empresas a la economia y al bienestar
local. Como se mencioné anteriormente, la precariedad de la mayoria
de las zonas donde se realizan las actividades extractivas y la ausencia del
Estado (expresada en la inexistencia de servicios publicos e incluso de
representantes publicos), provocan que todas las demandas se enfoquen
hacia las empresas mineras. Aun cuando las empresas realicen inversién
social o de infraestructura, los avances se verdn siempre mindsculos si el
Estado u otras instituciones no hacen inversiones complementarias.

Los instrumentos del canon y regalias también han levantado ex-
pectativas sobre un mayor impacto potencial de las industrias extrac-
tivas en el desarrollo local, pero en la prictica este impacto ha pasado
desapercibido por la opinién publica. Ello ha originado dudas sobre
el cumplimiento de las empresas en el pago de impuestos y otras con-
tribuciones al Estado, asi como una desesperanza que aumenta las de-
mandas hacia las empresas y genera conflictos.

Por estas razones, es importante que las empresas develen infor-
macién sobre su contribucién al desarrollo local. Esto implica, por un
lado, un trabajo previo de las propias industrias extractivas para cons-
truir un formato general sobre cémo presentar este tipo de informa-
cién, de modo que pueda usarse de manera agregada por industria, por
regién y a nivel nacional. Por otro lado, implica que las empresas em-
piecen a reportar los pagos que realizan al Estado, también en un for-



LEGISLACION Y PRINCIPALES PRACTICAS DE TRANSPARENCIA DE LOS PAGOS HECHOS POR LAS EMPRESAS 75

mato uniforme para toda la industria, de modo que se pueda conciliar
la informacién de lo que recibe el Estado y lo que pagan las empresas.

Si bien las iniciativas del Fondo Monetario Internacional y de la
EITI recomiendan la realizacién de auditorias sobre los pagos que ha-
cen las empresas, los resultados deberian publicarse, justamente porque
contienen informacién de interés publico.

Al no haber un marco legal establecido para proteger el derecho
al acceso de la informacién de interés pablico en manos de privados, la
industria deberfa tomar una actitud proactiva al respecto, ya que ello
redundaria en una mejor imagen de las empresas.

5.2 Marco regulatorio y transparencia en las industrias
extractivas en el Perii

Las industrias extractivas en el Perd estdn regidas por la Ley General
de Mineria, la Ley General de Hidrocarburos, asi como los Regimenes
de Garantias de la Inversién Privada. Las primeras dos leyes dan el
marco que rige el funcionamiento de estas industrias, y establecen los
6rganos gubernamentales que las controlan y fiscalizan. Los Regimenes
de Garantias, por su parte, estdn formados por un conjunto de leyes
y decretos que buscan promover y asegurar la inversién privada en la
economia en general y en las industrias extractivas en particular. Entre
ellos destacan el Decreto Legislativo 662 de Promocién Inversién Ex-
tranjera (agosto de 1991), el Decreto Legislativo 674 de Promocién de
la Inversién Privada en Empresas del Estado (septiembre de 1991), el
Decreto Legislativo 708 de Promocién de la Inversién en el Sector Mi-
nero (noviembre de 1991), el Decreto Legislativo 757 que da el Marco
Crecimiento a la Inversién Privada (noviembre de 1991), el Decreto
Supremo 162-92-EF que da Garantia a la Inversién Privada (octubre
de1992), el Decreto Supremo 024-93-EF que da Garantias y Medidas
de Promocién a la Inversidn, el Decreto Legislativo 818 que da Incen-
tivos a la Inversién en Recursos Naturales (abril de 1996) y el Decreto
Supremo 084-98-EF que es el Reglamento de Contratos con el Estado
para la Explotacién de Recursos Naturales (agosto de 1998).
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En las leyes mencionadas, no se hace referencia explicita a la trans-
parencia de ingresos o pagos de las industrias extractivas o de cualquier
otra industria (ver Cuadro 12). La dnica ley al respecto es la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacién del Estado (D.S. 043-2003-
PCM), pero su atencién estd centrada en los procedimientos relaciona-
dos con el acceso a la informacién del publico general. Por otro lado,
el titulo IV de esta Ley menciona el acceso a la informacién sobre el
manejo de las finanzas publicas, pero se enfoca en que esta informa-
cién debe aparecer en los portales de transparencia del Estado. Sugie-
re también que se debe hacer transparente la informacién sobre las
contrataciones y adquisiciones del Estado hechas de manera regular y

cuya competencia estd bajo el Consejo Superior de Contrataciones y
Adquisiciones del Estado (CONSUCODE).

Cuadro 12
Obligatoriedad e informacién disponible para las industrias extractivas

Nivel de obligatoriedad Fuente de acceso

Informacidn especifica

Transferencias a gobiernos
regionales y locales (incluyendo
canon, regalfas y otros)

Portal de Transparencia del
MEF

Gastos de gobiernos regionales Portal de Transparencia del MEF

Portal del MINEM

Contratos de exploracién minera

Contratos de estabilidad
tributaria mineros

Portal del MINEM

Contratos firmados con el Estado

Portal de Prolnversién
Peruano

Informacidn requerida por ley

Contratos de estabilidad

X . Portal de Prolnversién
tributaria

Portal de PeruPetro
Portal del MINEM (Camisea)

Contratos en hidrocarburos

Estados financieros de empresas
Portal de la CONASEV

que cotizan en Bolsa y pago de
impuesto a la renta

Informacién requerida por ley e
inaccesible

Se estd implementado el SNIP
y SIAF para gobiernos locales

Gastos de gobiernos locales

Estados financieros de empresas

Informacién no requerida por
ley e innaccesible

en general

Pagos de impuestos por parte de
empresas

Algunas empresas en Balance
Social

Informacién voluntaria

Datos sobre Balance Social

Algunas empresas
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Inclusive el Decreto Supremo 084-98-EF (Reglamento de Contra-
tos con el Estado para al Explotacién de Recursos Naturales) se centra
en el procedimiento para la tramitacién de contratos con el Estado y la
solicitud de incentivos tributarios otorgados por el Decreto Legislativo
818. Asi, muestra un contrato modelo de inversién en el que se estipu-
la qué instituciones son las signatarias por parte del Estado, el monto
del contrato y la institucién responsable de hacer el seguimiento de
ejecucion del cronograma de inversiones (ver Anexo 2), pero no men-
ciona la obligatoriedad de hacer publicos los contratos. Sin embargo,
la Ley de Transparencia senala que el pablico tiene derecho a acceder a
esta informacion.

Por otro lado, a través de la pdgina web de Pro Inversién, la
agencia estatal que promueve las inversiones en el pais, se puede ob-
tener informacién sobre los contratos firmados con el Estado perua-
no y sobre los contratos de estabilidad tributaria. En caso de que
la informacién no se encuentre en la web, existe un formato para
requerirla en linea.

La pédgina web del Ministerio de Energia y Minas también in-
cluye los contratos suscritos bajo la Ley de Garantias y Medidas de
Promocién de la Inversién y los contratos de Inversién en Exploracién
Minera. En la Seccién de Hidrocarburos se encuentran disponibles los
contratos y modificaciones del proyecto Camisea (explotacién, trans-
porte y distribucién de gas).

Asi, aun cuando la legislacién peruana no especifica que se
debe develar la informacién sobre los contratos de las industrias
extractivas, por efectos de la Ley de Transparencia el pablico puede
tener acceso a ella, ya sea a través de los portales de transparencia
o mediante una solicitud de informacién a las entidades estatales
correspondientes.

Por su parte, sélo las empresas que cotizan en la Bolsa de Valores
de Lima, ya sean industrias extractivas o no, estan obligadas a publicar
informacién de cardcter financiero. El Reglamento de Informacién Fi-
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nanciera y Manual para la Preparacién de Informacién Financiera (Re-
solucién CONASEV 103-1999-EF/94.10) establece que las empresas
que cotizan en Bolsa deben presentar sus estados financieros (Balance
General, Estado de Pérdidas y Ganancias, Estados de Cambios en el
Patrimonio Neto y Estados de Flujos de Efectivo) elaborados de acuer-
do con las normas internacionales de contabilidad oficializadas y vi-
gentes en el Pert. Estos estados financieros deben estar debidamente
auditados. En el caso de las empresas extranjeras, la empresa auditora
debe ser reconocida por la institucién rectora de valores de su pais.

