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Prélogo

Me complace presentar el informe titulado “Combatiendo
el cambio climatico con los ingresos de las industrias
extractivas: Estudio de casos de Colombia y Pert e
implicaciones para América Latina”, un informe de Lisa
Viscidi, directora, y Nate Graham, asociado, del Programa
de Energia, Cambio Climatico e Industrias Extractivas del
Dialogo Interamericano.

América Latina es una de las regiones mas ricas del mundo
en recursos naturales, y los sectores de hidrocarburos y
mineria aportan una parte significativa de los ingresos
fiscales en muchas de las economias de la regidn. Sin
embargo, estas industrias estan ante importantes cambios
a largo plazo en sus operaciones y se enfrentaran a una
probable disminucion de demanda de sus productos

que generan emisiones, como resultado de esfuerzos

para combatir el cambio climatico. La produccion de
combustibles fésiles, minerales y metales también genera
importantes emisiones. A medida que las economias intentan
reconstruirse de la crisis de Covid-19, existe la oportunidad
de hacerlo de manera que se acelere la mitigacion del cambio
climatico y la adaptacion al mismo, y se configuren modelos
econoémicos mas sostenibles. Los ingresos de las industrias
extractivas pueden proporcionar recursos cruciales en este
esfuerzo. El aprovechamiento de esos fondos en la lucha
contra el cambio climatico también podria compensar los
efectos ambientales negativos de esas industrias e impulsar
los esfuerzos de los paises por diversificarse reduciendo

la utilizacion de combustibles fésiles para el consumo de
energia.

En el presente informe se examinan los casos de Colombia
y Perd, dos naciones ricas en recursos naturales que
distribuyen los ingresos provenientes de las industrias
extractivas a los gobiernos subnacionales. Basandose

en el andlisis de los mecanismos de asignacién de

estos fondos y sus patrones de gasto hasta la fecha, asi
como en |as entrevistas con expertos, se busca suscitar
una importante conversacion sobre cémo estos fondos
pueden catalizar el progreso hacia el cumplimiento de los
objetivos climaticos de estos paises y contribuir a una
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recuperacion sostenible de Covid-19. El informe concluye
con algunas sugerencias para afrontar estos retos.

Quisiéramos agradecer a los siguientes expertos por
compartir sus ideas para este informe: Juan Carlos
Echeverry, ex ministro de hacienda de Colombia y ex
presidente de Ecopetrol; Maria Fernanda Suarez, ex ministra
de minas y energia de Colombia; Elisa Arond del Stockholm
Environment Institute; José Insuasti del Ministerio de Minas
y Energia de Colombia; Fabio Velasquez y Mario Martinez del
Foro Nacional por Colombia; José Vicente Zapata de Holland
& Knight; Carlos Monge, Fernando Patzy y Claudia Viale del
Natural Resource Governance Institute; Luis Miguel Castilla,
ex ministro peruano de economia y finanzas; Manuel Pulgar
Vidal, ex ministro peruano de medio ambiente; Aaron Drayer
del Global Green Growth Institute; César Gamboa de Derecho,
Ambiente y Recursos Naturales; y a representantes del
Ministerio del Ambiente peruano, entre otros.

Estamos agradecidos con la Fundacién Ford por la
cooperacion que hizo posible este informe y a Ana Carolina
Gonzalez, oficial de programa, por sus valiosos comentarios.
También queremos agradecer por su ayuda a los pasantes
del Programa de Energia, Cambio Climatico e Industrias
Extractivas del Dialogo Interamericano, Omar Urdaneta y
Maria José Rocha, y a Sarah Phillips, asistente del programa.

Este informe es producto del Programa de Energia,
Cambio Climatico e Industrias Extractivas del Dialogo
Interamericano, que informa y analiza las politicas

que promueven la inversién, al tiempo que fomentan

el desarrollo social, econédmico y ambientalmente
responsable de los recursos naturales. Los puntos de
vista expresados en este informe son los de los autores
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Diélogo Interamericano, ni de su junta directiva, socios o
patrocinadores.
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INTRODUCCION

América Latina es rica en recursos naturales. La region
alberga el 19% de las reservas mundiales de petrdleo y el
8,5% de su produccion de petréleo, asi como el 4,1% de las
reservas de gas natural y el 5,3% de la produccién mundial
de gas." Brasil, México, Colombia, Argentina, Ecuador

y Venezuela son importantes productores de petréleo,
mientras que Argentina, Trinidad y Tobago, México, Brasil,
Bolivia, Perti y Colombia son importantes productores de
gas natural.

La riqueza metaldrgica y mineral de América Latina es aun
mayor (véase la figura 1). Chile es, por mucho, el mayor
productor de cobre del mundo, seguido por Perd, y México
también estd entre los diez primeros.? Pert, México, Brasil y
Argentina son los 15 principales productores de oro.? Varios
paises de América Latina son también grandes productores
de litio, zinc, niquel, estafio, plata y mineral de hierro.

Debido a la vasta dotacion de recursos naturales de la
region, la extraccion de esos recursos representa una

proporcidn significativa de su producto interno bruto
(PIB). En 2018, las rentas de los recursos naturales
representaron el 4,4% del PIB en América Latina y el
Caribe, en comparacién con una participacion mundial del
2,6%. En algunos paises esta proporcion es mucho mayor,
por ejemplo, en Chile (12,0%), Pert (8,9%), Bolivia (7,8%)

y Ecuador (7,7%).* En los periodos en que los precios de
los commodities son mas elevados, crece también el peso
de la extraccion de recursos naturales en el PIB regional:
en 2008, el promedio regional fue del 7,8%. Aunque las
industrias extractivas son en gran medida intensivas en
capital, también son una importante fuente de empleo,
representando en 2015, 134.000 empleos directos en
Chile, 202.000 en Colombia, 345.000 en México y 190.000
en Perd. El empleo indirecto es algunas veces mayor: entre
tres y siete veces mayor en Colombia, por ejemplo, y hasta
nueve veces mayor en Perd.’

Los ingresos procedentes de los recursos naturales
también suelen representar una parte importante de
los ingresos fiscales. En 2018, las rentas fiscales de
la extraccion de hidrocarburos promediaron 2,7% del
PIB (no ponderado) en nueve paises productores de

FIGURA 1: PARTICIPACION DE AMERICA LATINA EN LA PRODUCCION Y LAS RESERVAS DE RECURSOS

NATURALES A NIVEL GLOBAL

Fuente: BP Statistical Review of World Energy 2020, USGS Mineral Commodity Summaries 2020
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hidrocarburos de América Latina y el Caribe, liderados

por Ecuador (8,0%), Bolivia (4,6%), y México (4,2%).° Las
cifras correspondientes a la mineria fueron mas bajas en
11 paises mineros de la regién; la participacién media

fue del 0,4% del PIB, encabezados por Chile (1,4%), Pert
(0,9%) y Bolivia (0,9%).” Los ingresos fiscales procedentes
de los hidrocarburos y la mineria como proporcién del

PIB alcanzaron su punto maximo mas reciente en 2011,
durante el cual los promedios regionales fueron del 6,0% y
el 0,9%, respectivamente.

Aunque la demanda internacional y los precios de los
commodities han disminuido en 2020 en medio de una
desaceleracién econdmica mundial, y la produccidn se
ha retrasado debido a las restricciones relacionadas

con el Covid-19, se espera que las industrias extractivas
desempefien un papel importante en una eventual
recuperacion econdmica en muchos paises de América
Latina. América Latina se encuentra entre las regiones
mads afectadas por el virus, tanto en lo que respecta a los
casos y muertes por Covid-19, como a las repercusiones
economicas. La agencia de calificacién crediticia S&P
espera una contraccion econémica del 8,5% en 2020 en
la region. En este contexto, es mas importante que nunca
que los ingresos fiscales de las industrias extractivas se
inviertan de forma eficiente y eficaz.

Sin embargo, las industrias petrolera y minera también
se enfrentan a cambios radicales a largo plazo en sus
operaciones y en la demanda de sus productos como
consecuencia del cambio climatico. La industria de los
combustibles fésiles, la mayor fuente de gases de efecto
invernadero del mundo, tiene un impacto directo en las
emisiones, y es probable que el petrdleo, el gas natural y
el carbon se enfrenten a una disminucidon de la demanda
a medida que los paises impongan medidas para luchar
contra el cambio climatico. Por otra parte, la demanda
de otros commodities, como el cobre, el litio y el cobalto,
probablemente aumentara a medida que se acelere el
consumo de esos metales para aplicaciones de energia
y transporte bajo en emisiones, como baterias para los
vehiculos eléctricos y almacenamiento de energia. Asi
pues, las contribuciones de estas industrias a las arcas
gubernamentales podrian aumentar. La produccion de
recursos naturales también genera emisiones directas

a través de la generacion de energia, el transporte y las
emisiones fugitivas durante la extraccion. El sector de
petréleo y gas es directamente responsable del 10% de
las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero,?
mientras la extraccién de minerales y metales causa otro
10% de las emisiones mundiales relacionadas con la
energia.’
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Muchos paises de América Latina se han fijado objetivos
para reducir sus emisiones mediante la reduccién del
consumo de combustibles fésiles, la inversién en energia
limpia y la lucha contra la deforestacidn, impulsada

en parte por su propia vulnerabilidad a los efectos del
cambio climatico. Algunos de los paises de la regién que
dependen del petréleo y la mineria han hecho promesas
ambiciosas en el marco del Acuerdo de Paris de 2015, que
tiene como objetivo limitar el aumento de la temperatura
mundial a “muy por debajo” de 2 grados centigrados-y
preferiblemente por debajo de 1,5 grados- respecto de los
niveles preindustriales. En 2020, en medio de una de las
temporadas de huracanes mas activas de las que se tiene
constancia en el Atlantico y un afio inusualmente intenso
en cuanto a incendios forestales en Brasil y otros lugares,
los paises se disponen a presentar planes mds ambiciosos
de mitigacion declaradas en Paris. Uno de los primeros
paises en hacerlo, por ejemplo, fue Chile, que tiene la meta
de carbono neutral para el afio 2050." Mientras tanto, los
paises del Amazonas han luchado durante mucho tiempo
para mantener controlada la deforestacién, y la proteccién
de los bosques es clave tanto para la mitigacion del
cambio climatico como para la adaptacion a este. Por
ultimo, varios de los paises productores de recursos

de la regidn, entre ellos Colombia, Perd y Bolivia," son
particularmente vulnerables a los desastres naturales cada
vez mas frecuentes o graves, lo que hace de la adaptacién
una prioridad.

Por lo tanto, los paises de América Latina podrian
elaborar planes para utilizar los ingresos de las industrias
extractivas para cumplir sus objetivos en materia de
cambio climatico, compensar los efectos ambientales
negativos de la extraccion y el consumo de recursos
naturales y diversificarse para no utilizar combustibles
fosiles como fuente de energia, reduciendo asi sus huellas
de carbono. A medida que los gobiernos reflexionan sobre
las posibles medidas de recuperacién econémica tras

el Covid-19, se les presenta una oportunidad tnica de
canalizar el estimulo hacia el desarrollo sostenible y hacer
frente a la crisis climéatica.

Colombia y Per(, ambos son ejemplos de paises
latinoamericanos con una importante produccion de
recursos naturales y de ahi la necesidad de impulsar

mds eficazmente la mitigacién del cambio climatico y la
adaptacion al mismo. En Colombia, el tercer productor de
petréleo y el mayor productor de carbdn de la regidn, los
ingresos fiscales de las industrias extractivas superaron
los 7.000 millones de délares en 20182 En Perd, uno de
los més importantes productores mundiales de diversos
metales, el sector minero representa el 11% de los ingresos
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fiscales.”™ En el marco del Acuerdo de Paris, ambos
paises se han comprometido a reducir en un 20% sus
emisiones de gases de efecto invernadero en relacién con
un escenario de continuidad de la actividad para 2030 (y
a reducir en un 30% las emisiones condicionado al apoyo
internacional). Sus planes incluyen importantes cambios
en el uso de la tierra y energia, asi como en medidas de
adaptacion para hacer frente a su vulnerabilidad a los
fendmenos meteoroldgicos relacionados con el cambio
climatico.

Ademads, tanto Colombia como Per( tienen sistemas para
asignar los ingresos fiscales de las industrias extractivas
a los gobiernos subnacionales, tanto dentro como fuera de
las regiones productoras de recursos. Esto significa que
existe la oportunidad de disefiar proyectos innovadores
adaptados a contextos locales especificos, pero este
marco también puede obstaculizar el gasto si el sistema
de acceso a los fondos es ineficiente o estd mal disefiado.
En ambos paises se estan celebrando conversaciones
sobre la forma de mejorar el sistema, y en Colombia se
estd llevando a cabo una importante reforma. Los fondos
de las industrias extractivas podrian aprovecharse para
crear el desarrollo sostenible con bajas emisiones de
carbono que las comunidades necesitaran mas que nunca
tras la pandemia. Aunque la economia de Colombia estéd
funcionando ligeramente mejor que el promedio regional
(una contraccion del 8,0%), este necesitara urgentemente
un estimulo. Perd, por su parte, esté experimentando la
contraccion mas severa de la region (13,5%)."

Con ese fin, de acuerdo con el anélisis de datos y de
entrevistas con expertos locales, el presente informe
trata de identificar los retos y las oportunidades para
aumentar el gasto relacionado con el cambio climatico de
los ingresos subnacionales procedentes de las industrias
extractivas. Se analizan los casos de Colombia y Peru
para identificar conclusiones que puedan aplicarse a
otros paises. Para cada pais, el informe describird las
fuentes actuales de ingresos de las industrias extractivas
y codmo se distribuyen a los gobiernos subnacionales.
Este considerard las formas en que los disefios de estos
sistemas favorecen o desfavorecen el gasto en proyectos
relacionados con la mitigacion y adaptacién al cambio
climético, como la reforestacion, la agricultura sostenible,
la eficiencia energética, la energia renovable, el transporte
limpio y la reduccion del riesgo de desastres, y como

esto puede verse afectado por la crisis de Covid-19. En

el informe también se caracterizaré el alcance de estos
tipos de gastos hasta la fecha y se evaluard cémo y en qué
medida las politicas actuales sobre el uso de los ingresos
procedentes de la extraccion contribuyen a los objetivos

ambientales y climaticos de cada pais y promueven un
desarrollo sostenible e inclusivo a largo plazo.

Con este informe se llega a la conclusién de que los paises
podrian utilizar mas eficazmente los ingresos procedentes
de la extraccion para proyectos relacionados al cambio
climatico si los gobiernos centrales proporcionaran

una orientacién mds clara y especifica a los gobiernos
subnacionales sobre las prioridades en materia de cambio
climético y ofrecieran asistencia técnica a los gobiernos
subnacionales para proyectos relacionados al cambio
climatico. Por su parte, los gobiernos subnacionales
podrian educar a las comunidades locales acerca de

los beneficios de la mitigacién del cambio climatico y

la adaptacidn a éste y fomentar la participacion de los
interesados para utilizar los fondos con esos fines. En

el informe también se llega a la conclusion de que, a

largo plazo, los gobiernos tal vez tengan que dedicar
fondos directamente al desarrollo sostenible, asegurando
al mismo tiempo que los fondos asignados se gasten
eficazmente. Por (ltimo, la recuperacién econdmica

del Covid-19 presenta una oportunidad para reformar

los sistemas de gasto de los ingresos de las industrias
extractivas y reorientarlos hacia un modelo de desarrollo
mas resiliente y sostenible basado en la mitigacién del
cambio climatico y la adaptacion a este.

COLOMBIA

Las industrias de hidrocarburos y mineria son importantes
sectores econémicos en Colombia y estos generan
importantes fondos que podrian aprovecharse para
mitigar la contribucion de Colombia al cambio climatico

y ayudar al pais a adaptarse a sus efectos perjudiciales.
Las regalias de las industrias extractivas se distribuyen

a los gobiernos subnacionales para que las gasten en
proyectos de inversion donde estos gobiernos municipales
y departamentales poseen una autonomia considerable
en su utilizacion. El actual sistema de regalias de
Colombia ofrece numerosas posibilidades para proyectos
relacionados con la mitigacién y adaptacién al cambio
climatico. Una reforma iniciada en 2019 creara canales
explicitos para el gasto en cambio climatico. Sin embargo,
este tipo de gasto es actualmente solo una pequefia

parte del gasto total en regalias, donde existe una serie
de obstaculos que impiden aumentar la proporcién.

Entre ellos figuran los problemas relacionados con el
funcionamiento del sistema de regalias en general,

asi como obstaculos especificos para los proyectos
relacionados con el cambio climético.

I Combatiendo el cambio climdtico con los ingresos de las industrias extractivas: Estudio de casos de Colombia y Pert e implicaciones para América Latina



Fuentes de los ingresos
extractivos

HIDROCARBUROS

Colombia es un importante productor regional de petrdleo,
representa el 11% de la produccién de América Latina en
2019 (véase la figura 2). El sector petrolero represento el
3,7% del PIB de Colombia en 2019, siendo este el 40,4% de
las exportaciones, mas que cualquier otro bien.™

El Estado colombiano extrae las rentas de la produccién
de petréleo y gas a través de varios mecanismos. Los

mas importantes para los propdsitos de este estudio

son las regalias, ya que estos fondos se distribuyen a

los gobiernos subnacionales y son mas flexibles que

otras fuentes de ingresos. Dado que los minerales del
subsuelo en Colombia pertenecen legalmente al Estado,
las empresas que extraen petréleo y gas pagan regalias a
la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH'). La Ley 756
de 2002 establecié una escala mévil de tasas de regalias,
desde el 8% del valor de la produccidn en los campos
petroleros que producen hasta 5.000 barriles al dia (b/d)
hasta el 25% en los campos que producen mas de 600.000
b/d. Las regalias pagadas por el gas natural son una
fraccion de las que se pagan por el petréleo: el 80% para
la extraccidn en tierra y la extraccion en el mar a menos de
1.000 pies de profundidad, y el 60% para la extraccién en

i Para facilitar la referencia, las abreviaturas de todas las
entidades colombianas en este documento emplean las iniciales
en espafiol utilizadas en el pais.
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aguas mas profundas.’ En 2018, la extraccion de petréleo
y gas gener6 aproximadamente 2.200 millones de délares'
en regalias."”

