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RELACION DE SIGLAS Y ACRONIMOS

BCRP Banco Central de Reserva del Pera

BTU unidad térmica britanica (por sus siglas en inglés)
BVL Bolsa de Valores de Lima

FMI Fondo Monetario Internacional

FOB free on board

FOCAM Fondo de Compensacién de Camisea

GEM gravamen especial a la mineria

HH Henry Hub

[EM impuesto especial a la mineria

INEI Instituto Nacional de Estadistica e Informatica

INVIERTE.PE Sistema Nacional de Programacion Multianual y Gestion de Inversiones

LGN liquidos de gas natural

LMP limites maximos permisibles

MBPD mil barriles de petréleo por dia

MEF Ministerio de Economia y Finanzas

MINEM Ministerio de Energia y Minas

MMBTU millones de unidades térmicas britanicas (por sus siglas en inglés)
OCDE Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos
OPEP Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo

PBI producto bruto interno

PIA presupuesto institucional de apertura

PIM presupuesto institucional modificado

SMV Superintendencia del Mercado de Valores

SUNAT Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria

TMF toneladas métricas finas

TSSEA (funciones de) transporte, salud y saneamiento, educacion y agropecuaria
VPH valor de la produccion de hidrocarburos

VPM valor de la produccion minera

WTI West Texas Intermediate
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PRESENTACION

A partir del 2015 y producto del fin del superciclo de los precios de las materias primas,
afios consecutivos de déficit fiscal han elevado la deuda publica hasta el 25% del PBI
y el 2019 este llegara al 27%. A diferencia de otros afios, en esta coyuntura el déficit
fiscal ha sido consecuencia mas de la caida de los ingresos fiscales que del aumento del
gasto publico.

Una mirada en retrospectiva a la estructura de los ingresos tributarios muestra que los
llamados “ingresos permanentes” y estables de los sectores no extractivos de la economia
no parecen haber mejorado en el periodo 2003-2017; por tanto, cuando el auge de los
precios llegéd a su fin, los ingresos fiscales volvieron a mostrar, en términos relativos,
los niveles de hace 15 afos. Es decir, la presion tributaria se ubica nuevamente por
debajo del 14% y sus principales aportantes son los sectores no extractivos, con el 12%
o 13% del PBI. Esto pone en evidencia que, en estos aitos, obnubilados por la aparente
bonanza fiscal, los Gobiernos optaron por el camino mas comodo del piloto automético
y postergaron las necesarias reformas en materia tributaria.

La presion tributaria del afio 2017 es una de las mas bajas de los ultimos 15 afios. Con ese
nivel de ingresos fiscales no es posible atender los servicios que la ciudadania demanda
en materia de seguridad ciudadana, educacién, salud, infraestructura y la reconstruccion
del norte, entre otros. Los ingresos son bajos no solo por el menor aporte del sector
extractivo, sino principalmente porque la evasion y la elusion tributaria, en lugar de
disminuir, han aumentado en los tltimos dos afios; las exoneraciones tributarias suman
montos elevados, las deudas tributarias de las empresas son abultadas y las devoluciones
de impuesto alcanzan cifras récord. Fue el exministro de Economia, David Tuesta, quien,
en su breve paso por esta cartera, puso en la agenda publica de manera muy clara esta
realidad y la urgencia de emprender una reforma tributaria, si de veras aspiramos a llegar
a la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE).

Segtin el Marco Macroecondémico Multianual 2018-2021, las previsiones de ingresos para
los afios 2018 y 2019 dependen principalmente del comportamiento de los precios de
los minerales, los cuales muestran gran volatilidad y, en el segundo semestre de 2018,
estan disminuyendo producto de la guerra comercial iniciada por el Gobierno de Donald
Trump. Con ello, si no mejora el precio del cobre —su nivel actual es de 2.7 dolares por
libra-, las previsiones de ingresos del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) no
se cumplirian. Al respecto hay abundante evidencia que muestra que la renta minera
depende principalmente de los precios.

En el presente Reporte Nacional N° 22 de Vigilancia de las Industrias Extractivas,
ofrecemos informacion que muestra que, hasta el 2014, el valor de la produccién minera
(VPM) creci¢ fundamentalmente por mejores precios. En los afios siguientes, a partir
del 2015, el VPM ha sido impulsado por un incremento de la produccion fisica. Como
cada unidad de mineral trae aparejados costos de produccion, venta y distribucion, la
correlacion de su aporte fiscal (que depende de los margenes de utilidad) con el valor
generado disminuyd.
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En el afo fiscal 2017, la renta minera ha registrado un aumento significativo producto
de la recuperacion de los precios de los minerales, pero es dificil afirmar si ello significa
un punto de inflexion por la volatilidad de los precios antes indicada. En el Reporte
Nacional N° 21 del afio 2016 remarcamos la paradoja de que el auge productivo de los
minerales estuvo acompaiado de minimos niveles de tributacion del sector minero.

Comparando los sectores minero e hidrocarburifero encontramos que los esquemas de
captura de renta difieren mucho, fundamentalmente porque en este tltimo las regalias
se calculan sobre la base del valor de la produccion, mientras que en el sector minero
éstas dependen del margen de utilidad. En términos porcentuales, la renta capturada en
el sector hidrocarburos es el triple que la captada en el minero debido a que en dicho
sector existe una correlacion mucho mas fuerte entre el valor de la produccion y la renta
obtenida por el Estado.

Por otra parte, con la recuperacién de la renta extractiva el afio fiscal 2017, los indicadores
de inequidad en la distribucién del canon volvieron a manifestarse. Asi, tan solo tres
regiones (Cusco, Ancash y Arequipa) concentraron mas del 50% de las transferencias
por actividades extractivas ese afo. Asimismo, los niveles de ejecucion del gasto de
inversion de los gobiernos regionales y municipalidades han sentido los efectos de la
inestabilidad politica y los hechos de corrupcion de Lava Jato.

El Reporte esta organizado en seis capitulos. Los tres primeros estan destinados al an4lisis
de la generacion, distribucion y uso de la renta de las actividades minera, gasifera y
petrolera. En el cuarto capitulo presentamos un balance de los resultados que produjo
el nuevo esquema tributario creado el ano 2011 por el Gobierno de Ollanta Humala.
En el quinto capitulo ofrecemos una mirada actualizada al tema de las devoluciones
mineras que, contradiciendo las proyecciones, han seguido aumentando. Finalmente,
en el ultimo capitulo se explora la relacion entre contaminacion minera y productividad
agricola y encontramos que los hogares que se ubican en provincias donde las empresas
mineras excedieron los limites maximos permisibles tienen una produccion agricola
anual per capita menor.

La publicacion de este Reporte Nacional N° 22 de Vigilancia de las Industrias Extractivas
es posible gracias al apoyo de Natural Resource Governance Institute y de Pan para el

Mundo.
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l. GESTION DE LA RENTA EXTRACTIVA

Grafico 1

1. GENERACION DE LA RENTA EN EL SECTOR
EXTRACTIVO

1.1 Generacién de la renta minera
1.1.1 Produccién minera

Como punto de partida analizaremos la evolucion de la participacion del sector minero
en el producto bruto interno (PBI) y en el total de las exportaciones peruanas, asi como
la del volumen de la produccién de los principales minerales.

Como se puede observar en el grifico 1, el PBI minero en términos reales no ha variado
significativamente entre los afios 2007 y 2014, por lo que la reducciéon de su peso en la
estructura del PBI (del 10% en el 2007 al 7% en el 2014) fue producto del desarrollo
de otros sectores. Sin embargo, los afios 2015 y 2016 han supuesto un enorme salto
productivo que ha continuado, aunque de forma mas moderada, el 2017. El incremento
del 46% en el periodo 2014-2017 se explica principalmente por la puesta en marcha de
proyectos como Las Bambas en Apurimac y la Ampliacion de Cerro Verde en Arequipa,
que ubican nuevamente en el 10% la participacién minera en el PBI.

PBI real del sector minero y participacion en el PBI total, 2005-2017
(Millones de soles de 2007 y porcentajes)

60,000

14%

12%

50,000

10%

8%

6%

4%

2%

0%

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

B Minerfa metalica (soles del 2007) — Participacién en el PBI (%)

Fuente: Banco Central de Reserva del Pertt (BCRP).

Elaboracion propia.
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Grifico 2

El valor de las exportaciones mineras, que presentaba una tendencia decreciente desde
el afio 2012 como resultado de la caida de los precios, se recuperd en el 2016 por el
auge productivo previamente mencionado. La tendencia positiva continué en el 2017,
esta vez impulsada por la recuperacion de los precios de los metales. El aumento de la
participacion relativa de las exportaciones mineras el 2015 —a pesar de su disminucion
en términos absolutos— se debio a la reduccion de las exportaciones de petréleo
aproximadamente en un 50%.

Es de destacar que, aun cuando el valor exportado ha tenido ciertas fluctuaciones, desde
el 2003 mas del 50% de las exportaciones peruanas han provenido del sector minero.
En ese sentido, se sostiene la tesis sobre el cardcter primario de la canasta exportadora
del pafs.

Participacion del sector minero en el total de las exportaciones, 1998-2017
(Millones de dolares y porcentajes)

30,000

25,000

20,000

15,000

10,000

5,000

04

70%
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40%

30%

20%

10%

- 0%

g

I Millones de USD FOB  ——

articipacion en las exportaciones (%)

Fuente: Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria (Sunat).

Elaboracion propia.

El afio 2017, el volumen de producciéon de cinco de los ocho principales minerales
mostrd una variacion positiva con respecto al 2016, lo que represent6 una recuperacion
del sector en relacion con las variaciones del 2016/2015, cuando la mayoria de estas
fueron negativas, con excepciéon del cobre. El volumen de la produccion de hierro
fue el de mayor crecimiento interanual, con el 15%, seguido del zinc, con el 10%. El
primero fue impulsado por el incremento de la producciéon de Shougang Hierro Pertiy
el segundo por la extraccion que realizd Antamina en zonas de mayor contenido de zinc
y la mejora de los términos de intercambio. Un caso interesante fue el del molibdeno,
subproducto del cobre: luego de registrar la mayor caida del grupo en el 2016, el afio
siguiente tuvo un crecimiento del 8% sostenido por empresas cupriferas tales como Cerro
Verde, Southern y Antamina, las cuales concentraron el 86% del total de la produccion

de molibdeno en el 2017.
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Cuadro 1
Volumen de la produccion de los principales minerales, 2006-2017

(Miles de toneladas y toneladas para oro y plata)

Minerales 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 ;’&r;‘/‘?(;";;
Cobre 1,048 1,091 1268 1275 1247 1235 1299 1376 1380 1,705 2,366 2,446 3%
Oro 203 170 180 182 163 166 162 151 140 139 128 130 2%
Zinc 1184 1444 1,603 1509 1471 1256 1,281 1351 1319 1421 1337 1473 10%
Plata 3471 3494 3,686 3854 3,637 3430 3481 3,674 3,778 4091 4362 4,304 1%
Plomo 313 329 345 302 262 230 249 266 218 316 314 307 2%
Hierro 4785 5104 5161 4419 6043 7011 6685 6,681 7,193 7,321 7,663 8806 15%
Estafio 38 39 39 38 34 29 26 23 23 20 19 18 5%
Molibdeno 7w 17 12 1w 19 17 18 17 20 26 28 9%

Fuente: Ministerio de Energia y Minas (Minem).
Elaboracion propia.

A diferencia del 2016, cuando el cobre fue el tinico mineral que presentd una alta tasa de crecimiento
(39%), en el 2017 el volumen extraido de dicho mineral aumenté tan solo en 3% debido a la estabilizacion
de los niveles de producciéon de empresas como Cerro Verde y Southern. Para el 2018 se proyecta un
crecimiento mayor debido a la expansién de Toquepala de Southern en el segundo semestre del afo
y a cierta intensificacion en la explotacién de Cerro Verde. Finalmente, para el 2019, el BCRP estima
también una ligera expansion en la extraccion de cobre.

Cuadro 2

Produccion de cobre 2016-2017 y proyeccion 2018-2019

(Miles de TMF)

2016 2017 2018 2019

Antamina 444 448 450 450
Southern 288 289 359 400
Cerro Verde 473 474 500 500
Antapaccay 221 210 230 230
Toromocho 168 185 195 200
Constancia 133 115 130 130
Las Bambas 329 451 460 460
Resto de empresas 223 227 231 242
Total 2,280 2,399 2,555 2,612

Fuente: BCRP.

Elaboracion propia.

11
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Grifico 3
Precio de exportacion promedio anual de los minerales, 2006-2017
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1.1.2 Precios de los minerales

El aumento de la demanda real de los paises de Asia, en especial de nuestro socio
principal China, sumado a la especulacion de precios, generé un ambiente oportuno
para la inversién en materias primas entre el 2003 y el 2013 (periodo brevemente
interrumpido por la crisis financiera internacional). Pasado este superciclo del precio
de los commodities y con una menor demanda del sector real, los precios fueron cayendo
hasta finales del 2016 aunque iniciaron el afio siguiente con una ligera recuperacion.
Los precios del cobre y el zinc fueron los que mis se elevaron en el 2017 con respecto al
afo anterior y mostraron una variacion del 28% y el 41%, respectivamente. En esto han
influido las restricciones de la oferta de cobre de los principales productores tales como
Chile, Indonesia y Pert, y la creciente demanda real de China, que empieza a invertir
masivamente en la transformacion de su parque automotor hacia autos eléctricos. La
menor disponibilidad de concentrados limité también la produccion de zinc refinado,
lo que presiono al alza de su precio.

3,000
2,500
2,000

1,500

/

~_ 1,000

- |50

—— e

e

2006 2007 2008 2009 = 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 = 2017

=== (Cobre (¢US$/Ib.) === Hierro (US$/tm) ==== Plata Refinada (US$/oz.tr.) === Plomo (¢US$/Ib.)

== 7inc (¢US$/Ib.)

Fuente: BCRP.

Elaboracion propia.

m=== Estafio (¢US$/b.) === Oro (US$/oz.tr.) === Molibdeno (¢US$/Ib.)

Seguin las proyecciones del Banco Mundial, los precios del zinc, el cobre, el oro y la
plata se estabilizardn en los siguientes afios, con excepcion del zinc. Luego de estar en
su punto mas alto en el 2017 (2,891 USD/kg), su precio presentard nuevamente un
ligero incremento en el 2018 y su tendencia se volverd a estabilizar en los préximos
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afios. Respecto del cobre, los precios oscilaran entre 6,800 y 6,866 dolares por tonelada; es decir, no habra
variaciones significativas. No obstante, dado el potencial conflicto laboral en una de las empresas productoras
mas importantes de Chile, pais con casi un tercio de la oferta global, esta proyeccion puede verse alterada. En
sentido contrario podria actuar la intensificacion de la guerra comercial entre Estados Unidos y China, que

generaria menores expectativas por demanda de metales.

Grafico 4

Precios de los minerales 2006-2017 y proyeccién 2018-2022
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Fuente: Banco Mundial.
Elaboracion propia.

1.1.3 Inversién minera

Una vez culminado el superciclo de los commodities (2003-2013), la caida de los precios
de los metales en los mercados internacionales redujo la inversion en exploracién y
retrasé algunos proyectos mineros; ambos factores generaron tres afios consecutivos de
disminucion de la inversion minera. No obstante, en un nuevo contexto de mejora del
precio de algunos minerales como el cobre, la inversion se ha recuperado ligeramente
y se ha incrementado hasta 4,921 millones de dolares en el 2017. Esto representa un
crecimiento del 16% con respecto al afio anterior. En cuanto a los rubros, la inversion
en infraestructura se incrementé en 44.5%; en exploracion, en 34%; en equipo minero,
en 25%; vy en planta, en 20%.