Asimismo, las empresas que cotizan deben proveer informacién
sobre el Cumplimiento de los Principios de Buen Gobierno para las
Sociedades Peruanas (Resolucién Gerencia General N° 140-2005-
EF/94.11). Sin embargo, esta es una autoevaluacién y se refiere princi-
palmente a la gestién corporativa.

5.3 Algunos indicadores de transparencia de las empresas
mineras que operan en el Peru

Es de conocimiento comiin que el sector de las industrias extractivas en el
Perti tiene una estrategia de comunicacién muy pobre. Ello se debe en gran
medida a que las empresas mineras y petroleras han considerado al Estado
como el tnico stakeholder al que deben reportarle informacién. En tal sen-
tido, a pesar de la gran sofisticacién tecnoldgica del sector, las estrategias
para comunicarse con sus stakeholders locales son sumamente limitadas.

Tomando como base los indicadores de transparencia identifica-
dos por Ciudadanos al Dia (2005), se ha identificado a las empresas
mineras registradas como activas por el Ministerio de Energia y Minas,
que cuentan con una pagina web, en la incluyen algiin enlace de con-
tacto, asi como de informacién financiera y de inversién social.

El Grifico 6 muestra que de 68 empresas de minerfa metdlica,
s6lo 17 (25%) tienen pdgina web y 18 incluyen enlace de contacto®.

35 Esto se explica porque la informacién sobre la empresa se encuentra en la pdgina web del
accionista mayoritario.
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Asimismo, se aprecia que 14 (21%) de ellas presentan informacién fi-
nanciera de manera accesible (a través de la pagina web, de sus reportes
anuales 0 de CONASEV) y 7 de ellas presentan informacién sobre su
inversion social. Finalmente, casi el 60% (40 de 68 empresas) no ofrece
ningun tipo de informacién al publico.

Griafico 6

Informacién que brindan las empresas mineras
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social

@ Empresas que
no ofrecen
ninguna
informacién

MINERAS METALICAS

Es importante sefalar que la informacién sobre inversién so-
cial, que es la que contribuirfa en mayor medida a mejorar la imagen
de las empresas ante la opinién publica, es la menos revelada por
las empresas. Por otro lado, aun cuando hace unos afios se publicé
un balance social del sector minero (Hoyos, 2002), los resultados
no fueron ampliamente distribuidos, ni se ha hecho un trabajo de
actualizacién, por lo que su impacto en la opinién publica terminé
siendo marginal.

La actual situacién de conflicto que experimenta el sector mine-
ro puede haber motivado a las empresas a replantear sus politicas de
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comunicacién. Sin embargo, el conflicto entre Tintaya y las comuni-
dades y gobiernos locales interrumpié un proceso de didlogo y partici-
pacién que se consideraba sumamente exitoso, al punto que se estaba
planteando como un ejemplo para las demds empresas mineras. Como
resultado, el sector minero en general ha mostrado un retroceso hacia
una posicién menos dispuesta al didlogo y a la colaboracién con las
comunidades de su entorno.

En términos de los indicadores que se presentaron lineas arriba,
entre mayo de 2005 y julio del mismo afio, el nimero de pdginas web
activas disminuy6 de 17 a 15 (una de ellas estaba “en construccién” y
la otra simplemente desaparecid). Asimismo, el nimero de empresas
que contaban con enlace de contacto aumenté de 18 a 21, y en tres
de éstas se incluyeron enlaces especificos por drea de interés. También
aument6 el nimero de empresas con informacién financiera (de 16 a
19). Finalmente, el nimero de empresas que presentan informacién
social se mantuvo.

En términos de la industria en general, la informacién que pre-
senta la pdgina web de la Sociedad Nacional de Mineria, Petréleo y
Energia (SNMPE) estd dividida en cinco secciones. La primera es
sobre la misma SNMPE, su organizacién y los servicios que presta,
entre otros. La segunda es sobre temas de prensa y comunicaciones y
presenta un resumen de noticias, notas y presentaciones de represen-
tantes de la SNMPE. Hay una seccién de publicaciones con enlace
a la revista y a los reportes anuales de la Sociedad. La cuarta seccién
presenta estadisticas relevantes del sector, con énfasis en datos sobre
precios, produccién y canon. La quinta seccién informa sobre la nor-
matividad legal del sector.

La pdgina web incluye un enlace de contacto, pero no ofrece in-
formacién financiera sobre la SNMPE. A pesar de que hay una sec-
cién sobre desarrollo social en la pdgina de inicio, ésta sélo presenta
informacidn sobre las acciones del Comité de Desarrollo Social de la
SNMPE vy enlaces a los balances sociales de las empresas Antamina y
Yanacocha. No se incluye un enlace a la publicacién sobre el balance
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social del sector, que la misma SNMPE (a través del Instituto de Estu-
dios Econémicos Mineros) patrociné. Esta seccién, al igual que toda
la pagina web estd dirigida a los asociados u otras personas interesadas,
pero no estd construida para instruir al pablico acerca del aporte de la
mineria al desarrollo local o nacional.

5.4 Participacién de las empresas en la iniciativa del EITI

5.4.1 Presentacidn de la iniciativa EITI en el Pert

La implementacién de la EITT en el Perti es un proceso participativo y
tripartito. Es participativo porque convocard a todas las instituciones y
actores involucrados en la problemdtica de la EITT y tripartito, porque
involucra Estado, la sociedad civil y las industrias extractivas.

Las instituciones participantes dentro del grupo del Estado son el
Ministerio de Energia y Minas (MEM), el Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF), la Superintendencia Nacional de Administracién Tri-
butaria (SUNAT), el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
(INEI) y el Consejo Nacional de Descentralizacién (CND). En el corto
plazo se piensa incorporar también a los gobiernos locales. En el grupo
de la sociedad civil participan Ciudadanos al Dia, Propuesta Ciudada-
na, Proética y la Universidad Catdlica. El grupo de las empresas incluye
a Antamina, Quellaveco, Southern Pert Hunt Oil y Pluspetrol, que ya
han dado su apoyo directo y han suscrito los principios de la EITT (ver
Anexo 1). Adicionalmente participa la empresa estatal Perupetro y la

Sociedad Nacional de Mineria, Petréleo y Energia (SNMPE).

Hacia finales de abril de 2005, culminé la fase de preparacién que
consistié en redactar la declaracién puiblica de compromiso del Pert
para implementar la EITI, la convocatoria a los participantes y la for-
macién del grupo de trabajo que preparé un Plan de Accién.

La fase de implementacién consistird en esclarecer y conciliar las
magnitudes de los pagos efectuados por las industrias extractivas y los
ingresos recibidos por el gobierno; transparentar el modo en que estos
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recursos se canalizan a las unidades de gasto, principalmente regionales;
y realizar trabajo piloto en las zonas de Cusco y Cajamarca. Asimismo,
en esta fase se difundirdn los resultados.

Se ha formado una comisién para solicitar el compromiso de las
empresas mineras sugeridas en el Plan de Accién a fin de cubrir al-
rededor del 75% del valor bruto de la produccién minera, y de las
instituciones publicas clave para la conciliacién de cuentas como el
MEEF y la SUNAT. Adicionalmente, se han preparado los términos de
referencia para el “Proyecto de Asistencia Técnica para Desarrollar una
Estrategia de Transparencia y Eficacia en el Manejo de los Recursos del
Canon Gasifero en la Regién del Cusco”. En este proyecto se pretende
estimar el canon gasifero y su reparto en la regién Cusco y disenar una
estrategia de uso de los recursos recibidos y de prevencién de conflictos
sociales relacionados con este canon.

La fase de monitoreo y evaluacién requiere de acuerdos formales
entre los actores involucrados. El objeto de esta fase es revisar el avance
anual, los resultados y las repercusiones de esta iniciativa. Para ello, se
tendrdn que definir indicadores pertinentes.

Desde el inicio del proceso, la iniciativa EITT ha estado dirigida a
fiscalizar los usos de los recursos transferidos a los gobiernos regionales y
locales, dejando de lado los usos que el gobierno central da a los recursos.
Se requiere, ademds, que las empresas sean objeto de una revisién inde-
pendiente pero no que develen las cifras que pagan al gobierno.

El seguimiento de los recursos transferidos a las regiones y los go-
biernos locales, asi como el uso de estos recursos es de suma importan-
cia, ya que el Pert, como se ha senalado en secciones anteriores, tiene
la institucionalidad necesaria para cuantificar y reportar los ingresos
fiscales derivados de las industrias extractivas. Sin embargo, dado el
escepticismo acerca del aporte de las industrias extractivas al bienes-
tar y desarrollo local y regional, es necesario asegurar que los ingresos
transferidos a los gobiernos regionales y locales sean usados eficien-
temente. Este seguimiento permitird, ademds, identificar las reformas
institucionales necesarias para que todo el proceso presupuestario sea
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mds transparente; por ejemplo, para terminar de integrar los gobiernos

municipales al SIAF y SNID.