El sector también proporciona otras fuentes de ingresos
estatales, como el impuesto sobre la renta de las
sociedades, derechos econémicos pagados a la ANH y
los dividendos de la empresa petrolera estatal Ecopetrol
(véase la figura 3).

La crisis del Covid-19 ha provocado el desplome de la
demanday los precios mundiales del petréleo lo que
tendrd un impacto considerable en los ingresos petroleros
de Colombia. Segun el Ministerio de Minas y Energia de
Colombia (MME), la produccion promedio de petréleo para
los primeros ocho meses del afio se redujo enun 10,6% a
cerca de 800.000 b/d," muy por debajo de la proyeccidn
inicial de 2020 de 900.000 b/d." La recuperacion ha sido
lenta, con solo un 1,4% de aumento en la produccién
entre mayo y agosto de este afio.?? El impacto de

esta conmocion en las regalias depende no solo de la
produccion, sino también del precio del petrdleo. El indice
de referencia internacional del petrdleo, el Brent, bajé de
60 dolares en enero a solo 20 délares por barril en abril

y desde entonces solo se ha recuperado parcialmente

a unos 40 doélares por barril entre junio y octubre.?" Sin
embargo, aunque los ingresos del petréleo son algo

mads bajos este afio que el anterior, los funcionarios del
gobierno han dicho repetidamente que prevén que el sector
sirva como una fuente de ingresos clave para ayudar a
impulsar la recuperacion econémica de Colombia.

ii Todos los valores de la moneda en ddlares estadounidenses a
menos que se indique lo contrario.

FIGURA 2: PRODUCCION Y RESERVAS DE HIDROCARBUROS EN COLOMBIA, 2019

Fuente: BP Statistical Review of World Energy 2020

PARTICIPACION

PARTICIPACION

METRICA CANTIDAD (AMERICA LATINA,
(GLOBAL, %)
%)
Produccién de petréleo 886.000 b/d* 0,9 10,9
Reservas probadas de petréleo 2mil m|||‘ones de 0,1 0,6
barriles
Produccion de gas natural 1,3 Bef/d* 0,3 6,4
Reservas probadas de gas natural 3,6 Tef* 0,1 12

*b/d = barriles por dia, Bcf/d = miles de millones de pies clbicos/dia, Tcf = billones de pies ctbicos (Bcf/d y Tcf por sus siglas en inglés)
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FIGURA 3: FUENTES DE INGRESOS FISCALES DE HIDROCARBUROS EN COLOMBIA

Fuentes: EY Global Oil and Gas Tax Guide 2019, MME Informe Final EITI 2018

FUENTE

DESCRIPCION

INGRESOS 2018*

Compensacion por la extraccion de recursos propiedad del Estado. Escala mavil

Regalias
ciento en yacimiento > 600.000 b/d.

Impuesto
sobre la
renta de las

partir del 2022.
empresas

Derechos
econémicos

del 8 por ciento del valor de la produccion de los yacimientos < 5.000 b/d a 25 por

$2,2 mil millones

Impuestos sobre las actividades de petréleo y gas. Tasa del 33 por ciento en 2019,
disminuyendo un punto porcentual cada afio hasta alcanzar el 30 por ciento a

$2,2 mil millones

Se pagan varias bonificaciones a la ANH, entre ellas derechos de uso del subsuelo
durante la exploracion y la produccion, derechos de ampliacion de la produccion y
pagos durante periodos de precios elevados.

$307 millones

El Estado colombiano recibe dividendos de Ecopetrol, que representa la mayor

Dividendos
por ciento.

parte de la produccion del pais y en la que el Estado tiene una participacion del 88

$1,1 mil millones

*Valor en pesos colombianos convertido a ddlares estadounidenses utilizando la tasa de cambio promedio del 2018 de Exchange Rates UK

MINERIA

Colombia es también un importante productor de varios
minerales. En 2019, el carbdn (89%), el niquel (5,3%) y los
metales preciosos (4,3%) fueron los recursos mineros
que produjeron los mayores ingresos por regalias para

el pais.?2 La produccion de carb6n de 82,4 millones de
toneladas métricas representd el 80% de la produccién
de América Latina y el 1% del total mundial.? El carbén
también represent6 el 14,4% de las exportaciones del
pais.2* Ademas, Colombia produjo el 1,5% del niquel® y el
1,1% del oro?® del mundo en 2019.

Las empresas mineras pagan regalias por la extraccion

de recursos. La tasa depende del producto que se extrae,
segun lo establecido por la Ley 756 de 2002, la cual
modifica el articulo 16 de la Ley 141 de 1994.7 La tasa de
regalia es mas alta para el niquel, con un 12%. En el caso
del carbdn es del 5% para la extraccion por debajo de 3
millones de toneladas métricas al afio y del 10% para la
extraccion por encima de ese nivel. Para el oro y la plata la
regalia es del 4%. En la figura 4 se resumen otras fuentes
de ingresos gubernamentales procedentes de la mineria.

La actividad minera y los ingresos también se han visto
afectados por el Covid-19. Aunque las operaciones mineras
estaban exentas de la cuarentena de Colombia,? varios
grandes mineros de carbén redujeron sus actividades de

igual manera, y el jefe de la Asociacion Colombiana de
Mineria (ACM) dijo en abril que la actividad minera habia
caido un 75%.% La mineria de oro ha sido una excepcidn, ya
que la actividad continda, posiblemente impulsada por los
altos precios del 0ro.*® Los precios del carbén, por su parte,
ya eran bajos antes de la pandemia y al igual experimentaron
una fuerte caida, pero desde entonces se han recuperado.’'
El sector ha mejorado en cierta medida: el 6 de julio, solo una
gran minera colombiana seguia teniendo sus operaciones
suspendidas.® Sin embargo, los ingresos para 2020 se veran
afectados por la fuerte caida de la actividad en los inicios de
la pandemia.

Distribucion actual de las
regalias de hidrocarburos y
de mineria

Aunque Colombia tiene mdltiples corrientes de ingresos
gubernamentales procedentes de las industrias extractivas,
las regalias son los ingresos de las industrias extractivas
que gastan los gobiernos departamentales y municipales.
Los gobiernos también tienen gran flexibilidad en cuanto

a la forma en que gastan las regalias. En cambio, los
ingresos procedentes de los impuestos sobre la renta de las
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FIGURA 4: FUENTES DE INGRESOS FISCALES DE LA MINERIA EN COLOMBIA
Fuentes: ANM, EY Colombia Mining and Metals Tax Guide, EY Global Oil and Gas Tax Guide 20719, MME Informe Final EITI 2018, MME

FUENTE

DESCRIPCION

INGRESOS 2018*

Compensacion por la extraccion de recursos de propiedad del Estado. La tasa

Regalias , . . 586 millones
g varia entre el 1y el 12 por ciento dependiendo del recurso. )
Impuesto sobre  Impuestos sobre las actividades mineras. Tasa del 33 por ciento en 2019,
la renta de las disminuyendo un punto porcentual cada afio hasta alcanzar el 30 por ciento $547 millones
empresas del 2022 en adelante.
Canon Cuota pagada durante las fases de exploracion, construccion y montaje.
o Depende del drea y de la duracion de la fase, variando entre los 0,5 y 3 salarios :
superficiario y L ) : $2,1 millones
. - minimos legales mensuales por hectarea. Establecido por la Ley 1753 de
administracion e o :
2015, la cual modifico el cddigo de minas.
. Es posible que se incluyan compensaciones adicionales en los contratos,
Compensaciones . : } : :
L incluyendo aquellas relacionadas con los efectos ambientales negativos de la $204 millones
econémicas o
mineria.
Impuesto al oro El Decreto 1073 de 2015 establecié un impuesto del 3 por ciento sobre el oro, la
P " platay el platino de origen aluvial extraidos en propiedades privadas, y del 2 por $3,3 millones

plata y platino

ciento sobre la extraccion de estos metales en vetas.

*Valor en pesos colombianos convertido a délares estadounidenses utilizando la tasa de cambio promedio del 2018 de Exchange Rates UK

empresas que pagan las compafiias petroleras y mineras
van directamente al presupuesto del gobierno central, que
tiene muchas obligaciones fijas y poca capacidad para
destinar mas fondos a fines especificos como la mitigacién
del cambio climatico. Esto es especialmente cierto a la

luz de la crisis del Covid-19, que aumentard las exigencias
al gobierno central de proporcionar fondos flexibles para
financiar la recuperacion econdmica y ha hecho hincapié en
la necesidad de estos fondos flexibles para hacer frente a
futuras crisis.

El sistema por el cual Colombia asigna actualmente las
regalias de las industrias extractivas tiene su origen

en la reforma constitucional de 2011, que modificé los
articulos 360 y 361 de la Constitucién y donde se cred

el Sistema General de Regalias (SGR, el sistema de
entidades, procedimientos y reglamentos que gestiona

el gasto de las regalias de Colombia), mediante el Acto
Legislativo 05 de 2011. Esta reforma se llevo a cabo en
medio del esperado crecimiento de los ingresos fiscales
provenientes de las industrias extractivas y en un esfuerzo
por aprovechar mas eficazmente estos ingresos para hacer
frente a la desigualdad y la pobreza. También se buscé
distribuir las regalias de manera mas equitativa -antes

se reservaba el 80% para los territorios productores de
recursos naturales®- y resolver problemas como el mal uso
de los fondos y la ineficiencia y debilidad institucional del
sistema existente.*

Durante el proceso de alcanzar un acuerdo de paz

entre el gobierno colombiano y las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC) después de décadas
de conflicto, el Acto Legislativo 04 de 2017 modificé
nuevamente el articulo 361 de la constitucién para
asignar fondos adicionales por 20 afios a los gobiernos
subnacionales, especialmente a los més afectados por

la violencia. La Asignacion para la Paz establecida por

el Acto Legislativo 04 de 2017 representa el 6,6% de

los fondos del SGR y se dedica a financiar proyectos

de inversion que implementen el Acuerdo de Paz

firmado con las FARC en 2016. En lugar de distribuirse
proporcionalmente a las entidades territoriales (gobiernos
subnacionales), los fondos se adjudican a los proyectos

a medida que se presentan, y también se pueden realizar
licitaciones competitivas. Este fondo tiene un enfoque
particular en los sectores relacionados con el desarrollo
rural, la mejora de la competitividad y la productividad, y la
reparacion del tejido social en las zonas de posconflicto.®
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0tro 9,5% de los ingresos del SGR se distribuye a los
municipios y departamentos a través del Fondo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién. El propésito de este fondo

es aumentar la capacidad y competitividad cientifica,
tecnoldgica e innovadora de las entidades territoriales,
incluso en sectores como biotecnologia, tecnologias de
informacion y comunicacion, y el crecimiento sostenible.

Ademds de la Asignacion para la Paz y el Fondo de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién, también se distribuyen
fondos més flexibles a los departamentos y municipios. La
cantidad reservada para estos fondos crece anualmente a
una tasa igual a la mitad de la tasa de crecimiento de los
ingresos totales del SGR, lo que significa que la proporcion
porcentual de las regalias varia segun el afio. De acuerdo
con el MME, estos fondos combinan actualmente
alrededor del 56% de todas las regalias.3®

Las Asignaciones Directas (AD) representan el 20% de
estos fondos y se distribuyen a los departamentos y
municipios productores (asi como a aquellos a través

de los cuales se transportan los recursos naturales) en
cantidades proporcionales a los volimenes producidos/
transportados, a los precios y a otras condiciones
determinadas por el MME, la ANH y la Agencia Nacional de
Mineria (ANM). Las AD representan alrededor del 11,2% de
la distribucion actual de las regalias.

Dos fondos, el Fondo de Compensacién Regional (FCR) y

el Fondo de Desarrollo Regional (FDR), representan el otro
80% de los fondos distribuidos directamente a las entidades
territoriales. Las regalias que se reparten entre estos fondos
se distribuyen a su vez a los municipios y departamentos
con base en formulas que incorporan criterios de pobreza y
poblacidn. A través del FCRy el FDR, alrededor del 10,7% de
todas las regalias se asignan a los municipios y el 34% a los
departamentos en el sistema actual.

Las regalias distribuidas a través de las AD, los FCRy los
FDR deben utilizarse para proyectos de desarrollo que
cumplan ciertos criterios de inversién que se examinan
en la siguiente seccién. Cada uno de estos fondos
desempefia un papel en el objetivo del gobierno de crear
un desarrollo basado en recursos mas equitativo tanto
dentro como fuera de las regiones productoras — las

AD proporcionan una compensacion extra para las
areas donde se realiza la extraccion y el transporte de
los recursos naturales, los fondos del FCR se dirigen

a financiar proyectos con impacto regional o local en

las areas con mas pobreza, y los fondos del FDR deben
reservarse para proyectos con impacto regional.

Por dltimo, una vez distribuidos todos esos fondos, los
ingresos restantes se depositan en el Fondo de Ahorro y
Estabilizacién -FAE-. Se puede recurrir a estos fondos para
estabilizar los ingresos por regalias a lo largo del tiempo,
ahorrando durante los afios de mayor ingreso para mitigar
el impacto de los afios de menor ingreso.

Procedimiento actual de
inversion de las regalias

En el sistema actual de Colombia, |a responsabilidad de
aprobar los proyectos que utilizan los fondos del Sistema
General de Regalias recae en grupos especialmente
designados denominados Organos Colegiados de
Administracién y Decision (OCAD). Los OCAD fueron
creados por la reforma de 2011 y se encargan de evaluar
y aprobar los proyectos desarrollados por las entidades
territoriales.

De conformidad con la Ley 1530 de 2012 (que rige el
funcionamiento del SGR), en sus decisiones, los OCAD
deben dar prioridad a los proyectos con objetivos de
desarrollo®” especificos, como la mejora de la infraestructura
y la educacion, la inversién en las comunidades

minoritarias, la profundizacién de la integracién regional

y el cumplimiento de los objetivos trazados en el plan de
desarrollo nacional y los de las entidades territoriales.

Entre las prioridades pertinentes a este estudio figuran la
restauracion de los ecosistemas y la reforestacién, asi como
la expansién de energias renovables no convencionales,
como la edlica, la solar y la geotérmica.

Cada OCAD se compone de tres votos, cada uno de un
nivel de gobierno diferente o de universidades, con dos
votos necesarios para aprobar un proyecto. Cada fuente de
financiacion es supervisada por el OCAD correspondiente.
Por ejemplo, para el uso de las regalias asignadas

a un municipio, el OCAD municipal correspondiente

seria responsable, mientras que, para las regalias
pertenecientes a la Asignacién para la Paz, el OCAD de Paz
evaluaria el proyecto.

Cualquier proyecto que utilice fondos de regalias debe
pasar por el proceso de aprobacién del OCAD. Este
complejo proceso implica la participacion de numerosas
entidades administrativas y puede variar segun el OCAD,
pero en general se estructura de la siguiente manera: en
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teoria, cualquier persona o entidad puede formular una
propuesta utilizando una metodologia designada, pero

en la realidad, el complejo proceso de estructuracion
conlleva grandes costos y, en la mayoria de los casos,

los proyectos solo pueden ser presentados al 0CAD
correspondiente por el gobierno de la entidad territorial.

El Departamento Nacional de Planeacién (DNP) o la
secretaria de planificacién departamental verifican que

la propuesta cumpla los requisitos metodoldgicos y de
otro tipo. A continuacidn, el proyecto es examinado por

un comité asesor que puede incluir a miembros de grupos
empresariales y profesionales, organizaciones sociales,
comunidades étnicas y universidades.® El comité emite un
dictamen sobre |a idoneidad y la solidez técnica, financiera
y ambiental del proyecto, pero el OCAD no esta obligado

a ello. También se convocan mesas técnicas para emitir
un dictamen por parte del ministerio o departamento
administrativo nacional a cargo del sector del proyecto.
Tras estas opiniones, el OCAD determina si el proyecto

es viable o no. Los proyectos considerados viables pasan
luego por un proceso de priorizacion basado en criterios
de pertinencia, viabilidad, sostenibilidad, impacto y
coherencia con los planes y politicas locales y nacionales.
En la préctica, rara vez se solicitan mas fondos de los
disponibles.® Una vez considerados viables y priorizados,
los proyectos se aprueban en el orden de prioridad basado
en la disponibilidad de fondos. En respuesta a la crisis

del Covid-19, se agilizé el proceso de aprobacion de los
proyectos financiados por las regalias.* El Fondo de
Mitigacion de Emergencias (FOME) del gobierno colombiano
extrajo 14,8 billones de pesos colombianos (unos 3.700
millones de délares) del sistema de regalias -12,1 billones
del Fondo de Ahorro y Estabilizacién y 2,7 billones del
Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales,
FONPET-#"

Criticas al sistema de
regalias

El sistema de regalias establecido por la reforma de 2011
ha sido objeto de varias criticas. Una de ellas es que,
aunque la reforma de 2011 logré ampliar la distribucién
geogréfica de los ingresos mediante el aumento del
reparto de los ingresos de las regiones no productoras,
ello ha dado lugar a una fragmentacién de los recursos del
SGR en demasiados proyectos pequefios y a un fracaso en
el logro del desarrollo regional a gran escala que se habia
previsto. En muchos casos, los municipios individuales
han recibido muy poco dinero para lograr algo de escala.
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Aunque los gobiernos departamentales han recibido
mayores sumas, la falta de priorizacién sectorial y de

visién regional por parte del gobierno nacional ha inhibido
la asignacién estratégica de fondos y ha llevado a que los
gobernadores y alcaldes ejecuten en su lugar proyectos
para satisfacer sus propios intereses politicos. Aunque
existe una lista de categorias calificadas para el gasto de
las regalias, es muy larga, con mas de 100 subsectores

de inversién.* La falta de visién de lo que significa
“regional” y la asignacién de fondos de desarrollo regional
a departamentos individuales ha hecho que los fondos
destinados a tener un impacto regional se gasten en un solo
departamento o incluso en un solo municipio. La ausencia
de un marco institucional regional es un obstéculo principal
para la aprobacién de proyectos interdepartamentales y ha
dejado la asignacién de fondos regionales principalmente a
la voluntad politica de los gobernantes.