13
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Grifico 5
Inversiones en mineria 2006-2017
(Millones de dolares)
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Fuente: Minem.
Elaboracion propia.

El grafico 6 nos muestra la alta correlacion que existe entre el precio de los metales y la
exploracion, que es la etapa inicial del desarrollo de un proyecto minero. Esto sugeriria
que la inversion en el sector estaria determinada por la rentabilidad esperada de la
actividad y desestimaria las hipotesis que consideran a la conflictividad social como el
factor clave en la definicion del nivel de la inversién. En ese sentido, el sector minero
no seria cualitativamente distinto a otros sectores: el criterio de rentabilidad es lo que
guia la inversion.

Griéfico 6
Inversién en explotacion minera e indice de precios de los metales del FMI, 2009-2017
(Millones de dolares e indice 2005 = 100)
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Fuentes: MINEM, FMI.

Elaboracion propia.
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Grifico 7

Al igual que en el 2016, la inversién en mineria en el afo 2017 estuvo liderada por
Southern Perti con 673 millones de dolares y se concentro en el rubro de infraestructura
con 530 millones de délares. El segundo lugar lo ocupé Antapaccay, con 532 millones de
dolares. Ambas empresas representaron el 25% del total de las inversiones en el sector.
Es importante mencionar el incremento de las inversiones de la Sociedad Minera Cerro
Verde, que paso del séptimo lugar en el 2016 al tercer lugar en el 2017, con un monto
de 303 millones de délares. Por otro lado, Shougang Hierro Peru invirti¢ en el 2017,
292 millones de dolares, de los cuales 237 millones de dolares fueron en infraestructura
vinculada a la ampliaciéon de su operacién en Marcona.

Inversiones en mineria por principales empresas, 2017

(Porcentajes)

Fuente: Minem.
Elaboracion propia.
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Tal como muestra el cuadro 3, se espera que hacia el 2021 se culmine la construccién de
proyectos importantes como las ampliaciones de Shougang Hierro Perti en Ica y Southern
Copper en Tacna. Asimismo, se prevé que se inicie la construccion de Quellaveco (Anglo
American), Pampa de Pongo (Jinzhao Mining) y Michiquillay (Southern), los cuales,
combinados, suponen 9,882 millones de dolares.
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Cuadro 3
Proximos proyectos mineros

Principales proyectos mineros que estaran en construccion entre 2018 y 2021

Inversion total

Estado Proyectos Empresa Departamento (Millones de USD)

Ampliacion de Marcona Shougang Hierro Pert Ica 1,300
Ampliacion de Toquepala Southern Copper Tacna 1,255

En construccion
Relaves B2 San Rafael Minsur Puno 200
Ampliacion de Shahuindo Shahuindo Cajamarca 109
Quellaveco Anglo American Moquegua 4,882
Pampa de Pongo Jinzhao Mining Peru Arequipa 2,500
Michiquillay Southern Copper Cajamarca 2,500
Marcobre (Mina Justa) Marcobre Ica 1,348
Ampliacion Toromocho Chinalco Junin 1,300
Pukagaqa Milpo Huancavelica 706

Por inidaf’ Ampliacion Lagunas Norte Barrick Cajamarca 640

construccion
Corani Bear Creek La Libertad 585
Ollachea Minera Kuri Kullu Puno 500
Quecher main Yanacocha Cajamarca 300
Magistral Minera Milpo Ancash 300
Ariana Ariana Oper. Mineras Junin 125
Ampliacion Pachapaqui Pachapaqui Ancash 117

Fuente: Informe de Actualizacion de Proyecciones Macroeconémicas 2018 del Ministerio de Economia y Finanzas.

Elaboracion: MEF.

1.1.4 Valor de la produccién minera

El valor de la produccién minera (VPM) —que se obtiene de multiplicar el precio de
exportacion en moneda nacional por el volumen de produccion de los minerales— crecié
de manera constante en el periodo 2003-2011, con una ligera fluctuacion entre los afios
2007 y 2008 producto de la crisis financiera internacional. Esta tendencia positiva, asi

como su posterior caida, se explican basicamente por el llamado efecto precio, que no es
mas que las modificaciones generadas por el incremento de los precios internacionales.
De la misma forma, el descenso de los precios explica el inicio de la caida del VPM en
el 2012 que continud hasta el 2015. A partir del 2016 se registré una recuperacion del
valor generado, pero esta vez fue impulsado por el volumen del mineral extraido (efecto
cantidad), en lo que influyd mucho la entrada en operacion de las explotaciones cupriferas
Las Bambas y Ampliacion Cerro Verde. Finalmente, el afio 2017, el incremento del valor
de la produccion se debi¢ al efecto combinado de la recuperacion parcial de los precios

de algunos minerales y del incremento del volumen fisico de la produccion.
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Grafico 8
Valor de la producciéon minera por mineral, 2001-2017
(Millones de soles)
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Nota: Otros incluye plomo, estaiio, molibdeno y hierro.
Fuentes: BCRP y Minem.
Elaboracion propia.

En los dltimos afios, mas del 90% del VPM se explica por la extraccion de cobre, oro,
plata y zinc; destacan los dos primeros con una participacion promedio del 69% en el
VPM en el periodo 2001-2017. La cuota conjunta de estos minerales ha ido creciendo
afio a afio, y paso del 63% en el 2001 al 73% en el 2017. Evidentemente, esto implica
que el sector tiene una alta dependencia de estos minerales.

Grafico 9
Participacion del cobre y el oro en el total del valor de la produccién minera, 2001-2017
(Porcentajes)
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Fuentes: BCRP y Minem.
Elaboracion propia.
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Si analizamos el VPM por empresas podemos notar que el sector presenta una gran
concentracion. En el afio 2017, solo ocho empresas explicaban el 58% del VPM, entre
las que destacaron Antamina, Cerro Verde y Las Bambas con el 14%, el 11% y el 10%,
respectivamente. Estas fueron también las tres principales unidades de produccion de
cobre el 2017, segun la Declaracién Estadistica Mensual (Estamin) del Minem. Resalta
el salto que logro Antamina en la extraccion de cobre tras haber registrado una caida
en el 2016. En el 2017, su produccién alcanzo las 439,000 TMF y se coloco a tan solo
62,000 TMF del principal productor, Cerro Verde. Asimismo, su produccion de zinc
se incremento en 69% con respecto al 2016.

Griéfico 10
Valor de la producciéon minera por empresa, 2001-2017
(Millones de soles)
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Nota: Otros incluye, en promedio, a 240 empresas de diverso tamafio.
En el caso de Antapaccay, entre los afios 2001 y 2012 se considera la produccion de Xstrata Tintaya.

Fuentes: BCRP y Minem.

Elaboracion propia.

Si descomponemos el valor de la produccion minera por macrorregiones y analizamos
la participacién de cada una de ellas en el total, podemos observar que el sur ha
recuperado su lugar historico como regién minera y ha alcanzado un notable 43% de
participacion en el valor total generado en el pais. En sentido inverso, la participacion de
la macrorregion norte presenta una tendencia decreciente desde el afo 2005: ha pasado
del 45% al 29% en el 2017. Esta reduccion es consistente con la caida de la participacion
del oro en el valor de la produccion minera, ya que La Libertad y Cajamarca son las
principales regiones auriferas del pais. Finalmente, la participacion de la macrorregion
centro muestra también un aumento de 7 puntos porcentuales respecto del total en
el periodo 2005-2017. Este avance ha sido impulsado principalmente por el efecto del
proyecto Toromocho en Junin, operado por la empresa Minera Chinalco Peru, la cual
incremento su produccion de cobre en 16% en el 2017.
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Grafico 11
Valor de la producciéon minera por macrorregiones, 2005, 2010 y 2017
(Millones de soles)
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Fuentes: BCRP y Minem.
Elaboracion propia.

Grafico 12
Participacion de la macrorregiones en el valor de la produccién, 2005-2017
(Porcentajes)
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Fuentes: BCRP y Minem.
Elaboracion propia.
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1.1.5 Desempefio de algunas empresas

El'VPM es una medida aproximada de la dindmica del sector basada en la multiplicacion
del volumen extraido y el precio de los minerales: mientras mayor sea el valor generado
se esperan mds utilidades para las empresas y, por esa via, un mayor aporte fiscal para
el Estado. Sin embargo, la relacion no es tan directa puesto que existe un tercer factor
que influye en la rentabilidad de las empresas: su estructura de costos. El desempefio
econdmico de las empresas depende entonces de maximizar la diferencia entre el precio de
ventay el costo de la produccion de una unidad de mineral. Por eso resulta util observar
el desempefio econdmico de algunas empresas que reportan sus costos y mérgenes de
utilidad en la Bolsa de Valores de Lima (BVL). Tomaremos los casos de Cerro Verde,
Southern, Minsur y Buenaventura que, si bien no representan mas del 50% del valor
de la produccion total del sector, nos permiten tener una mirada un tanto mas refinada
de la marcha del mismo.

El grifico 13 nos muestra que Cerro Verde y Southern aumentaron sus ventas entre el
2017 y el 2016 en 819 millones de délares y 450 millones de délares, respectivamente. Por
el contrario, Minsur y Buenaventura registraron una ligera caida en el mismo periodo.
A partir del 2016, Cerro Verde supera las ventas de Southern debido principalmente a
su proyecto de ampliacion en Arequipa.

Grifico 13
Ventas de empresas mineras seleccionadas, 2011-2017
(Millones de dolares)
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Fuentes: Superintendencia del Mercado de Valores (SMV), BVL y reportes financieros de las empresas.
Elaboracion propia.

Si restamos los costos operativos y de venta de las ventas de las empresas podemos calcular
la llamada utilidad antes de impuestos. La caida general de los precios de los commodities
afectd la rentabilidad de las cuatro mineras analizadas. Minsur registré pérdidas en el
2015 y Buenaventura en el 2015 y 2016. Sin embargo, con la reciente recuperacion de
los precios en el 2017 se observan nuevamente utilidades para todas las empresas.
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Grafico 14
Utilidad antes de impuestos de empresas mineras seleccionadas 2011-2017
(Millones de dolares)

204 147146

.290-278

Cerro Verde Southern Minsur Buenaventura

[0 2011 B 2012 B0 2013 B0 2014 B 2015 B 2016 M 2017

Fuentes: SMV, BVL y reportes financieros de las empresas.
Elaboracion propia.

Si tomamos como indicador la utilidad antes de impuestos sobre el valor de las ventas
podemos observar una caida de la rentabilidad de las empresas; incluso se registran cifras
negativas en el caso de Buenaventura y Minsur. En el 2017 puede verse una recuperacion
de las utilidades, pero los niveles de rentabilidad estin lejos de los observados en el 2011.

Grifico 15
Utilidad antes de impuestos sobre el valor de las ventas de empresas mineras seleccionadas, 2011-2017
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Fuentes: SMV, BVL y reportes financieros de las empresas.
Elaboracion propia.
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El impuesto a la renta pagado por las empresas fue cayendo a consecuencia de la reduccion
de las utilidades registradas desde el 2012. La disminucion del precio de los minerales
explica que el 2015 y el 2016 fuesen los afios de menor aporte fiscal. Tanto es asi que
el impuesto a la renta pagado por Cerro Verde se desplomé de 484 millones de dolares
en el 2011 a 46 millones de doélares en el 2015. En el 2016, mientras otras empresas
recuperaban sus niveles de aporte tributario, el impuesto a la renta de Southern cayo
en 311 millones de dolares si lo comparamos con lo pagado en el 2011. En el 2017 se
observa un incremento en el nivel general de recaudacién; sin embargo, este aporte no
se condice con la recuperacion de las ventas. Estamos, pues, frente a una situaciéon de
altisimos niveles de producciéon con muy baja tributacion.

Grafico 16
Impuesto a la renta corriente pagado por las principales empresas mineras, 2011-2017
(Millones de dolares)
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Fuentes: Iniciativa para la Transparencia de las Industrias Extractivas (EITI), SMV, BVL y reportes financieros de las empresas.
Elaboracion propia.

1.1.6 Impuestos y aporte fiscal de la mineria

De acuerdo con la informacién de la Sunat, la tributacion del sector minero en el afio
2017 fue 6,990 millones de soles, lo que significé un incremento del 62% con respecto
al aflo anterior (4,307 millones de soles).

El grifico 17 nos muestra los sectores de la economia que contribuyen en mayor o menor
medida a los ingresos tributarios recaudados por la Sunat, los cuales estin conformados
principalmente por el impuesto general a las ventas, el impuesto a la renta, el impuesto
selectivo al consumo y otros de menor importancia. Vemos que los tres rubros que mas
aportan son: “otros servicios”, “manufactura” y “comercio”. La mineria es el cuarto
rubro con mayor aporte entre los siete tipos de actividad considerados por la Sunat. Otra
caracteristica que resalta es la mayor volatilidad de la recaudacién tributaria del sector
minero en el periodo 2006-2017, en comparacion con los otros sectores. Esta se debe a
la sensibilidad de su aporte tributario a las variaciones de los precios de los minerales
en el mercado internacional. En contraste, se observa cierta estabilidad en la tendencia
creciente de la recaudacion en los demas sectores. Cabe destacar en ese sentido que, en
el 2017, una actividad tan poco priorizada por las politicas de gobierno como la industria
manufacturera aportd dos veces mas que el sector minero.
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Grafico 17
Tributos internos por actividad econémica, 2007-2017
(Millones de soles)
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Elaboracion propia.

/Como ha variado la contribucion del sector minero a los ingresos fiscales? Es un tema
que resaltan con frecuencia los voceros de este sector. El punto mas alto del aporte de
la mineria al total de los tributos internos fue el 2007, con el 25%. Luego hubo una
caida por el efecto de la crisis internacional, seguida de una recuperacion en el 2011,
afio en el que represento el 18%. Finalmente, en el ultimo periodo, el aporte tributario
del sector continud su caida hasta representar el 2016 solo el 5% de todos los impuestos
directos e indirectos, con una ligera recuperacion en el 2017 (9%).

Grafico 18
Participacion del sector minero en el total de tributos internos, 2006-2017
(Porcentajes)
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Fuente: Sunat.
Elaboracion propia.

23



VIGILANCIA de las INDUSTRIAS EXTRACTIVAS

El impuesto a la renta de tercera categoria no es solo el principal tributo que pagan las

empresas mineras, sino también la base para calcular el canon que se transfiere a las

regiones. De acuerdo con el cuadro 37 de la Nota Tributaria de la Sunat, el impuesto
a la renta pagado por las empresas mineras en el aino 2017 fue de 2,569 millones de
soles, un 187% superior al afio previo. En el 2016, sin embargo, la recaudacién por este

concepto llegod a su nivel mas bajo al ser apenas la décima parte de la contribucion del
2011. Entonces, si comparamos los montos aportados por el sector minero en los afios
2011y 2017, podemos observar que persiste una variacion negativa del 66%. Nuevamente,
es importante resaltar la mayor variabilidad del sector minero respecto de otros sectores

que tienen un comportamiento mds estable como se observa en el grifico 19.