No obstante, en aras de la transparencia, el proceso EITI también
deberia hacer un seguimiento del destino de los recursos que mantiene
el gobierno central. Auty (1992) sugiere que una de las razones para
que estos ingresos no generen desarrollo es que son gastados en consu-
mo en vez de ser invertidos. Bajo una visién de desarrollo sostenible, el
capital natural extraido deberia ser reemplazado por otro tipo de capi-
tal, de modo que se mantenga o se preserve el nivel de bienestar de las
generaciones futuras. La ley del canon y la de regalias especifican que
estos recursos solo pueden gastarse en inversién. Sin embargo, no hay
ninguna restriccién de este tipo para el gobierno central. El proceso
EITT deberia servir para vigilar que el gobierno central invierta estos
recursos en capital fijo o en capital humano. A través de una adecuada
planificacién, entendida como la definicién de prioridades de desarro-
llo, los recursos en manos del gobierno central deberfan, ademds, com-
plementar las inversiones regionales proveyendo infraestructura (fisica,
institucional y/o tecnoldgica) en el dmbito nacional.

Finalmente, la participacién de las empresas estd limitada a la re-
visién independiente de los pagos que hacen al gobierno, pero no a
la revelacién ni publicacién de estas cifras. En un contexto como el
actual, en el que los conflictos han aumentado en niimero e intensi-
dad debido a la sensacién de que las empresas no aportan al desarrollo
local, la publicacién del informe de conciliacién a escala nacional no
contribuirfa a cambiar esta percepcién. La publicacién de las cifras que
pagan las empresas (impuesto a la renta, regalias, derechos de vigencia
e inversiones sociales voluntarias de las empresas) servirfa para que las
poblaciones locales cambien su percepcién. Sin embargo, para que esta
informacién sea Util y bien utilizada tiene que estar acompanada con
indicadores generales de la industria y de otros sectores econémicos.

En el Pert, la iniciativa EITI avanza lentamente. Luego de la
presentacién del Plan de Accién en junio de 2005 hubo un largo
periodo sin mayores avances. Parte de este retraso se debié a que no
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existia un protocolo claro de participacién para las organizaciones de
la sociedad civil. Este obstdculo fue superado cuando, a mediados del
20006, se nombrd a los responsables del gobierno para participar en el
proceso y se hizo una invitacién publica a las entidades de la sociedad
civil para participar en la EITI.

Hacia diciembre de 2006 se contaba con una Comisién de Tra-
bajo que seria la responsable de ejecutar el Plan de Accién. La primera
tarea de esta comisién es producir un reporte que concilie los pagos e
ingresos que hacen las empresas de las industrias extractivas a las dife-
rentes instancias del gobierno.

Un tema importante para el avance de la iniciativa EITI es la dis-
ponibilidad de recursos financieros. Si bien hay fondos de los orga-
nismos multilaterales, éstos son limitados y pueden agotarse, lo que
pondria en peligro el avance de la iniciativa. Esto ha sucedido en otros
paises que también participan de esta iniciativa.

5.4.2 Participacién de las empresas

La iniciativa EITT es apoyada por las empresas que han suscrito los
principios del EITI y por la Sociedad de Mineria. Inclusive, algunas
empresas, entre ellas Pluspetrol, Antamina y Quellaveco, han trabajado
activamente en la fase de preparacién.

Como se ha mencionado, las empresas impulsan la revision de las
cuentas regionales y locales, pero no estdn dispuestas a transparentar
sus pagos, aun cuando en algunas zonas son responsables de la mayoria
o la totalidad de los ingresos generados. Especialmente en estos casos,
la informacién acerca de sus transferencias por canon permitiria a la
poblacién deducir ficilmente cudnto estaria pagando la empresa, por
lo que el develamiento de la informacién serfa una muestra de apoyo a
la transparencia.

Lo anterior refleja la falta de un marco legal que exija transpa-
rencia a las empresas. Al mismo tiempo, da sustento a la iniciativa de
modificar los estdndares internacionales de contabilidad.
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Cuadro 13
Empresas mineras que publican informacién financiera

Empresa Tipo de informacién

Volcan Compania Minera S.A.A. Balance General y declaraciones Consolidadas de Ingresos
Estado de pérdidas y Ganancias, Balance General, Estados de Cambio
en el Patrimonio, Estadisticas de Flujo de Efectivo

Compafifa Minera Atacocha S.A. Estado de Pérdidas y Ganancias, Balance General, Flujo de Caja,
Estados de Cambio en el Patrimonio

Compaiifa de Minas Buenaventura S.A.A. | Estado de Pérdidas y Ganancias, Balance General, Flujo de Caja,
Estados de Cambio en el Patrimonio

Compaifa Minera Argentum S.A. Estado de Pérdidas y Ganancias, Balance General, Flujo de Caja,
Estados de Cambio en el Patrimonio

Compaiifa Minera Raura S.A. Estado de Pérdidas y Ganancias, Balance General, Flujo de Caja,
Estados de Cambio en el Patrimonio

Compania Minera San Ignacio de Estado de Pérdidas y Ganancias, Balance General, Flujo de Caja,

Morococha Estados de Cambio en el Patrimonio

Compaiifa Minera Santa Luisa S.A. Estado de Pérdidas y Ganancias, Balance General, Flujo de Caja,
Estados de Cambio en el Patrimonio

MINSUR Estado de Pérdidas y Ganancias, Balance General, Flujo de Caja,
Estados de Cambio en el Patrimonio

PERUBAR S.A. Estado de Pérdidas y Ganancias, Balance General, Flujo de Caja,
Estados de Cambio en el Patrimonio

Shougang Hierro Perti S.A.A Estado de Pérdidas y Ganancias, Balance General, Flujo de Caja,
Estados de Cambio en el Patrimonio

Sociedad Minera Cerro Verde S.A.A. Estado de Pérdidas y Ganancias, Balance General, Flujo de Caja,
Estados de Cambio en el Patrimonio

Sociedad Minera Corona S.A. Estado de Pérdidas y Ganancias, Balance General, Flujo de Caja,
Estados de Cambio en el Patrimonio

Sociedad Minera El Brocal S.A.A. Estado de Pérdidas y Ganancias, Balance General, Flujo de Caja,
Estados de Cambio en el Patrimonio

Compaiifa Minera Milpo S.A. Estado de Pérdidas y Ganancias, Balance General, Flujo de Caja,
Estados de Cambio en el Patrimonio, Ratios Financieros
Estado de Pérdidas y Ganancias, Balance General, Estados de Cambio

Castrovirreyna Compaiifa Minera S.A. en el Patrimonio, Estadisticas de Flujo de Efectivo

Fuente: CONASEV

Las empresas tienen actitudes diferentes en cuanto a la transpa-
rencia de informacién. El Cuadro 13 muestra que de las 68 empre-
sas registradas como mineras metélicas, s6lo 16 presentan sus estados
financieros porque estén requeridas por CONASEV. La informacién
aparece en la pdgina web de esta institucién. Los estados financieros
incluyen el Estado de Pérdidas y Ganancias, que contiene la cifra de
pagos por Impuesto a la Renta, de la que se podria deducir un aproxi-
mado del canon derivado de las actividades de la empresa en la zona.

De estas 16 empresas, sélo tres (Volcan, Atacocha y Buenaventura)
muestran también esta informacién en su pagina web, lo que estarfa indi-
cando una muestra de responsabilidad social, en el sentido de que tienen
claro que tienen otros stakeholders relevantes aparte de los accionistas.
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Es interesante anotar que las tres empresas mencionadas presen-
tan, ademds, informacién sobre la inversién social que realizan. Adi-
cionalmente, cuatro empresas (fuera del grupo de las 16 mencionadas)
presentan informacidn social: dos de ellas incluyen sélo un listado de
obras realizadas vy, las otras dos, informes (un Balance Social y un In-
forme a las Comunidades).