Otra critica es que los OCAD no sirven a su propdsito
declarado. En ausencia de una estrategia de inversion
concreta, en lugar de evaluar y priorizar los proyectos,
solo cumplen efectivamente la funcién de revisién técnica
de los proyectos. En la practica, las regalias han servido
como una extension de la financiacion de los planes de
desarrollo de las entidades territoriales, haciendo obsoleta
la funcién de “priorizacién” declarada de los OCAD. En
Gltima instancia, las mesas técnicas que preceden a la
aprobacion de los OCAD, que se consideran valiosas
para mejorar técnicamente los proyectos, es donde se
lleva a cabo la evaluacion de los proyectos, asi como

la aprobacidn, de manera efectiva. Los proyectos que
son aprobados por las mesas técnicas rara vez no son
aprobados por el OCAD, y suelen ser aprobados por
unanimidad, especialmente en los OCAD regionales. Un
informe de diciembre de 2017 del Contralor General de la
Republica informé que de 567 proyectos aprobados por
los OCAD regionales, solo ocho habian recibido votos en
contra. Dado que todos los gobernadores de una regién
tienen un solo voto combinado en los OCAD regionales,
y los proyectos son ejecutados por los departamentos,
existe un acuerdo tacito de que los gobernadores no se
oponen a las propuestas de otros departamentos.

Los criticos también han sefialado la lentitud del proceso
de aprobacidn, que es complejo y adolece de cuellos

de botella como cambios de personal, discrepancias
sobre los criterios de aprobacion de los proyectos y la
subjetividad de los examinadores. Si a esto se afiade el
hecho de que las entidades territoriales también suelen
carecer de capacidad técnica para desarrollar proyectos
eficaces, gran parte de las regalias disponibles para

la inversion siguen sin utilizarse, el Contralor General
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constaté que el 54% de las regalias disponibles para la
inversion en 2017-18 no se gastaron.* La ejecucion de
los proyectos también es lenta -no hay ninguna sancién
prevista para las entidades territoriales que no gasten
los fondos de manera oportuna. De los mas de 10.000
proyectos analizados por el Contralor General, al menos
el 30% tardé mds de seis meses en iniciar la ejecucion.*
En un informe aparte se encontré que, a finales de 2018,
se congelaron 942 proyectos con un valor acumulado de
alrededor de 847 millones de délares.*

Los riesgos de corrupcidn y la falta de transparencia
también han permeado el sistema. La rendicién de cuentas
durante la ejecucion de los proyectos es débil: no hay una
forma fiable de seguir el estado de los proyectos en curso, y
los informes semestrales sobre el progreso de los trabajos
elaborados por el OCAD carecen de un andlisis significativo
de los proyectos presentados y aprobados. Faltan canales
de comunicacién sistematicos y transparentes entre los
gobiernos locales y los ciudadanos, lo que debhilita el

papel potencial de la sociedad civil en la supervision de

los proyectos. Segun el Contralor General de la Republica,
durante un periodo de cinco afios se perdieron 840.000
millones de pesos (unos 232 millones de délares al tipo

de cambio actual), incluido un 40% invertido en proyectos
“elefante blanco” no concluyentes o indtiles.*” El mismo
estudio encontré que el 70% de los proyectos adjudicados
a través de una licitacién terminaron con una sola oferta. El
hecho de que muchos de los fondos que permanecen sin
utilizar debido a la ineficiencia del sistema se encuentran en
las arcas de las entidades territoriales también aumenta el
riesgo de corrupcién.*

Por ultimo, la participacion ciudadana también es baja:
la participacion de la sociedad civil a través de comités
consultivos durante el proceso de aprobacion de los
proyectos se considera una mera formalidad, y no
existen mecanismos mas solidos. En consecuencia, el
sistema no ha logrado sus objetivos de inclusion social y
equidad. En un estudio realizado en 2020 se constat6 que
desde 2012 se ha gastado menos del 30% de los fondos
disponibles para un “enfoque diferencial” en los grupos
indigenas, afrocolombianos y otros grupos étnicos, y que
la mayor parte de esos fondos han sido gastados por los
gobiernos municipales y no por las propias comunidades
étnicas.* Cabe sefialar que los planes de desarrollo de
estas comunidades suelen centrarse en la proteccion de
su territorio, por lo que se ajustan mas a los objetivos

de conservacion. El impacto neto de todas estas fallas
en el sistema de regalias es que no ha logrado reducir la
pobreza y cumplir con otros objetivos.

Reforma en curso del
sistema de regalias

Para subsanar estas deficiencias y otras cuestiones, a
finales de 2019, el Congreso de la Republica aprobd el
Acto Legislativo 05 de 2019, que modificé nuevamente el
articulo 361 de la Constitucion y modificé la distribucién
de las regalias. Una propuesta presentada por el MME
para reglamentar la nueva ley y hacer modificaciones
importantes al procedimiento de utilizacion de las regalias
fue aprobada por el Congreso y firmada por el presidente
Ivan Duque en septiembre de 2020. El nuevo sistema
entrara en vigor el 1 de enero de 2021.

Segun el MME, el proyecto de ley tiene objetivos en cuatro
areas:®

o Distribucion de los recursos: Aumentar la cantidad
destinada a las regiones productoras e invertir mas
en los municipios mas pobres. Los analistas han
observado que el aumento destinado a las regiones
productoras es en parte un esfuerzo por mejorar las
relaciones entre las compafiias y las comunidades para
facilitar sus operaciones, especialmente cuando el
gobierno trata de avanzar en la fracturacién hidraulica
(“fracking”) en Colombia en medio de la disminucién
de las reservas nacionales de hidrocarburos
convencionales.

e Ciclo de inversion de los proyectos: Acortar los
plazos, eliminar los cuellos de botella y actualizar los
procedimientos.

e Gobernanza: Reducir el nimero de actores en el
proceso de viabilidad, aprobacién y ejecucién de
los proyectos. Utilizar la toma de decisiones a nivel
regional para asegurar la creacién de proyectos con
impacto interdepartamental.

e Seguimiento, evaluacion y control: Mejorar el
rendimiento del proyecto.

Hay varios cambios importantes en el desglose de la
distribucién, que se resumen en la figura 5.

A efectos del presente estudio, cabe destacar algunos
cambios, entre ellos varias nuevas designaciones para

el gasto ambiental. En primer lugar, la parte de los
fondos designados para las regiones productoras es

mas del doble de la actual, y los municipios pobres
también reciben mas fondos. Los fondos para municipios
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FIGURA 5: CAMBIOS EN LA DISTRIBUCION DE LAS REGALIAS CONFORME A LA REFORMA DE 2019 EN COLOMBIA

Fuente: MME

CATEGORIA

Asignaciones Directas
Gobiernos municipales = FDR/FCR
Gobiernos departamentales - FDR/FCR
Fondo para la Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Asignacion para la Paz

Medio Ambiente

pobres proporcionados por el FDR y el FCR, ademas

de recibir una parte casi un 50% mayor, se destinaran
ahora a municipios con un nivel de pobreza superior al
25%, mientras que antes, todos los municipios de las
categorias 4, 5y 6' recibian algunos fondos. Los recursos
también se destinaran especialmente a los grupos étnicos
minoritarios. Para este estudio, es importante sefalar que
del 15% que constituyen la parte de los municipios en el
FDRy el FCR, el 2% (del total de las regalias) se reserva
ahora para proyectos relacionados con el medio ambiente
y el desarrollo sostenible. Mientras tanto, los fondos
disponibles para los departamentos como parte del FDRy
el FCR mantienen su participacion del 34%, y el Fondo de
Ciencia, Tecnologia e Innovacidn recibe una participacion
ligeramente aumentada del 10%, de la cual el 20% (2%

del total de regalias) debe ser gastado en proyectos
relacionados con el medio ambiente y el desarrollo
sostenible.

Por dltimo, una nueva categoria de “medio ambiente” abarca
el 1% de los fondos, que se destinaran a la conservacion

de las zonas ambientales estratégicas y a la lucha nacional
contra la deforestacion. Ademas, en caso de que se
superen las proyecciones presupuestarias del SGR, el 20%
de los ingresos excedentes se colocaran en este fondo.*
Estos fondos se otorgardn mediante convocatorias de

iii  Los municipios de Colombia se clasifican en siete categorias
(especiales y de 1 a 6) sobre la base de criterios que incluyen la
poblacion y los ingresos fiscales, generalmente descendientes
de “especiales”, que tienen la mayor poblacién/ingresos a la
categoria 6 siendo la menor.

PARTICIPACION
ACTUAL (%)

NUEVA
PARTICIPACION (%)

1,2 25
107 15
34 34
9,5 10
6,6 7
N/A 1

propuestas, pero aun no se han definido las directrices para
su utilizacién. Parte del impulso para esta adicién es el
hecho de que el gobierno ha considerado insuficientes las
compensaciones por impacto ambiental pagadas por las
empresas. En total, combinando esta parte de los fondos
con el 2% de los fondos de las designaciones municipales
de pobreza y de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, el 5%

de los fondos de la nueva distribucién se destinan a la
proteccion del medio ambiente.

Con el fin de liberar fondos para estos aumentos
generalizados para la distribucién de regalias a las
entidades territoriales, los costos de funcionamiento del
SGR se estan reduciendo al 3% de las regalias (desde el 5%)
y la tasa de ahorro se esta reduciendo, lo que puede resultar
controvertido dado el importante papel que el Fondo de
Ahorro y Estabilizacién ha desempefiado en |a respuesta al
Covid-19. En el sistema actual, este fondo y FONPET reciben
conjuntamente mds del 20% de las regalias, una proporcion
que ahora se reducira a menos del 8%.%

En un esfuerzo por racionalizar el uso de las regalias
para financiar proyectos, se eliminaron los OCAD
departamentales y municipales y los gobiernos
subnacionales asumiran la toma de decisiones a esos
niveles. Se espera que el gobierno nacional proporcione
directrices de desarrollo y se centre en las entidades

de coordinacion a nivel interdepartamental (a través de
los OCAD regionales) para crear una mayor vision de los
proyectos de impacto regional, a la vez que se da mayor

autonomia a los gobiernos departamentales y municipales.
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Objetivos en materia de
cambio climatico

Colombia cuenta con un amplio marco de politicas y
objetivos relacionados con la mitigacion del cambio
climatico, el desarrollo sostenible y el medio ambiente. El
pais se ha esforzado por incorporar accion climatica en la
planificacién y objetivos nacionales, especialmente desde
que comenz6 a elaborar su Estrategia de Desarrollo con Baja
Emisién de Carbono en 2011.% Como pais especialmente
vulnerable al cambio climético, debido en parte a su gran
dependencia de la hidroelectricidad (que representaba mas
del 80% de la generacién en 2018%), Colombia también ha
participado activamente en los foros mundiales y regionales
relacionados con el cambio climético. La agriculturay el
uso de la tierra representan en conjunto més del 40% de

las emisiones de gases de efecto invernadero de Colombia
(véase la figura 6).

El compromiso internacional mas importante de Colombia
en materia de cambio climético es el Acuerdo de Paris,
que ratificéd en 2017. En su Contribucién Nacionalmente
Determinada (NDC, por sus siglas en inglés) en virtud del
acuerdo, Colombia se comprometié a una reduccién del
20% de las emisiones equivalentes de CO, en relacién con
un escenario habitual de las actividades para 2030,y a una
reduccién del 30% condicionada al apoyo de la comunidad
internacional.®® Una importante serie de instrumentos

para la aplicacion de la NDC de Colombia son los Planes

de Accion de Mitigacion Sectorial del pais, que se crearon
en el contexto de la Estrategia de Desarrollo con Baja
Emisién de Carbono.% Estos ocho planes, que abarcan
transporte, energia, hidrocarburos, mineria, industria,
agricultura, vivienda y desechos, incluyen muchas
medidas concretas de mitigacion y podrian servir como un
posible instrumento para orientar los proyectos de accién
climatica financiados por las regalias.

El compromiso de Colombia con el cambio climatico en el
escenario mundial continué en la 252 Conferencia de las
Partes de la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico (COP 25) (CMNUCC), que tuvo
lugar en Madrid en diciembre de 2019. El pais declard
varias metas adicionales para 2022: la reduccién de la
deforestacion en un 50%, la plantacion de 180 millones
de drboles en cerca de 300 hectareas y una participacién
del 11% de la energia edlica y solar en la matriz energética
(30% para 2030).% En la COP 25, Colombia también

firmé una declaracién de intenciones conjunta con varios
gobiernos europeos en la que se baso en las medidas
anteriores de proteccion y restauracion de los bosques

a cambio de apoyo financiero, y se espera que el pais
presente una NDC mds ambicioso a finales de 2020 como
parte de la primera actualizacion quinquenal.®®

El cambio climético también esta incorporado en el
Plan Nacional de Desarrollo de Colombia y el pais se
esta esforzando para integrarlo en mayor medida en los
planes de desarrollo municipales y departamentales

FIGURA 6: PROPORCION DE LAS EMISIONES DE GASES DE EFECTO INVERNADERO (EQUIVALENTES DE CO,) DE

2016 POR SECTOR EN COLOMBIA
Fuente: CAIT Climate Data Explorer via Climate Watch/Our World in Data
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también (véase la figura 7). Dos de los 20 objetivos
centrales del plan 2018-2022 se relacionan directamente
con el cambio climatico: una reduccién del 30% de la
deforestacion (desde entonces se han anunciado planes
mas ambiciosos) y un aumento de la capacidad de energia

DOCUMENTO DE TRABAJO | DICIEMBRE 2020

relacionados con la sostenibilidad ambiental, como la
reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero
en 36 millones de toneladas métricas equivalentes de CO,,
la adopcién de medidas de adaptacién al cambio climatico
en todos los departamentos y la duplicacién del nimero

renovable no convencional a 1,5 gigavatios (desde 22,4

megavatios).® El plan también incluye otros objetivos

de hectdreas con sistemas de produccién sostenibles y

FIGURA 7: OBJETIVOS E INDICADORES RELACIONADOS CON EL CAMBIO CLIMATICO DE LA AGENDA 2030 DE

COLOMBIA
Fuente: DNP

ONU ODS

7. Energia
asequible y no
contaminante

11. Ciudades y
comunidades
sostenibles

13. Accidn por
el clima

15. Vida de
ecosistemas
terrestres

*Reporte més reciente. **También en la categoria “Vida de ecosistemas terrestres”. "También en la categoria “Accién por el clima.”

INDICADOR

Cobertura de energia eléctrica

Porcentaje de la capacidad instalada de generacion de
energia eléctrica que corresponde a fuentes renovables

Intensidad energética (terajulios/mil millones de pesos
colombianos PIB)

Capacidad instalada de generacion de energia eléctrica
Vehiculos eléctricos

Hectdreas de areas protegidas**

Porcentaje de municipios y departamentos con Planes de
Ordenamiento Territorial que incorporan el componente de
cambio climatico®

Departamentos con planes integrales (adaptacién y
mitigacion) frente al cambio climatico’

Porcentaje de departamentos y ciudades capitales que

incorporan criterios de cambio climatico en las lineas
instrumentales de sus planes de desarrollo?

Reduccién de emisiones totales de gases efecto invernadero
Planes sectoriales integrales de cambio climatico formulados
Porcentaje de la superficie cubierta por bosque natural
Pérdida anualizada de bosque natural
Hectareas de tierra en proceso de restauracion

Participacion de la economia forestal en el PIB

OBJETIVO
NIVEL ACTUAL*
A 2030
96,5% (2018) 100%
86,7% (2019) 73,3%
3,6 (2017) 2.9
17,5 GW (2019) 23,5 GV
1.695 (2016) 600.000
30.271 (2018) 30.620
0,1% (2018) 100%
23 (2019) 32 (100%)
93,8% (2019) 80%
Linea Base -20%
2(2018) 8
51,9% (2017) 51,1%
Sin informacion 0
624,7 (2018) 1.000.000
0,79% (2017) 2%
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que se bhasan en la conservacion (como la restauracion, la
silvicultura sostenible y los sistemas agroforestales).®

Colombia también ha desarrollado una hoja de ruta para

el desarrollo sostenible llamada Agenda 2030 en el marco
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (0DS) de las
Naciones Unidas. Colombia tiene objetivos concretos para
los 17 ODS, incluidos cuatro que demuestran las areas
prioritarias del pais en la mitigacién del cambio climatico y
la adaptacion al mismo (véase la figura 7).

Se podrian aprovechar otros mecanismos ya existentes
para proporcionar una mayor coordinacion sobre
cuestiones climéticas a los gobiernos municipales

y departamentales y para asesorar a los gobiernos
subnacionales sobre la importancia de la mitigacion

y adaptacidn al cambio climatico, asi como sobre las
medidas que pueden adoptar utilizando los ingresos
procedentes de las regalias. Por ejemplo, la Ley 1931 de
2018, la Ley de Cambio Climatico de Colombia, sirvié como
un paso importante en la planificacién de la mitigacion del
cambio climatico y la adaptacion al mismo en Colombia.®” A
nivel nacional, se ordend a cada ministerio que identificara,
evaluara e incorporara tanto medidas de mitigacion como
de adaptacion en su respectivo sector, basandose en los
Planes de Accion Sectorial de Mitigacion. En el plano
regional, la ley definié los Planes Integrales de Gestion del
Cambio Climatico Territoriales (PIGCCT), instrumentos

de planificacion para que los gobiernos y las autoridades
ambientales identifiquen, evallen, prioricen y definan las
medidas de mitigacion y adaptacion que podrian aplicarse
en su jurisdiccion. En 2019, 23 de los 32 departamentos los
habian creado. Los gobiernos municipales también deben
disefiar Planes de Cambio Climatico Territoriales alineados
con los PIGCCT y las politicas nacionales. La ley ordena
que la mitigacion y la adaptacion al cambio climatico
también se incorporen en los planes de desarrollo regional
y otros instrumentos de planificacion, incluidos los planes
de gestion de riesgos departamentales y municipales.