Grafico 19
Impuesto a la renta por actividad econdmica, incluida la regularizacién, 2006-2017
(Millones de soles)
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El impuesto a la renta es el mayor componente de los tributos internos y presenta una
tendencia similar al conjunto de los mismos en cuanto a su participacion en el total. El
grafico 20 muestra la dristica caida de la participacion del impuesto a la renta pagado
por el sector minero en relacion con el total del impuesto a la renta recaudado entre el
2007 y el 2016. En el 2017, esta se recuperd y represent6 el 14% del total del impuesto

de la economia, 9 puntos porcentuales mas que el afio anterior.
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Grafico 20

Participacion del sector minero en el total del impuesto a la renta 2006-2017

(Porcentajes)
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Elaboracion propia.
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La renta que obtiene hoy el Estado por la extraccion de los recursos mineros se compone
del impuesto a la renta, de las regalias mineras, del gravamen especial a la mineria (GEM)
y del impuesto especial a la mineria (IEM). Esto resulta de los cambios que introdujo
el Gobierno de Ollanta Humala en el sistema tributario para la mineria con el objetivo
de incrementar la renta minera captada por el Estado. Es asi que modifico la formula
para calcular la regalia y cred el GEM y el IEM. Los tres ultimos se calculan sobre la
base de la utilidad operativa, definida como ventas menos el costo de ventas, adiciones
y deducciones.

Con la finalidad de mostrar el resultado de estas medidas, en el cuadro 4 se presentan
los ingresos recaudados por los conceptos de regalias mineras, GEM e IEM. Los dos
ultimos se aplicaron a partir del cuarto trimestre del 2011 y, en la medida que se deducen
de la utilidad antes de impuestos, tienen un impacto negativo en el monto del impuesto
a la renta declarado vy, por tanto, en las transferencias del canon minero a las regiones.
Estos dos nuevos instrumentos han reforzado el manejo centralizado de los ingresos
adicionales que obtiene el Estado, pues estos no se transfieren a las localidades donde
se ubican las operaciones mineras. Supuestamente, el Gobierno de Humala los utilizo
para financiar programas sociales e incrementar el presupuesto del sector educativo.

En el 2017, los instrumentos mencionados sumaron 1,773.9 millones de soles, un 67%
mas que el afo previo. La recaudacion por estos conceptos llegd a su nivel mas bajo
en el 2016, con 1,063.3 millones de soles. EIl GEM fue el que menos aportd y en el
2017 continué su tendencia a la baja con una variacion negativa del 35%. En relacion
con el 2012, el GEM cay6 en 93% vy constituyo el tributo con menor contribucion del
conjunto de nuevas medidas tributarias en el periodo 2012-2017. Los dem4s indicadores
presentaron una variacion interanual positiva.
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Cuadro 4

Recaudacion del Gobierno central por las nuevas medidas tributarias para el sector minero, 2011-2017

(Millones de soles)

Gravamen especial a la

mineria

Regalias Ley 29788

Impuesto especial a la

mineria
Regalias mineras

Total

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 ng‘lr;j;‘(;’l‘;
135.6 941.7  809.5 5351 3442 1015 66.2 35%
70.7 57,7 505.4 529 3522 519.6  808.8 56%
58.7 441.7 337 3725 2082 2364 638  170%
769.9 12.7 11.9 120.6 198.7 2058 2609 27%
1,0349  1,967.8 1,663.8  1,557.2  1,103.3 10633  1,773.9 67%

Fuente: Notas tributarias de la Sunat.

Elaboracion propia.

Grafico 21

1.1.7 La renta minera

En los ultimos 16 afios, la renta minera capturada por el Estado ha pasado por varias
fases. Hasta el 2007, la renta conseguida —que en buena cuenta se debio al impuesto a
la renta— fue ascendente y estuvo impulsada por el efecto combinado del incremento de
los precios y de la produccion fisica. En los aftos 2008 y 2009, la recaudacion cayé por la
crisis internacional, pero luego se produjo una recuperacion temporal en los afios 2010
y 2011. A partir del 2012, la captacion de la renta descendié de manera sostenida por el
efecto precio mencionado anteriormente hasta llegar a su punto més bajo en el 2015. En
el ano 2016 hubo una ligera recuperacion de 602 millones de soles, a pesar del salto dado
en la produccion fisica y en el valor de la produccion por los proyectos Las Bambas y Cerro
Verde. Finalmente, la mejora de los precios internacionales y el fin de la aplicacion de
algunos créditos fiscales acumulados en las fases de exploracion y construccion redundaron
en mayores margenes de utilidad y una mayor base imponible para el 2017, hecho que
impulsé una recuperacion del impuesto a la renta de mas de 3 mil millones de soles.

Renta minera captada por el Estado y VPM, 2003-2017
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*El impuesto a la renta se ha estimado de forma indirecta a través de las transferencias de canon minero a los gobiernos regionales y locales.
Fuentes: Sunat y Portal de Transparencia Econémica del MEF.

Elaboracion propia.
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Grafico 22

A pesar del nuevo marco normativo aplicado al sector minero desde el ultimo trimestre
del 2011, los datos muestran que la renta que el Estado percibe como proporcién del
valor de la produccién disminuyd de manera constante entre el 2012 y el 2015. En el
2016, su participacion fue similar a la del afio anterior y en el 2017 se recupero en el
marco del alza de los precios. Sin embargo, el porcentaje capturado por el Estado se
encuentra por debajo de su participacién promedio durante el superciclo (2003-2013),
que fue del orden del 13%. Cabe destacar que los cambios en la participacion del Estado
en la renta minera estan altamente correlacionados con las variaciones del indice de
precios de los metales del FMI (R2 de 0.41 entre los afios 2003 y 2017), lo que indicaria
una importante vulnerabilidad de esta fuente de ingresos fiscales.

Participacion del Estado en la riqueza generada por el sector minero e indice de precios de los metales, 2003-2017
(Porcentajes e indice: 2005=100)
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Fuentes: Sunat, FMI y Portal de Transparencia Economica del MEF.

Elaboracion propia.

1.2 Generacion de la renta de los hidrocarburos
1.2.1 Produccién de gas y petréleo

Un primer hecho a resaltar en esta seccion es la drastica modificacion en la composicion
del valor de la producciéon de hidrocarburos en los tltimos doce afios como resultado
de la puesta en marcha del proyecto Camisea en el 2004 y de la constante disminucion
de la produccion petrolera en la region Loreto. Esta toco fondo en los ultimos dos afios
y alcanzé los niveles mds bajos de su historia.

La produccion agregada de hidrocarburos disminuyo en 2.4% en el 2017 con respecto
al 2016 debido principalmente a la caida de los liquidos de gas natural (LGN) y del gas
natural en 6% y 5%, respectivamente, mientras que la produccion de petroleo tuvo
una pequena recuperacion del 5%. Las variaciones negativas se deben a la disminucion
de la demanda externa que afecta la produccion del lote 56 (Pluspetrol), asi como a la
reduccion de la demanda de gas de las termoeléctricas, que afecta al lote 88 (también de
Pluspetrol). En contraste, la recuperacion de la produccion de petroleo estuvo asociada
al reinicio de la produccion del lote 192 (Pacific Stratus Energy) desde febrero del 2017.
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Grafico 23

Segun el Reporte de Inflacién de marzo del 2018 del BCRP se proyecta una inversién
total de 2,025 millones de soles para el periodo 2018-2019. En esta suma destacan:
Pluspetrol Pertt Corporation, con la ampliaciéon de capacidad y transporte; China
National Petroleum Corporation, con la exploracion del lote 58; y Calidda Gas Natural
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Peru, con la masificacion del gas natural.
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En relacion con las regiones productoras de hidrocarburos liquidos (petréleo y LGN),
el grafico 24 permite observar que continua la caida de la produccién de petréleo en la
selva. De los 113.7 mil barriles de petroleo diarios (MBPD) producidos en el 2007; 44.1
MBPD provenian de Loreto, mientras que el 2017 solo 9.3 MBPD de los 134 MBPD
se produjeron en ese departamento. Uno de los factores que mas ha contribuido a este
resultado fue la necesidad de cerrar el Oleoducto Norperuano para darle mantenimiento
debido a los derrames registrados. Hasta setiembre del 2017 se registraron dos derrames
de petroleo en la region Loreto y hasta junio del 2018 se habian reportado dos nuevos
derrames en marzo y mayo. Una situacién inversa se ve en Cusco, donde los LGN
extraidos representaron el 66% del total de la produccion de hidrocarburos liquidos
del 2017. Esto muestra el importante salto productivo generado por el conjunto de
operaciones alrededor del proyecto Camisea.
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Grifico 24

Produccion de hidrocarburos liquidos: liquidos de gas natural y petréleo, 2007 y 2017
(Miles de barriles por dia)
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Fuentes: Minem y Perupetro.

88.6

Cusco

Elaboracién propia.

Grafico 25
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Si analizamos la producciéon de gas natural entre el 2007 y el 2017 identificamos tres
grandes tendencias: la desaparicion de la extraccién en Ucayali, niveles modestos y
estables en Piura y un enorme salto productivo en Cusco, donde la produccion paséd
de 75 millones de BTU en el 2007 a 469 millones de BTU en el 2017. Este incremento
se explica por la explotacion de los lotes 88 y 56, que concentran gran parte de la
produccion de gas natural del pais.
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Grifico 26

1.2.2 Precios del gas y el petréleo

Luego del desplome del precio del petréleo en los aftos 2015 y 2016 por el incremento
de la oferta de crudo de los paises miembros de la Organizacién de Paises Exportadores
de Petréleo (OPEP), el precio se incrementd en 18% en el 2017 con respecto al 2016
y registré una cotizacion de 50.91 dolares por barril. En esto influyeron la caida de
los inventarios de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE) y los recortes de la oferta coordinada por la OPEP. Otros factores detrds de la
recuperacion del precio han sido la practica desaparicion de la produccion de crudo de
Venezuela y una demanda del mercado global mayor que la esperada. Sin embargo, el
alza se freno parcialmente por la aceleracion de la producciéon de crudo y petréleo de
esquisto (shale oil) en Estados Unidos.

Por otro lado, la cotizacién del precio del gas natural en el 2017 se ubicé en 2.96 dolares
por millon de BTU, un 19% mas que el afio anterior. La volatilidad registrada después
de la crisis internacional fue producto de las variaciones de la oferta y la demanda, en
las cuales Rusia y Estados Unidos juegan un papel preponderante.

Precios del petrdleo y el gas natural, 1982-2017
(Indicador WTI para el barril de petroleo y Henry Hub para el millén de BTU de gas)
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Fuentes: Minem y Perupetro.

Elaboracién propia.

mmm= Petrdleo (USD/barril) === Gas natural (USD/MMBTU)

1.2.3 Valor de la produccién de hidrocarburos

Los tres ultimos aflos muestran bajos niveles en el valor de la produccion de los
hidrocarburos (VPH) debido principalmente a la caida simultanea de los precios y a la
menor produccion fisica de petroleo. La disminucion registrada en el monto en el 2016
y el 2015 con respecto al 2011 fue del 56% y el 51%, respectivamente. Aun cuando en
el 2017 hubo una recuperacion del 19% en relacion con el 2016, producto de la timida
mejora en los precios, el valor generado es menor en un 48% que el registrado en el 2011.

Si observamos el valor de la produccion en el periodo 2001-2017 segun hidrocarburo,
podemos ver una tendencia a la reduccion de la participacion del petroleo, que pasé del
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91% del VPH en el 2001 a tan solo el 29% en el 2017. En el sentido inverso, el LGN y
el gas natural fueron aumentando su cuota y, entre el 2001 y el 2017, esta pas6 del 5%
y el 4% al 42% y al 29%, respectivamente.

Grafico 27
Valor de la produccion de hidrocarburos segtin tipo de recurso, 2001-2017
(Millones de soles)
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Fuente: Perupetro.
Elaboracion propia.

Las regiones que mds contribuyeron al VPH en los tltimos nueve afios fueron Cusco
y Piura. Destaca la tendencia creciente de la participacion del Cusco. Por otro lado, las
regiones ubicadas en la selva, tales como Loreto y Ucayali, han disminuido su aporte
de forma sostenida desde el 2001. Loreto ha sido la region mas impactada por la crisis
del petroleo, ya que en la actualidad su VPH representa casi la séptima parte de lo que
aportaba en el 2008. Hace 16 afos, el 59% del VPH nacional provenia de su territorio;
hoy el 68% se extrae en el Cusco.

Grafico 28

Valor de la produccion de hidrocarburos segun regién, 2001-2017
(Millones de soles)
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Fuente: Perupetro.
Elaboracion propia.
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Grifico 29

1.2.4 La renta de los hidrocarburos

La composicion de la renta hidrocarburifera que capto el Estado en el periodo 2004-
2017 fue distinta de la capturada del sector minero: las regalias petroleras y gasiferas
representaron en promedio el 75%, mientras que el impuesto a la renta contribuyé con
el 25%. Asimismo, es de notar que los mejores afios de aporte fiscal hidrocarburifero
coinciden con los mejores afios del precio del barril de petrdleo (2011-2014). La
recuperacion proyectada para el sector augura variaciones positivas para los siguientes
afios y una tendencia creciente de la recaudacion por concepto de regalias. Si estas tltimas
volviesen a los niveles como los vistos entre el 2011 y el 2014, el sector hidrocarburos se
colocaria nuevamente como una actividad extractiva tan importante como la mineria.

Renta de los hidrocarburos capturada por el Estado, 2004-2017
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Fuentes: Perupetro y Sunat.
Elaboracion propia.
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La evolucién de la participacion del Estado en el VPH ha tenido una importante
recuperacion en el afio 2017, ya que la renta hidrocarburifera capturada representé el
39% del valor generado en el sector. Esta es una mejora con respecto a la participacion
del 2016 (34%), aunque se encuentra lejos de los niveles alcanzados en el periodo
2011-2014. Cabe destacar que a pesar de Ia crisis de la extracciéon de petrdleo, la renta
hidrocarburifera capturada por el Estado se encuentra por encima de la captada en el
sector minero. Asimismo, este tipo de renta extractiva se presenta menos vulnerable a
las variaciones del indice de precios de los combustibles (gas y petréleo) del FMI: para
las variaciones interanuales del periodo 2004-2017 calculamos un R2 de 0.33 entre las
dos variables.
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Grafico 30

Participacion del Estado en la renta de los hidrocarburos e indice de precios de los combustibles, 2004-2017
(Porcentajes e indice 2005=100)
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Fuentes: Perupetro, FMI y Sunat.

Elaboracion propia.

1.3 Balance de la renta minera y de los hidrocarburos

Luego de evaluar por separado la produccion, los precios, el valor de la produccion y la
renta del sector minero y de hidrocarburos es preciso hacer una comparacién de ambos
sectores y resumir el analisis a través de un indicador: la renta extractiva capturada por
el Estado peruano.

Si contraponemos el valor de la renta capturada segtin la fuente en el periodo 2008-
2017 podemos notar una diferencia significativa en la contribucion de cada subsector.
En el primer periodo (2008-2011), la renta minera fue marcadamente superior; incluso
en algunos anos llegd a aportar el doble que los hidrocarburos. En el segundo periodo,
que inici6 el 2012, la brecha entre ambas rentas se redujo hasta llegar casi al mismo
nivel en el 2013. En el 2014, en un escenario internacional ain desfavorable para la
mineria, el valor aportado por los hidrocarburos sobrepasé por primera vez al minero.
Entre los aflos 2015y 2016, la crisis de la extraccion de petroleo y el enorme incremento
del volumen fisico del mineral extraido revirtié ese resultado atipico. Finalmente, en
el 2017 observamos que la mejora de los precios para ambos sectores permitio que la
renta minera recuperase su lugar como componente fundamental de la renta extractiva
que captura el Estado peruano.