Por otro lado, si uno revisa la lista de empresas que aparece en el
Plan de Accién para la Implementacién de la EITT en el Pert, encuentra
que hay diferencias entre la informacién que presentan en el Perti y en el
dmbito internacional. El Cuadro 14 muestra informacién de las empre-
sas BHP Tintaya, Antamina, Yanacocha y Buenaventura. Llama la aten-
cién que, salvo Buenaventura (que tiene la obligacién legal de reportar
sus estados financieros), ninguna muestra informacién financiera en el
Pert, aunque si en el extranjero. Esto puede deberse a que los accionistas
de estas empresas se encuentran fuera del pais, por lo que sélo reportan
en el extranjero. Hay que afadir que Buenaventura también muestra sus
estados financieros en el extranjero, puesto que estd cotizando en la Bolsa
de Nueva York y tiene que presentar la forma 20-E

La situacién es distinta respecto de la informacién social. El Cua-
dro 14 muestra que, salvo BHP Billiton Tintaya, todas las empresas
muestran algin tipo de informacién social en el Pert. Esto es suma-
mente curioso porque BHP Billiton Tintaya ha tenido, probablemen-
te, la actitud mds progresista respecto del trabajo con las comunidades.
Su trabajo en la provincia de Espinar, hasta antes de los disturbios, ha
sido considerado ejemplar e incluso ha sido premiado dentro de la pro-
pia empresa a nivel corporativo. Ademds, es la inica empresa de estas
cuatro que elabora un Reporte de Sostenibilidad bajo los criterios de la
Iniciativa Global de Reporte.

En todo caso, la informacién en el Cuadro 14, da algunos indicios
sobre el concepto de responsabilidad social manejado por la empresa.
Primero, muestra que las empresas reportan diferenciadamente a sus dis-
tintos stakeholders y, segundo, que lo hacen con criterios muy limitados.
El hecho de que los inversionistas de las empresas mineras no se encuen-
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Cuadro 14
Informacién publicada por las empresas mineras en los dmbitos
nacional e internacional

Empresa Informacién Financiera Informacién Social
A nivel nacional: no reporta. A nivel nacional: Después de los problemas de
A nivel de BHP Billiton reporta: Estado | Espinar, la web se encuentra en construcccion
de Ganancias y pérdidas Consolidado A nivel de BHP Billiton reporta: En Australia
Balance General Consolidado ha invertido en programas de relaciones con los
s Declaracién Consolidada de Beneficios y aborfgenes
B'HP Billiton Pérdidas reconocidas programas de empleo en algunos paises donde tiene
Tintaya Balances consolidados de Flujo de Efectivo | SUS operaciones
Apuntes a la informacién financiera En Colombia en la comunidad donde opera ha
hecho promocion de una economia sostenible local
Financia organizaciones que ayudan a crear una
comunidad sana y sostenible
A nivel nacional: no reporta. A nivel nacional: Describe la responsabilidad social
A nivel de BHP Billiton reporta: Estado | con las comunidades y algunos pueblos y define
de Ganancias y pérdidas Consolidado objetivos
Balance General Consolidado A nivel de BHP Billiton reporta: En Australia
Declaracién Consolidada de Beneficios y ha invertido en programas de relaciones con los
Antamina Pérdidas reconocidas aborigenes ’ )
Balances consolidados de Flujo de Efectivo | Programas de empleo en algunos paises donde tiene
. - . sus operaciones
Apuntes a a informacién financiera En Colombia en la comunidad donde opera ha
hecho promocion de una economia sostenible local
Financia organizaciones que ayudan a crear una
comunidad sana y sostenible
A nivel nacional: no reporta. A nivel nacional: Ofrece un Balance Social hasta
A nivel de BHP Billiton reporta: el 2002 en el cual se ven los objetivos logrados y las
Cambios en el Patrimonio Consolidado estadisticas mds no los montos empleados
Balance General Consolidado A niven de Newmont reporta: Programas para
Yanacocha Declaracién Consolidada de Beneficios y la comunidad en el tema de educacién, empleo y
Pérdidas reconocidas capacitacién de los pobladores
Balances consolidados de Flujo de Efectivo Provisién de infraestructura adecuada como sistemas
Forma 10K de agua potable y alcantarillado, etc.
A nivel nacional: reporta Estado de A nivel nacional: Nombra las obras que ha realizado
Pérdidas y Ganancias, Balance General, y el monto de inversién de algunas
Flujo de Caja y Estados de cambio en el A nivel de NYSE : no reporta.
Buenaventura | Fatrimonio
A nivel de NYSE reporta: Forma 20-F
Informe anual de conformidad con la
secciéon 13 6 15 (d) del cambio de valores

tren en el Pert, no significa que no haya gente interesada en saber acerca
de los resultados financieros de sus filiales en el pais. Es mds, debido
a la relacién que hay entre el canon y el impuesto a la renta, diversos
segmentos de la sociedad civil estarian interesados en revisar los Estados
de Pérdidas y Ganancias de las empresas, una informacién que publican
anualmente casi todas las empresas en los paises desarrollados.
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Esta revelacién diferenciada de informacién responde, aparentemen-
te, a directivas de las casas matrices, como mencioné un representante
entrevistado, aunque no dio razones para este tratamiento diferenciado.

Los hechos ocurridos en agosto de 2005 en Espinar, Cusco, oca-
sionaron un regreso a una posicién mds conservadora por parte de las
empresas. La mayoria de las mineras vefa con cierta incomodidad las
acciones de BHP Billiton Tintaya. Estaba elevando demasiado su nivel
de apoyo y trabajo con las comunidades y los gobiernos regionales y
locales de su entorno. Los disturbios y el conflicto resultante reafirma-
ron en las empresas la idea de que s6lo deben cumplir con las normas
legales y no avanzar hacia acciones mds acordes con la vision moderna
de responsabilidad social.

Es mds, el develamiento de informacién de operaciones (plan de
inversién y estructura de costos) que hizo la empresa a las comunidades
puede haber contribuido a que éstas exageraran sus demandas. Cierto o
no, la consecuencia es que las empresas mineras adoptaron una actitud
mds reservada y menos proactiva.

Por otra parte, el impacto del conflicto en Tintaya puede haber
generado una actitud recelosa hacia la iniciativa EITI, segtin comenta-
rios de dos participantes del grupo de trabajo. En la actualidad, se ha
formado una comisién para indagar qué empresas sugeridas en el Plan
de Accién estarian participando. En cierto modo, de su participacién
depende que la iniciativa no fracase.



6. PROPUESTAS PARA INCREMENTAR LA
TRANSPARENCIA DE INGRESOS Y PAGOS DE
LAS INDUSTRIAS EXTRACTIVAS

Como se ha mostrado en las secciones anteriores, ha habido algunos
avances en la transparencia de los ingresos provenientes de las industrias
extractivas y de sus usos. Es un proceso que se encuentra en sus inicios
y que requiere de seguimiento y perfeccionamiento para convertirse en
una actividad regular que permita acceder a la informacién de todos
los departamentos que reciben ingresos de las industrias extractivas. Al
mismo tiempo, se aprecia que no se ha hecho mayores avances en la
transparencia de los pagos y que los eventos recientes han desalentado
a las empresas a ser mds transparentes.

Los ingresos y los pagos son dos caras de una misma moneda y su
develamiento va més alld que una simple comprobacién o rendicién
de cuentas. Lo que se pretende es que el develamiento contribuya a
generar conflanza y que, a partir de ella, se puedan construir sistemas
eficaces para mejorar la contribucién de las industrias extractivas al
desarrollo regional y local.

6.1 Recomendaciones para mejorar la transparencia de los
ingresos y sus usos

Las iniciativas para hacer mds transparentes los ingresos provenientes
de las industrias extractivas se han centrado, principalmente, en la fis-
calizacién del uso de los recursos transferidos a los gobiernos locales y
regionales. Sin embargo, el establecimiento de prioridades en el gasto
segun un plan nacional es un tema que no se debe soslayar, si se quiere
que las inversiones realizadas con los recursos del canon y las regalias
tengan mayor efectividad.



90 TRANSPARENCIA DE LOS INGRESOS Y PAGOS EN LAS INDUSTRIAS EXTRACTIVAS

En primer lugar, el gobierno central y los gobiernos locales deben
definir objetivos conjuntos para que puedan construir sinergias en los
gastos. En la actualidad, el proceso presupuestario a nivel central es
inercial y no responde necesariamente a una estrategia de largo plazo. A
su vez, los gobiernos locales y regionales tienen discrecionalidad sobre
los proyectos a realizar, si éstos pasan por el filtro del SNIP. Un ejem-
plo positivo es el de la legislacién de regalias en Colombia que exige el
cumplimiento de ciertos objetivos nacionales de educacién y salud. En
este sentido, el Acuerdo Nacional deberia convertirse en la gufa para
definir los objetivos nacionales de inversién publica.

