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PRESENTACION

Alo largo de su historia, a la economia Bolivia pareciera que no le ha quedado mas
opcidén, con mayor o menor intensidad, dependiendo de la orientacidn ideoldgica de
sus gobernantes, que adscribirse al modelo capitalista extractivista prevaleciente en el
mundo. Una especie de sino del que no ha podido o no ha sabido apartarse desde que
su riqueza natural comenzara a ser explotada desde la Colonia.

Mas recientemente, la actual administracion de gobierno, aun cuando en el discurso
se planted superar ese caracter primario exportador de la economia boliviana a través
del reconocimiento de una economia plural constituida por formas de organizacion
econdmica comunitaria, estatal, privada y social cooperativa, en realidad no ha hecho
mas que continuar el modelo.

En el presente trabajo los investigadores Carlos Arze y Pablo Poveda exploran ese
cardacter primario exportador de la matriz de produccién de minerales, la participacion
de las industrias extractivas y sus manufacturas en el producto interno bruto (PIB) y
analizan la produccién y demanda de productos industriales metalicos y de minerales,
concluyendo en el andlisis de los proyectos estatales de industrializacién minera.

A continuacidn, Carlos Arze analiza la naturaleza y orientacién del proyecto de Ley
Minera que plantea el Ejecutivo; explora la propiedad publica y privada de los recursos
naturales; los derechos mineros de actores como la COMIBOL, las empresas privas y las
cooperativas; ademds de cdmo afecta a los derechos de los pueblos indigenas.

Asu turno, el investigador Juan Carlos Guzman Salinas analiza la sustentabilidad de
la matriz energética boliviana a partir de la constatacién de que es una matriz también
inscrita en el modelo primario exportador. Cuestiona el deterioro de la autarquia como
resultado de la ausencia de planificacién en la demanda y de escaso control sobre la
produccidn, que tiene como resultado el incremento de las importaciones de combusti-
ble a precio internacional y las consecuentes subvenciones. Explora la participacion de
las fuentes de energia renovable en la matriz de consumo final nacional como fuentes
sustentables que implicarian una menor emisiéon de gases contaminantes del sistema
energético boliviano.



Se hace también una evaluacidn de la reciente nacionalizacidn del sector eléctrico
en Bolivia, luego de que éste estuviera las ultimas dos décadas en manos privadas a
raiz del proceso de “capitalizacién” impulsado por el gobierno de entonces. El andlisis,
a cargo de los investigadores Carlos Arze y Juan Carlos Guzmdn, encuentra que en la
actual administracion de gobierno permanecen los problemas de eficacia y calidad del
servicio, lainequidad social en el acceso al servicio, ademds del deterioro del rendimiento
energético y sostenibilidad ambiental, aunque, observan, se consiguié mayor soberania
en la planificacién energética.

El especialista Emilio Madrid Lara explora los resultados y perspectivas de la regu-
lacion y gestion ambiental de la mineria en Bolivia, haciendo un recuento del contexto
de las politicas y la legislacidn ambiental de la mineria vigente en el pais. Describe los
impactos del derrame de colas de la mina Porco en el rio Pilcomayo, los resultados de la
auditoria ambiental de Kori Kollo, la implicacion del uso de agua en el caso las mineras
San Cristobal y Antequera y el caso Cantu Marka como ejemplo de la disolucidn de la
responsabilidad en los pasivos mineros.

Finalmente, el investigador José Alejandro Peres-Cajias hace un andlisis sobre el
uso del excedente fiscal proveniente de la industria extractiva en Bolivia, tanto desde
el gasto publico de las gobernaciones como desde el gasto publico de los municipios.

Temas de actualidad que componen este Reporte Anual de Industrias Extractivas
que presenta el Centro de Estudios para el Desarrollo Laboral y Agrario (CEDLA) con el
apoyo del Gobierno del Pricipado de Asturias, como insumos necesarios para un debate
critico sobre estos temas.

Javier Gémez Aguilar
Director Ejecutivo
CEDLA
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Introduccion

El presente informe evalua el caracter primario exportador de la matriz de produc-
cion, transformacion y mercado de minerales. Por una parte, la matriz de produccion
hace referencia a una estructura de la produccion, que desde el punto de vista de la
oferta se puede clasificar en extraccion de materias primas, produccion de medios
de produccion, infraestructura para la produccion, fuerza de trabajo, produccion de
insumos para la produccion y produccion de bienes para el consumo social.

El objetivo de la produccion deberia concentrarse en el desarrollo de las fuerzas
productivas, teniendo como finalidad Gltima, la de facilitar y mejorar las condiciones
de vida de la poblacion. Sin embargo, en la sociedad actual, la forma de produccion
general, capitalista, se cimienta en la explotacion del trabajo y en la distribucion
inequitativa de la produccion.