Por dltimo, la ley ratificd la Politica Nacional de Cambio
Climatico de Colombia, una estrategia elaborada en 2017
para cumplir los compromisos internacionales de Colombia
en materia climatica.

El Sistema Nacional de Cambio Climatico (SISCLIMA)
-establecido por el Decreto 298 de 2016- es un mecanismo
de coordinacion que podria utilizarse para aprovechar mas
efectivamente las regalias para la mitigacién y adaptacién
al cambio climatico. Este sistema esta conformado por
las entidades estatales, privadas y sin danimo de lucro,

de politicas, normas, procesos e informacion, e incluye
nueve “nodos” geograficos destinados a proporcionar

coordinacidn regional interinstitucional para promover
los esfuerzos de mitigacion y adaptacién al cambio
climatico.®

Por (ltimo, otros planes que forman parte del marco

de cambio climéatico de Colombia son el Plan Nacional
de Adaptacion al Cambio Climatico y |a Estrategia
Nacional de Reduccién de Emisiones por Deforestacion
y Degradacion Forestal (REDD+, un marco basado en las
Naciones Unidas).

Gasto reciente de las
regalias en la mitigacion

y la adaptacion al cambio
climatico

Hasta la fecha, el gasto en regalias para la mitigacién

y adaptacion al cambio climético en Colombia ha sido
extremadamente limitado. Al utilizar la base de datos

de MapaRegalias, de acceso publico, que hace un
seguimiento de los proyectos que utilizan los fondos del
SGR, hemos identificado solo 132 proyectos relacionados
con el cambio climatico que representan alrededor de 140
millones de délares de inversion aprobados desde 2012.
Esto es solo alrededor del 0,75% del total de casi 18.000
proyectos aprobados, y el 0,9% de més de 15.000 millones
de délares de inversion.® En la figura 8 se presenta un
desglose general por sectores del gasto en regalias,

que muestra que el transporte, predominantemente las
carreteras, ha sido por mucho el sector mas popular para

el gasto en regalias desde 2012, seguido por educacion y
vivienda y el desarrollo urbano y rural.

La figura 9 muestra la inversion en proyectos relacionados
a la tematica climética para cada afio desde 2012y la
parte del gasto total en regalias que estos proyectos
representaron. Aunque el gasto relacionado con el cambio
climatico sigue siendo bajo, casi se triplica de 2017 a
2018. Esto puede atribuirse al mayor papel del cambio
climédtico en la planificacién y coordinacién subnacional
de las cuestiones climaticas tras la aprobacion de la
Politica Nacional sobre el Cambio Climatico en 2017.% En
el primer semestre de 2020 se registré un descenso de
esta proporcion, posiblemente debido a un aumento de
los proyectos que responden directamente a la crisis de
Covid-19, pero la proporcion sigue siendo superior a los
niveles anteriores a 2017.
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FIGURA 8: INVERSION DE REGALIAS (PESOS COLOMBIANOS) POR SECTOR DE PROYECTOS DESDE 2012,
COLOMBIA

Fuente: MapaRegalias (Sistema General de Regalias)

2,7%

1.9% 1,1%
/

3,5% M TRANSPORTE

4,8% H VIVIENDA, CIUDAD Y TERRITORIO

42,2%
M EDUCACION
5,0%

5,6% B DEPORTE Y RECREACION

B AGRICULTURA Y DESARROLLO RURA
7,0% 3
W MINAS Y ENERGIA

SALUD Y PROTECCION SOCIAL

13,0% CULTURA

13,1%

FIGURA 9: RECURSOS ANUALES DEL SGR INVERTIDOS EN PROYECTOS RELACIONADOS CON EL CAMBIO
CLIMATICO Y PROPORCION DEL GASTO TOTAL ANUAL DEL SGR

Fuente: Calculos de los autores basados en MapaRegalias (Sistema General de Regalias)
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La figura 10 muestra que el tamafio medio de estos proyectos, en términos del valor de su financiacién del SGR, ha
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aumentado significativamente, incluyendo un salto de siete veces de 2016 a 2018. Esto indica un creciente interés y/o

capacidad para desarrollar proyectos de mayor escala y mds impactantes que respondan a las necesidades de mitigaciony

adaptacion al cambio climético.
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FIGURA 10: PROMEDIO VALOR ANUAL SGR DE PROYECTOS RELACIONADOS CON EL CAMBIO CLIMATICO
Fuente: Calculos de los autores basados en MapaRegalias (Sistema General de Regalias)
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*Al 26 de junio

En las figuras 11y 12 se muestra como se han utilizado diferentes fuentes de financiacion del SGR a favor de esos proyectos,
en lo que respecta al nimero de proyectos financiados por cada fuente y la suma de los recursos proporcionados por

cada fuente. Las asignaciones directas han financiado el mayor nimero de proyectos, mientras que el Fondo de Desarrollo
Regional ha proporcionado la mayor parte de los recursos. Cabe sefialar que la Asignacién para la Paz ha otorgado una gran
parte de la financiacién a proyectos relacionados con el cambio climético, casi una cuarta parte, lo que la convierte en la
segunda fuente de financiacién mas importante, aunque recibe menos fondos que el Fondo de Compensacién Regional, las
Asignaciones Directas y el Fondo para la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacidn. Los proyectos relacionados con el cambio
climético que identificamos de la Asignacién para la Paz consisten en 16 proyectos de electrificacion renovable.

FIGURA 11: PROYECTOS E INVERSIONES RELACIONADAS CON EL CAMBIO CLIMATICO POR FUENTE DE
FINANCIACION DEL SGR DESDE 2012

Fuente: Calculos de los autores basados en MapaRegalias (Sistema General de Regalias)
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FIGURA 12: INVERSION EN PROYECTOS RELACIONADOS CON EL CAMBIO CLIMATICO (PESOS COLOMBIANOS)

POR FUENTE DEL SGR DESDE 2012
Fuente: Calculos de los autores basados en MapaRegalias (Sistema General de Regalias)
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El circulo externo de la figura 13 muestra que, en términos de impacto climatico directo, los proyectos que reducen las
emisiones de energia a través de la energia renovable y la eficiencia energética representan la mayor parte, con un 42%.

La adaptacion al cambio climatico, la reduccion de las emisiones del uso de la tierra y el desarrollo sostenible (mediante

el ecoturismo y la adquisicion de maquinaria ecoldgica) representan aproximadamente la misma proporcion del resto. El
circulo interno muestra como los gastos se desglosan por el tipo de proyecto especifico. La energia renovable presenta la
mayor parte con mas del 40%, de los cuales mds de la mitad de la financiacién proviene de la Asignacion para la Paz. Esto es
coherente con el papel central de la electrificacion rural en la aplicacion del Acuerdo de Paz. El ecoturismo, la resistencia a la
sequia y la ganaderia sostenible son los siguientes grandes destinos de financiacion.

FIGURA 13: INVERSION DEL SGR EN PROYECTOS RELACIONADOS CON EL CAMBIO CLIMATICO (PESOS

COLOMBIANOS) POR AREA DE IMPACTO DESDE 2012
Fuente: Calculos de los autores basados en MapaRegalias (Sistema General de Regalias)
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Por Gltimo, la figura 14 muestra que mds de la mitad del gasto relacionado con el cambio climatico ha sido realizado por los
gobiernos departamentales, mientras que los municipios han ejecutado un poco mds de un tercio, y las universidades han
representado un 9% bastante robusto. Esta parte desproporcionada puede derivarse de la naturaleza a menudo técnicay
especializada de los proyectos de mitigacién y adaptacion al cambio climatico y pone en relieve la necesidad de una mayor
asistencia técnica a los gobiernos subnacionales, o una mayor participacion de las universidades en sus territorios. Por
otro lado, los municipios han ejecutado un mayor nimero de proyectos que los gobiernos departamentales, evidenciando un

menor tamafio promedio.

FIGURA 14: INVERSION DEL SGR RELACIONADA CON EL CAMBIO CLIMATICO EN PESOS COLOMBIANOS
(IZQUIERDA) Y PROYECTOS (DERECHA) POR NIVEL DE GOBIERNO EJECUTOR DESDE 2012

Fuente: Calculos de los autores basados en MapaRegalias (Sistema General de Regalias)
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Desafios para la inversion
en cambio climatico en el
marco de regalias

Como se ha subrayado en la seccion anterior, solo una
pequefa parte de las regalias se ha gastado en el avance
de los objetivos de mitigacién y adaptacién al cambio
climéatico de Colombia. Sin embargo, aunque hay un
considerable potencial para aumentar la inversién, hay
una serie de barreras que se interponen en el camino para
hacer realidad estas posibilidades.

La burocracia y un proceso muy complicado para la
aprobacion de proyectos es una barrera general para el
uso de los recursos del SGR.

Esta fue una de las criticas generales al SGR que impulsé
la reforma de 2019. Una parte importante de los fondos
no se gasta a tiempo o no se gasta en absoluto debido al
complejo proceso de aprobacion del proyecto. Las reglas
de la nueva reforma eliminan los OCAD municipales y

5,1%
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H UNIVERSIDAD

58,1%

departamentales, dejando a los seis OCAD regionales
como los Unicos OCAD geogréficos. Sin embargo,

queda por ver si el proceso que sustituye a los OCAD
sera mas eficiente, y los que quedan podrian resultar
todavia demasiado complicados, especialmente si
siguen afiadiendo poco valor en cuanto a la priorizacién y
evaluacion efectiva de los proyectos.

La falta de una estrategia regional y nacional general
para el gasto de regalias, que deja la priorizacion a los
funcionarios politicos locales, pone los esfuerzos de
lucha contra el cambio climatico en una situacion de
desventaja porque histéricamente han sido de prioridad
baja para los gobiernos subnacionales.

Actualmente la lista de posibles usos de los fondos de
regalias es extensa, lo que proporciona a las comunidades
un alto grado de flexibilidad en cuanto a los proyectos que
disefian. La mitigacion y adaptacion al cambio climético
son dreas diversas y a menudo desconocidas cuyos
efectos positivos no siempre son tangibles y a menudo

se acumulan a largo plazo. Por ejemplo, los beneficios

de construir un sistema que evite inundaciones cada vez

I Combatiendo el cambio climdtico con los ingresos de las industrias extractivas: Estudio de casos de Colombia y Pert e implicaciones para América Latina



mas graves durante varios decenios pueden no ser obvios,
porque esas inundaciones todavia no se han producido (y
si se evitan con éxito, nunca se produciran). Los beneficios
de las medidas de mitigacién son alin mas abstractos. Por
el contrario, los alcaldes y gobernadores suelen preferir
proyectos que sean visibles y cuyos efectos positivos para la
comunidad se traduzcan en un apoyo politico a corto plazo.
Esto es en parte la razén por la que la infraestructura de
transporte, especialmente las carreteras, es tan popular, ya
que representa mas del 40% de los fondos para proyectos
aprobados desde 2012.

Los incentivos politicos de los funcionarios, que les
hacen inclinarse a enfocarse en los heneficios para
su propia jurisdiccion, también han contribuido a la
fragmentacion de los fondos en muchos proyectos
pequeiios, diluyendo su impacto.

Esto suele ser particularmente importante para el

cambio climatico porque los proyectos relacionados a la
proteccion o la restauracion de los ecosistemas tienden a
ser de gran escala y a cruzar las fronteras politicas, lo que
requiere de una respuesta coordinada. Asi pues, centrarse
en el cambio climatico es una desventaja politica debido a
su naturaleza a largo plazo, abordada en el punto anterior,
y a su amplitud geografica.

La crisis del Covid-19 también puede hacer que los
gobiernos de todos los niveles se sientan menos
inclinados a dar prioridad al cambio climatico.

Dada la devastacion econémica que ha causado la
pandemia, es posible que las comunidades se sientan mas
inclinadas a gastar fondos en las zonas que se consideran
mads contribuyentes a la recuperacién econémica, y es
posible que se destinen mas gastos a la atencién de

la salud. El Ministerio de Hacienda también dudaré en
destinar mas dinero a fines especificos como el cambio
climético porque perderia el acceso a fondos flexibles para
hacer frente a esas emergencias. Por lo tanto, es probable
que el gasto de regalias en cambio climatico siga cayendo
en el olvido si no se incorpora un énfasis mas explicito

en cambio climatico en las prioridades municipales y
departamentales.

Una orientacion mas especifica del gobierno nacional
sobre hacia donde dirigir los proyectos debe equilibrarse
con el respeto a la autonomia de las comunidades para
elegir como asignar sus regalias.

Las medidas directas, como la creacion de cuotas para
el gasto en cambio climatico, podrian simplemente
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conducir a la elaboracion de proyectos de bajo impacto

y poco desarrollados con el fin de cumplir los criterios
minimos para acceder a los fondos. Ademas, los
gobiernos subnacionales pueden ser mds resistentes que
de costumbre a las restricciones en el uso de las regalias
alaluz de los esfuerzos por recuperarse de los efectos
econdémicos del Covid-19.

Las comunidades locales carecen de la capacidad
técnica para disefiar y ejecutar eficazmente proyectos
relacionados con el cambio climatico.

Incluso si hubiera un fuerte deseo de desarrollar proyectos
relacionados con el cambio climatico, los gobiernos locales
carecen de los recursos para disefiar y ejecutar proyectos
tan complejos. Este es otro factor que ha contribuido a la
proliferacion del gasto en infraestructura de transporte.

Con respecto al Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién,
muchos municipios no tienen universidades o centros de
investigacién importantes, lo que significa que hay pocas
oportunidades en estos lugares para utilizar esos fondos en
proyectos locales.

La participacion ciudadana, que ya es baja, disminuira ain
mas con la nueva reforma.

Segun la nueva reforma, los comités asesores que
acompafiaban a los OCAD no son obligatorios. Aunque
estos comités eran un instrumento débil de participacién
ciudadana, sigue existiendo el riesgo de que no sean
sustituidos por otros mecanismos y de que el papel de la
sociedad civil en el gasto de las regalias disminuya atn
mads. Habida cuenta de que las prioridades politicas de los
gobiernos locales a menudo no se ajustan a los objetivos
climéticos, la participacién ciudadana es muy importante,
y la falta de nuevos mecanismos de participacion en el
marco de la actual reforma seria motivo de preocupacion.

Las medidas del SGR para la responsabilidad,
transparencia y supervision de la ejecucion de los
proyectos son en general deficientes.

Ademds, existe el riesgo de que los limitados mecanismos
que los OCAD proporcionan en estas areas no sean
reemplazados a medida que se vayan eliminando.® La
corrupcién es un problema significativo y la capacidad de
sancionar a los malos actores es limitada. Esto afecta los
esfuerzos en materia de cambio climético al igual que a
todo el sistema de regalias al reducir los fondos, que por
derecho pertenecen a las comunidades, que estan a su
disposicion para ejecutar los proyectos.
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Oportunidades para sequir
invirtiendo las regalias en la
mitigacion y la adaptacion
al cambio climatico

Colombia tiene objetivos ambiciosos de mitigacién y
adaptacion al cambio climéatico y una gran cantidad

de ingresos procedentes de la extraccion de recursos
naturales que podrian aprovecharse para alcanzar esos
objetivos. Aunque este potencial no se ha realizado hasta
la fecha, y a pesar de los desafios que presenta el sistema
de regalias, hay una serie de medidas que el pais podria
adoptar para aprovechar esta oportunidad.

Colombia podria elaborar una estrategia de gasto en
regalias con una vision y prioridades claras que estén
en consonancia con sus planes de desarrollo y objetivos
climaticos.

Colombia cuenta con un marco bastante sélido de
politicas y objetivos relacionados tanto con la mitigacion
como con la adaptacion al cambio climatico, entre los que
figuran su NDC, la Ley de cambio climatico y los planes de
desarrollo nacionales y regionales. Estos podrian sentar
las bases para la priorizacién del cambio climatico en el
gasto de regalias y servir de orientacién a los gobiernos
subnacionales. Los esfuerzos en curso para incorporar

el cambio climético en la planificacién del desarrollo en
todos los niveles subnacionales son un paso importante
para elevar el perfil del cambio climatico en el desarrollo
subnacional. El gobierno central podria aprovechar estos
esfuerzos para asegurar que el gasto en regalias, que
actualmente casi no cuenta con restricciones, refleje
realmente la incorporacion de los criterios climaticos en la
planificacién del desarrollo.

El gobierno central de Colombia podria desempeiiar un
papel importante en la difusion activa de informacion
sobre el cambio climatico entre los dirigentes de los
gobiernos subnacionales y los ciudadanos. Esto podria
servir de impulso para un mayor niimero de proyectos.

En lugar de imponer explicitamente niveles minimos de
gasto en regalias sobre el cambio climatico, el gobierno
central podria comunicarse mds activamente con los
gobiernos subnacionales y sus electores acerca de la
importancia del cambio climatico, sus efectos y los
beneficios econémicos conjuntos de los proyectos
relacionados con el cambio climatico. También podria
proporcionar directrices sobre cémo podrian ser esos

proyectos, dado que ciertos tipos de proyectos pueden
ser desconocidos. Esta puede ser la forma mas eficaz

de lograr que las comunidades propongan proyectos
significativos en los que realmente se invierta. Asegurarse
de que la poblacién local aprecie la importancia de

la mitigacion y la adaptacién al cambio climatico y
comprenda como el hecho de abordar el cambio climatico
la beneficia también es fundamental para obtener apoyo
politico para los proyectos.