Si calculamos la renta extractiva capturada por el Estado como porcentaje del valor
generado vemos que los niveles de participacion son muy distintos. Mientras que entre
los aftos 2004 y 2017, la participacion promedio del Estado en el VPH fue del 42%, su
participacién en el VPM fue tan solo del 12% en el mismo periodo. Esto quiere decir
que el Estado capta casi la mitad del valor que produce el sector de hidrocarburos,
mientras que en el sector minero solo capta la octava parte.
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Grafico 31

Renta extractiva capturada por el Estado segun fuente, 2008-2017
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Elaboracion

Grafico 32

propia.

En suma, llama poderosamente la atencion que un sector pujante, que registra sus
maximos niveles de produccién fisica, tenga un aporte fiscal inferior al de otro que
no pasa por su mejor momento. Una diferencia tan estable en el tiempo solo puede
responder a diferencias importantes en el marco institucional por el que ambos sectores
aportan al fisco, y no a factores coyunturales como el ciclo de los precios o el ciclo de
vida de los proyectos.

Renta extractiva capturada por el Estado sobre el VPH y el VPM, 2004-2017
(Porcentajes)
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Fuentes: Perupetro, Minem y Sunat.
Elaboracion propia.

Cabe precisar que, si se compara la sensibilidad de la renta capturada con las variaciones
internacionales de los precios, se puede concluir que el esquema minero es mucho
mas vulnerable a los choques externos. Uno de los factores que explica esta diferencia
es que en el sector minero la captura se centra en la utilidad operativa y en la utilidad
antes de impuestos, mientras que en el sector de hidrocarburos se centra en las regalias
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Griéfico 33

calculadas sobre el valor total de la produccién. De alli se deduce que, desde el punto de
vista del Estado, la captura de la renta extractiva que usa como base del calculo el valor
de las ventas es mucho mas favorable. Otra evidencia de ello serian los elevados montos
transferidos a la regién Apurimac por concepto de la regalia contractual que aporta el
proyecto Las Bambas. Si bien se trata de un proyecto minero, su regalia se calcula por
contrato sobre el valor producido y no sobre la utilidad operativa.

2. DISTRIBUCION DE LA RENTA MINERA Y DE LOS
HIDROCARBUROS

2.1 Transferencias al nivel subnacional

En el 2017, las transferencias acreditadas por actividades extractivas a los departamentos
aumentaron a 5,512 millones de soles, lo que representa un incremento del 17%
con respecto al afo anterior. Esta variacion es consistente con el aumento del valor
generado por los recursos mineros e hidrocarburiferos y con los montos recaudados
por los mecanismos institucionales previamente descritos. Dado este crecimiento, el
MEF estima que las transferencias del 2018 estardn en alrededor de 4,287 millones
de soles.

Transferencias acreditadas por actividades extractivas, 2004-2018
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Nota: El dato del 2018 es estimado.
Fuente: Portal de Transparencia Econémica del MEF.

Elaboracion propia.

Las transferencias acreditadas por actividades extractivas no han tenido una tendencia
estable en el periodo 2004-2017. Estas se han visto condicionadas por los cambios en
los precios internacionales de los commodities y en el marco tributario-institucional. Si
bien las variaciones no fueron muy bruscas desde el 2008, entre el 2013 y el 2016 se
acumularon cuatro afios consecutivos de caida, que se produciria nuevamente en el
2018, de validarse la proyeccion, luego de la variacion positiva registrada en el 2017.
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Grafico 34
Transferencias acreditadas por actividades extractivas, 2005-2018
(Variacion porcentual con respecto al afio anterior)
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Elaboracion propia.

Si nos enfocamos en la composicion de las transferencias del 2017 podemos observar
que el total de la renta transferida a los gobiernos locales fue de 4,126 millones de soles.
De este monto, destaca el canon minero con 1,397 millones de soles y la regalia minera
con 1,032 millones de soles. De manera similar, dado el esquema de distribucion de la
renta, el monto transferido a los gobiernos regionales sumo 1,265 millones de soles, entre
los que resalta el aporte del canon minero y gasifero. A nivel agregado, las transferencias
acreditadas en el 2017 fueron 5,512 millones de soles, de los cuales el canon minero
represent6 el 33% y el canon gasifero y la regalia minera el 23% cada uno.

Cuadro 5
Transferencias acreditadas a los gobiernos locales y regionales y a las universidades por las actividades
extractivas, 2017

(Millones de soles)
Recurso Gobiernos locales ~ Gobiernos regionales Ir}sjtriltil‘;if)sii;()ili/co Total
Canon minero 1,397.01 465.67 93.13 1,862.68
Canon gasifero 971.11 323.70 64.74 1,294.81
Canon y sobrecanon petrolero 341.77 137.72 25.80 505.28
Regalia minera 1,031.59 193.41 69.12 1,294.13
Focam 183.49 17.41 25.64 286.54
Canon hidroenergético 154.52 51.50 10.3 206.02
Canon pesquero 46.58 15.53 3.11 62.10
Total 4,126.07 1,264.94 120.56 5,511.57

Fuente: Portal de Transparencia Econdmica del MEF.
Elaboracion propia.
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Si observamos la evolucién de los distintos tipos de transferencias, podemos apreciar
que el canon minero y el canon gasifero han tenido las contribuciones mas importantes
entre el 2008 y el 2017. Asimismo, en los dos ultimos afios la regalia minera se ha
colocado en el tercer lugar de aporte a las transferencias; ha sobrepasado al canon y al
sobrecanon petrolero y ha registrado variaciones positivas interanuales del 66% en el

2016 y del 40% en el 2017.

Grafico 35
Transferencias acreditadas por actividades extractivas segun tipo, 2004-2017
(Millones de soles)
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Fuente: Portal de Transparencia Econdmica del MEF.
Elaboracion propia.

Es importante diferenciar la renta capturada de la renta transferida. El Gobierno
central captura el total de la renta, retiene una parte y la otra la distribuye mediante
un sistema diferenciado de porcentajes a los gobiernos regionales, los gobiernos locales
y las universidades publicas. El grifico 36 nos muestra qué parte de la renta captada
por el Estado se transfiere y como esta ha evolucionado en el periodo 2008-2017.
Salta a la vista que durante el superciclo del precio de los commodities, con excepcion
del 2010, la proporciéon de la renta minera transferida a las regiones fue superior a la
proporcion de la renta hidrocarburifera. Una vez culminado el superciclo (2013), ambas
transferencias estuvieron muy proximas y, finalmente, la participacion regional en la
renta hidrocarburifera superé ampliamente su participacion en la renta minera. A este
resultado pueden contribuir hasta dos factores: en primer lugar, el nuevo régimen de
aporte fiscal minero implementado por el Gobierno de Ollanta Humala en el 2011,
que reconcentrd parte de la renta minera en el Estado central con dispositivos como el
IEM y el GEM. En segundo lugar, la Ley de Homologaciéon del Canon Petrolero, que
entrd en vigencia en el 2012 y que incrementd el porcentaje del impuesto a la renta del
sector de hidrocarburos que se transfiere a las regiones.
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Grafico 36

Transferencias acreditadas como porcentaje de la renta minera y de hidrocarburos capturada por el Estado,
2008-2017
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Fuentes: Portal de Transparencia Econémica del MEF, Minem y Perupetro.
Elaboracion propia.

2.2 Participacion regional en la renta transferida

Si consideramos a las municipalidades, gobiernos regionales y universidades publicas,
los departamentos que recibieron mds transferencias provenientes de las actividades
extractivas en el 2017 fueron Cusco, Ancash, Arequipa y La Libertad. Con respecto
al afio anterior, Ancash duplicé su participacién en dichas transferencias, pues pasd
del 9% en el 2016 al 15% en el 2017. En el otro extremo, regiones como Moquegua
y Tacna descendieron cuatro ubicaciones con relacion al 2016: ambas cayeron del 5%
al 2% y al 3%, respectivamente. Es importante destacar que solo las seis primeras
regiones concentran el 71% de este tipo de transferencias. Dado el esquema actual
de redistribucion de la renta, la producciéon extractiva en pocas regiones lleva a la
concentracion de las transferencias del canon en dichas regiones.

38



VIGILANCIA de las INDUSTRIAS EXTRACTIVAS

Cuadro 6
Transferencias acreditadas provenientes de las principales actividades extractivas por departamento, 2017
(Millones de soles)

Canon Canon Canony Regalia Total Participacion
gasifero minero sobrecanon Focam minera general respecto
petrolero al total

Amazonas 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 63 0.00%
Ancash 0.0 494.5 0.0 0.0 240.5 734.9 14.36%
Apurimac 0.0 16.5 0.0 0.0 284.1 300.5 5.87%
Arequipa 0.0 258.6 0.0 0.0 242.2 500.8 9.78%
Ayacucho 0.0 10.8 0.0 62.1 17.1 90.6 1.77%
Cajamarca 0.0 185.2 0.0 0.0 41.2 226.4 4.42%
Callao 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.00%
Cusco 1,291.3 81.3 0.0 0.0 1272 1,499.8 29.30%
Huancavelica 0.0 1.0 0.0 45.7 4.7 51.4 1.00%
Huanuco 0.0 3.6 28.0 0.0 4.4 36.0 0.70%
Ica 0.0 93.2 0.0 51.3 20.7 165.3 3.23%
Junin 0.0 62.4 0.0 0.0 28.6 91.0 1.78%
La Libertad 0.0 255.0 0.0 0.0 454 300.4 5.87%
Lambayeque 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.00%
Lima 0.0 75.6 0.0 53.5 39.9 169.0 3.30%
Loreto 0.0 0.0 39.8 0.0 0.0 39.8 0.78%
Madre de Dios 0.0 0.9 0.0 0.0 0.0 0.9 0.02%
Moquegua 0.0 87.4 0.0 0.0 35.2 122.6 2.39%
Pasco 0.0 443 0.0 0.0 29.3 73.6 1.44%
Piura 0.0 5.2 293.2 0.0 0.4 298.9 5.84%
Puno 0.0 91.4 0.0 0.0 30.1 121.5 2.371%
San Martin 0.0 1.1 0.0 0.0 0.3 1.3 0.03%
Tacna 0.0 94.7 0.0 0.0 33.1 127.8 2.50%
Tumbes 0.0 0.0 93.7 0.0 0.0 93.8 1.83%
Ucayali 0.0 0.0 24.8 48.3 0.0 73.0 1.43%
Total 1,291,3 1,862.7 479.5 260.9 1,225.0 5,119.3 100.00%

Fuente: Portal de Transparencia Econdmica del MEF.
Elaboracion propia.
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Grafico 37

Transferencias acreditadas provenientes de las principales actividades extractivas por departamento como
proporcion del total de transferencias, 2017

(Porcentajes)
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Fuente: Portal de Transparencia Econémica del MEF.
Elaboracion propia.
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Cuadro 7

3. USO DE LA RENTA EXTRACTIVA POR LOS GOBIERNOS
REGIONALES

3.1 Programacion del presupuesto segan fuente de financiamiento

Para fines presupuestales, los recursos transferidos a los gobiernos regionales y a las
municipalidades como participacion en las rentas de la actividad extractiva estan incluidos
en el rubro 18 “canon y sobrecanon, regalias, renta de aduanas y participaciones”, dentro
del cual se agrupan con otro tipo de recursos. En este capitulo presentamos el uso del
presupuesto de los gobiernos regionales, poniendo especial atencion en el financiamiento
y el destino del presupuesto de inversiones.

En el 2016, los gobiernos regionales obtuvieron un presupuesto total modificado de
33,817 millones de soles, monto superior en 15% al resultante en el 2016, que fue de
29,317 millones de soles. Los recursos ordinarios son la fuente principal que sustenta
el presupuesto de los gobiernos regionales, con el 78.6% de participacion. En segundo
lugar estan los recursos por operaciones oficiales de crédito que representan el 8.2%
del total. Finalmente, el rubro 18: “canon y sobrecanon, regalias, renta de aduanas y
participaciones” solo significé el 6.7% del total del presupuesto asignado a los gobiernos
regionales en el ailo 2017, con lo que continué su tendencia a la baja.

Presupuesto de los gobiernos regionales por fuente de financiamiento, 2016-2017

(Millones de soles)

2016 2017
Fuente/Rubro de financiamiento
PIM Participacion PIM Participacion

Recursos ordinarios 22,210 75.8% 26,564 78.6%
Recursos directamente recaudados 938 3.2% 891 2.6%
Donaciones y transferencias 1,163 4.0% 1,344 4.0%
Canop y sol.)recanon, regalias, renta de aduanas 2362 8.1% 2252 6.7%
y participaciones

Recursos por operaciones oficiales de crédito 2,644 9.0% 2,765 8.2%
Total 29,317 100.0% 33,816 100.0%

Fuente: MEF.

Elaboracion propia.

El grafico 38 nos muestra cémo, con el pasar de los afios, la dependencia de los gobiernos
regionales de la renta extractiva ha ido disminuyendo. Por otro lado, la participacion
de las operaciones oficiales de crédito se ha incrementado hasta colocarse en alrededor
del 30% del total del financiamiento en los dos ultimos afios. Esto sugeriria que los
gobiernos descentralizados estan compensando las menores transferencias por actividades
extractivas con un mayor endeudamiento.
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Grafico 38
Porcentaje del presupuesto total de los gobiernos regionales financiado con los rubros canon, sobrecanon,
regalias, renta de aduanas y participaciones, 2007-2017
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Fuente: Portal de Transparencia Econdmica del MEF.
Elaboracion propia.

3.2 Programacion del presupuesto de inversiones segiin fuente de
financiamiento

El marco legal establece que el dinero proveniente del canon y las regalias debe financiar
proyectos que contribuyan al desarrollo de las regiones en las cuales se extraen los
recursos. Por ello, al analizar las inversiones de los gobiernos regionales podemos
identificar la proporcion de las mismas que se financia con los recursos del canon y las
regalias.

Tal como muestra el cuadro 8, los recursos ordinarios fueron la principal fuente de
financiamiento de las inversiones en el 2017, con el 52.8% del total presupuestado
(8 puntos porcentuales més que en el 2016). En segundo lugar estdn los recursos por
operaciones oficiales de crédito, cuya participacion se ha estabilizado en un nivel bastante
elevado, y pasaron de 1,075 millones de soles en el 2015 a 2,644 millones de soles en
el 2016 y a 2,763 millones de soles en el 2017.

Finalmente, el rubro 18, cuyo principal componente son las transferencias asociadas
a las industrias extractivas, representd apenas el 13.9% de las inversiones regionales
en el 2017: casi 4 puntos porcentuales menos que lo registrado en el 2016. Cabe
destacar que hasta el 2012, mas del 40% de las inversiones de los gobiernos regionales
se financiaba con recursos provenientes de este rubro, por lo que podemos afirmar
que el canon minero y el petrolero han ido perdiendo relevancia en el financiamiento
del gasto de inversion.
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Cuadro 8
Distribucion del PIM de inversiones de los gobiernos por rubro de financiamiento, 2016-2017

(Millones de soles)

2016 2017
Fuente/Rubro de financiamiento
PIM Participacion PIM Participacion

Recursos ordinarios 3,584 44.7% 4,950 52.8%
Recursos directamente recaudados 204 2.5% 206 2.2%
Donaciones y transferencias 184 2.3% 160 1.7%
Cano? y sobrecanon, regalias, renta de aduanas 1,405 17.5% 1,299 13.9%
y participaciones

Recursos por operaciones oficiales de crédito 2,644 33% 2,763 29.5%
Total 8,021 100.0% 9,379 100.0%

Fuente: MEF.