En segundo lugar, es necesario que se afinen los sistemas de con-
trol para garantizar un buen manejo presupuestario. Si bien las inicia-
tivas de la sociedad civil estin incentivando la rendicién de cuentas,
éstas son medidas complementarias; es el Estado el que debe disefar e
implementar los sistemas adecuados para el control y la rendicién de
cuentas de su proceso presupuestario.

En tercer lugar, se debe estudiar qué sistemas de seguimiento y
control se implementan en otros paises que manejan recursos de las
industrias extractivas. Especialmente, habria estudiar las experiencias
de Canad4, Finlandia y Australia que son paises en los que las indus-
trias extractivas han tenido un rol fundamental en el desarrollo general
del pais. Asimismo, en Canadd y Australia los gobiernos subnacionales
manejan recursos de las industrias extractivas.

En cuarto lugar, es importante que se siga apoyando iniciativas
como la de Propuesta Ciudadana y la de EITI para hacer un segui-
miento de los usos de los recursos transferidos a los gobiernos locales
y regionales. En esa direccién, es necesario ampliar la cobertura de
los departamentos en los que se hace la vigilancia y que se construyan
indicadores para hacer comparaciones de eficacia y eficiencia entre
los departamentos.

Finalmente, el Estado debe empezar a hacer evaluaciones de im-
pacto de los proyectos que han sido financiados con los recursos trans-
feridos. De esta manera, no sélo se promoverd la eficacia y eficiencia,
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sino que también se generardn capacidades locales y regionales sobre la
base de experiencias pasadas.

6.2 Recomendaciones para mejorar la transparencia de los pagos

Si bien el recelo de las empresas de las industrias extractivas para trans-
parentar sus pagos se debe en gran medida al contexto politico actual,
también es cierto que hay un vacio legal acerca de la informacién pu-
blica en manos de privados. Una primera recomendacién es investigar
exhaustivamente los alcances de la legislacion peruana al respecto y las
experiencias en otros paises. La apertura en este tipo de informacién no
s6lo es pertinente en el contexto de las industrias extractivas sino para
todo tipo de actividad econémica.

En segundo lugar, es necesario determinar qué implica la respon-
sabilidad social en el Pert y cudl es la mejor manera de asumirla. Si se
la define como las acciones de las empresas que van mds alld que las
obligaciones legales a las que estdn sujetas, entonces se deben establecer
sus alcances en un pais como el nuestro. Ello evitaria la tentacién de
adoptar formas sin mayor sustento, como c6digos de conducta que no
se aplican o el apoyo a iniciativas como la EITI, sin el compromiso de
transparentar los pagos que se hacen. Al igual que en el caso de la trans-
parencia en las acciones de los gobiernos subnacionales, seria deseable
establecer pricticas e indicadores de responsabilidad social. Esto es im-
portante porque, como se ha visto en una seccién anterior, empresas
que estdn la vanguardia en el tema de responsabilidad social en otras
partes del mundo, no siguen los mismos estdndares en el Peru.

En tercer lugar, se deben identificar las mejores précticas internacio-
nales de transparencia de pagos. Ello permitiria obtener referentes claros
y evaluar si esas practicas pueden ser replicadas en nuestro pais. Asimis-
mo, se deberfa identificar qué mecanismos alternativos de transparencia
se implementan en paises como Canadd, Australia o Finlandia.

En cuarto lugar, el tema de la transparencia de pagos debe dis-
cutirse abiertamente en un ambiente que genere confianza entre las
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partes, como el Grupo de Didlogo Mineria y Desarrollo Sostenible.
Los temores de las empresas por los malos usos de la informacién que
develan tienen que ser discutidos abiertamente.

En quinto lugar, es importante que las empresas que participen en
la iniciativa EITI no sélo se comprometan a una revisién independiente
de los pagos que realizan al gobierno, sino que también develen esta in-
formacién en los rubros que sugiere esta iniciativa. Esto dard una mues-
tra de apertura por parte de la industria y ayudard a construir estadisticas
bésicas y marcadores para poder comparar al sector minero con otros sec-
tores de la economia. Si bien la iniciativa EITT es sélo para las industrias
extractivas, se deberfa incentivar su aplicacién en otros sectores.

Finalmente, se debe hacer un seguimiento a la propuesta de cambios
en los estdndares contables internacionales, pues éste marcaria una tenden-
cia hacia el reporte de informacién financiera y de pagos a los gobiernos.
Estos cambios, sustentados en un marco de una mayor responsabilidad
social de las empresas, impulsarian una mayor adhesién de las empresas a
iniciativas de transparencia como las revisadas en este informe.

6.3 Recomendaciones generales

Para seguir fomentando una cultura de la transparencia es necesario que
se le dé un nuevo impulso a la iniciativa EITI. Los sucesos ocurridos en
Tintaya y el ambiente de conflicto no deberfan interferir con la imple-
mentacién de esta iniciativa. También debe hacerse un mayor esfuerzo
para incorporar a nuevas empresas, de modo que sus resultados gocen de
legitimidad frente a los distintos sectores de la sociedad civil.

En segundo lugar, es necesario hacer seguimiento a otras iniciati-
vas de transparencia y publicitar sus resultados en el pais para vencer la
inercia actual. La difusién de algunos ejemplos ofreceria la seguridad de
que una conducta mds abierta y transparente puede traer beneficios.

En tercer lugar, dadas las dificultades de los gobiernos regionales
y locales para ejecutar el gasto, no se deberia presionar excesivamente
a estas administraciones. Como se ha mencionado anteriormente, las
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transferencias por canon y regalias no son estables y lo mds probable
es que disminuyan debido a un regreso de los precios internacionales a
sus valores histéricos o al agotamiento de los depésitos minerales. En
tal sentido, es necesario que se empiece a pensar en el disefio de Fondos
de Estabilizacién para estos ingresos. Estos fondos tienen que tener
mecanismos muy transparentes para su adecuado funcionamiento y su
permanencia en el tiempo.

Finalmente, se debe iniciar un proceso de transparencia con otro
tipo de informacién, como la ambiental, que genera muchos de los
conflictos con las industrias extractivas. Estos procesos de transparen-
cia deben ser liderados por el Estado y por las empresas a través de los
gremios. Es importante tener puntos de comparacién, saber cudnto
estd mejorando el comportamiento ambiental de las empresas y exten-
der esto a los gobiernos locales porque finalmente todos somos respon-
sables de la preservacién del medio ambiente.






7. CONCLUSIONES

La transparencia de los ingresos y pagos de las industrias extractivas se
ha convertido en el centro de una serie de iniciativas que pretenden
mejorar la gestién de los recursos no renovables y su contribucién al
desarrollo sostenible de las regiones y localidades. La idea es que una
mayor vigilancia y rendicién de cuentas sobre los ingresos que gene-
ran estas industrias permitird utilizarlos en proyectos y actividades que
sustituyan el capital natural por otro tipo de capital a fin de generar
riqueza para las generaciones presentes y venideras.

Estas iniciativas se han dado en el marco de situaciones de extre-
ma corrupcidn, por lo que es necesario crear las condiciones iniciales
para asegurar un seguimiento y reporte de los ingresos que percibe el
gobierno por la explotacién de dichos recursos.

El caso del Perti, y de América Latina en general, es diferente. Nues-
tro pais cuenta con el marco legal e institucional para determinar y re-
portar los ingresos percibidos por el gobierno. De hecho, se sabe que los
recursos del canon minero se han elevado de S/. 86 millones en 1999
a S/. 1,746 millones en el 2006. En el dltimo afio, los departamentos
que reciben mds recursos por este concepto son Cajamarca con S/. 355
millones, Ancash con S/. 349 millones y Puno con S/. 117 millones. Al
mismo tiempo, ha disminuido el nimero de distritos que reciben menos
de S/. 10,000 anuales, de 85% en el 2003 a 16% en el 2004.

La participacién del Perti en la elaboracién del Indice de Trans-
parencia Presupuestaria ha permitido identificar puntos criticos en el
manejo presupuestal. Del andlisis complementario a la elaboracién del
indice, se infiere que uno de los principales problemas es que la asigna-
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cién del gasto no responde a objetivos de politica de largo plazo. Este
es un problema de fondo que puede tener consecuencias negativas, es-
pecialmente en un contexto de incipiente descentralizacién y con una
amplia discrecionalidad del gasto por parte de los gobiernos subnacio-
nales. La puesta en marcha del Centro de Planeamiento Estratégico

(CEPLAN) deberia cubrir este vacio.