La creacion de empleos verdes después del Covid-19
podria servir como catalizador para un mayor gasto de
regalias en cambio climatico.

Sobre la base de una comprensién mas amplia de los
beneficios econémicos conjuntos a las acciones climaticas,
las regalias podrian utilizarse para crear empleos verdes

a medida que Colombia se recupera de la devastacion del
Covid-19. Por ejemplo, se podrian crear empleos a través
de la construccion de proyectos de energia renovable y
programas de reforestacién. Los esfuerzos de recuperacién
de Covid-19 también podrian aprovechar las regalias para
ayudar a las comunidades a adaptarse a los efectos del
cambio climatico. Por dltimo, estos esfuerzos podrian
aumentar simultaneamente la productividad y fortalecer

la economia de Colombia a largo plazo. El propio DNP

ha subrayado el potencial de crecimiento que ofrece

una recuperacion econémica centrada en la creacion de
sostenibilidad y resistencia.®

El pequeiio niimero de proyectos relacionados con el
cambio climatico que ya se han ejecutado con fondos de
regalias podria utilizarse como ejemplo de como esos
proyectos pueden contribuir al desarrollo integral local y
regional.

Los ejemplos ya establecidos por los proyectos existentes
son diversos e insindan algunas de las posibles formas

de combatir el cambio climatico utilizando las regalias

y contribuyendo al mismo tiempo al desarrollo. La
generacion distribuida y el almacenamiento de energia
son indispensables para la expansion de la electrificacion
rural, que también promueve los objetivos del proceso

de paz de Colombia. La reforestacion y la conservacién

de los bosques ofrecen oportunidades para compensar

a las comunidades por los servicios que prestan los
ecosistemas que protegen y restauran, creando medios

de vida sostenibles y alternativos a los que impulsan la
deforestacion. Segun el DNP, el objetivo de la nacién de
plantar 180 millones de arboles para 2022, por ejemplo,
podria dar empleo hasta a 52.000 personas.®” El desarrollo
de una industria de ecoturismo crea igualmente incentivos
para proteger los bosques en lugar de arrasarlos. La
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resistencia a los fendmenos meteorolégicos relacionados
con el cambio climatico, como la sequia, las inundaciones
y los incendios, mejora la productividad en el futuro.

La inversidn en educacion y capacitacion relacionada

con tecnologias de energia limpia puede hacer que las
comunidades aprovechen las oportunidades de desarrollo
a medida que Colombia avanza en su ambiciosa expansién
de la energia renovable.

Los ejemplos existentes también proporcionan lecciones
sobre qué proyectos no seria factible financiar con
regalias. Por ejemplo, aunque el sector del transporte
representa una parte importante de las emisiones en
Colombia, el mayor impulso para reducir las emisiones
del transporte se da en las grandes ciudades, donde

se concentra el uso de vehiculos y la calidad del aire
es deficiente. Esas ciudades no suelen ser destinos
importantes para las regalias, que se canalizan en gran
medida hacia las zonas pobres y aquellas con recursos
naturales.

En el futuro, el gobierno colombiano podria aprovechar
los avances positivos dados en la reforma de 2019

del sistema de regalias, incluyendo las designaciones
especiales para el gasto ambiental.

Es probable que la nueva distribucion de las regalias
creada por la reforma de 2019 aumente el uso de las
regalias para proyectos relacionados con el cambio
climético al establecer una cuota de base que se gastara
en la proteccién del medio ambiente. A medida que
aumente la capacidad técnica pertinente y la familiaridad
con esos proyectos, esa parte podria aumentar en el
futuro.

Aunque algunos lo consideran en gran medida simbdlico,
y una parte muy pequefia, el 1% de los fondos dedicados
a la proteccidn del medio ambiente por primera vez
asigna un papel explicito a las regalias que se utilizaran
en este ambito, y crea un papel potencial para el gasto

en el cambio climatico especificamente. Las cuotas

del Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién y de las
designaciones para los municipios pobres, que elevan el
minimo de gasto en proteccion ambiental al 5%, también
proporcionan cierta orientacién novedosa sobre el gasto de
estos fondos para el desarrollo sostenible (aunque no se
destinan especificamente al cambio climatico). Las NDC
de Colombia, los Planes de Accion Sectorial de Mitigacion
y otras estrategias relacionadas con el cambio climatico
podrian servir de guia para inspirar a los proyectos a
cumplir estos requisitos. En el caso del Fondo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacidn, se podrian identificar dreas
estratégicas de investigacion y desarrollo relacionadas
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con la mitigacion y la adaptacion al cambio climatico.
Las regalias de estos fondos y otros podrian también
combinarse con otras fuentes de financiacion para crear
proyectos con mayor impacto.

Aln estan por verse los resultados de la reforma de
2019 en lo que respecta a abordar las cuestiones de la
corrupcién, la ineficiencia y la participacion ciudadana,
pero tal vez sea necesario seguir prestando atencion a
la mejora de esas esferas para garantizar el éxito de los
proyectos relacionados con el cambio climético y otros.

Colombia podria seguir aprovechando la utilizacion de
la Asignacion para la Paz para el desarrollo sostenible y
ponerla como ejemplo.

La Asignacion para la Paz es un fondo con un potencial
Unico para contribuir a la mitigacién del cambio

climatico en Colombia y representa una proporcion
enorme de los proyectos de regalias relacionadas con

el cambio climatico hasta la fecha. Debido en parte a la
inseguridad econdmica (la falta de gobernanza en las
zonas anteriormente controladas por las FARC es uno de
los principales factores), gran parte de la deforestacion
rampante que aumenta las emisiones de Colombia

tiene lugar en zonas de posconflicto. La utilizacién de

las regalias para desarrollar industrias locales como el
ecoturismo o financiar actividades de reforestacion podria
crear alternativas econémicas a la agricultura, el pastoreo
de ganado y el cultivo de coca que contribuyen a la
deforestacion en esas zonas. Ademds, la expansién de la
electrificacion rural es un elemento central de la aplicacién
del Acuerdo de Paz, y las soluciones de energia solar
fotovoltaica (FV) fuera de la red son una forma 6ptima de
lograr este objetivo. Esta es una clara oportunidad para
que la mitigacion del cambio climatico se combine con un
importante motor de desarrollo: en todo el pais, alrededor
de 700.000 colombianos todavia carecen de acceso a la
electricidad.®

El DNP podria hacer del cambio climatico una prioridad
estratégica a nivel subnacional y aumentar la asistencia
técnica a los municipios y departamentos.

EI DNP ya ha pasado de ser una organizacion de ambito
nacional a otra con mayor presencia en las regiones. Este
proceso podria continuar, aprovechando ain més el DNP
como herramienta para mejorar la coordinacidn regional y
el énfasis en el cambio climatico, ofrecer la tan necesaria
asistencia en los aspectos técnicos y de gobernanza

de los proyectos, y transmitir las mejores practicas
aprendidas por el gobierno nacional.
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PERU

Per recibe importantes ingresos publicos procedentes
de las actividades extractivas (en particular de la mineria)
que distribuye a los gobiernos subnacionales. Los
mecanismos de distribucién difieren ligeramente entre la
mineria, el petrdleo y el gas, pero en todos los casos, los
gobiernos subnacionales tienen un margen de discrecion
considerable sobre la forma de gastar los fondos. En
Peru se ha hecho muy poco uso de esos ingresos para la
mitigacion y la adaptacion al cambio climatico, a pesar
de que el pais es muy consciente de su exposicion a los
riesgos relacionados con el cambio climatico. No existe
un sistema especifico para el gasto de los ingresos
procedentes de la extraccion: los proyectos solo pasan por
el sistema general de aprobacion de inversiones publicas

Fuentes de los ingresos
extractivos

Las industrias extractivas son una fuente muy importante
de ingresos para los gobiernos subnacionales en Perd,
financiando el 26% del presupuesto de los gobiernos
subnacionales de 2009 a 2018, segun la Sociedad
Nacional de Mineria, Petréleo y Energia (SNMPE).% En
cuatro regiones (Ancash, Moguegua, Tacna y Cusco) esta
cifra se situd entre el 45% y el 53%.

MINERIA

La mineria es uno de los sectores econémicos mas
cruciales de Per(, ya que representa alrededor del 10% del

del pais. Aunque este sistema es defectuoso y hay poco
apoyo para aumentar el gasto en el cambio climético
utilizando los ingresos de las actividades extractivas, hay
medidas que el gobierno podria adoptar para catalizar este
proceso y obtener sus beneficios.

PIB,”° el 60% de las exportaciones y el 11% de los ingresos

fiscales.”" La riqueza mineral del pais lo posiciona entre los
principales productores mundiales de una serie de metales
(véase la figura 15). Por ejemplo, es uno de los cinco

FIGURA 15: PRODUCCION, RESERVAS Y RANKING GLOBAL DE METALES SELECCIONADOS, PERU, 2019
Fuente: Anuario Minero 2079, Pert (Ministerio de Energia y Minas)

PARTICIPA-
PRODUC- = RESERVAS
~ PRODUC- CION EN LA RESERVAS
CION (MILES - (MILES DE RESERVAS
CION RAN- PRODUC- PARTICIPA-
DE TONELA- - TONELADAS RANKING ~
- KING CION = CION
DAS METRI- METRICAS (GLOBAL)
(GLOBAL (GLOBAL, (GLOBAL, %)
CAS FINAS) FINAS)
%)
Cobre 2.460 2 12,1 87.000 2 10,0
Oro 0,128 8 3,9 2,1 7 42
Plata 3,86 2 14,3 120 1 21,4
Zinc 1.400 2 11,0 19.000 5 7,6
Plomo 308 3 6,8 63.000 4 70
Estafio 19,9 4 6,4 110 9 2,3
Molibdeno 30,4 4 10,3 2.900 2 16,1
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principales productores mundiales de cobre, plata, zinc,
plomo, estafio y molibdeno, y uno de los diez principales
productores de oro. A nivel regional de América Latina,

es el productor nimero uno o ndmero dos de cada uno de
estos metales. El sector minero es también una importante
fuente de empleo -la SNMPE informa que en noviembre de
2019 el sector minero empled a 217.000 personas.”

La pandemia del Covid-19 ha tenido un impacto
significativo en el sector minero, con importantes
repercusiones en los ingresos publicos. El Ministerio

de Economia y Finanzas del Pert informa que, en el
segundo trimestre de 2020, la actividad minera cay6

un 37%,”% ya que las grandes minas suspendieron o
restringieron sus operaciones. Esto se produjo a medida
que aumentaban las preocupaciones por la salud y a pesar
de la designacion del sector como esencial. Para el 21

de mayo, 718 mineros habian dado positivo en el virus

de Covid.”* Ademas de las limitaciones en la produccién
debido a las medidas sanitarias, la desaceleraciéon mundial
de la actividad industrial y la demanda de metales hizo
que bajaran los precios, incluido el del cobre, exportacion
minera clave en Perl. Por consiguiente, tanto la baja
produccién como los bajos precios pesaran sobre los
ingresos mineros (con la posible excepcidn del oro, cuyo
precio aumento significativamente este afio). Segun se
informa, la produccién minera peruana ya ha vuelto a los
niveles anteriores a la pandemia,” y el banco central prevé
una recuperacion durante 2021, con un crecimiento del
sector minero del 14,4%.7° El efecto del Covid-19 sobre los
ingresos de la mineria subnacional puede no ser evidente
durante algun tiempo -el “canon” minero (la principal fuente
de ingresos mineros para los gobiernos subnacionales)
consiste en el impuesto sobre la renta recaudado el afio

DOCUMENTO DE TRABAJO | DICIEMBRE 2020

anterior- pero probablemente serd significativo. Ademas,
una importante desaceleracion de la exploracion en

2020 -una caida del 41% interanual de enero a agosto’’-
significard que los plazos de los proyectos se retrasaran y
se aplazaran los pagos basados en la produccién.

HIDROCARBUROS

El papel de Pert en la produccién regional y mundial de
petroleo y gas es menor en relacion con su prominencia
como productor de minerales (véase la figura 16). La
produccion de petréleo es solo de 142.000 b/d, pero la
produccion de gas (concentrada en el gran proyecto de
Camisea en la region de Cusco) es mas significativa, ya
que representa el 6,5% de la produccion total de América
Latina. No obstante, los ingresos del gobierno procedentes
de los hidrocarburos desempefian un papel importante en
el desarrollo del pais, en particular en las zonas donde se
realiza la extraccion.

La produccion de hidrocarburos estd mas concentrada
geograficamente que la mineria, pues solo tiene lugar en
pocas regiones. La produccion de petréleo se concentra en
cinco regiones, y la mayor parte de la produccion de gas
tiene lugar en la region del Cusco.

Designado como un sector esencial, la produccion de
petréleo y gas estaba exenta de las restricciones de

cierre impuestas como parte de la respuesta del gobierno
al Covid-19. Aun asi, cuando la demanda y los precios

del petréleo cayeron en picada, algunas compafias
suspendieron la produccién. Segin la SNMPE, con 21.000
b/d en octubre, la produccidn de petrdleo es solo alrededor

FIGURA 16: PRODUCCION Y RESERVAS DE HIDROCARBUROS EN PERU, 2019

Fuente: BP Statistical Review of World Energy 2020

METRICA

CANTIDAD

PARTICIPACION
(AMERICA
LATINA, %)

PARTICIPACION
(GLOBAL, %)

Produccién de petréleo 142.000 b/d* 0,15 1,8
Reservas probadas de petréleo 900 millones de barriles 0,05 0,3
Produccién de gas natural 1,3 Bef/d* 0,34 6,5
Reservas probadas de gas natural 10,2 Tef* 0,15 5

*b/d = barriles por dia, Bcf/d = miles de millones de pies clbicos/dia, Tcf = billones de pies ctbicos (Bcf/d y Tef por sus siglas en inglés)
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de un tercio de sus niveles de diciembre de 2019, con 15
de 26 proyectos de produccién suspendidos debido a las
medidas de Covid-19 o a conflictos sociales, y nueve de

13 proyectos de exploracién han declarado fuerza mayor.”®
Aunque ha vuelto a los niveles anteriores a la pandemia, la
produccién de gas natural disminuyd un 13,7% interanual
en septiembre, y un 14,4% en los primeros nueve meses del
afo.” El efecto de esta conmocion en los ingresos de los
gobiernos subnacionales es inmediato, ya que las regalias
del petréleo y el gas se pagan a los gobiernos subnacionales
mensualmente. El regulador del petréleo Perupetro informé
de una caida de casi el 50% en las regalias del petréleo y el
gas de febrero a marzo de 2020.%° Aunque el sector minero
es mucho mas importante que el de los hidrocarburos

en Per(, las pocas regiones cuyos presupuestos de los
gobiernos subnacionales dependen en gran medida de los
ingresos de los hidrocarburos (por ejemplo, Cusco (cerca
del 50%), Loreto (18%) y Piura (25%) pueden experimentar
una tensién fiscal inmediata debido al Covid-19.

Distribucion de los ingresos
de mineria e hidrocarburos

MINERIA

El Estado peruano recauda los ingresos de la industria
minera a través de cinco corrientes principales (véase la
figura 17), tres de las cuales se asignan posteriormente

a los gobiernos subnacionales para que los utilicen en
proyectos de inversion. Debido a |a flexibilidad de estos
fondos en comparacién con los que recibe el tesoro
publico, los fondos de los gobiernos subnacionales tienen
el mayor potencial para ser dedicados especificamente al
cambio climatico.

El mayor mecanismo de distribucion de ingresos es el
canon minero, que consiste en la mitad de los ingresos
del impuesto sobre la renta de las empresas mineras
recaudados el afio anterior y que ascendieron a casi
1.000 millones de ddlares en 2018. Las regalias mineras,
generadas por un impuesto variable sobre los ingresos
de explotacién, ascendieron a cerca de la mitad de lo
que se recaudé en 2018. También se transfiere a los
gobiernos subnacionales un canon minero basado en la
superficie de las operaciones, pero representa una parte
comparativamente pequefia. En general, en 2018, el 65%
de los ingresos mineros recaudados por el Estado se
transfirié a los gobiernos subnacionales.®

La distribucién de los ingresos del canon minero, las
regalias y el derecho de vigencia se dedica enteramente a
las zonas productoras de Per( (véase la figura 17).