Elaboracién propia.

Los grificos 39 y 40 nos muestran la relevancia decreciente del canon y de las regalias
en el financiamiento de las inversiones. Asi, en el 2017, estos recursos solo aportaron el
14% de las inversiones regionales totales; Ancash fue la tnica regiéon que sustenté mas
del 40% de su presupuesto de inversién con recursos provenientes de la renta extractiva.
Esta tendencia, que persiste en los tltimos siete aflos, puede explicarse por la reduccion
de la renta extractiva capturada por el Estado y distribuida a los departamentos.

Grafico 39
Porcentaje del presupuesto de inversiones de los gobiernos regionales financiado con canon, sobrecanon,
regalias, renta de aduanas y participaciones, 2007-2017
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Fuente: Portal de Transparencia Econdmica del MEF.
Elaboracion propia.
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Grafico 40
Numero de gobiernos regionales que financian al menos el 40% de sus inversiones con recursos del canon,
2008-2017
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Fuente: Portal de Transparencia Econdmica del MEF.
Elaboracion propia.

3.3 Presupuesto modificado de inversiones de los gobiernos
regionales por funciones

JEn qué gastan los gobiernos subnacionales las transferencias provenientes de la renta
extractiva! En contraposicion con lo que se especula en algunos medios de comunicacion
respecto del mal gasto generalizado de los gobiernos regionales en proyectos innecesarios
-salvo algunas excepciones-, los registros muestran que alrededor del 85% del gasto
se concentra en funciones tales como salud y saneamiento, agropecuaria, transporte
y educacion, cultura y deporte. En el 2017 -al igual que en el 2016-, los proyectos de
inversion se orientaron hacia las funciones mencionadas con participaciones similares. El
incremento el presupuesto agregado de inversiones tuvo como consecuencia variaciones
positivas en los presupuestos asignados por funcion; tan es asi que en el 2017 el de
educacion crecié en un 15%, el de transporte en un 25%, el de agropecuaria en un 17%
y el de salud y saneamiento en un 11%.
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Cuadro 9
Composicion del presupuesto de inversiones modificado de los gobiernos regionales segun funcién, 2009-
2017

(Millones de soles y porcentajes)

Inversion (Millones de soles)

Funcion Participacion
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Salud y saneamiento 1,379 2358 2,235 2,208 2410 2,213 1,837 2,151 2,393 26%
Transporte 2,643 2,434 2,163 2,345 2,535 2,093 1473 1,662 2,079 22%
Agropecuaria 1,106 1,024 956 1,280 1,214 1,144 1,363 1,689 1972 21%
Educacion, cultura y deporte 1,088 1,278 1,295 1,664 1,728 1,641 1,706 1,559 1,763 19%
Planeamiento, gestion y reserva 376 325 283 567 441 318 309 352 405 4%
Orden publico y seguridad 103 137 139 198 249 226 202 157 235 3%
Medio ambiente 94 109 88 87 109 97 135 166 147 2%
Turismo 73 46 48 76 72 64 50 75 94 1%
Proteccion, asistencia y prevision 58 56 29 26 19 33 23 25 80 1%
Vivienda y desarrollo urbano 40 37 28 28 35 137 63 67 76 1%
Energia 199 267 251 245 169 124 86 60 67 1%
Defensa y seguridad nacional 17 8 1 5 10 19 40 9 15 0%
Justicia 8 5 10 11 11 14 7 5 15 0%
Industria, comercio y servicios 19 12 9 17 28 15 22 18 14 0%
Pesca 33 28 14 17 17 17 12 13 9 0%
Trabajo 4 3 3 3 4 6 3 4 7 0%
Comunicaciones 6 1 2 8 28 12 11 8 7 0%
Mineria 10 7 6 5 3 8 5 3 1 0%
Relaciones exteriores 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0%
Legislativa 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0%
Deuda publica 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0%
Total 7,255 8,135 7,561 8,790 9,083 8,181 7,346 8,021 9,379 100%

Transporte, salud, saneamiento, 6,216 7,094 6,649 7,497 7,887 7,090 6,380 7,060 8,208
educacién y agropecuaria

Participacion anual TSSEA 85.7% 87.2% 87.9% 85.3% 86.8% 86.7% 86.8% 88.0% 87.5% -

Fuente: MEF.

Elaboracion propia.

Si bien el gasto de inversion depende en principio de las caracteristicas socioecondmicas
de cada region, las funciones en las que se concentra el gasto derivan de las necesidades
de infraestructura y servicios basicos que existen en el 4ambito nacional. La concentracion
de la inversion en las funciones de salud y saneamiento, transporte, agropecuaria,
educacion, cultura y deporte no es casual: entre el 2009 y el 2017, su participacion en
el total de las inversiones ha promediado el 87%. El punto mas bajo fue el 85% en el
2012 y el mas alto el 88% en afios como 2011, 2016 y 2017.
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Grafico 41

Porcentaje del PIM de los gobiernos regionales destinado a las funciones transporte, salud, saneamiento,
educacidn y agropecuaria, 2009-2017
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Fuente: MEF.

Elaboracion propia.

La caracteristica variacion del presupuesto de los gobiernos regionales durante el afo
también se hizo presente en el 2017 con un aumento del presupuesto institucional
modificado (PIM) del 138% con respecto al presupuesto institucional de apertura (PIA).
Es decir, en el 2017 el presupuesto modificado fue 5,438 millones de soles méas que el
presupuesto de apertura. Las razones para este incremento estarian en la incorporaciéon
de saldos presupuestales no ejecutados del afio anterior y en las transferencias de recursos
del Gobierno nacional, del Fondo de Promocién a la Inversion Publica Regional y Local
(Foniprel) y de los fideicomisos, entre otras transferencias.

Grafico 42
PIA y PIM de inversiones de los gobiernos regionales, 2006-2017
(Millones de soles)
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Fuente: Portal de Transparencia Econémica del MEF.
Elaboracion propia.
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Grafico 43

Llamamos la atencién sobre un hecho importante para la gestion de las inversiones en
las regiones, que es la enorme brecha entre el PIA y el PIM producto de las modificaciones
en el presupuesto de inversiones. Esta brecha, que se redujo entre el 2014 y el 2015,
volvié a crecer a pesar de que el propio MEF reconoce como una mala préctica que
los ministerios realicen transferencias no programadas en el segundo semestre del afio.
Esto indicaria que el Gobierno de Pedro Pablo Kuczynski desanduvo lo avanzado por
la gestion anterior y volvio a elevar la presion sobre las autoridades regionales para que
ejecutaran proyectos y actividades no planificadas ni disefiadas por ellas.

Incremento del presupuesto modificado de inversiones de los gobiernos regionales con respecto al
presupuesto de apertura, 2006-2017
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Fuente: Portal de Transparencia Econdmica del MEF.

Elaboracion propia.

El presupuesto ejecutado (monto devengado) sobre el PIA es un indicador que relaciona
el gasto realizado con el presupuesto aprobado anualmente por el Congreso de la
Republica. Sivemos la evolucion en el caso de los gobiernos regionales, observamos que
los porcentajes ejecutados son variables, aun a pesar de que existe una tendencia positiva
en los afios analizados (2006-2017). Si complementamos este indicador con la ejecucion
como porcentaje del PIM obtenemos un cuadro mucho mas nitido: la eficiencia en la
ejecucion ha sido creciente en el periodo 2008-2015 y luego cayo en el 2016 y el 2017.
Este cambio, mas que implicar el deterioro de la capacidad de planificacion y gestion
de las autoridades regionales, podria explicarse por el incremento de las transferencias
realizadas por el Gobierno central y las dificultades que se han presentado en la
implementaciéon del nuevo Sistema Nacional de Programacion Multianual y Gestion
de Inversiones (Invierte.pe).
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Griéfico 44
Porcentaje de ejecucidn de las inversiones de los gobiernos regionales sobre el PIA y el PIM, 2006-2017
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Fuente: Portal de Transparencia Econdmica del MEF.
Elaboracion propia.

Si atendemos a la evolucion del monto total ejecutado por los gobiernos regionales,
podemos observar que su evolucion ha sido bastante positiva y muestra un crecimiento
constante hasta el 2013, afio en el que coincidentemente termino el superciclo. La
reduccion presupuestal de los anos 2014 y 2015 y la posterior recuperacion en el 2016
no se vieron reflejadas en el total del monto ejecutado. El 2017 si es posible observar
un crecimiento de 264 millones de soles respecto del 2016.

Griéfico 45
Monto ejecutado de inversiones por los gobiernos regionales, 2006-2017
(Millones de soles)
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Fuente: Portal de Transparencia Econémica del MEF.
Elaboracion propia.
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Grafico 46

En relacion con el desempefio de los gobiernos regionales, vemos que las regiones que
cuentan con mayores recursos redujeron significativamente el gasto ejecutado en el afio
2017 con relacion al 2016: Cusco, La Libertad y San Martin registraron, en promedio,
una caida del 36%. Destaca La Libertad con una disminucién del 68%. En contraste
con esta tendencia, se puede observar un importante crecimiento del 73% en Arequipa,
seguido por Junin con el 38%. Por otro lado, en el grupo de regiones con menores
recursos se presentan también considerables variaciones: Loreto y Tacna crecieron en
promedio un 136% mientras que el Callao cay6 en 71%.

Ejecucion de las inversiones por gobierno regional, 2015-2017
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Fuente: Portal de Transparencia Econdmica del MEF.

Elaboracion propia.

Si comparamos la ejecuciéon de cada region sobre su respectivo PIM de inversiones con
el mismo indicador para el Gobierno nacional en el 2017 encontramos que algunos
gobiernos regionales lograron porcentajes de ejecucion superiores a los del Gobierno
central, como los casos de Madre de Dios, Ucayali, San Martin y Moquegua. Muy cerca
del nivel de ejecucion presupuestal del Gobierno se encuentran Junin, Lima y Loreto.
Finalmente, en el otro extremo y con ejecuciones presupuestales bastante limitadas estan
Ancash, Callao, Cajamarca, Piura y La Libertad.
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Grifico 47

Ejecucion del PIM de inversiones de los gobiernos regionales y del Gobierno central, 2017
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Fuente: MEF.

Elaboracion propia.
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. BALANCE DEL NUEVO ESQUEMA
FISCAL MINERO (2011-2017)*

1. INTRODUCCION

El presente capitulo tiene como objetivo principal calcular el impacto del nuevo marco
tributario creado por el Gobierno de Ollanta Humala a finales del 2011. Para ello se
adopta la metodologia empleada por el Grupo Propuesta Ciudadana (2012), que utiliza
la informacién financiera de las empresas mineras inscritas en el mercado de valores
peruano y aquella disponible en los informes nacionales de EITI Peru.

De acuerdo con los datos del MEF y la Sunat, se calcula que el Estado ha obtenido una
renta cercana a los 100,000 millones de soles del sector minero entre los afios 2002 y
2017. Esta renta se compone del impuesto a la renta, la regalia minera y los instrumentos
que aprobo el Gobierno de Humala: el impuesto especial a la mineria y el gravamen
especial a la mineria.

El grifico 1 muestra el peso gravitante del impuesto a la renta en los ingresos que
capturé el Estado. Se aprecia también el progresivo aumento de la participacion de la
regalia minera a partir del 2012, producto de la modificacion de la metodologia para
calcularla. Asimismo, se observa la paulatina desaparicion del peso del GEM, que, si
bien se inicié como la medida que mas renta aportaba (sin considerar el impuesto a la
renta), ha mostrado una tendencia decreciente. Esto debido, sobre todo, a que algunas
empresas importantes han dejado de pagar este concepto para empezar a abonar el IEM.!
Evidencian lo afirmado los casos de Cerro Verde, en el 2014; de Barrick, en el 2015;y de
Antamina, en el 2016, afio en el que la recaudacion por el GEM disminuyé de manera
sustancial. En paralelo se produjo el crecimiento gradual y significativo de la regalia
minera y del I[EM, en especial en el 2017. Si bien no se dispone de cifras oficiales del
aporte de cada empresa minera por estos conceptos, es posible relacionar el incremento
con el inicio de los pagos de Minera Antamina el afio anterior.?

Finalmente, a partir del 2012 se observa una reduccién progresiva del impuesto a la
renta como resultado de los pagos del IEM y el GEM que se descuentan de la utilidad
antes de impuestos.

Este capitulo es un resumen del estudio elaborado por Carlos Quifiones Huayna.

1 Este cambio obedece a la expiracion de los contratos de estabilidad tributaria suscritos en afios anteriores y a
la firma de nuevos contratos que incluyen el impuesto especial a la minerfa como reemplazo del GEM.

2 Entre los aios 2011 y 2015, Antamina pagd 1,551 millones de soles por concepto del GEM (50% del total
abonado por las seis principales empresas). El ano 2016 inici6 el pago del IEM, con 137 millones de soles, y
desembolsé 157 millones de soles por concepto de la regalia minera. Sin embargo, el monto adicional del [EM
aportado por Antamina no se refleja en los datos disponibles de la Sunat para ese mismo afio. Es posible que
se haya considerado dicha suma como pago para el 2017, lo que explicaria el salto que se ve este ultimo afo.
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Grifico 1
Composicion de la renta minera segun tipo de ingreso, 2002-2017
(Porcentajes)
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Fuente: Minem.
Elaboracion propia.

Luego de analizar la evolucién de la cifra absoluta de la renta minera y su composicion,
a continuacion la relacionamos con el valor de la produccion del sector. Esto sirve para
validar la hipotesis de si un mayor valor de la produccién se traduce en mds ingresos
para el Estado peruano. Como se vio antes, en los aftos 2015 y 2016, el crecimiento
del valor de la producciéon no ha traido consigo una mejora de la renta minera, lo que
ha resultado en la obtencién de porcentajes de la renta sobre el valor de la produccion
relativamente bajos en comparacion con los alcanzados en los aflos previos al auge de los
precios. Solo en el 2017, la proporcion de la renta sobre el valor de la produccion aumenté
de 7% a 9%, lo que se explica por la mejora de los precios. Si bien las tendencias de la
renta minera y del valor de la produccién han retomado la misma direccion positiva,
cabe sefalar que la cifra alcanzada esta lejos de la registrada en los afios pico (2006 y
2007), cuando 16 de cada 100 soles de valor producido en el sector minero ingresaron
a las arcas del Estado.

[Como se explica la situacion de los afios 2015 y 20167 Los argumentos desarrollados
por el Grupo Propuesta Ciudadana, CooperAccion y OXFAM (2015) ofrecen algunos
elementos de respuesta a partir de lo ocurrido en dos proyectos embleméticos: Ampliacion
Cerro Verde, en Arequipa; y Las Bambas, en Apurimac. En el primer caso, la aplicacion
del beneficio de depreciacion acelerada y el incremento de los costos financieros hicieron
que la utilidad de la empresa aumentase moderadamente. En cuanto a Las Bambas,
es probable que la empresa genere utilidades solo a partir del 2020, debido al proceso
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de recuperacion acelerada de sus inversiones y a los costos financieros vinculados a la
deuda contraida.