Respecto del uso que los gobiernos regionales y locales han dado a
los recursos del canon, la ley estipula que deben utilizarse en gastos de
inversién. El seguimiento realizado por el proyecto Propuesta Ciudadana
muestra que las inversiones realizadas con recursos del canon llegan a ni-
veles de ejecucién tan bajos como 39%. Esto se debe al aumento dréstico
de las transferencias que, junto con la falta de capacidades de ejecucién de
gasto y las trabas burocréticas del sistema, estd creando cuellos de botella.

El proceso de vigilancia del uso de los recursos provenientes de las
industrias extractivas recién se inicia. Es necesario ampliar el nimero
de gobiernos regionales y locales en los que se haga la vigilancia, asi
como recopilar informacién y generar indicadores que permitan hacer
una comparacién entre departamentos y medir la eficacia y eficiencia
de los proyectos ejecutados.

Por su parte, la transparencia por parte de las empresas se encuentra
inhibida por la falta de un marco legal que facilite el acceso a la informa-
cién de interés publico en manos de agentes privados, pero también por
una limitada comprensién de la responsabilidad social y una pobre estra-
tegia de comunicacién. De hecho, sélo el 25% de las empresas mineras
en actividad cuenta con una pdgina web; el 21% reporta informacién fi-
nanciera a través de la CONASEYV, principalmente porque estd obligado
a hacerlo, y s6lo 7% reporta informacién sobre su inversién social.

Asimismo, la inestabilidad social en el pais y la situacién de con-
flicto en la que se desenvuelven las industrias extractivas contribuyen
a que las empresas adopten una actitud conservadora respecto de la
informacién que revelan. En este sentido, la participacién de las em-
presas en la Iniciativa de Transparencia de las Industrias Extractivas

(EITI) parece haber perdido vigor.
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Las recomendaciones para incrementar la transparencia de in-
gresos y pagos en las industrias extractivas alcanzan tanto al gobierno
como a las empresas. Por el lado del gobierno, es importante que se
analicen y propongan mejoras a los sistemas de manejo presupuesta-
rio, especialmente en la fase de programacién del gasto a través de la
definicién de objetivos nacionales que permitan priorizar los proyectos
a ser financiados, y en la fase de control para garantizar la eficiencia y
eficacia del mismo. En cuanto a las iniciativas en marcha, se recomien-
da ampliar la cobertura del proyecto de vigilancia de Propuesta Ciu-
dadana y construir indicadores que permitan una comparacién entre
departamentos.

Por el lado de las empresas, es importante que se analice el tema
del acceso a la informacién de interés publico en manos de actores
privados y los conceptos de responsabilidad social aplicables al pais,
para generar un marco de referencia en el que se den las iniciativas de
transparencia. En cuanto a las iniciativas en marcha, es necesario que la
EITI mantenga el apoyo del sector y que las empresas que la promue-
ven se comprometan tanto a una revisién independiente de los pagos
establecidos en la iniciativa, como a su publicacién, pues esto serfa una
muestra de apertura hacia la sociedad civil.

Finalmente, la transparencia en las industrias extractivas es un
proceso que recién se inicia y requiere de esfuerzos continuos por parte
de todos los actores involucrados en esta actividad. El Perd, al ser uno
de los primeros paises que se adhiere a este proceso, necesita iniciar
procesos paralelos de aprendizaje sobre lo que se ha avanzado en otros
paises y sobre su pertinencia para nuestra realidad, asi como un proceso
de didlogo que permita encontrar coincidencias entre todos los actores
involucrados.
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1.

ANEXO 1

Cédigo de Buenas Pricticas en Transparencia Fiscal del
Fondo Monetario Internacional

Este cédigo se sustenta en cuatro principios bésicos.

a) Claridad de roles y responsabilidades

La promocién y regulacién de las industrias extractivas son activida-
des sumamente complejas debido a la diversidad de grupos de interés
involucrados, a la complejidad de los procesos productivos y al hori-

zonte temporal que involucran estas operaciones. Mds atn, la creciente
participacién de actores de la sociedad civil en actividades relacionadas
con las industrias extractivas hace imperante que se definan los roles y
responsabilidades del gobierno, empresas y sociedad civil.

El Cédigo promueve lo siguiente:

* Una clara distincion entre el gobierno y el resto de la economia, asi

como la difusion de las funciones de diseiio de politica y de gestion del
sector piiblico. Lo anterior involucra que la estructura y funciones
del gobierno estén claramente especificadas; asi como que las res-
ponsabilidades de los diferentes niveles de gobierno, del ejecutivo,
legislativo y poder judicial estén bien definidos. También impli-
ca que existan mecanismos claros para la coordinacién y mane-
jo presupuestarios, asi como de actividades extra presupuestarias.
Por otro lado, las relaciones entre el gobierno y los organismos
publicos descentralizados tienen que estar basadas en acuerdos
claros. Finalmente, el involucramiento del gobierno con el sector
privado, a través de la regulacién y la propiedad de activos, debe
ser conducido de manera publica y abierta, con reglas claras y pro-
cedimientos aplicados sin discriminacién alguna.

La existencia de un marco legal y administrativo para el manejo
fiscal. El gasto de los fondos publicos debe estar regido por las
leyes del presupuesto y por normas administrativas. Asimismo,
los impuestos, tarifas y cargos deben tener una explicita base
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legal y su aplicacion debe estar regida por criterios claros. Fi-
nalmente, los cédigos de conducta de los funcionarios publicos
deben ser claros y estar bien publicitados.

b) Disponibilidad de informacién

Una de las principales razones para la desconfianza generalizada en el 4m-
bito de las industrias extractivas es la falta de informacién precisa, confiable
y oportuna. Los miembros de la sociedad civil generalmente se sienten al
margen de la informacién relevante para tomar decisiones adecuadas. La
informacién requerida es de diferente tipo, desde fiscal hasta ambiental.

El Cédigo promueve:

» El acceso piiblico a la informacion completa sobre la actividad
[fiscal pasada, presente y proyectada. Se recomienda que la infor-
macién presupuestaria, cuentas finales y otros reportes fiscales
disponibles al publico cubran las actividades presupuestarias y
extra presupuestarias del gobierno central, asi como la publi-
cacién de la posicién fiscal consolidada del gobierno central.
Asimismo, el gobierno deberia publicar informacién completa
sobre el nivel y la composicién de su deuda y de sus activos
financieros. Finalmente, también se debe presentar la informa-
cién fiscal de los niveles sub-nacionales de gobierno.

*  Un compromiso del gobierno con la publicacion oportuna de la
informacion fiscal. Ello implica que la informacién fiscal sea
una obligacién legal del gobierno y que se anuncien las fechas
en las que la informacidn fiscal serd publicada.

c) Apertura en la preparacion, ejecucién y reporte presupuestal

Uno de los problemas que enfrentan las industrias extractivas son las
grandes expectativas sobre el impacto de sus actividades en la promo-
cién de desarrollo econémico. Sin embargo, en la mayoria de los casos,
el impacto real ha sido sumamente modesto y, para la mayoria de la
opinién publica, inexistente y ha dejado ademds una secuela de dete-
rioro ambiental. Ello aun cuando las empresas reportan que cumplen
con todas sus obligaciones fiscales. Por esta razon, los gobiernos deben
dar la seguridad a la opinién publica de que los ingresos provenientes
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de la explotacién de estos recursos serdn usados en actividades que ayu-
den a lograr objetivos econémicos y sociales.

El Cédigo promueve lo siguiente:

» La especificacion en la documentacion presupuestaria de los objeti-
vos de politica, el marco macroecondmico, la politica piiblica detrds
del presupuesto y los riesgos fiscales identificables. Esto requiere que
se incluya un documento con la justificacién de los objetivos de
politica y la evaluacién de la sostenibilidad fiscal del presupues-
to anual, asimismo se debe explicitar las reglas fiscales que hayan
sido adoptadas (i.e. requerimientos de balance fiscal o limites de
endeudamiento para los diferentes subniveles de gobierno). El
presupuesto anual debe ser preparado y enmarcado en un marco
macroeconémico consistente, en el que los principales supuestos
estdn claramente especificados. Finalmente, los riesgos fiscales de-
ben ser identificados y cuantificados en la medida de lo posible.

*  Una presentacion de la informacion presupuestaria que facilite el
andlisis de politicas y promueva la rendicion de cuentas. Esto requie-
re que la informacién se reporte a nivel agregado, diferenciando
ingresos de egresos e indicando fuentes de financiamiento. El
balance general del gobierno debe convertirse en un indicador
estindar sobre la posicion fiscal del gobierno. Asimismo, debe
reportarse cuando las agencias no gubernamentales del sector
publico ejecutan actividades cuasi-fiscales.