En Perd, hay pocas limitaciones en cuanto a la forma en
que se pueden gastar los ingresos de la mineria. Una ley
de presupuesto de 2006 estipuld que, en el caso del canon
y las regalias mineras, los fondos deben destinarse a la
financiacién o cofinanciacién de proyectos de inversién
publica destinados a prestar servicios universales que
beneficien a la comunidad, se ajusten a las competencias
del nivel de gobierno y sean compatibles con las politicas
sectoriales.® Por lo general, los fondos no se pueden
gastar en gastos corrientes, pero hasta el 40% de los
fondos se puede gastar en el mantenimiento de los
proyectos.® IEn el caso de las regalias mineras, el 50% de
los fondos que reciben los municipios deben dedicarse

a la comunidad donde se realiza la extraccion.® A
principios de septiembre de 2020, la Comision de Energia
y Minas del Congreso aprobé una propuesta para que

los fondos destinados a las comunidades locales se
asignen prioritariamente al desarrollo relacionado con

la agricultura o la ganaderia, el desarrollo artesanal o

el desarrollo sostenible productivo.® Sin embargo, el
futuro de esta medida no estd claro, dado que la crisis
del Covid-19 y la agitacién politica han desbordado
recientemente la agenda legislativa. Por Gltimo, los
fondos que las universidades reciben del canon y las
regalias pueden utilizarse para “financiar y cofinanciar
investigaciones cientificas relacionadas con la salud
publica y la prevencién de enfermedades endémicas, la
salud agricola, la preservacion de la biodiversidad y el uso
de energia renovable y proyectos educativos.”®

En el caso del derecho de vigencia, los ingresos también
deben utilizarse Ginicamente para proyectos de inversion,
en contraposicion a los gastos corrientes. Una norma
adicional de asignacion de fondos estipula que los
ingresos de los gobiernos regionales procedentes de la
mineria artesanal y en pequefia escala deben utilizarse
para “financiar las responsabilidades adquiridas en

el proceso de descentralizacion y, en particular, las
relacionadas con la proteccién del medio ambiente.”®’

HIDROCARBUROS

Los ingresos publicos subnacionales procedentes de la
produccion de petroleo consisten en canones y sobre
canones de petroleo, que se aplican a cinco regiones y
cuyo marco juridico exacto depende de la regién en que
se realiza la extraccion. Los canones y sobre canones
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FIGURA 17: FUENTES Y DISTRIBUCION SUBNACIONAL DE INGRESOS FISCALES DE LA MINERIA EN PERU*
Fuentes: Propuesta Ciudadana, Natural Resource Governance Institute, INGEMMET

INGRESOS DISTRIBUCION A LOS GOBIERNOS
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e Municipio productor: 10%
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la renta de las empresas — Basado en una medida proporcional de la pobreza y la
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e Gobierno de la region productora: 15%
e Universidades publicas de |a region productora: 5%
Impuesto aplicado en Mineria regular
funcion de la superficie de e Municipio productor: 75%
las operaciones mineras. e Instituto Geoldgico Minero Metaldrgico (INGEMMET): 20%
Derecho de . : L . . )
vigencia Régimen general: $3 por $64 millones o Ministerio de Energia y Minas: 5%
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por hectdrea; artesanal: $0,5 e Municipio productor: 75%
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la mineria )
operacion
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Cravamen los ingresos de operacion
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operacion

*Excluye el impuesto de renta a las compafiias no distribuido a los gobiernos subnacionales en forma de canon
**Valor en soles peruanos convertido a délares estadounidenses utilizando la tasa de cambio promedio del 2018 de Exchange Rates UK

consisten en el 12,5% del valor de la produccién de unos 231 millones de délares, y la regién de Piura recibi6
petrdleo, gas natural asociado y condensados (10% para el 58,4% de esos recursos, seguida de Tumbes (17,0%),

la provincia de Puerto Inca de Hudnuco).® En 2018, los Loreto (13,7%), Ucayali (6,6%) y Hudnuco (4,4%).% El canon
fondos de los céanones y sobre canones ascendieron a petrolifero y los sobre canones se dividen de manera
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diferente entre los gobiernos regionales y locales segun la
region (véase la figura 18).

La utilizacién de los fondos del canon del petréleo y del
sobre canon es similar a la de los ingresos de la mineria.
Pueden utilizarse para financiar o cofinanciar proyectos

u obras de infraestructura de impacto regional y local,
disponiendo de hasta un 20% para mantener los proyectos
de inversion publica y un 5% para financiar el disefio

de los proyectos y los estudios de preinversion. Los
gobiernos locales deben dedicar el 5% de los fondos a las
comunidades situadas en los lugares donde se realiza la
extraccion, y los gobiernos regionales deben invertir el
10%.%°

Del campo de Camisea, con reservas estimadas de
alrededor de 10 trillones de pies cubicos (95% de las
reservas probadas de Pert),” solo la regién de Cusco
recibe fondos del canon de gas de Per(. El canon del
gas consiste en el 50% de las regalias del gas y el 50%
del 29,5%% del impuesto sobre la renta de las empresas
productoras de gas. La tasa de regalia depende del
contrato, pero en 2015 el Consorcio de Camisea (que
operaba los Bloques 56 y 88, que representan la mayor

parte de la produccion de Camisea) estaba pagando
regalias del 37,2% del valor de la produccidn, y Repsol,
que operaba el Bloque 57, estaba pagando el 6,7%.% En el
2018, el canon de gas trajo a la regién de Cusco alrededor
de 500 millones de délares.* El canon de gas se distribuye
entre los gobiernos locales y regionales en las mismas
proporciones que el canon minero®® (véase la figura 19).

Las reglas para gastar el canon de gas son las mismas
que para el canon de mineria, en resumen, los fondos
generalmente se deben gastar en proyectos de inversién
de capital publico y no en gastos corrientes.

Parte del 50% de las regalias correspondientes al gobierno
central se redirecciona hacia la inversién en las regiones
por las que pasan los gasoductos a través del Fondo

de Desarrollo Socioecondmico de Camisea (FOCAM).
Para ser exactos, el 14,25% de todas las regalias del

gas de Camisea se redistribuyen a las regiones de
Ayacucho, Huancavelica, Ica, Ucayali y Lima (excepto

la region metropolitana de Lima)® -$110 millones en
2018.7 Estos fondos se distribuyen luego entre los
gobiernos municipales, provinciales y regionales y
deben ser gastados en proyectos de inversion publica,

FIGURA 18: DISTRIBUCION (%) DE CANON (C) Y SOBRECANON (S) PETROLERO POR REGION EN PERU

Fuente: SNMPE
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mantenimiento de la infraestructura social y econdmica
existente, formulacion de estudios de preinversién y otros

FIGURA 19: FUENTES Y DISTRIBUCION SUBNACIONAL DE INGRESOS FISCALES DE HIDROCARBUROS EN PERU*
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estudios, capacidad y asistencia técnica y en preservacion
ambiental y ecoldgica.®®

Fuentes: SNMPE, Ministry of Economy and Finance, EY Peru Oil & Gas Tax Guide, Propuesta Ciudadana

FUENTE

Canony
sobrecanon
petrolero

Canon
gasifero

FOCAM

INGRESOS
2018**

DESCRIPCION

Canon: 15% de gravamen sobre
el valor de la produccion y 37.5%
del impuesto sobre la renta de
los productores.

Sobrecanon: 3.75% de gravamen
sobre el valor de |a produccién

y 12.5% del impuesto sobre la
renta de los productores.

$231 millones

Canon (Huédnuco): 15% de

gravamen sobre el valor de la
produccion y 50% del impuesto
sobre la renta de los productores.

50% de las regalias del gas (la
tasa varia segun el contrato), y
el 50% del 29,5 por ciento del
impuesto sobre la renta de las
empresas productoras de gas.
S6lo en Cusco.

$500 millones

14,25% de las regalias del gas
de Camisea (extraidas del 50%
de las regalfas del gas recibidas
por el gobierno central). Sélo
regiones por las que pasan

los gasoductos de Camisea
(Ayacucho, Huancavelica, Ica,
Ucayali, Lima excluida el drea
metropolitana).

$110 millones

DISTRIBUCION A LOS GOBIERNOS
SUBNACIONALES

Varia segun la regién. Véase la figura 18.

e 10% al municipio productor

e 25% a todos los municipios de la provincia
productora (segun pobreza y poblacién)

® 40% a todos los municipios de la region de
Cusco (segun pobreza y poblacion)

e 20% al gobierno regional

e 5% a universidades publicas de la region

Distribuidos en funcidn de la poblacidn, la

pobreza y la longitud del oleoducto en cada

jurisdiccion.

e 30% al gobierno regional

e 30% a los municipios de la provincia del
oleoducto

e 15% a los municipios con oleoductos

e 15% a los municipios sin oleoductos

e 10% a universidades publicas

La distribucion varia para la region de Ucayali.

*Excluye el impuesto de renta a las compafiias no distribuido a los gobiernos subnacionales en forma de canon
**Valor en soles peruanos convertido a délares estadounidenses utilizando la tasa de cambio promedio del 2018 de Exchange Rates UK
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Procedimiento de inversion
de los ingresos extractivos

En Pert no existe un proceso especial para el gasto de

los ingresos de las industrias extractivas en particular.

Sin embargo, los proyectos locales y regionales que
utilizan recursos del canon y las regalias deben pasar por
el sistema peruano de proyectos de inversidn publica,
Sistema Nacional de Programacién Multianual y Gestién de
Inversiones (conocido como Invierte.Pe).

El sistema Invierte.Pe se cred a finales de 2016, como
sustituto del Sistema Nacional de Inversién Publica

(SNIP), por muiltiples razones, entre ellas, para hacer mas
eficiente el proceso de inversion publica y crear un proceso
de planificacion plurianual centrado en la eliminacién

de las deficiencias especificas de la infraestructura

de desarrollo.”® Invierte.Pe pretende asegurar que los
proyectos produzcan retornos sociales y econémicos
consistentes con las metas elaboradas por los gobiernos
locales, regionales y nacionales del pais. El sistema abarca
una serie de procesos y entidades.

En el marco de Invierte.Pe, cada gobierno regional o local,
a través de su Oficina de Programacién Multianual de
Inversiones (OPMI), identifica las brechas a considerar,
disefia un Programa Multianual de Inversiones (PMI) y
crea y actualiza una cartera de proyectos de inversién
priorizados para cerrar sus brechas. La OPMI también se
encarga de supervisar los resultados del PMI y de emitir
informes periédicos.'®

El Organo Resolutivo (OR) del gobierno regional o local
(encabezado por el gobernador o el alcalde) designa a la
OPMI, aprueba las brechas identificadas por la OPMI y los
criterios para la priorizacion de los proyectos, y finalmente
aprueba el PMI y lo presenta al gobierno nacional para su
incorporacién en el PMI nacional.

El sistema de inversion publica de Perd no incluye
actualmente criterios de priorizacién para la mitigaciony
adaptacién al cambio climatico, aunque los proyectos que
proporcionan bienes y/o servicios publicos si evaliany
abordan la vulnerabilidad a diversos riesgos, incluidos los
relacionados con el cambio climatico. Los parametros de
evaluacion empleados por el sistema Invierte.Pe también
incluyen un “precio social del carbono” asignado a cada
tonelada métrica de CO, mitigada a unos siete délares,
esto es significativamente menor que los 50 o 100 délares
que algunos expertos dicen que se requieren para cumplir
con el Acuerdo de Paris.'

En respuesta a la crisis del Covid-19, a principios de julio
se suspendieron las restricciones habituales que regian
el gasto de los ingresos procedentes de la extraccion en
proyectos de inversion, lo que permitié a los gobiernos
subnacionales gastar hasta un 25% de los recursos

de canon, sobre canon, regalias y FOCAM en atencion
sanitaria, incluidos los gastos de funcionamiento.'® Perd
ha experimentado una de las contracciones econdmicas
mas profundas del mundo inducidas por una pandemia,
incluyendo una disminucidn del PIB del 40,5% en abril. En
general, el banco central de Perd proyecta una contraccion
anual del 12,5% en 2020."%

Criticas al sistema de
Ingresos extractivos

El sistema por el cual los gobiernos subnacionales
peruanos gastan los ingresos fiscales de las industrias
extractivas ha sido criticado por varias razones. Estas
tienen importantes consecuencias tanto para los proyectos
relacionados con el cambio climatico como para la

salud general de la industria minera de Perd, que sufre
permanentemente de una serie de conflictos locales que
paralizan los proyectos, en parte porque las comunidades
no ven los beneficios de los ingresos que sus gobiernos
reciben de los proyectos extractivos en su zona.

Una de las criticas mas destacadas es que los gobiernos
municipales, especialmente en las zonas rurales, suelen
carecer de la capacidad y los conocimientos técnicos
necesarios para ejecutar proyectos de infraestructura.
Entre 2009 y 2018, solo se gasté alrededor del 66% de
los fondos de canon, sobre canon y regalias, segun la
SNMPE' (estos fondos no se devuelven al gobierno
central, sino que se acumulan en las arcas de los
gobiernos locales y regionales).'%

Esta subutilizacién de recursos se ve agravada por el
hecho de que la distribucion de los ingresos procedentes
de la extraccion se concentra en gran medida en las
regiones productoras y, en particular, en los municipios
productores.’® Segun el Instituto de Ingenieros de Minas
del Perd, seis de las regiones del pais reciben el 70% de
las transferencias de canon minero, mientras que otras
14 regiones juntas reciben solo el 3%. Mientras tanto,
solo cuatro de los 1.842 municipios del pais reciben el
50% de los fondos destinados a los gobiernos locales.
La region de Cusco, rica en gas, recihid el 27% de todos
los ingresos procedentes de los cdnones de petrdleoy
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gas, las regalias mineras y el FOCAM en 2018,'" a pesar
de que solo representa alrededor del 4% de la poblacién
del pais.’ El municipio cusquefio de Echarate, con una
poblacién de alrededor de 26.600 habitantes en 2018
(0,08% de la poblacion peruana), recibié alrededor del
4,5% de los fondos de los cdnones y regalias de 2009 a
2018."° Dado que los municipios en los que se realiza

la extraccién cuentan por tres en la distribucion de los
cénones (recibiendo el 10% de los fondos, méas una parte
del 25% de los fondos destinados a los municipios de su
provincia, mas una parte del 40% de los fondos destinados
a los municipios de su region), algunos municipios reciben
sumas masivas que simplemente carecen de capacidad de
gasto.

La concentracién de los ingresos procedentes de la
extraccion en zonas pequefias también puede dar lugar a
una forma de “enfermedad holandesa” subnacional por lo
que los ingresos procedentes de la extraccion hacen subir
la inflacién en determinadas zonas y pueden conducir

a un agotamiento de la mano de obra agricola, ya que

los proyectos de ingresos procedentes de la extraccion

se convierten en la principal fuente de empleo."’ La
volatilidad de los ingresos extractivos se suma a la
naturaleza problemética de este efecto, y algunos
sostienen que los gobiernos subnacionales que reciben
pagos de canones/regalias deberian tener un fondo de
estabilizacion fiscal como el gobierno nacional.” También
hay serias preocupaciones sobre la equidad en términos
de desarrollo entre las regiones, asi como debates sobre
la necesidad de una mayor compensacion de las regiones
no productoras o una reformulacién de la distribucién

de los canones. Cabe sefalar que el gobierno central si
transfiere mayores cantidades de fondos no extractivos a
las zonas no productoras que a las zonas productoras a
fin de compensar la desigualdad creada por las mayores
dotaciones de recursos naturales e ingresos en las zonas
productoras. Por (ltimo, algunos sostienen que las
comunidades rurales estan desatendidas bajo los actuales
patrones de gasto, lo que ha llevado a propuestas de un
canon comunal, que dedicaria una mayor proporcién de
los ingresos al desarrollo sostenible de las comunidades
rurales, nativas, andinas y amazénicas en las zonas donde
se extraen los recursos.'?

A pesar de las grandes sumas que reciben algunos
municipios, en general los ingresos por concepto de
extraccién estan fragmentados, incluso entre municipios
situados en la misma ciudad, lo que puede dar lugar

a un desarrollo no cohesivo ni enraizado en planes de
desarrollo urbano mas amplios. Dado que los fondos
subregionales se destinan Gnicamente a los municipios,
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los gobiernos provinciales desempefian un papel limitado
en la ejecucion de esos fondos, a pesar de la funcion

de coordinacion que podrian desempefiar. En los casos
aplicables, las universidades (que también reciben
ingresos de la extraccién) también podrian participar mas
en llenar el vacio de capacidad técnica cuando se trata de
disefiar proyectos.™

La corrupcién también es motivo de preocupacion a la luz
de la carencia de transparencia y supervision ciudadana
en la distribucion y el uso de los recursos de los cdnones y
las regalias. La corrupcion es un problema no solo porque
reduce los fondos disponibles para gastar en proyectos,
sino también porque su enjuiciamiento puede conducir a
una paralisis y a una renuencia de los funcionarios de los
gobiernos subnacionales a tomar decisiones, como, segun
se informa, ha sucedido a raiz de los recientes escandalos
de corrupcion que se han extendido por toda América
Latina. Algunos han pedido que se cree una entidad estatal
auténoma encargada de supervisar la utilizacion de los
fondos de los cédnones y regalias, asi como una mayor
coordinacion entre el Estado, las empresas publicas

y privadas y las poblaciones locales, para mejorar la
transparencia del proceso.”

Hay otras cuestiones relacionadas con la calidad de la
inversién y la preocupacioén de que no haya un proceso
de priorizacion suficiente. La licitacion publica de los
proyectos podria quitarles la carga a los gobiernos
locales con una capacidad insuficiente para desarrollar
proyectos.'® Una mayor participacién de la sociedad

civil en esos proyectos también podria contribuir a una
identificaciéon mas eficaz de las necesidades de las
comunidades. Como medida mas directa, algunos han
propuesto la reforma del sistema de regalias para distribuir
los ingresos de manera mds equitativa entre las regiones.

Objetivos en materia de
cambio climatico

Las emisiones de carbono de Pert estan dominadas

por el cambio de uso de la tierra. La deforestacién en la
Amazonia peruana fue de 134.600 hectéreas en 2019, un
poco menos que en 2018, pero sigue siendo alta segun
los esténdares histéricos,"® impulsada por la agricultura
a pequefia escala, la mineria ilegal de oro y el cultivo

de coca, y otros factores."” La matriz energética de
Pery, aunque relativamente limpia segun los estdndares
mundiales (alrededor de 50% de energia hidroeléctrica
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y 50% de generacion a gas natural), tiene una baja
participacion de energia renovable no convencional

(que excluye las grandes represas hidroeléctricas) en
comparacion con sus vecinos (6,4% de generacion de
energia en julio de 2020"®). Sin embargo, los niveles de
irradiacion solar son muy elevados en la parte sur del pais,
lo que significa que existe una oportunidad para una mayor
penetracion de la energia solar, como se ha capitalizado
en Chile. Las fuentes de las emisiones de carbono de Perd
se resumen en la figura 20 -cambio de uso del suelo y la
silvicultura representaron el 41% de las emisiones netas de
gases de efecto invernadero del pais en 2016, el afio més
reciente disponible.