Es evidente que a los casos descritos habria que anadir —lo que se verda con mayor
detalle mas adelante— el manejo menos eficiente de los costos en toda la industria. El
crecimiento de la produccion ha estado acompanado de un incremento mayor de los
costos y gastos de las empresas. El 2011, afio en el que se implement el nuevo marco
tributario, se inicio el sostenido descenso de la relacidn entre la renta minera y el valor
de la produccion. ;Qué sugiere esto! Los nuevos instrumentos, ;han tenido el efecto
contrario al esperado, de disminuir en vez de aumentar la renta para el Estado?

2. EL IMPACTO NACIONAL Y REGIONAL DEL NUEVO
MARCO TRIBUTARIO

Es importante mencionar que las organizaciones de la sociedad civil podrian estimar
el impacto del nuevo marco tributario minero solo si la informacion impositiva de las
empresas fuera accesible.’ Sin embargo, hemos puesto de lado esta limitacion y en este
acipite proponemos dos metodologias para calcularlo, una para el &mbito nacional y
otra para el regional.

La primera metodologia, utilizada por primera vez por el Grupo Propuesta Ciudadana
(2012), consiste en determinar los pagos (tributarios y no tributarios) del sector minero,
haciendo uso del antiguo marco tributario, por un lado, y utilizando el nuevo marco
tributario, por otro. La diferencia en los pagos totales correspondientes a cada marco se
considera como el impacto nacional. Dadas las restricciones de la informacion, més que
la magnitud de la cifra estimada, valdra el sentido del resultado (negativo o positivo).

El impacto regional se entiende como el cambio en la transferencia del canon minero
debido a las nuevas medidas y su caracteristica de ser deducidas de la utilidad imponible
para el pago del impuesto a la renta. El resultado indica cuanto dinero se deja de transferir
a los gobiernos descentralizados en favor de las arcas del Gobierno central.

2.1 Impacto nacional

El ejercicio propuesto para calcular el impacto del nuevo marco tributario en los ingresos
exige una revision detallada de los estados financieros de las empresas mineras activas.
Lamentablemente, solo aquellas que cotizan sus acciones en el mercado de valores de
Lima ponen a disposicién dicha informacion. Esta limitacion se ha superado, en parte,
mediante la revision de los informes anuales de las empresas matrices que cotizan en
los mercados de valores internacionales, los cuales, en algunos casos, presentan la
informacién desagregada de todos sus proyectos en el mundo. Tales han sido los casos
de Antamina y Hudbay, para los que se han analizado los informes de las compaiiias
Teck y Hudbay Minerals Inc., respectivamente. El cuadro 1 detalla las empresas sobre
las que se ha podido recolectar informacién consistente.

3 Lainiciativa EITI en el Perti ha marcado el inicio del camino hacia dicha realidad. Sin embargo es insuficiente
para el prop6sito de hacer un célculo nacional.
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Cuadro 1

Lista de empresas con informacion disponible segun afio, 2012-2017

Compania 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Atacocha X X X X X X
Barrick X
Buenaventura X X X X X X
Castrovirreyna X X X X
Corona X X X X X X
El Brocal X X X X X X
Gold Fields X X
Minsur X X X X X X
Morococha X X X X X X
Perubar X X X X X X
Raura X X X X X
Santa Luisa X X X X X X
Shougang X X X X X X
Southern X X X X X X
Volcan X X X X X X
Milpo X X X X X X
Hudbay X X
Cerro Verde X X X X X X
Yanacocha X X X X X
Antamina X X X X X X
Total 19 18 17 17 17 16
Fuente: SMV.

Elaboracion propia.

De las mas de 600 empresas que operan en el Pert, solo se ha logrado recoger informacion
valida de un promedio que oscila entre 16 y 20 de ellas (el nimero varia segtn el afio).
Sin embargo, la suma del valor de la produccion de cada una de ellas equivale a alrededor
del 70% del total, debido a que entre estas se encuentran las més grandes. En los graficos
2y 3 se muestra el porcentaje del valor de la produccién minera que representaron las
principales empresas en los afios 2012 y 2017, respectivamente. Entre ellas: Antamina,
Southern, Cerro Verde y Yanacocha.
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Grifico 2
Composicion del valor de la produccién minera segiin empresa, 2012
(Porcentajes)

Xstrata 2

Fuente: Minem.
Elaboracion propia.

Grafico 3
Composicion del valor de la produccién minera segin empresa, 2017
(Porcentajes)

G CRE )

El Brocal 2

Fuente: Minem.
Elaboracion propia.
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Grafico 4

M3s all4 de la limitacion muestral, es necesario sefialar que la informacion disponible
en los estados financieros no necesariamente coincide con aquella que la Sunat aprueba
para calcular los pagos tributarios. Esta es una de las razones por la cual los importes
estimados por cada empresa no corresponden con lo que estas declaran en los Estudios
de Conciliacion Nacional de la iniciativa EITI, en los que tanto las empresas como la
Sunat brindan la informacion sobre dichos pagos.

A partir de la informacion financiera recolectada se han calculado tres ratios basados
en el ingreso de las ventas: el costo de produccion sobre el ingreso, la utilidad operativa
sobre el ingreso y la utilidad neta sobre el ingreso. Las cifras que se muestran en el
grafico 4 deben leerse de la siguiente forma: para la muestra de 19 empresas del 2012
se encontrd que, de cada 100 soles provenientes de las ventas, 35 se destinaron a cubrir
los costos de produccion (por lo que los restantes 65 formaban la utilidad bruta), 48
soles representaban la utilidad operativa y 32, la neta.

Si se considera que la base del cilculo de la regalia minera modificada, del IEM y del GEM
es la utilidad operativa (sobre la que se calcula el margen operativo y la tasa marginal), el
decreciente ratio sobre el ingreso sugiere menos pagos por los tres conceptos mencionados.
Esto muestra una debilidad del nuevo régimen frente al anterior, pues en este tltimo la
regalia minera se calculaba como un porcentaje del valor de las ventas. Sin embargo, en
defensa del nuevo régimen esta el hecho de tener mas instrumentos y rangos de porcentajes
de captura. El resultado del ejercicio definird si estos mayores margenes han logrado
compensar el decrecimiento de la eficiencia de las empresas para generar utilidades.

Participacion del costo total, de la utilidad operativa y de la utilidad neta sobre los ingresos por ventas

(Porcentajes)
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Fuente: SMV.

Elaboracion propia.
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Un afio después de publicadas las leyes renovadoras del sistema tributario minero, el Grupo
Propuesta Ciudadana (2012) calcul6 una cifra exacta sobre el impacto nacional del nuevo
marco tributario para el 2011 y establecio que se habian recaudado 1,500 millones de soles
adicionales gracias a los nuevos instrumentos. Si bien fue positiva, la cifra fue menor que
los 3,000 millones de soles que se anunciaron en la inauguraciéon de las medidas.

Segun los cuadros 2 y 3, entre los afios 2012 y 2017, con el marco tributario anterior las
empresas habrian pagado 27,536 millones de soles, mientras que con el nuevo tributaron
29,690 millones de soles. Es decir, gracias a la politica impulsada por el nacionalismo se
recaudaron alrededor de 2,154 millones de soles adicionales. Si bien en el acumulado la
cifra es positiva, en los afios 2015 y 2016 el impacto resultd negativo en 269 millones de
soles, debido basicamente al ineficiente manejo de los costos de las empresas en dichos afios.

Cuadro 2
Recaudacion por regalias e impuesto a la renta 2012-2017, seguin el esquema de regalias del 2005
(Millones de soles)
] Muestra
Item
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2012-2017
Empresas sin estabilidad
Impuesto a la renta 3,173 1,720 1,834 809 1,548 2,279 11,363
Regalia minera 689 510 605 528 749 871 3,952
Subtotal 3,862 2,230 2,439 1,337 2,297 3,150 15,315
Empresas con estabilidad
Impuesto a la renta 3,888 2,676 1,239 934 1,253 2,231 12,221
Total general 7,750 4,906 3,678 2,271 3,550 5,381 27,536

Fuente: SMV.

Elaboracion propia.

Cuadro 3
Recaudacion por regalias e impuesto a la renta 2012-2017, segtin el nuevo esquema
(Millones de soles)

, Muestra

Item

Empresas sin estabilidad

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2012-2017

Impuesto a la renta 3,006 1,666 1,745 710 1,479 2,163 10,829
Regalia minera 710 371 363 147 262 490 2,409
Impuesto especial a la mineria 557 181 296 130 230 387 1,781
Subtotal 4,333 2,224 2,404 1,047 1,971 3,040 15,019
Empresas con estabilidad

Impuesto a la renta 3,517 2,398 1,127 870 1,154 2,002 11,067
Gravamen especial a la mineria 1,160 870 349 200 310 714 3,604
Subtotal 4,677 3,268 1,476 1,070 1,464 2,716 14,671
Total general 9,010 5,492 3,880 2,117 3,435 5,756 29,690

Fuente: SMV.

Elaboracion propia.
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Podemos concluir que el impacto de los nuevos instrumentos de captura de la renta ha
sido menor que lo estimado por el Gobierno que las cred. En efecto, los 359 millones
de soles anuales adicionales no representan ni siquiera el 12% de lo que se calculé como
cifras oficiales al momento de lanzar el nuevo marco. Al parecer, en las evaluaciones
iniciales no se consideraron los menores precios registrados a partir de ese afo ni el
manejo menos eficiente de los costos que hicieron las empresas.

2.2 Impacto regional

Como resultado de la implementacién de las nuevas medidas tributarias mineras, entre
los afios 2012 y 2017 los gobiernos descentralizados dejaron de percibir alrededor de
750 millones de soles por la reduccion del canon minero. La region mas perjudicada
ha sido Ancash debido a que la empresa emblematica de la region (Compania Minera
Antamina S.A.), ademas de ser la que produce mayor valor en el pais, es la que ha
pagado mas dinero por concepto del GEM que, tal como se menciond anteriormente, se
descuenta directamente del impuesto a la renta. Bajo la misma logica, no es casual que
los departamentos mas perjudicados sean aquellos en los que su empresa emblematica
paga el GEM. En el cuadro 4 se detalla el porcentaje de reducciéon del canon minero
correspondiente a todas las regiones productoras del pais.

I(E:sutfil:lr:(;;én del impacto de la aplicacion del GEM y el IEM en la transferencia por canon minero 2012-2017
(Millones de soles)
Departamento GME + IEM Reduccion C““O‘f}n‘f}mem Ca‘;g&‘:j“gg&““ Variacién %
A B=(30%A)/2 C D=B+C E=(D/O)1

Ancash 1,771.4 265.7 3,952.7 4,218.4 6.72%
La Libertad 610.9 91.6 2,251.2 2,348.8 4.06%
Cajamarca 592.7 88.9 2,030.7 2,119.6 4.38%
Arequipa 597.8 89.7 2,248.0 2,337.6 3.99%
lca 288.3 43.3 1,043.7 1,087.0 4.14%
Cusco 256.8 38.5 760.0 798.5 5.07%
Moquegua 274.2 41.1 1,378.8 1,419.9 2.98%
Tacna 241.0 36.1 1,293.3 1,329.5 2.80%
Puno 134.1 20.1 1,019.7 1,039.8 1.97%
Pasco 91.0 13.7 453.2 466.8 3.01%
Junin 412 7.1 307.2 314.2 2.31%
Ayacucho 30.9 4.6 139.1 143.8 3.33%
Lima 33.4 5.0 512.7 517.7 0.98%
Hudnuco 9.4 1.4 9.8 11.2 14.32%
Huancavelica 10.6 1.6 34.7 36.3 4.58%
Total 4,990 748 17,441 18,189 4.29%

Fuentes: SMV y MEF.

Elaboracion propia.
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3. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

a.  En los ultimos tres aios, el valor de la produccion ha tenido un crecimiento importante que no ha
correspondido a la evolucion de la renta capturada, lo cual sugiere una menor capacidad de las empresas
mineras para generar renta.

b.  Los resultados financieros de las empresas mineras muestran un manejo menos eficiente de generacion
de utilidades. En efecto, el porcentaje de la utilidad operativa sobre el ingreso muestra una caida entre los
anos 2013 y 2017.

c.  Enlosafos 2015y 2016, el aumento de los costos de produccién y de los gastos operativos habria llevado
a una reduccion de los pagos por el IEM y el GEM y a un impacto negativo del nuevo marco tributario en
269 millones de soles.

d.  Elimpacto del nuevo marco tributario en las arcas nacionales varia de acuerdo al afio analizado; sin embargo,
en el acumulado el resultado es positivo, aunque muy reducido. La cifra estimada es de 2,154 millones de
soles entre el 2012 y 2017, equivalente a 359 millones de soles por afio.

e. Las regiones mds afectadas son aquellas donde operan las empresas mineras mas grandes, las cuales,
coincidentemente, han suscrito el compromiso para pagar el gravamen especial a la mineria. Destaca el
caso de Ancash, donde el canon minero entre los afios 2012 y 2017 se ha reducido en 6.30%.

f.  Es necesario continuar y fortalecer la iniciativa EITI en el Peru, ya que brinda informacion util para que
la sociedad civil pueda evaluar expost las politicas publicas en el sector extractivo. Una manera de hacerlo
seria incluir la informacién financiera de las empresas mineras adscritas a la iniciativa.
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I1l. DEVOLUCIONES MINERAS'Y
SOSTENIBILIDAD FISCAL

En el 2017, las devoluciones de impuestos a las empresas ascendieron a mas de 17,000
millones de soles, lo que implico descontar en 16% el total de tributos internos
recaudados por la Sunat, con la consiguiente reducciéon de los ingresos del Estado. En
el sector minero, las devoluciones superaron los 6,100 millones de soles, lo que mermo
enormemente su aporte neto al fisco. Dado que las devoluciones traen siempre consigo
la disminucién de los ingresos fiscales, estas limitan la capacidad de la autoridad publica
para invertir en proyectos de infraestructura y en servicios como salud y educacién. Por
ello es necesario examinar de manera critica su rol en la fiscalidad.

Si atendemos al gréifico 1, vemos que la recaudacion de tributos internos por la Sunat
tuvo una tendencia positiva durante el superciclo de los precios de los commodities
(2003-2013) e incluso un aio después de que este concluyé (2014). Entre los afios 2003
y 2014, la recaudacion registré una tasa de crecimiento anual promedio del 13% (ver
cuadro 1). En este mismo periodo advertimos que las devoluciones se triplicaron, lo
cual no constituyd un problema porque la recaudaciéon de impuestos se cuadruplicé y,
por tanto, la recaudacién neta (tributos internos menos devoluciones) se incrementd
en 285% (14% de crecimiento anual en promedio). Sin embargo, una vez concluido
ese periodo, y hasta fines del 2017, notamos el estancamiento de los ingresos tributarios
(1% de crecimiento anual promedio) y un enorme aumento de las devoluciones (18%
de incremento anual promedio).

Grifico 1
Recaudacion neta del Gobierno central, 2002-2017
(Millones de soles)
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Fuente: Sunat.
Elaboracion propia.
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Cuadro 1
Recaudacion netas, 2003-2014 y 2015-2017
(Promedio de variacion porcentual anual por periodo)

2003-2014 2015-2017
Tributos internos 13% 1%
Devoluciones 12% 18%
Recaudacion neta 14% 2%

Fuente: Sunat.
Elaboracion propia.

La caida de la recaudacién neta un aio después de terminado el superciclo puede
sugerir que, ademas de los precios decrecientes, hubo decisiones de politica tributaria
erradas, tales como la rebaja del impuesto a la renta (de 30% a 28%) que el Gobierno de
Ollanta Humala aprobo el 2014 y aplico desde el 2015 (ver grafico 2). Esta modificacion
no solo afectd la progresividad del sistema tributario peruano, sino que redujo los
ingresos fiscales, situacion que el Gobierno de Pedro Pablo Kuczynski tuvo que revertir
parcialmente (aumento la tasa del impuesto a la renta del 28% al 29.5%) desde el 2017.