»  Una clara especificacion de los procedimientos para la ejecucion y el
monitoreo del gasto aprobado y para la recoleccion de ingresos. Ello
significa que debe existir un sistema de contabilidad gubernamen-
tal integrado que permita evaluar atrasos presupuestarios. Asimis-
mo, la ejecucién presupuestal debe ser auditada internamente y
los procedimientos de auditoria deben ser accesibles. También im-
plica que la administracién tributaria esté protegida de la influen-
cia politica y que reporte regularmente sobre sus actividades.

» El reporte regular del presupuesto ante el Congreso y el priblico. Se re-
comienda presentar informes a la legislatura al final del afio fiscal,
asi como reportes semestrales sobre la ejecucién presupuestaria.
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d) Salvaguardas de integridad

Para asegurar la transparencia de los flujos monetarios generados es ne-
cesario que tanto las cuentas de gobierno como de las empresas se ajus-
ten a los estdndares internacionales, de manera que no quede duda de
la calidad de la data que se estd poniendo a disposicién del puablico.

El Cédigo promueve:

* La informacion fiscal debe estar ajustada a estindares de cali-
dad reconocidos. Esto implica que se especifiquen los estdndares
usados en la compilacién de los datos fiscales, asi como que se
asegure la consistencia de los reportes fiscales y de la data pro-
veniente de otras fuentes.

* La informacion fiscal debe estar sujeta a una fiscalizacion inde-
pendiente. Esto involucra la existencia de un organismo, inde-
pendiente del Ejecutivo, que genere reportes para la legislatura
y para el publico sobre la integridad financiera de las cuentas
del gobierno.

* La informacion financiera de las empresas dedicadas a las indus-
trias extractivas debe cumplir con los estdndares internacionales
contables, de auditoria y de publicacion de informes financieros.
Se espera que las empresas cumplan con los requerimientos
de transparencia de auditoria y de publicacién de informa-
cién de acuerdo con los Principios de Gobierno Corporativo
de la OECD. Asimismo, las empresas extractivas que operan
en paises de ingresos medios y bajos deberian cumplir con
los estdndares contables internacionales, como lo hacen las
empresas en el extranjero. Asimismo, se recomienda que una
oficina auditora nacional o una organizacién independiente
reporte regularmente los flujos de ingresos entre las empresas
y el gobierno y cualquier discrepancia entre ambas fuentes de
informacién.
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2.

Iniciativa Global de Reporte

Principios bdsicos de la Iniciativa Global de Reporte

Funcién

Principio

Brindar un marco
general al reporte

Transparencia

Este principio es la base de la rendicién de cuentas. Establece que los usuarios
del reporte estén totalmente informados de los procesos, procedimientos y
supuestos asumidos en la preparacién del mismo.

Inclusién

Este principio refleja la idea de que la vision de todos los stakeholders se
encuentra adecuadamente reflejada en el proceso de disefio del reporte.

Auditabilidad
La informacién y data contenida en el reporte debe ser recogida, compilada

y publicada de modo que los auditores internos o externos puedan asegurar

su confiabilidad.

Informar sobre qué
informacién reportar

Amplitud de cobertura

La informacién que se reporta debe ser publicada con el suficiente detalle
y de acuerdo con las dimensiones declaradas explicitamente: dimensién
operacional (i.e. Data sélo a nivel de la empresa o de toda la cadena de valor),
temdtica (i.e. data sélo a nivel de la empresa o de toda la cadena de valor),
temdtica (i.e. data sobre derechos humanos) y temporal (i.e. consolidados
anuales o reportes de actividades ad hoc).

Relevancia

Es el grado de importancia otorgado a un determinado aspecto, indicador
o informacién y representa el umbral en que éste empieza a ser lo
suficientemente importante como para ser reportado.

Contexto de sustentabilidad

Implica que la organizacién que reporta debe ubicar sus resultados en un
contexto ambiental y social y no sélo econémico.

Informar sobre la
calidad y confiabilidad
de la informacién
reportada

Precisién
Se refiere al grado de exactitud y al poco margen de error que debe tener el reporte
para que los usuarios puedan tomar decisiones con un alto grado de confianza.

Neutralidad

Las organizaciones que reportan deben escoger la informacién a publicar y
difundir, de manera que reflejen adecuadamente sus resultados.

Comparabilidad
Las organizaciones que reportan deben ser consistentes en las dimensiones y

temdticas que se reportan, para facilitar la comparacién en el tiempo y con
otras organizaciones.

Informar sobre la forma
de accesibilidad de la

informacién

Claridad

La organizacién que reporta debe tener en cuenta las diversas necesidades de
los stakeholders y difundir la informacién de manera que responda a la mayorfa
de los usuarios, manteniendo ademas un nivel adecuado de detalle.

Temporalidad

Los reportes deben brindar informacién de manera periédica que se adecue
a las necesidades de sus usuarios.
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Los indicadores bésicos del reporte son los siguientes:

Clasificacién de indicadores

Categoria

Atributo

Econémico

Impactos econémicos directos

Clientes

Proveedores
Empleados
Proveedores de capital

Sector puiblico

Ambiental

Medio ambiente

Materiales

Energfa

Agua

Biodiversidad

Emisiones, efluentes y residuos
Proveedores

Productos y servicios
Cumplimiento

Transporte

General

Social

Précticas laborales y empleo digno

Empleo

Relaciones laborales

Salud y seguridad
Educacién y entrenamiento

Diversidad y oportunidad

Derechos humanos

Estrategia y gestién

No discriminacién
Libertad de asociacion y
negociacion colectiva

Trabajo infantil
Trabajo forzado y compulsivo
Précticas disciplinarias

Pricticas de seguridad

Derechos indigenas

Sociedad

Comunidad
Corrupcién
Contribuciones politicas

Competencia y establecimiento de
precios

Responsabilidad sobre el
producto

Salud y seguridad del consumidor
Productos y servicios

Publicidad
Respeto por la privacidad
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Nuevos indicadores sociales para el sector de mineria y metales

Aspectos

Nuevos indicadores

Captura, manejo
y distribucién de
ingresos

MMLI. Identificar los lugares en los que la contribucién para el desarrollo local
es de particular importancia para los stakeholders y delinear las politicas de
evaluacién de dicho impacto. La informacién relevante incluye:

- Porcentaje de bienes, materiales y servicios comprados localmente.

- Porcentaje de empleo de las comunidades locales.

- Inversién y mantenimiento en infraestructura publica.

- Pagos de compensacion.

Valor agregado

MM2. Valor agregado generado, a nivel de pais.

Biodiversidad

EN23. Total de tierra en propiedad, alquilada o manejada para las actividades de
produccién o de uso extractivo. Se debe reportar:

- Total de tierra alterada atn no rehabilitada (balance inicial)

- Total de tierra alterada durante el periodo de reporte

- Total de tierra rehabilitada durante el periodo de reporte

- Total de tierra alterada atn no rehabilitada (balance final)

MM3. Niamero o porcentaje de sitios que requieren programas de manejo de
biodiversidad y niimero o porcentaje de sitios con planes en ejecucion.

Materiales

MM4. Porcentaje de productos derivados de materiales secundarios.

Cuidado de

materiales

MMS5. Describir las politicas para evaluar la ecoeficiencia y los atributos de
sostenibilidad de los productos (e.g. reciclabilidad, uso de energfa, toxicidad, etc.)

Mineria a

MMBG6. Describir el enfoque para el manejo de residuos, rocas, relaves y escorias,
incluyendo:

gran escalay - evaluacién de riesgos
desperdicios del | - estabilidad estructural de las instalaciones de almacenamiento
proceso - potencial de generacién de aguas 4cidas
- propiedades peligrosas
MM?7. Describir los aspectos significativos que afectan a las comunidades durante
Comunidad el periodo del reporte y los mecanismos para su resolucion y los resultados.
MMB8. Describir los programas relacionados con la minerfa artesanal y a pequefia
escala en los que la empresa ha estado involucrada
MMO. Describir las politicas y actividades de reasentamiento:
- Identificar los lugares en los que el reasentamiento se ha efectuado y el numero
Reasentamiento de hogares reasentados

- Incluir las précticas de reasentamiento y compensacion, y el grado de alinea-
miento con las directivas operacionales del Banco Mundial.