Pert es también un pais que corre un alto riesgo de
sufrir los efectos del cambio climatico, y se le cita como
uno de los 50 paises mas afectados por las pérdidas
relacionadas con el cambio climatico.® Segun la Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional,
los fendmenos extremos como las inundaciones, los
deslizamientos de tierra, las sequias, las heladas y

las tormentas de granizo son motivo de preocupacion
en algunas partes de Per(, y algunos de ellos se ven
exacerbados por el fendmeno de El Nifio, que puede

ser mas frecuente debido al cambio climético.'® Las
alteraciones en el derretimiento de los glaciares y las
precipitaciones tendran importantes repercusiones en

la agricultura. En la Estrategia Nacional ante el Cambio
Climatico de Per( se sefiala que el pais tiene siete de
las nueve caracteristicas de los paises vulnerables al

FIGURA 20: PROPORCION DE LAS EMISIONES DE GASES DE

2016 POR SECTOR EN PERU
Fuente: CAIT Climate Data Explorer via Climate Watch/Our World in Data

1,7%
1,9% 0,6%
/

2,0% \
3,0%

4,5% 41,5%

6,4%

10,2%

12,9%

15,2%

cambio climatico identificadas en la Convencién Marco
de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico:
zonas costeras bhajas, zonas dridas y semidridas, zonas
expuestas a inundaciones, sequia y desertificacion,
ecosistemas montafiosos fragiles, zonas propensas a
los desastres, zonas con una elevada contaminacién
atmosférica urbana y una economia dependiente de los
ingresos derivados de los combustibles fosiles.’ Asi
pues, la adaptacion a los efectos del cambio climatico
sera probablemente una prioridad en Pert en los préximos
afios.

Ala luz de estas condiciones, Perd se comprometié

a reducir las emisiones en un 20% con respecto a un
escenario de continuidad para el afio 2030 como parte

del Acuerdo de Paris, con una reduccion adicional del

10% condicionada al apoyo internacional.?? Para alcanzar
este objetivo, en 2019 un grupo de trabajo multisectorial
elaboré una hoja de ruta'® con 62 medidas de mitigacién
especificas, cuya aplicacion reduciria las emisiones de
gases de efecto invernadero en 2030 en aproximadamente
un 23%, y 91 medidas de adaptacién. En la figura 21 se
muestran algunas medidas seleccionadas que pueden

ser aplicables a las regiones que reciben ingresos de

las industrias extractivas. Mas recientemente, Pert ha
anunciado objetivos mas ambiciosos: una reduccién del
35% de las emisiones de gases de efecto invernadero para
2030y la neutralidad de las emisiones de carbono para
2050."

EFECTO INVERNADERO (EQUIVALENTES DE CO,) DE

m CAMBIO EN EL USO DEL SUELO Y SILVICULTURA
B AGRICULTURA
B TRANSPORTE
ELECTRICIDAD Y CALEFACCION
H RESIDUOS
B MANUFACTURA/CONSTRUCCION
B INDUSTRIA
COMBUSTIBLE BUNKER
B EDIFICIOS
EMISIONES FUGITIVAS DEL SECTOR DE LA ENERGIA

B COMBUSTION DE OTROS COMBUSTIBLES
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FIGURA 21: MEDIDAS SELECCIONADAS DE MITIGACION Y ADAPTACION DE AQUELLAS PROPUESTAS POR EL
GRUPO DE TRABAJO MULTISECTORIAL DE IMPLEMENTACION DE LOS NDC DE PERU

Fuente: Reporte del Grupo de Trabajo Multisectorial de Implementacién de los NDC de Pert

MEDIDAS DE MITIGACION

Sector energia (no transporte)
Aumento de la cuota de energia renovable a 6,8% en 2030

Instalar 184.176 sistemas solares fotovoltaicos, el cual permitiria que el 88% de los hogares rurales tengan acceso a la
red eléctrica publica en el 2030

Reemplazar 5,5 millones de luces publicas con bombillas LED para el 2030
Anadir 990 sistemas de generacion distribuida en 12 ciudades para 2030
Sector agricultura

Mayor uso del pastoreo diferido, pastos naturales, cercas vivas y la mejora de la genética del ganado para reducir las
emisiones de la ganaderia

Uso del suelo y silvicultura
Manejo Forestal Sostenible en concesiones forestales

Establecimiento de plantaciones forestales comerciales en 144.000 hectdreas de dreas degradadas

MEDIDAS DE ADAPTACION

Agricultura

Implementacion de tecnologias de manejo y control de la erosién de suelos ante lluvias intensas asociadas al cambio
climatico

Manejo de praderas naturales para asegurar la alimentacion de las crianzas y reducir su vulnerabilidad ante al cambio climético
Conservacion in situ y ex situ de la agrobiodiversidad para incrementar la resiliencia de los cultivos frente al cambio climatico
Bosques

Restauracion de los ecosistemas para mantener la conectividad del paisaje y reducir impactos ante eventos climaticos
extremos

Salud
Tecnologfas para reducir la vulnerabilidad de la infraestructura sanitaria frente a los riesgos climaticos
Agua

Mejoramiento y construccion de reservorios para la provision del servicio de agua para uso agrario en cuencas
hidrogréficas vulnerables al cambio climatico

Implementacion de infraestructura hidrdulica en las cuencas vulnerables al cambio climatico

Conservacion y recuperacion de la infraestructura natural para la prestacion de servicios de ecosistemas hidroldgicos en
cuencas vulnerables
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Del 23,3% de las emisiones de Perli que tedricamente
podrian ser mitigadas por las medidas propuestas, el

62% corresponde a la mitigacion potencial en el uso del
suelo y la silvicultura, lo que subraya la importancia de
este sector. Peru ha establecido metas en la reduccién de
la deforestacion y en reforestacién en varios momentos.
Segun el Proyecto de Monitoreo de la Amazonia Andina,
la deforestacion en la Amazonia peruana se redujo
ligeramente en 2019, en 134.600 hectéreas, pero sigue
siendo alta en comparacion con los niveles histéricos.'?
Como parte del Acuerdo de Copenhague de 2009 (COP
15), Perti se comprometi6 a una deforestacion neta

cero para 2021, promesa que se repitié en 2014."6 En
2018, se anunci6 una meta de reforestacion de 170.000
hectdreas para 2021.'” A pesar de las metas declaradas
por Pert con respecto a la deforestacion (que se han
moderado a lo largo del tiempo), el Climate Action Tracker
proyecta actualmente que para 2030 las emisiones de

la deforestacion habran aumentado mas del 80% con
respecto a 2012.'%

El siguiente sector de mitigacién mds importante en la
hoja de ruta es la energia. Las medidas propuestas por el
grupo de trabajo reducirian las emisiones de energia en

un 5,7% a 2030 (24% de la reduccion potencial). En 2019,
el entonces presidente Martin Vizcarra declaré el objetivo
de Per de aumentar la participacion de las energias
renovables no convencionales en la matriz energética de
un 5% a un 15% para 2030.'% Esta meta coincide con la
estrategia del pais de instalar paneles solares para ampliar
el acceso a la electricidad rural, con el objetivo de alcanzar
una cobertura del 100% en 2023.™%

Varias leyes apoyan al Peru en la consecucion de sus
objetivos en materia de cambio climatico. La Ley Marco
sobre Cambio Climatico, la legislacion climatica més
importante del pais se aprob6 en 2018 y su reglamentacion
se terminé a principios de 2020. Esta medida obliga a los
gobiernos regionales y locales a elaborar, aplicar, vigilar y
actualizar las estrategias sobre el cambio climéatico que
estén en consonancia con la Estrategia Nacional ante

el Cambio Climatico, la NDC de Perl y los instrumentos
de planificacién subnacional. Prevé la incorporacién

del cambio climatico en la politica educativa nacional y
subnacional y establece pardmetros para la medicion de
las emisiones de gases de efecto invernadero. También
proporciona parametros para el disefio y la ejecucion

de las medidas de mitigacion y adaptacion al cambio
climéatico de Peru y crea un sistema de seguimiento de
los progresos de esas medidas y de la financiacién que
reciben.”™ Ademds de esta ley y de la Estrategia Nacional
ante el Cambio Climatico de Per(, el pais participa en la

REDD+ mediante la aplicacion de su Programa Nacional de
Conservacion de Bosques para la Mitigacion del Cambio
Climético.

Gasto reciente de los
ingresos extractivos en la
mitigacion y la adaptacion
al cambio climatico

Segun el andlisis de la SNMPE, entre 2009 y 2018 se
transfirieron 64.600 millones de soles (unos 18.000
millones de ddlares al cambio actual) a los gobiernos
subnacionales. El transporte fue la categoria de gasto
mds importante, y representd casi la cuarta parte de estos
fondos (véase la figura 22); le siguieron la planificacion,
la educacion, el saneamiento y la agricultura. El sector
“medio ambiente” recibié el 5% del gasto, sin embargo,
no todo este gasto estaba relacionado con el cambio
climético, y no todos los gastos relacionados con el
cambio climatico entraban en esta categoria.

De hecho, nuestro propio analisis de los datos
gubernamentales identificé proyectos relacionados con
el cambio climatico en una diversidad de sectores, pero
encontré que en general, solo una fraccién muy pequefa
del porcentaje de los fondos de canon y regalias se ha
dirigido a proyectos relacionados con el cambio climatico
hasta la fecha, como se ilustra en la figura 23. Tampoco
ha habido una tendencia identificable a lo largo del tiempo
hacia invertir mayores ingresos de cdnones y regalias

en proyectos relacionados con el cambio climético.

En general, hemos identificado solo 26 proyectos

en la base de datos de inversiones publicas de Peru
(Mapalnversiones) relacionados con el cambio climatico
y financiados por ingresos extractivos desde el 2010. El
pico en 2012 se debe a un gran proyecto de control de
inundaciones en la regién de Cusco.

Como se ilustra en la figura 24, los pocos proyectos
relacionados con el cambio climético que se han
financiado con ingresos de la extraccién han procedido de
diversas fuentes. Obsérvese que la suma de los proyectos
representados en este grafico supera los 26 porque
algunos proyectos recibieron fondos de mdltiples fuentes y
se incluyen mds de una vez en esta visualizacion.
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FIGURA 22: INVERSION DE CANONES, SOBRECANONES Y REGALIAS (SOLES PERUANOS) POR SECTOR DE
PROYECTOS, 2009-2018, PERU

Fuente: SNMPE
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FIGURA 23: RECURSOS ANUALES DE INDUSTRIAS EXTRACTIVAS INVERTIDOS EN PROYECTOS RELACIONADOS
CON EL CAMBIO CLIMATICO Y PROPORCION DEL GASTO TOTAL ANUAL DE LOS RECURSOS DE INDUSTRIAS
EXTRACTIVAS, PERU

Fuentes: Célculos de los autores basados en Mapalnversiones y Portal Transparencia Econdmica (Ministerio de Economia y Finanzas)
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FIGURA 24: PROYECTOS E INVERSIONES RELACIONADAS CON EL CAMBIO CLIMATICO POR TIPO DE RECURSOS
DE INDUSTRIAS EXTRACTIVAS DESDE 2010, PERU

Fuentes: Calculos de los autores basados en Mapalnversiones y Portal Transparencia Econdmica (Ministerio de Economia y Finanzas)
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La figura 25 muestra el mismo desglose por la parte de la financiacion asignada en lugar del nimero de proyectos que
reciben financiacién de una fuente determinada, aunque estd muy sesgada hacia el canon del gas debido a un proyecto muy
grande de control de inundaciones en la regién de Cusco.

FIGURA 25: INVERSION EN PROYECTOS RELACIONADOS CON EL CAMBIO CLIMATICO (SOLES PERUANOS) POR
TIPO DE RECURSOS DE INDUSTRIAS EXTRACTIVAS DESDE 2010, PERU

Fuentes: Calculos de los autores basados en Mapalnversiones y Portal Transparencia Econdmica (Ministerio de Economia y Finanzas)
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La figura 26 muestra que la gran mayoria de los gastos relacionados con el cambio climéatico se han destinado a la
adaptacion al cambio climético, en particular el control de las inundaciones y la gestion de otros riesgos relacionados con
el cambio climéatico. Un analisis publicado en 2009 por Oxfam y el Grupo Propuesta Ciudadana, un consorcio peruano de
organizaciones no gubernamentales, también encontré numerosos proyectos de adaptacion financiados por los gobiernos
subnacionales a través del canon.s2

FIGURA 26: INVERSION DE RECURSOS DE INDUSTRIAS EXTRACTIVAS (SOLES PERUANOS) EN PROYECTOS
RELACIONADOS CON EL CAMBIO CLIMATICO POR AREA DE IMPACTO DESDE 2010, PERU

Fuentes: Calculos de los autores basados en Mapalnversiones y Portal Transparencia Econdmica (Ministerio de Economia y Finanzas)
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ADAPTACI()I}l AL CAMBIO
CLIMATICO

La figura 27 muestra que, aunque se han ejecutado mas proyectos relacionados con el cambio climatico a nivel municipal,
casi todo el gasto ejecutado ha sido realizado por los gobiernos regionales.

FIGURA 27: INVERSION DE RECURSOS DE INDUSTRIAS EXTRACTIVAS RELACIONADA CON EL CAMBIO
CLIMATICO EN SOLES PERUANOS (1ZQUIERDA) Y PROYECTOS (DERECHA) POR NIVEL DE GOBIERNO EJECUTOR
DESDE 2010, PERU

Fuentes: Calculos de los autores basados en Mapalnversiones y Portal Transparencia Econdmica (Ministerio de Economia y Finanzas)
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Desafios para la inversion
en cambio climatico en

el marco de los ingresos
extractivos

Habra que superar una serie de obstaculos si se quiere que
Peru aproveche sus considerables ingresos procedentes
de los recursos naturales en la busqueda de la mitigacion y
adaptacion al cambio climatico.

Los gobiernos subnacionales, especialmente los
municipales, con frecuencia carecen de la capacidad para
ejecutar proyectos con las grandes sumas de dinero que
reciben debido a la concentracion de los recursos de los
canones y las regalias.

Segln la SNMPE, en promedio solo se invirti¢ el 66% de
los fondos del canon, sobre canon y regalias entre 2009

y 2018, y esta cifra fue del 53% en Apurimac y el 59% en
Ancash, la regién que recibié la sequnda mayor cantidad
de fondos durante el periodo y, por mucho, la mayor
cantidad de fondos del canon minero.” En las zonas
rurales, en particular, puede haber una falta de contratistas
gubernamentales equipados para ejecutar tantos
proyectos grandes. El hecho de que, al 20 de agosto,
alrededor de dos tercios de los gobiernos regionales del
pais hayan gastado menos de la mitad de los fondos

de emergencia disponibles para hacer frente a la crisis
sanitaria de Covid-19"3* upone en relieve el hecho de que la
insuficiencia de los gastos se debe generalmente a la falta
de capacidad y no de interés. Dicho esto, la corrupcién se
cita como un problema del sistema de inversién publica de
Per(, tanto en el sentido de que los fondos se desvian de
las arcas publicas como en el de que los funcionarios se
muestran reacios a tomar decisiones de inversion debido a
los esfuerzos de lucha contra la corrupcién.

En el caso de los proyectos relacionados con la mitigacion
del cambio climatico, un area en la que los gobiernos
subnacionales tienen poca experiencia, la capacidad
técnica es particularmente limitada.

Hasta la fecha, la mayor parte del gasto se ha destinado
a servicios primarios como el transporte, el saneamiento
y las escuelas, proyectos que se entienden bien, tienen
plazos relativamente cortos y son politicamente visibles,
en contraposicion con la conservacion de los bosques o
las medidas de adaptacion preventiva como la resistencia
de la infraestructura.

La elevada concentracion de fondos en las zonas
productoras también significa que algunas regiones
con un mayor impulso y/o capacidad de inversion en el
cambio climatico no reciben financiacion.

Por ejemplo, abordar las emisiones del transporte en
ciudades como Lima es tanto un tema importante de
mitigacién como de adaptacion, sin embargo, el gobierno
de Lima metropolitana recibié solo el 0,1% de los fondos
del canon minero en 2018 y los gobiernos locales de

la provincia solo el 0,4%."% Las zonas de montafia con
sistemas agricolas vulnerables a los cambios en los
patrones climaticos también pueden no recibir fondos,
mientras que grandes sumas quedan sin gastar en las
arcas de los gobiernos de las zonas productoras. Dado
que el cambio climatico suele afectar a regiones o paises
enteros, la elevada fragmentacién de los fondos a nivel
municipal pone en desventaja a los grandes proyectos
relacionados con el cambio climético que pueden tener
un impacto. Y, a pesar de la gran proporcion de ingresos
procedentes de la extraccion que no se gastan a nivel
subnacional, la mayoria de los gobiernos subnacionales y
las empresas petroleras y mineras se oponen a la reforma
del actual sistema de transferencia de ingresos a las
regiones productoras, que contribuye a asegurar el apoyo
de las comunidades locales a los proyectos extractivos.

La falta de conciencia y de priorizacion del cambio
climatico en el plano subnacional es otro desafio
importante para aumentar el uso de los ingresos de la
extraccion para combatirlo.

El andlisis de la base de datos de inversiones publicas

de Perli demuestra que el gasto actual en la mitigacion
del cambio climatico es muy bajo, y cuando se ejecutan
proyectos con beneficios de adaptacién, como el control
de inundaciones, a menudo no se reconocen como
proyectos asociados al cambio climatico. En efecto, la
mitigacion del cambio climatico y la adaptacion al mismo
utilizando los ingresos de la extraccion hasta la fecha

ha sido en su mayor parte un efecto secundario positivo
de los proyectos, el cual no es orientado explicitamente

a la accidn climatica. Los tomadores de decisiones

a nivel subnacional también tienden a favorecer los
proyectos de infraestructura tradicionales, pero tal vez no
reconozcan los beneficios de |a “infraestructura natural”
que puede proteger contra los impactos climaticos, como
la conservacién y la reforestacion, que pueden ser formas
mds eficaces de adaptarse a los riesgos climaticos,
preservar la salud del suelo, asegurar la disponibilidad de
agua, etc. Es probable que la falta de atencién al cambio
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climético se vea exacerbada por la atencion que se preste
ala crisis sanitaria del Covid-19 y sus secuelas.