Grafico 2
Tasas del impuesto a la renta de las personas juridicas, 1987-2017
(Porcentajes)
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Fuente: Sunat.
Elaboracion propia.

Un indicador sencillo para observar qué sectores son los que mas se benefician con las
devoluciones tributarias es calcular del valor como porcentaje del aporte tributario de
cada sector. El ejercicio nos permite constatar que la mineria es, por mucho, el sector
mas favorecido, con devoluciones que representan el 88% de su aporte tributario en el
2017 (ver grafico 3). En segundo y tercer lugar observamos a los sectores agropecuario y
pesquero, respectivamente. Esto puede explicarse por los dos componentes principales
de las devoluciones: el impuesto general a las ventas correspondiente a la elaboracion
de bienes de exportacion y los aranceles de los bienes importados para el mismo fin
(drawback). En general, podemos ver que el orden de prelacion de los sectores en esta
clasificacion de receptores de devoluciones es muy similar a la que habia en el 2002.
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Grifico 3
Devoluciones como porcentaje de los tributos internos seguin sector econémico, 2002 y 2017
(Porcentajes)

140%

126

120%

100%

80%

60%

40%

20%

0% —
Total de  Agropecuario  Pesca Minerfa ~ Hidrocarburos Manufactura Comercio Otros
tributos

internos

M 2002 B 2017

Fuente: Sunat.
Elaboracion propia.

Desde el punto de vista de la composicion de las devoluciones, en el grafico 4
podemos notar que uno de los principales beneficiarios de las mismas solia ser el
sector manufacturero de mayor valor agregado (industria no primaria). Sin embargo,
conforme los precios de los minerales fueron bajando hacia el fin del superciclo, es
posible identificar dos saltos en la participacién minera en las devoluciones: el primero,
en el periodo 2011-2014 (del 12% al 27% del total devuelto) y, el segundo, en el periodo
2015-2017 (del 22% al 38% del total devuelto).

Grifico 4
Participacion de sectores seleccionados en las devoluciones, 2003-2017
(Porcentajes)
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Fuente: Sunat.
Elaboracion propia.
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Si vemos el grafico 5, queda bastante claro que la caida de los precios de los minerales
redujo la recaudacion del sector minero por impuesto a la renta desde el 2013; sin
embargo, el derrumbe del 2015 y el enorme crecimiento de las devoluciones mineras
podrian asociarse a otros factores, tales como la politica tributaria. La recaudacion neta
del 2016 fue negativa (es decir, las devoluciones rebasaron el aporte tributario en 1,500
millones de soles) y la del 2017 alcanzé apenas los 845 millones. Atras quedaron los
afios en los que la mineria aportaba mas de 10,000 millones de soles al erario (2007 y
2011). Actualmente, el sector minero registra méximos niveles de produccion con bajos
niveles de tributacién.

Grifico 5
Recaudacion neta proveniente del sector minero, 2002-2017
(Millones de soles)
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Fuente: Sunat.
Elaboracion propia.

Aun si tomamos en consideracion el conjunto de los aportes fiscales mineros (regalia,
[EM y GEM), la merma en el conjunto de los ingresos es significativa en los dos tltimos
afios (ver grafico 6). En términos practicos, las devoluciones cancelaron los aportes del

2016 e hicieron que los del 2017 fueran similares a los del 2005.
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Grafico 6
Aporte fiscal neto del sector minero, 2003-2017
(Millones de soles)
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Fuente: Sunat.
Elaboracion propia.

Grifico 7

Podemos decir entonces que, si bien la recuperacion parcial de los precios de los metales
industriales ha permitido que la renta minera capturada por el Estado se acerque a los
niveles iniciales del superciclo, el salto dado por las devoluciones ha cancelado en cierta
medida este aporte. Esto ocurre ademds en una coyuntura dificil, en la que el Estado
peruano acumula ya cuatro aftos consecutivos de déficit fiscal (ver grafico 7).

Aporte fiscal neto del sector minero y resultado econémico del Gobierno general, 2004-2017
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Grafico 8

Si realizamos una comparacién de los incrementos del volumen de la produccion fisica,
del valor generado y del total de devoluciones mineras, podemos ver claramente que
estas Ultimas han aumentado de forma desproporcionada respecto de los niveles que
alcanzaron en el 2005 (ver grafico 8).

Produccion y devoluciones mineras, 2005 y 2017
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Fuentes: Sunat, BCRP, Minem.
Elaboracion propia.

M 2005 B 2017

La baja presion tributaria de la economia peruana a fines del 2017 (13% del PBI) se
explica por el mal desempenio de la Sunat, las politicas tributarias inconsistentes y el gran
peso de las devoluciones, en especial las del sector minero (38% de las mismas). Cabe
destacar que en documentos de politica como el Marco Macroeconémico Multianual
(MMM) 2017 se sugeria que la presién tributaria se recuperaria por una reduccion de
las devoluciones. Sin embargo, vemos que esto no ha ocurrido. El MMM 2018 volvio
a proponer una “moderacion programada de las devoluciones tributarias debido a la
desacumulacion de saldos por devolver” (p. 73), asi como la racionalizacion y eliminacion
de beneficios y exoneraciones tributarias injustificadas. Sobre esto se ha avanzado muy poco.
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V. MINI,ERI'A Y PRODUCTIVIDAD
AGRICOLA*

1. INTRODUCCION

La mineria y la agricultura son actividades econémicas de enorme relevancia en
el Pert. En el afo 2016, tan solo la mineria metalica aporto el 9.9% del producto
bruto interno segin datos del Banco Central de Reserva del Peru (BCRP 2016). Si
bien la agricultura no tiene tal preponderancia en el PBI, pues en el mismo aio solo
representd el 3.1%, su contribucion al empleo es mucho mayor: segun el Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica (INEI 2013), en el 2012, la agricultura empleaba
al 24.2% de los trabajadores del pais. Por ello, para dinamizar la economia peruana
es importante que el sector publico fomente tales actividades. Sin embargo, la
convivencia de ambas en un mismo territorio ha sido y es motivo de extenso debate
en el que existen posiciones encontradas. Los sectores criticos de la actividad minera
sostienen que la coexistencia es inviable porque, en las condiciones geograficas de
los Andes peruanos, sus impactos negativos sobre el agua y el medio ambiente son
grandes. Otros sectores, promotores de la mineria, afirman que la coexistencia es
técnica, social y ambientalmente factible.

No existe duda de que la mineria genera externalidades sobre la agricultura, tanto
positivas como negativas, debido a que ambas actividades ubicadas en un mismo territorio
requieren los mismos factores productivos: agua, mano de obra y tierra. El objetivo del
presente capitulo es analizar el impacto de la mineria en la produccion agricola, a través
de sus vertimientos de desechos y residuos, y dar luces sobre el mecanismo causal que lo
explica. Con este fin se ha trabajado con una muestra de hogares de la sierra del Peru y
se ha empleado la Encuesta Nacional de Hogares (Enaho) del 2017, asi como el sistema
de informacion denominado Mapa Ambiental creado por Convoca.pe, de donde se
obtuvo la informacion de las empresas mineras que excedieron los limites maximos
permisibles (LMP) de desechos en sus efluentes.

2. EVIDENCIA Y DEBATES EN TORNO A LA
PROBLEMATICA

El debate acerca de la posible armonia entre la mineria y la agricultura en un mismo
espacio geografico es de larga data. Parecieran ser dos actividades econdmicas
irreconciliables. La existencia de crecientes conflictos socioambientales, particularmente
entre empresas mineras y comunidades campesinas o poblaciones rurales, es una clara
evidencia de que la convivencia entre estas es dificil y que se requiere un debate bien
sustentado sobre el tema, que aporte informacion y analisis para que las autoridades
politicas puedan tomar decisiones. De acuerdo con la Defensoria del Pueblo, cada
mes se identifican aproximadamente 170 conflictos sociales, situacion que se ha

*  Este capitulo es un resumen del estudio realizado por Rafael Rodriguez Gémez.
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mantenido relativamente constante en los ultimos 20 afios. De estos, se calcula que
un 70% son socioambientales y que el 65% esta relacionado con la actividad minera.!
Estas evidencias despiertan preguntas que muchos investigadores han tratado de
responder: ;Cudl es el impacto real de la mineria sobre la agricultura? ;Son actividades
economicas realmente irreconciliables?

De acuerdo con Zegarra, Orihuela y Paredes (2007), la presencia minera ha tenido
impactos positivos en los ingresos y gastos medios de las familias urbanas de la sierra,
pero no en los de las familias rurales. Pese a ello, se hall6 menor incidencia de la pobreza
en aquellos lugares donde existe mineria que en aquellos donde no la hay. No obstante,
el incremento estimado de los ingresos o gastos es heterogéneo. En algunos casos se
observa que los ingresos aumentan en ciertas areas del pais (como en los hogares rurales
de la sierra norte), mientras que en otras los ingresos se afectan negativamente (en los
hogares urbanos de la sierra sur, por ejemplo). Finalmente, los autores mencionan
que el impacto de la mineria en los hogares de la sierra tiene un claro sesgo a favor
de aquellos que poseen mas activos (como la educacion del jefe de hogar). En lineas
generales, es posible identificar la existencia de espacios de relaciones econdmicas entre
ambas actividades, las cuales podrian ser potencialmente conflictivas; no obstante, dicha
relacion no es lineal, ni homogénea.

En una direccion similar, Del Pozo y Paucarmayta (2015) indican que la mineria y la
agricultura serfan actividades excluyentes entre si cuando comparten un mismo espacio
territorial. Los resultados de su estudio sugieren que los hogares rurales mas expuestos a
la actividad minera, es decir, aquellos ubicados en distritos mineros, tienen en promedio
menores niveles de produccidn agricola y mayores niveles de acumulacion de animales.
Los hogares en estos distritos tendrian un volumen de produccion agricola anual
per capita menor, entre 12% y 25%, respecto de los hogares en distritos no mineros,
especificamente después del denominado boom minero. Asimismo, los hogares rurales
en distritos mineros tienen, en promedio, entre 20% y 32% menos unidades de ganado
mayor respecto de los hogares rurales no mineros.

Por otro lado, a partir de una visién positiva de la mineria, en la investigacion realizada
por Macroconsult (2012), se observa que la mineria afectaria positivamente el nivel de
ingresos de las personas, dado que sus efectos ocurren a partir de una dinamizacion
de los mercados laborales sin que ello afecte el desempefio agricola. En ese sentido, la
variable que absorbe los mayores efectos es la pobreza monetaria, tanto extrema como
no extrema. Otras dimensiones del bienestar, como la educacién y la salud, también
registran impactos positivos, aunque en menor medida que en el caso anterior. Asimismo,
se ha identificado que el Indice de Desarrollo Humano es miés alto en los distritos
mineros, sobre todo en aquellos lugares donde opera la gran mineria. Finalmente, se
demuestra que las familias no perciben los logros obtenidos por la actividad minera, lo
que posiblemente se explica por la forma como se han distribuido los beneficios: cuando
se descomponen los impactos positivos segin quintiles de ingreso, el impacto en las
familias mas ricas es casi cuatro veces mayor que en las familias mas pobres.

Asi, observamos evidencia que permite sostener diferentes posturas: algunas mucho mas
optimistas respecto de la mineria y otras algo mas pesimistas. Sin embargo, la mayoria de
ellas coinciden en sefialar que es necesario buscar la forma para que ambas actividades
convivan y puedan impulsarse en beneficio del pais.

1 Tomado del Observatorio de Conflictos Mineros en el Pert, en: <http://conflictosmineros.org.pe/los-conflictos-
socioambientales-en-el-peru/>.
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Cuadro 1

3. METODOLOGIA

Hemos realizado una serie de pruebas para calcular el impacto que tienen los desechos
y residuos en los efluentes de las empresas mineras sobre la produccion agricola de los
hogares de la sierra del Pert. El punto de partida fue desarrollar una prueba de medias para
comparar, de un lado, la produccion agricola promedio (medida como la produccion del
hogar en kilogramos anuales per capita, es decir, dividida entre los miembros del hogar)
de aquellos hogares ubicados en distritos de provincias con presencia de empresas mineras
que han sido multadas por infringir los LMP 'y, de otro lado, la producciéon promedio de
los hogares que se encuentran también en distritos ubicados en provincias con presencia
minera, pero donde las empresas no han cometido dicha infraccion. Se replica la misma
prueba de medias para hacer la comparacion por area de residencia (urbana y rural).

Luego realizamos una regresion con variables instrumentales, para observar en qué
medida las infracciones cometidas por las empresas mineras podrian explicarse por
otras variables. Finalmente, estimamos el impacto de los vertimientos de desechos y
desperdicios en los efluentes de las empresas mineras sobre la produccion agricola
mediante la técnica de matching o de pareo. Previamente, empleando el Censo Nacional de
Poblacion y Vivienda del afio 2007 y el Mapa de Pobreza del afio 2009, ambos del INEI,
ubicamos los 1,178 distritos de la sierra del Peru, de los cuales, mediante un analisis de
conglomerados bietapico, seleccionamos 467 con caracteristicas similares sobre la base
de cuatro variables: el nimero de habitantes, la incidencia de la pobreza, el porcentaje
de la poblacién econdmicamente activa ocupada en la agricultura, ganaderia, caza y
silvicultura, y el porcentaje de la poblacion rural del distrito. Como resultado, obtuvimos
una muestra de 3,675 hogares, de los cuales 1,193 se encontraban en provincias mineras.

El cuadro 1 muestra la lista de las variables que se usaron para el andlisis, sus caracteristicas,
tipo, los valores que toman vy las fuentes de donde se obtuvieron.

Lista de variables incluidas en el analisis

Variable
prodpercap
p207
p208a
drea

anho_esc

miemhog
infraccion

ingpercap

altitud
asoc

prodpercap_log

ingpercap_log

Tipo de

Caracteristica de la variable variable Valores Fuente
Produccion agricola del hogar (kg anual per capita) Continua Enaho 2017
Sexo del jefe de hogar Nominal ; I\I-/I{zrjr;?re Enaho 2017
Edad del jefe de hogar Continua Enaho 2017
Area geografica del hogar Nominal (1) II_{Jlrllzzlno Enaho 2017
Afios de escolaridad del jefe de hogar Continua Enaho 2017
Logaritmo del nimero de miembros del hogar Continua Enaho 2017
Si en la provincia donde'se ubica el disFrito del Dumimsy 0: No ha exceéido Mapa Ambiental
hogar alguna empresa minera ha excedido los LMP 1: Si ha excedido ~ de Convoca.pe
Ingreso del hogar (en soles anuales per cipita) Continua Enaho 2017
Altitud del hogar (msnm) Continua Enaho 2017
Logaritmo de prodpercap Continua Enaho 2017
Logaritmo de ingpercap Continua Enaho 2017
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4. RESULTADOS

En el presente apartado presentamos los resultados de las pruebas estadisticas y
econométricas que calculan la relacion, el mecanismo causal y el impacto de los desechos
de la mineria en la produccién agricola de las familias. Los resultados tienen un nivel

de confianza del 95%.
4.1 Resultados de las pruebas de medias

En las lineas que siguen se muestran los resultados de las tres pruebas de medias, en las
que comparamos el promedio de la produccién agricola anual per capita de dos tipos
de hogares: i) los que se ubican en distritos cuyas provincias son mineras y las empresas
no han cometido la infraccién de excederse en los LMP de residuos y desechos en sus
efluentes, y ii) los que se ubican en distritos cuyas provincias son mineras y las empresas si
se excedieron en los LMP. El gréfico 1 presenta un par de diagramas de caja que compara
los dos promedios de la produccion agricola para ambos tipos de hogares:

Griéfico 1
Produccion agricola anual per capita media segun el tipo de hogar (dmbito nacional)
(Kilogramos)
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excedieron los LMP excedieron los LMP

80

60
=
k=
@
Q
—
()
a
=
E
S 40
[9o]
i)
N promedig=29.98
oD
[a¥]
=
Q
Q
=
2 20 ] promedig=15.64
~

0
|
Excluye valores externos Excluye valores externos Pr=0.000
n=1193

Fuentes: Enaho 2017, Mapa ambiental Convoca.pe.