El modo de produccion capitalista, surge con la revolucion industrial, que provocé
un salto en el desarrollo de las fuerzas productivas sociales, al transformar la sociedad
rural agraria basada en la produccion manual aislada, en una sociedad urbana donde
el medio de trabajo se ha transformado de herramienta en maquina.

Toda maquina desarrollada se compone de tres partes esenciales diferentes: el
motor, la transmision y la herramienta. El motor opera como fuerza impulsora de todo
el mecanismo, el mecanismo de transmision regula el movimiento, convirtiéndolo por
ejemplo, de circular en perpendicular, para transferirlo a la maquina-herramienta, que
genera el movimiento por el cual se apodera del objeto de trabajo y lo transforma.

La fuerza de trabajo que regula con su energia los movimientos de la herramien-
ta sobre el objeto de trabajo, queda desplazada y replegada a realizar actividades
de apoyo de la produccion del sistema de maquinas. Este cambio de la forma de
produccion viene aparejado de un cambio en las relaciones de produccion de la
sociedad rural, la nueva forma de produccion surge de la formacion de una clase
de burgueses, que motivados por la ganancia, desarrollan la industria, pero ademas
presionan para la expropiacion de la tierra a los pequenos productores, quienes se
convierten en asalariados, que venden su fuerza de trabajo al capital.

La fuerza de trabajo se vende a cambio de los medios de vida necesario para
que el obrero y su familia se reproduzcan como clase, sin embargo, en el proceso



de produccion, los trabajadores producen mercancias por encima de ese valor, ese
excedente constituye el trabajo no pagado, que se plasma en la circulaciéon mercantil
como ganancia. La lucha por la ganancia en la produccion mediante la explotacion
de obreros, y en la circulacion mercantil entre capitalistas, son los factores que de-
terminan que a pesar que exista un desarrollo de las fuerzas productivas sociales
grandes capas de la poblacion no accedan a ellos.

Por otra parte, esta competencia por la realizacion de las ganancias entre capita-
listas, genera procesos de concentracion y centralizacion de la produccion en pocas
manos, transformando la produccion de libre competencia en monopolio, una fase
de descomposicion de las relaciones capitalistas que se caracteriza por la formacion
de carteles de la produccion, la fusion del capital productivo en el capital bancario,
sometiéndose a su dominio, y la disputa monopélica de las fuentes de materias pri-
mas y mercados en los paises atrasados.

En este grupo de paises se sitda Bolivia, sin un desarrollo industrial propio, que
mas bien se articul6 a la economia mundial capitalista cuando ésta atravesaba ya su fase
imperialista, es decir, en un momento donde el reparto del mundo entre las grandes
potencias y asociaciones monopolistas de capitalistas ya se habia consumado, siendo el
capitalismo el resultado de un fenémeno externo, pues llegd como capital monopdlico.

La penetracion del capital monopdlico logra la transformacion capitalista de
sectores econdmicos especificos y no del conjunto de la economia, ésta se realiza
subordinada a los intereses monopdlicos. En el caso de la actividad minera en Bo-
livia, el dominio del capital monopdlico, la limité Gnicamente a las fases extractiva
y de concentracion de mineral, frenando la posibilidad de desarrollo interno de la
estructura capitalista. La explotacion minera depende de los procesos de acumulacion
que se dan en la fundicion del mineral y la fabricacion de maquinas y herramientas
en los paises industrializados.

Bajo ese contexto historico, el nuevo Estado Plurinacional de Bolivia se propone
en el “Plan Nacional de Desarrollo, Bolivia digna, soberana, productiva y democratica
para vivir bien”, superar el patréon primario exportador de la economia. Las acciones
para lograrlo consisten en el reconocimiento de una economia plural constituida por
formas de organizacion econdmica comunitaria, estatal, privada y social cooperativa, que
tienen asimetrias en la productividad y accesos inequitativos a los medios de produccion.

En consecuencia el Estado se concibe como un actor central en la economia que
promueve el desarrollo de las formas de produccion vulnerables y las integra con
las empresariales en complejos productivos, ademas, que participa en actividades
estratégicas como hidrocarburos y mineria, que impulsen el desarrollo productivo
con la generacion de valor agregado y su industrializacion.

Admitir la existencia de otras formas de produccién en convivencia arménica, y
fomentarlas, no cuestiona el caracter de explotacion que se dan bajo las relaciones
de produccion y distribucion capitalistas dominantes, la distribucion de los medios de
produccion queda inalterada. En el caso del sector minero, base de la conformacion de
la estructura productiva industrial, las empresas transnacionales extractivas mantienen



el monopolio de la produccion exportadora, el Estado se presenta como un actor mas
en ese escenario, y por otra parte, se fomenta la pequena produccion cooperativa.