Dirigir los ingresos procedentes de la mineria y los
hidrocarburos a proyectos de cambio climatico puede
ser una prioridad baja para los gobiernos nacionales y
subnacionales, especialmente a la luz del Covid-19.

El sentido de urgencia de Pert con respecto al
cumplimiento de su NDC y a la consecucion de otros
objetivos puede verse amortiguado por la atencion al
Covid-19 y la afectacion del sistema de salud, la economia
y los ingresos fiscales. Es menos probable que el gobierno
central destine recursos presupuestarios a la mitigacién y
la adaptacidn al cambio climatico, debido a la importancia

de la flexibilidad presupuestaria destacada por el Covid-19.

Finalmente, los tltimos gobiernos peruanos han estado
rodeados de incertidumbre politica.

Las proximas elecciones en Perl estan programadas para
abril de 2021, lo que significa que muchas discusiones

de politicas, incluyendo la distribucién de los ingresos

por actividades extractivas y el cambio climatico,
probablemente se suspenderan hasta después de las
elecciones. Ademads, el pais se encuentra en medio de una
agitacion politica que ha incluido una relacién téxica entre
el presidente recientemente destituido Martin Vizcarra

y tanto el anterior Congreso (el cual disolvid) y el actual
(que fue elegido a finales de 2019). Estas hostilidades
culminaron el 9 de noviembre de 2020 en la destitucion del

mandatario debido a acusaciones por presunta corrupcion.

Vizcarra asumid el poder en 2018 tras la renuncia de Petro
Pablo Kuczynski, en circunstancias también relacionadas
con acusaciones por presunta corrupcion y con un juicio
politico en curso. Es probable que un grado de estabilidad
politica mucho mayor que el que existe actualmente en
Peru sea un requisito previo para una mayor atencion al
cambio climatico que abarque un impulso para un mayor
uso de los ingresos de la extraccion en esta esfera.

DOCUMENTO DE TRABAJO | DICIEMBRE 2020

Oportunidades para seguir
invirtiendo los ingresos
extractivos en la mitigacion
y la adaptacion al cambio
climatico

A pesar de los desafios mencionados, el gobierno
peruano podria aprovechar una serie de oportunidades

para aprovechar ain mas la riqueza de sus industrias
extractivas en la busqueda de sus objetivos climaticos.

Peri podria crear una estrategia nacional para el gasto
de regalias y canon, dando prioridad a la adaptacién al
cambio climatico y a las medidas relacionadas con el
cambio de uso de la tierra. También podria establecer un
umbral minimo para el gasto relacionado con el cambio
climatico y aumentar los criterios de sostenibilidad y
resistencia en el proceso de aprobacion de la inversion
publica a partir de las medidas actuales que se limitan a
evaluar los riesgos relacionados con el cambio climatico
hasta los proyectos y asignar un valor (bajo) ala
mitigacion de las emisiones sin priorizar expresamente
la mitigacion y adaptacion al cambio climatico en la
inversion publica.

La fragmentacion de los recursos de los canones y la
falta de una visién estratégica contribuyen a su limitado
uso en proyectos relacionados con el cambio climatico.
El gobierno central de Per podria liderar en esta area
estableciendo prioridades y correspondiendo directrices
para el gasto de los canones y las regalias, si no se
establecen niveles minimos explicitos. Dar prioridad a la
adaptacion al cambio climatico aumentaria el perfil este
entre los peruanos, ya que los fenémenos meteoroldgicos
extremos cada vez mas frecuentes son una cuestion
destacada, y la mayor parte del gasto relacionado

con el cambio climatico que utiliza los ingresos de la
extraccion hasta la fecha se ha realizado en esta esfera,

especialmente en la mitigacién del riesgo de inundaciones.

También se podria dar prioridad al cambio de uso de

la tierra como el sector de mitigacién mas importante
de Perl y a la luz de los objetivos de reduccion de la
deforestacion del Gobierno. Varias regiones amazénicas
reciben financiacién candnica. La energia solar para
aumentar la electrificacion rural también seria una
prioridad adecuada en algunas regiones. Varias regiones
del sur de Perd, rico en energia solar, también reciben
fondos del canon.
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El gobierno central de Peri podria proporcionar

mayor asistencia técnica y supervision de proyectos

a los gobiernos subnacionales, incluida la educacion
relacionada con el cambio climatico, la asistencia

en la elaboracion de planes subnacionales sobre el
cambio climatico y la reunion de datos para elaborar
inventarios de emisiones de gases de efecto invernadero
y evaluaciones de la vulnerabilidad al cambio climatico.

Una de las criticas mas frecuentes al marco de ingresos
por actividades extractivas de Peru es que los gobiernos
locales no gastan los recursos que reciben debido a una
grave falta de capacidad técnica. El gobierno central
podria aumentar la asistencia técnica, incluso para los
proyectos relacionados con el cambio climatico, junto con
iniciativas de sensibilizacién para incorporar el cambio
climatico como un problema. También podria ayudar

a reunir datos sobre las emisiones de gases de efecto
invernadero para contribuir a establecer una base de
referencia para los planes regionales y locales sobre el
cambio climatico. En virtud de la Ley de Cambio Climatico
de Perd, 24 de las regiones del pais han elaborado
estrategias sobre el cambio climético hasta la fecha,

y el Ministerio de Medio Ambiente puede ayudar en su
aplicacién y revision, ademas de ayudar a los municipios a
elaborar sus planes. También podria ayudar a determinar
los principales riesgos del cambio climético y, de ese
modo, sugerir las medidas de adaptacién mds adecuadas.
El plan “Obras por Impuestos” de Perd, que permite a las
empresas sustituir los proyectos de obras publicas por el
impuesto sobre la renta, también se ha presentado como
una forma de evitar la falta de capacidad local y ejecutar
los proyectos con mayor rapidez, y podria estudiarse en

el marco de los proyectos relacionados con el cambio
climatico.

Los fondos de los canones y las regalias podrian
redistribuirse para aumentar la proporcion de fondos
que se gastan efectivamente y llevar los proyectos
relacionados con el cambio climatico a mas partes del
pais.

La extrema concentracion de fondos de canones y
regalias en las regiones productoras contribuye a que

no se gasten todos esos fondos y a que se produzcan
grandes desigualdades subnacionales en materia de
desarrollo. A medida que los proyectos de adaptacion y
mitigacion del cambio climatico se hacen mas comunes,
esta tendencia abarcara estas cuestiones, lo que llevard a
las regiones potencialmente vulnerables a perder fondos
que languidecen en las arcas publicas en otros lugares,

y creard brechas geograficas en los esfuerzos de Perd

en materia de cambio climatico. Lamentablemente, por

el momento, las perspectivas de esa redistribucién son
escasas, habida cuenta de los intereses creados por las
comunidades en las zonas productoras y de las empresas
en mantener su licencia social para operar. Por otra parte,
una utilizacién mas eficaz del canon, en contraposicion a
las précticas actuales que hacen que cada afio queden sin
gastar grandes sumas, podria contribuir a la reduccién de
los conflictos sociales que paralizan muchos proyectos
mineros en Perd.

El gobierno central de Peri podria considerar la
posibilidad de destinar fondos para el cambio climatico
e incorporar un “estimulo verde” en su recuperacion del
Covid-19.

A pesar de la oposicién que ha habido hasta la fecha en
cuanto a la asignacién de recursos para la mitigacion y
adaptacion al cambio climatico, hacerlo asi promoveria
los objetivos declarados de Pert en materia de cambio
climético y enviaria una sefial mas fuerte a los gobiernos
subnacionales sobre los compromisos del gobierno central
con estos objetivos. La recuperacion del Covid-19 podria
presentar una oportunidad para tal medida en forma de
“estimulo verde”, aunque esta nocién no ha sido un tema
prominente como en otros paises y el gobierno central
se ha resistido en general a tal asignacidon. Sin embargo,
el Viceministro de Ambiente de Pert para el desarrollo
estratégico de los recursos naturales ha hecho varias
declaraciones prometedoras sobre la importancia de
incorporar medidas de sostenibilidad y cambio climatico
en la recuperacién del Covid-19.7%

Mas mecanismos de supervision, transparencia y
participacion de la sociedad civil podrian no solo mejorar
el funcionamiento del sistema de inversion piiblica de
Peri, sino también crear un impulso para los proyectos
relacionados con el cambio climatico.

La corrupcién y el uso ineficiente de los fondos

son problemas generales que asolan el sistema de
inversién publica de Per(, especialmente porque los
fondos del canon y las regalias se asignan de manera
desproporcionada a las regiones productoras. El aumento
de la eficiencia general del uso de esos fondos y la
creacion de mecanismos para una mayor participacion
de la sociedad civil, que puedan impulsar medidas
relacionadas con el cambio climatico contra algunos
de los incentivos de los gobiernos subnacionales,
pueden hacer que aumente la proporcién de proyectos
relacionados con el cambio climético en la cartera de
proyectos financiados con canones y regalias.
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CONCLUSIONES

Tanto en Colombia como en Perd, el gasto subnacional de los ingresos

de las industrias extractivas en proyectos relacionados con el cambio
climatico ha sido extremadamente limitado hasta la fecha. Esta proporcion
ha sido algo mas alta en Colombia—un pequefio porcentaje en comparacion
con una fraccion de un porcentaje en Perd. El analisis de estos dos casos
permite extraer ensefianzas sobre |la forma de aprovechar mas eficazmente
los ingresos procedentes de los recursos naturales para impulsar la
mitigacion y adaptacion al cambio climatico a nivel subnacional.

El establecimiento de prioridades y la incorporacion de la mitigacion del cambio climatico y la
adaptacion a este, encabezados por el gobierno central, es un paso importante para incluir el cambio
climatico en la agenda de los gobiernos subnacionales y orientar el uso de los ingresos procedentes

de la extraccion.

P ara los gobiernos subnacionales, especialmente en el
plano local, el cambio climatico no suele tener tanta
prioridad como las necesidades mas visibles, como la
infraestructura de transporte y la educacion. Los lideres locales
tienen incentivos para gastar fondos en proyectos tangibles con
plazos cortos, y las razones para abordar el cambio climatico, y
las formas de hacerlo, pueden no ser bien comprendidas a nivel
local. El liderazgo del gobierno central es fundamental para dar
mads relieve al cambio climatico a nivel local y asegurar que se
comprendan los beneficios tanto de la mitigacion como de la
adaptacion. Exigir que la planificacion del desarrollo subnacional
incluya componentes climaticos, educar a los dirigentes y
comunidades locales y enviar sefiales sobre la importancia del
cambio climdtico a través de sus propias politicas son medidas
que los gobiernos centrales podrian considerar. El gobierno
central también puede incorporar criterios relacionados con

la mitigacion y la adaptacién al cambio climatico, riesgos
climaticos y sostenibilidad en el proceso de disefio y evaluacion
de todos los proyectos de inversion publica. Estos criterios no
solo pueden dirigir el gasto hacia proyectos relacionados con

el cambio climatico, sino que también lo pueden alejar de los
proyectos que aumentan las emisiones o el riesgo climatico.
Por ejemplo, los proyectos de infraestructura podrian tener

requisitos de adaptacion al clima. Las licitaciones de carreteras
y autopistas podrian incluir criterios para evitar el aumento de
la deforestacion (que a menudo se produce cuando se abren
zonas anteriormente inaccesibles).

Ademas, los gobiernos pueden eshozar prioridades nacionales
explicitas o destinar una parte del gasto a proyectos relacionados
con el cambio climatico (como ha hecho Colombia). Esto podria
ayudar a cerrar la brecha actual entre la priorizacidn nacional y

la inversion real. Como se ha explicado en el presente informe,

la deforestacion es uno de los principales impulsores de las
emisiones y su lucha es una prioridad nacional tanto en Colombia
como en Perd. Sin embargo, los gobiernos subnacionales han
dedicado una gran parte de sus gastos relacionados con el
cambio climatico de los ingresos procedentes de las actividades
extractivas a la electrificacion rural (Colombia) y a la adaptacion
al cambio climatico (Per), en lugar de la deforestacion. Por otra
parte, la experiencia demuestra que la asignacion de fondos
suele llevar a las autoridades a ejecutar proyectos que no son
verdaderamente beneficiosos simplemente por el hecho de
cumplir con los requisitos presupuestarios, por lo que este
enfoque debe combinarse con una planificacion sélida y con
capacidad técnica.



Tanto en Colombia como en Perd, una parte importante

de los ingresos totales de las industrias extractivas no

se gasta debido a la falta de capacidad local. La asistencia
técnica es especialmente importante para elaborar y ejecutar
proyectos relacionados con el cambio climatico en esferas
como energia renovable, eficiencia energética, agricultura y
silvicultura sostenibles y resistencia a sequias e incendios, que
pueden ser desconocidas para los gobiernos subnacionales. Esa
asistencia podria ser prestada por el gobierno central de forma

concertada con iniciativas para aumentar la conciencia de los
beneficios de los proyectos relacionados con la mitigacion

y adaptacién al cambio climdtico. Los planes de “Obras por
Impuestos”, que ya existen tanto en Colombia como en Per(

(el de Colombia es mds reciente), también podrian elaborarse
centrandose en la mitigacién y adaptacion al cambio climético,
trasladando la prestacion de capacidad técnica al sector privado
y aprovechando sus actuales eficiencias para ejecutar proyectos
con mayor rapidez y eficacia.

La concentracion de los fondos en las zonas productoras
ha dado lugar a proyectos pequefios y fragmentados y ha

contribuido a que los niveles de gasto sean bajos tanto en Pert
como en Colombia. Esta fragmentacion plantea un reto a los
proyectos relacionados con el cambio climatico, que suelen ser
de mayor escala y mas técnicos y requieren una coordinacion

a nivel regional o nacional. También contribuye a un problema
de supervision, ya que colocar cantidades tan grandes de

fondos en las arcas locales puede contribuir a los proyectos
‘elefantes blancos” y a la corrupcién. En dltima instancia, para
que los ingresos procedentes de la extraccion se aprovechen de
manera mas eficaz para la mitigacion y adaptacion al cambio
climdtico, puede ser mejor que las comunidades de las zonas
no productoras y los gobiernos regionales reciban una mayor
proporcion de la financiacion.



I a participacion tanto de la sociedad civil como de la
industria es importante para crear apoyo para un mayor
énfasis en la accién climética. Asegurar un papel sélido de

la sociedad civil en el disefio y la seleccién de proyectos
puede aislar el proceso de los incentivos politicos a corto
plazo, y garantizar un puesto en la mesa a los grupos étnicos
minoritarios y a los miembros de las comunidades en las
que tiene lugar la extraccion puede crear un proceso mas
inclusivo, equitativo y que refleje las prioridades locales.

Dada la importancia del gasto en regalias para la “licencia
social para operar” de las empresas, un sistema mds eficaz y
holistico de desarrollo sostenible financiado por los ingresos

de la extraccion redunda en beneficio de las empresas mineras
y de hidrocarburos. La paralisis que han experimentado
recientemente ciertos proyectos debido a la oposicion

local tanto en Colombia como en Perl demuestra que las
comunidades no se ven actualmente como beneficiarias de la
extraccion en sus zonas. Si se van a modificar los sistemas

de gasto de los ingresos procedentes de la extraccion para

dar mayor prioridad al cambio climatico y hacer mas eficaces
los gastos en general, los intereses adquiridos de la industria
tendran que ver que al hacerlo mejoraran sus relaciones con las
comunidades y reducirdn la oposicién a los proyectos.

E n Colombia, y en Perd en menor medida, los encargados de
la formulacion de politicas estan empezando a debatir la
perspectiva de una recuperacion verde de la crisis econémica
de Covid-19. Sin embargo, ante la necesidad imperiosa de
mejorar los sistemas de atencion de la salud y salvar a millones
de personas de caer en la pobreza, los legisladores también
pueden sentirse obligados a dar prioridad a estas necesidades
urgentes frente al gasto ambiental. Pero estos objetivos no
tienen por qué ser mutuamente excluyentes, y los paises
latinoamericanos no pueden permitirse renunciar al objetivo

a largo plazo de luchar y adaptarse al cambio climético. De
hecho, la inversion en dreas como la energia renovable, la
eficiencia energética y la infraestructura de resiliencia ante

los desastres podria volver a poner a la gente a trabajar, a la
vez que harfa inmensas contribuciones a la sostenibilidad

a largo plazo de los modelos econdmicos de los paises. La
reforestacion, la restauracion y conservacion de la tierra y la
adaptacion basada en los ecosistemas son esferas que podrian
ser particularmente fructiferas para crear empleos rurales y
preservar los servicios de los ecosistemas, haciendo que las

comunidades rurales pobres, que se encuentran entre las mas
vulnerables a los efectos del cambio climatico, sean resistentes
y sostenibles, como se sefiala en un documento reciente de
expertos de la Universidad de Columbia.™’ Los autores también
sostienen que los gobiernos podrian estudiar la posibilidad de
utilizar los ingresos procedentes de la extraccion en modelos
de financiacién mixta para aprovechar la inversion privada que
sera crucial para la recuperacion econdmica. Al aprovechar los
fondos publicos para reducir el riesgo, los gobiernos pueden
hacer que los proyectos en esferas como la restauracion

sean mds atractivos para la financiacion adicional de fuentes
privadas. Aunque los gobiernos tendran que actuar con rapidez,
la flexibilidad de los ingresos procedentes de la extraccion en
relacion con otros recursos fiscales, y el hecho de que esos
fondos estén actualmente muy infrautilizados, significa que los
ingresos procedentes de la extraccion podrian constituir una
fuente inmediata de estimulo verde, siempre que se adopten
medidas para que sus inversiones sean simultdneamente mas
agiles y estén mas centradas en proyectos de creacion de
empleo y relacionados con el cambio climético.
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