Elaboracion propia.
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Como se observa en el grifico 1, el promedio de la produccion agricola de los hogares que
se encuentran en distritos cuyos efluentes no han sido afectados por la contaminacion
y los desperdicios de las empresas mineras es de 29.98 kilogramos anuales per capita,
mientras que, en promedio, la produccion agricola de los hogares que se encuentran
en distritos afectados por la contaminacién minera es de 15.64 kilogramos anuales per
capita, es decir, una diferencia significativa de 14.34 kilogramos al afio per capita.

Cuando se analiza la muestra por drea de residencia (rural y urbana) se obtienen
resultados bastante similares. El grafico 2 muestra dos diagramas de caja que comparan los
promedios de la produccion agricola de los dos tipos de hogares en el 4rea rural del pais.

Grifico 2

Produccion agricola anual per capita media segtin tipo de hogar (ambito rural)

(Kilogramos)
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Fuentes: Enaho 2017, Mapa Ambiental Convoca.pe.
Elaboracién propia.

Observamos que la produccién agricola promedio de los hogares rurales que se ubican
en provincias donde las empresas mineras no excedieron los LMP de desechos en sus
efluentes es de 30.41 kilogramos anuales per capita, mientras que la produccion agricola
promedio de los hogares rurales que se encuentran en provincias con empresas mineras

infractoras es de 15.82 kilogramos anuales per capita, una diferencia significativa de
14.59 kilogramos.
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Grifico 3

También hallamos diferencias significativas en los promedios de la produccion agricola
de los hogares en el area urbana: los hogares ubicados en areas donde las mineras no
excedieron los LMP tienen una produccion agricola promedio de 26.55 kilogramos
anuales per capita, mientras que, en el caso contrario, donde las mineras si cometieron
tal infraccion, los hogares tienen en promedio una produccién agricola de 11.56
kilogramos anuales per cdpita, una diferencia importante de 14.99 kilogramos anuales
per capita. El gréfico 3 muestra dos diagramas de cajas que comparan ambos promedios
para el drea urbana.

Produccion agricola anual per capita media segtin tipo de hogar (dmbito urbano)

(Kilogramos)

Produccién agricola (anual per cépita)
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excedieron los LMP excedieron los LMP

promedig=26.55

promedio=11.56
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n=93

Fuentes: Enaho 2017, Mapa Ambiental Convoca.pe.

Elaboracion propia.

4.2 Resultados de la regresion mediante el empleo de variables
instrumentales

La variable infraccién se ha organizado mediante tres variables instrumentales: la
pertenencia de algin miembro del hogar a alguna asociacién u organizacién social, el
ingreso anual per c4pita en escala logaritmica y los aftos de escolaridad del jefe del hogar.
Los resultados de la regresién con variables instrumentales se detallan en el cuadro 2,
asi como también la prueba de endogeneidad de Wu-Hausman.
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Cuadro 2
Resumen del modelo de regresién con variables instrumentales

prodpercap_log Coeficiente Error estandar Valor p
infraccion -2.26017 0.8609698 0.009 (***)
miemhog -0.8249787 0.1030544 0.000 (***)
p207 -0.4876803 0.1569691 0.002 (***)
p208a 0.0081052 0.0039239 0.039 (***)
drea -0.2135245 0.2926684 0.466
altitud 0.0001598 0.0000914 0.08
_cons 3.764842 0.487597 0.0000

n=1193

Wald chi2=0.0000

Durbin (score) chi2(1) = 5.7639 (p=0.0164)
Wu-Hausman F(1, 1185) = 5.75304 (p=0.0166)

Fuentes: Enaho 2017, Mapa Ambiental Convoca.pe.
Elaboracion propia.
(***) Estadisticamente significativo al 95%.

Como se observa, de acuerdo al test de Wu-Hausman, aceptamos la existencia de
endogeneidad entre las variables instrumentales y la variable instrumentada.? Por tanto,
podemos considerar que las variables instrumentales elegidas son adecuadas. Asimismo,
las variables significativas son las siguientes: si la empresa minera cometio la infraccion,
el nimero de miembros del hogar en escala logaritmica, el sexo del jefe del hogar y la
edad del jefe de hogar. Asi, la produccion agricola anual per cipita en escala logaritmica
resulta ser mayor cuando las empresas no cometen la infraccion, cuando el numero de
miembros del hogar es menor, cuando el jefe de hogar es varon y cuando los jefes del
hogar son mayores. Por otro lado, el efecto de que las empresas mineras excedan los LMP
de desechos en sus efluentes resulta en una disminucion promedio de 2.26 kilogramos
de produccion agricola anual per capita en escala logaritmica.

4.3 Resultados del efecto del tratamiento promedio sobre los
tratados (ATT) usando matching

Para concluir exponemos los resultados de la técnica del matching, método de
emparejamiento, inexacto para evaluar el impacto que generan las empresas mineras que
exceden los LMP de desechos en sus efluentes en la produccién agricola de los hogares
de nuestra muestra. Para medir el efecto de tratamiento promedio en los tratados (ATT),
definimos una variable de score o resultado, basado en una regresion probit, donde
analizamos qué variables determinan el hecho de que exista o no infraccion de parte
de las empresas mineras, y establecemos qué casos se consideran como de tratamiento
y cuales son los de control usando la técnica del vecino mas cercano.

2 Damos cuenta de la endogeneidad entre las variables instrumentales y la variable instrumentada a través del
test Wu-Hausman, el cual arroja un valor p de 0.0166, que es menor que el nivel de confianza de 0.05.
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Cuadro 3

Del total de la muestra, un caso fue excluido dado que su score o resultado no llegéd a
alinearse con el de otro. En el cuadro 3 podemos observar que el emparejamiento fue
adecuado; mediante una prueba de medias se comparan las diferencias entre las variables
independientes. Las variables no muestran diferencias significativas a la prueba, excepto
la que mide la asociacion de algtin miembro del hogar en alguna organizacion social.
Por ende, podemos decir que las variables que podrian considerarse espurias no estarian
interviniendo en la medicion del efecto de las infracciones de las empresas mineras en
la produccion agricola, puesto que se encuentran balanceadas en ambos grupos, y tanto
los casos de tratamiento como los de control comparten caracteristicas homogéneas.

Test de medias para las variables independientes en casos de tratamiento y control (después del matching)

Variable

p207
p208a
drea
anho_esc
miemhog
ingpercap
altitud

asoc

Promedio t-test
% de sesgo

Tratamiento Control t Valor p
1.1855 1.2 3.1 0.61 0.541
54.462 54.542 0.5 -0.09 0.931
0.04182 0.03636 2.1 0.47 0.641
5.1927 5.4473 6.3 -1.02 0.308
1.1082 1.1462 6.2 -1.06 0.291
3654 3353.9 8.8 1.86 0.063
3503.3 3515.2 2.1 .39 0.700
0.787217 0.85273 -16.5 -2.83 0.005

Fuentes: Enaho 2017, Mapa Ambiental Convoca.pe.

Elaboracion propia.

Finalmente, exponemos el resultado del impacto mediante los efectos del tratamiento
promedio en los tratados (ATT). En el cuadro 4 observamos las diferencias en la
produccion agricola anual per capita entre ambos grupos, donde el grupo de tratamiento,
es decir, aquellos casos que si encontraron una pareja similar de control y que fueron
afectados por los excesos de los desechos en los efluentes de las empresas mineras,
obtuvieron en promedio una produccién agricola anual per capita de 15.67 kilogramos,
mientras que el grupo de control, que no fue afectado por la contaminacion del agua
de las mineras, obtuvo una produccion de 33.46 kilogramos anuales per cipita en
promedio, una diferencia de 17.79 kilogramos al afio per cdpita. Por tanto, podemos
inferir que el impacto de que las empresas mineras superen los LMP de desechos en sus
efluentes es negativo y la contaminacion del agua tiene un efecto real en la produccion
de los agricultores.

Cuadro 4
ATT: Produccion agricola anual per capita promedio en los grupos de tratamiento y control
(Kilogramos)
Variable Muestra Tratamiento Controles Diferencia Error estandar  Estadistico T
propercap Sin pareja 15.6399802 29.9876048 -14.3476246 2.87423963 -4.99
ATT 15.6675074 33.4583278 -17.7908204 4.92832113 -3.61

Fuentes: Enaho 2017, Mapa Ambiental Convoca.pe.

Elaboracion propia.
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5. CONCLUSIONES

Los resultados del presente capitulo indican que la contaminacién del agua,
especificamente cuando las empresas mineras superan los limites maximos permisibles
de desechos en sus efluentes, tiene un impacto negativo en la produccién agricola de
los hogares. Dado que los agricultores emplean el agua para las actividades domésticas
y economicas, la contaminacion también afecta el bienestar de las familias. Si bien no
es posible precisar con este analisis de qué manera la contaminacion del agua afecta la
produccion agricola, existe evidencia de que la calidad de los cultivos depende del nivel
de contaminacion del agua: la mayor contaminacién conlleva una pérdida de cultivos
y menor producciéon. Asimismo, dado que el agua es también de uso doméstico, la
contaminacién podria generar un impacto en la mayor incidencia de enfermedades de
las familias y la reduccion de la mano de obra familiar y remunerada de la zona, lo que
se traduce en menor produccion agricola (FAO 1997). Estas son algunas hipdtesis que
podrian someterse a prueba en futuras investigaciones.

Algunas conclusiones especificas que se desprenden de los resultados de este andlisis
son las siguientes: inferimos que en la sierra del Peru, la produccién agricola anual per
capita es mayor en aquellos hogares que se encuentran en provincias donde las empresas
mineras no han superado los LMP de desechos en sus efluentes (hogares no afectados),
mientras que los hogares que se hallan en provincias donde las empresas mineras si
excedieron los LMP tienen una produccién agricola anual per capita menor (hogares
afectados). Los primeros producen alrededor de 29.98 kilogramos anuales per cipita 'y
los tltimos solo producen 15.64 kilogramos al afio per cépita; una diferencia de 14.34
kilogramos al afo per capita.

En cuanto a las diferencias por area de residencia, la diferencia en la produccion agricola
se manifiesta tanto en hogares urbanos como rurales. En el area rural, los hogares no
afectados tienen una produccion agricola promedio de 30.41 kilogramos al afio per cépita,
mientras que los hogares afectados producen 15.82 kilogramos anuales per capita; una
diferencia de 14.59 kilogramos. En el drea urbana, los hogares no afectados producen
26.55 kilogramos al afio per capita, mientras que los afectados 11.56 kilogramos anuales
per capita, una diferencia de 14.99 kilogramos.

Por otro lado, podemos observar que los afos de escolaridad, la asociacion de algin
miembro del hogar a organizaciones sociales y los ingresos anuales per capita del hogar
en escala logaritmica son variables adecuadas para instrumentalizar la variable relacionada
con la presencia o no de empresas mineras que superaron los LMP de desechos en sus
efluentes. La intuicion detras de este hecho es que las empresas mineras sienten mads
libertad de contaminar o de exceder los LMP de desechos en los vertimientos cuando las
personas que habitan en las zonas cercanas a las empresas o en la zona de influencia son
mds tolerantes o mas permisivas con sus pasivos en lo que se refiere a la contaminacion.
Asi, pues, es probable que aquellos hogares que cuentan por lo menos con un miembro
asociado a alguna organizacion social tengan mayores capacidades para denunciar y
fiscalizar a las mineras o para exigir a las autoridades regionales y locales, a través de
la movilizacion de recursos sociales, que tomen medidas de control para evitar que
las empresas contaminen los recursos hidricos. Asimismo, si los ingresos anuales per
capita son mayores en los hogares, estos tendrian mucho mds que perder ante la llegada
de una empresa minera, por lo que podrian oponerse a distintos proyectos o exigir a
las autoridades control y fiscalizacion. Finalmente, consideramos que a medida que el
jefe del hogar acumula mas afios de escolaridad, existen mayores probabilidades de que
se encuentre realmente informado acerca de las posibles externalidades negativas de la
contaminacién minera sobre la produccion agricola.
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Asimismo, las variables independientes que resultan significativas en la regresion con
variables instrumentales en la produccion agricola anual per capita en escala logaritmica
son las siguientes:

e el hecho de que las empresas mineras superen el limite maximo permisible de
residuos en sus efluentes, cuya relacién es negativa, es decir, que la produccion
agricola es menor donde se produce esta infraccion;

¢ el numero de miembros del hogar en escala logaritmica, cuya relacion es negativa,
es decir, que, a menor niimero de miembros, mayor es la produccion agricola;

e el sexo del jefe de hogar, cuya relacion indica que la produccion es mayor cuando
el jefe es varon;

e laedad del jefe de hogar, cuya la relacion es positiva (mayor edad indicaria mayor
produccion).

Finalmente, mediante la técnica del matching podemos observar que la superacion de
los LMP de desechos en los efluentes de las empresas mineras si tiene un impacto en la
produccion agricola anual per capita de los hogares. Asi, pues, definiendo mediante scores
o resultados los grupos de tratamiento y de control, y mediante los efectos del tratamiento
promedio en los tratados (ATT), podemos observar que la produccion agricola anual
per capita de los hogares que son considerados de control, es decir, que no han sido
afectados, es de 33.46 kilogramos anuales per cdpita, mientras que la produccion de los
hogares afectados es de 15.67 kilogramos anuales per cépita, una diferencia significativa
de 17.79 kilogramos al afio per cpita.

A pesar de los resultados hallados, es necesario recalcar las limitaciones del presente
estudio, las cuales guardan una relacion directa con las soluciones de politica que se
proponen. En principio, la medicion que hace el Ministerio del Ambiente sobre los
limites maximos permisibles de desechos en efluentes se realiza de manera arbitraria,
aleatoria y sin establecer una frecuencia determinada. En ese sentido, podriamos
estar subestimando la cantidad de hogares que realmente son afectados por la
contaminacién minera, puesto que podria haber empresas que no fueron evaluadas
en ciertos momentos en los que si cometieron tal infraccion. Por tanto, es necesario
que las autoridades realicen estas evaluaciones de manera mas seguida, para estimar
el efecto real de la contaminacion del agua en la produccién agricola. Asimismo,
hace falta calcular cuanto tiempo después de que se exceden los LMP de desechos en
los efluentes se podrian detectar los efectos en la producciones agricolas. Los valores
méximos definidos por el Ministerio del Ambiente son arbitrarios; no se estipulan
mediante un criterio técnico, sino mas bien politico. En ese sentido, los resultados
podrian ser distintos si es que los limites se definieran de maneras alternativas.
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