Por tanto, no se puede esperar que se hayan producido grandes cambios en
la matriz productiva, ni en su orientaciéon primaria exportadora. Para constatar esta
situacion se toma como informacion estadisticas de la produccion minera y metalur-
gica del Ministerio de Mineria y Metalurgia, del Instituto Nacional de Estadisticas e
informes de los proyectos de inversion estatales.

Participacion de la Industria en el PIB

El grado de industrializacion de la economia nacional es bajo, medida como
participacion porcentual en el Producto Interno Bruto (PIB).

La participacion de la industria manufacturera siempre fue minoritaria: en las
ultimas décadas constituyé menos de una quinta parte del producto y no mostrd
grandes variaciones. En el periodo 2006-2012, la participacion de la Industria Manu-
facturera a precios basicos se mantuvo, como promedio anual, alrededor del 18,8%.

Estructura sectorial del PIB

(Porcentajes)
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o7 2000 2005 2007(p) 2009(p) 2011(p) 2012(p)
B Comercio y servicios 50,5% 48,5% 47.7% 47,0% 47,6% 47,4%
M Industria manufacturera 18,0% 18,3% 19,2% 18,9% 18,6% 18,0%
Agropecuaria 15,5% 16,1% 15,2% 14,7% 13,9% 13,8%
B Extractivos mineria e hidrocarburos 10,5% 12,0% 12,3% 13,6% 13,6% 13,7%
1 Otros productos 6,1% 5,2% 5,6% 6,3% 6,3% 6,5%
Fuente: INE.

La otra caracteristica fundamental de la industria boliviana es su caracter basico,
por la preeminencia de los rubros de alimentos y bebidas y tabaco, que durante los
ultimos 30 anos represento entre el 40% y el 50% del PIB industrial. En el quinquenio
2006-2012 esta situacion se agudizo, pues dichos rubros sobrepasaron el 50% (fueron
los unicos que demostraron cierto crecimiento en su participacion junto a la produc-
cion de cemento), en tanto que los productos derivados del petréleo aumentaron su
participacion en un 13%, los textiles y prendas de vestir sufrieron una caida del 18%




en su participacion y las otras industrias manufactureras —entre las que se encuentran
las industrias de maquinaria, metélicos basicos y diversos— descendieron un 22%.

Estructura del PIB industrial

(Porcentajes)
60
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2000 2005 2007(p) 2009(p) 2011(p) 2012(p)
M Alimentos, bebidas y tabaco 49,7% 50,7% 51,9% 52,0% 52,6% 53,2%
M Textiles, prendas de vestir/de cuero 11,0% 10,0% 9,2% 8,5% 8,5% 8,2%
Madera y productos de madera 6,6% 6,5% 6,3% 6,3% 6,4% 6,2%
M Otras industrias manufactureras 18,9% 19,7% 20,6% 21,4% 22,3% 22,2%
M Otros productos 13,9% 13,1% 12,0% 11,3% 10,3% 10,2%
Fuente: INE.

Participacion de las industrias extractivas y sus manufacturas en el
PIB

La participacion de la extraccion minera y de hidrocarburos en el PIB ha crecido
de 10,46% en el afio 2000 a 13,7% en el 2012, equivalente a un crecimiento de 31% en
el periodo. En cambio las industrias de transformacion de esos productos primarios
han crecido a una tasa menor: los cuatro rubros correspondientes a refinacion de
petroleo, cemento, fundicion de metales y fabricacion de maquinaria y equipo, por
ejemplo, crecieron en el periodo 2000-2008 solo un 14%.

En los ultimos anos, 2006-2012, el incremento de los volimenes de produccion
de extraccion minera y de hidrocarburos ha estado sometido a los vaivenes del mer-
cado internacional y sin mostrar cambios importantes en la escala de produccion,
debido a la escasez de inversiones en nuevos proyectos: la produccion de hidro-
carburos crecié a una tasa anual promedio de 4,9% y la de minerales a una tasa de
11%. Asimismo, el comportamiento de las industrias de transformacion de minerales
e hidrocarburos, ha derivado del ritmo de las mencionadas industrias extractivas y de
algunas caracteristicas especiales del contexto econémico nacional: la refinacion de
petroleo ha crecido a una tasa anual de sélo 3,7% debido a la caida en la produccion
de liquidos, mientras la industria de productos de minerales no metalicos lo hizo a
una tasa de 10,2%, guiada por la produccion de cemento para enfrentar la demanda
creciente de la construccion.