Cierre de minas

MM10. Ntmero o porcentaje de operaciones con planes de cierre, que cubran
aspectos sociales, ambientales y econémicos. Describir la politica de la companfa,
los procesos de involucramiento de los stakeholders, 1a frecuencia de la revisién de
los planes y el tipo de provisiones financieras para el cierre.

Derechos sobre
tierras

MM11. Descubrir los procesos para identificar las tierras de las comunidades
locales y derechos consuetudinarios de las comunidades indigenas y los
mecanismos para la resolucién de conflictos.

Preparacién para
emergencias

MM12. Describir las aproximaciones para identificar, prepararse para y
responder a situaciones de emergencia que afecten a los empleados, comunidades
o el medio ambiente.

salud y seguridad

MM13. Niumero de nuevos casos de enfermedades ocupacionales. Describir los
programas para prevenirlas.
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3.

Guia OECD para Empresas Multinacionales

Esta guia esta formada por once politicas:

i) Contribuir al progreso econémico, social y ambiental con mi-
ras a lograr el desarrollo sostenible.

ii) Respeto por los derechos humanos de los afectados por las ac-
tividades, consistente con las obligaciones y compromisos in-
ternacionales de los gobiernos anfitriones.

iii) Alentar la construccién de la capacidad local a través de una
cooperacién cercana con la comunidad local, incluyendo ne-
gocios de interés, asi como desarrollar actividades de la empre-
sa en mercados domésticos y extranjeros.

iv) Alentar la formacién de capital humano con la creacién de
oportunidades de trabajo y facilitando oportunidades de capa-
citacién para los empleados.

v) Abstenerse de buscar o aceptar exenciones no contempladas en
los estatutos o regulaciones relacionadas a lo ambiental, salud,
seguridad, trabajo, impuestos, estimulos financieros u otros
asuntos.

vi) Apoyar y mantener los principios del buen gobierno corpo-
rativo y desarrollar y aplicar las buenas practicas del gobierno
corporativo.

vii) Desarrollar y aplicar practicas y sistemas de administracién
autorregulatorias efectivas que fomenten una relacién de con-
fianza entre las empresas y las sociedades donde operan.

viii) Promover el conocimiento del empleado y la conformidad
con las politicas de la compaiia a través de una diseminacién
apropiada de estas politicas.

ix) Abstenerse de actos disciplinarios o discriminatorios contra
los empleados que hacen los informes bona fide requeridos
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por esta Guia a la administracién, o a las autoridades publi-
cas competentes, sobre las pricticas que contravienen la ley, la

Guia OECD o las politicas de la empresa.

x) Alentar a los socios del negocio, a los proveedores y subcontra-
tistas a aplicar los principios de conducta corporativa compati-
bles con las pautas.

xi) Abstenerse de cualquier participacién impropia en actividades
de politica local.
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ANEXO 2

MODELO DE CONTRATO
DE INVERSION
(Ley N° 26911)

Conste por el presente documento el Contrato de Inversién que celebran
de una parte el Ministerio........... , representado por............ identificado
con Libreta Electoral.......... , autorizado por Resolucién Ministerial.........
de fecha.......... y la Comisién Nacional de Inversiones y Tecnologias
Extranjeras - CONITE, representada por........ identificado con Libreta
Electoral........ autorizado por Resolucién...... de fecha........ ambos en re-
presentacién del Estado Peruano y a quienes en adelante se les denomi-
nard el <ESTADOp, y de la otra parte la Empresa........ identificada con
RUC........ con domicilio en...... representada por...... segiin poder inscri-

to en....... a quien en adelante se le denominara el INVERSIONISTA»,

en los términos y condiciones siguientes:

CLAUSULA PRIMERA: Mediante escrito de fecha.... el IN-
VERSIONISTA ha solicitado la suscripcién del Contrato de Inversién
a que se refiere la Ley N© 26911, para acogerse a los beneficios previstos
en el Decreto Legislativo N°© 818, y sus normas ampliatorias y modifi-
catorias, en relacién con las inversiones que realizard para el desarrollo
del proyecto denominado......, en adelante referido como el PROYEC-
TO, cuyo objetivo principal se encuentra definido en la Cldusula.........
del Contrato........ suscrito con el Ministerio........ , con fecha............ ,
en adelante CONTRATO SECTORIAL, (e/ mismo que de conformi-

dad con las normas vigentes deberd ser inscrito en.......... ).

CLAUSULA SEGUNDA: En concordancia con el Programa de
Inversién que forma parte del CONTRATO SECTORIAL, EL IN-
VERSIONISTA se compromete a ejecutar inversiones por un monto
de USS......... , en un plazo de...... contado a partir de (/z fecha de sus-
cripcion del referido CONTRATO SECTORIAL).
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Las inversiones referidas en el parrafo anterior se ejecutardn de confor-
midad con el Cronograma de Ejecucién de Inversiones que como Anexo
I forma parte del presente Contrato y que comprende las obras, labores,
adquisiciones, etc. para la puesta en marcha o inicio del PROYECTO.

CLAUSULA TERCERA: El INVERSIONISTA podr4 solicitar
se ajuste el monto de inversién comprometida a efectos de compen-
sar los imprevistos y economias en la ejecucién del PROYECTO, en
concordancia con las disposiciones establecidas en el CONTRATO
SECTORIAL. El ajuste en el monto de inversién comprometida serd
aprobado mediante la suscripcién de un addendum modificatorio
al presente Contrato y no variard los plazos establecidos en el literal
(a) y (b) del Articulo 1° del Decreto Legislativo N© 818, y normas
modificatorias.

CLAUSULA CUARTA: El control de Cronograma de Ejecucién
de Inversiones serd efectuado por el.................. o por la sociedad de
auditoria inscrita en el Registro Unico de Sociedades de Auditoria

(RUNSA) que éste designe.

CLAUSULA QUINTA: Constituyen causales de resolucién de
pleno de derecho del presente Contrato, sin que medie el requisito de
comunicacién previa, las siguientes:

1. El incumplimiento del plazo de ejecucién de las inversiones,
contemplado en la Cldusula Segunda del presente Contrato.

2. El inicio de las operaciones productivas, segiin lo definido en
la Cldusula............ del CONTRATO SECTORIAL, antes de
cumplimiento de los plazos minimos o después de cumplidos
los plazos mdximos a que se refiere el Articulo 1° del Decreto
Legislativo N° 818.

3. La resolucién del CONTRATO SECTORIAL.
CLAUSULA SEXTA: Cualquier litigio, controversia o reclama-

cidn, relativa a la interpretacion, ejecucién o validez del presente Con-
venio, serd resuelta mediante arbitraje de derecho.
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El arbitraje se llevard a cabo en la ciudad de Lima, mediante la cons-
titucién de un Tribunal Arbitral, conformado por tres miembros, de los
cuales cada una de las partes nombrard a uno y los dos drbitros asi de-
signados nombrardn al tercer drbitro. Los drbitros quedan expresamente
facultados para determinar la controversia materia del arbitraje.

Si una parte no nombra 4rbitro dentro de los diez (10) dias de recibido
el requerimiento de la parte o partes que soliciten el arbitraje o si dentro de
un plazo igualmente de diez (10) dias, contado a partir del nombramiento
del tltimo drbitro por las partes, los dos drbitros no consiguen ponerse de
acuerdo sobre el tercer 4rbitro, la designacion del drbitro faltante serd hecha,
a peticion de cualquiera de las partes por la Cdmara de Comercio de Lima.

El plazo de duracién del proceso arbitral no deberd exceder de se-
senta (60) dias hdbiles, contado desde la fecha de designacién del dltimo
arbitro y se regird por lo dispuesto en la Ley General de Arbitraje, apro-
bada por Ley N° 26572 y/o las normas que la sustituyan o modifiquen.

Los gastos que se generen por la aplicacién de lo pactado en la presen-
te Cldusula serdn sufragados por las partes contratantes en igual medida.

CLAUSULA SETIMA: El INVERSIONISTA sefiala como su do-
micilio el indicado en la introduccién del presente contrato, donde se le
considerard siempre presente. Los avisos y notificaciones dirigidas al domi-
cilio indicado se tendrdn por bien hechas. Cualquier cambio de domicilio
debera notificarse por escrito con una anticipacién de 10 dias calendario.
Las comunicaciones o notificaciones que se cursen antes de tomar conoci-
miento del nuevo domicilio, surtirdn efecto en el domicilio anterior.

En senal de conformidad, las partes suscriben el presente documento,
en tres copias de igual contenido, en ........ ,alos........ de........ de..........

Por el INVERSIONISTA
Por el ESTADO

Por el Ministerio de....... Por CONITE
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