Participaciéon de IIEE y sus manufacturas en el PIB a p.b.

(porcentaje)

2000 2005 2007 2009 2011 2012
Extraccion petréleo-gas 5,32% 7,52% 7,58% 6,1% 6,8% 7,5%
Extraccion minerales 5,14% 4,43% 4,76% 7,4% 6,8% 6,2%
Productos de Refinacion del Petrdleo 2,08% 2,14% 2,23% 2,0% 2,0% 2,0%
Productos de Minerales no Metalicos 1,32% 1,46% 1,71% 2,0% 2,2% 2,1%
Productos basicos de metales 0,21% 0,20% 0,17% n.d. n.d. n.d.
Productos metdlicos, maquinaria y 0.31% 0.20% 0.20% nd. nd. nd.
equipo

Fuente: elaboracion propia con base en INE, Matrices de Insumo Producto y PIB real base 1990.

Produccion y demanda de productos industriales metalicos

En las cuentas nacionales, reflejadas en las matrices de insumo producto, pode-
mos identificar la oferta de productos basicos de metales en la economia nacional.
En esa informacion, destaca que la oferta de estos productos estd mayoritariamente
compuesta por produccion interna a lo largo del periodo 2000-2008. Empero, se debe
destacar que en este rubro, la produccion estd concentrada fundamentalmente en
la fundicion de algunos minerales como el estafio, bismuto, antimonio y cobre, y la
refinacion y fundicion de oro y plata, que en gran parte son destinados a la expor-
tacion; en cambio, la importacion estd referida a productos laminados y acabados

de distintos metales.

Oferta de producto basicos de metales

(Porcentajes)
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Del mismo modo, podemos apreciar en la informacion de cuentas nacionales
la oferta de productos como maquinaria y equipo elaborados con metales. En este
caso, la oferta estd compuesta, casi en su totalidad, por importaciones. Los items
especificos que se incluyen en este rubro son: herramientas, muebles y accesorios
metdlicos, equipos y material de transporte y productos diversos de metal (clavos,
cables, vajilla, etc.).

Oferta de producto metalicos, maquinaria y equipo

(Porcentajes)
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Demanda intermedia de minerales

Con base en la Matriz de Insumo Producto - cambio de afio base 2007, en el
siguiente cuadro se muestra los coeficientes de demanda de minerales por ramas de
actividad econémica. La Matriz de Insumo Producto consta de 39 ramas de actividad
econdmica, sin embargo, la extraccion de minerales s6lo contribuye a la demanda
de 12 sectores.
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La demanda intermedia consolidada de minerales por la economia que se mues-
tra en el grafico a continuacion, muestra que los bajos porcentajes de utilizacion de
materias primas minerales en la produccion, que no superan el 4%, se concentran en
cuatro ramas de la produccion: 76% metales comunes, 8% productos de minerales
no metalicos, 7% en la joyeria, y 4% en la construccion.

Demanda intermedia de minerales
(Porcentaje)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%
Petréleo crudo y gas natural I servicios
Maquinaria y equipo Las demds manufacturas
W sustancias y productos quimicos Trabajos de construccion de obras civiles
[ | Agropecuaria, silvicultura, caza y pesca I Mineria
. Construccion . Articulos de joyeria
. Productos de minerales no metdlicos . Metales comunes

Fuente: Elaboracion CEDLA con datos de la Matriz Insumo Producto 2007, INE.

Produccion de minerales

La produccion de minerales ha tenido en crecimiento de un tercio entre el ano
2008 a 2011, para caer en 9% en 2012 a 701.531 TMF. En ese afo, el 74% de esta
produccion estuvo compuesta por minerales metalicos basicos para la industria como
son el zinc, estano, oro, plata, antimonio, plomo, wolfram, cubre, bismuto y hierro.
Tres de ellos concentraron el 95% de la produccion de minerales metdlicos: el zinc
75%, el plomo 16% vy el estafio 4%. En cambio los minerales no metalicos, empleados
principalmente en la industria quimica y la construccion, tienen una importancia re-
lativa del 26% en la produccion minera, destacandose la produccion de ulexita (70%)
y acido borico (8%) con el 79% de la produccién no metalica.



Produccion de minerales
(En Toneladas Métricas Finas)
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Fuente: Elaboracion CEDLA con datos MMM.

En cuanto al valor de la produccion de minerales, ésta se ha duplicado entre el
2008 y el 2012 de $us 2.011 millones a $us 4.156 millones, incluso el afio 2012 cuando
cae la produccion en 6%, el valor crece en 11%.

Valor de la producciéon de minerales
(En Millones de $us)
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Fuente: Elaboracion CEDLA con datos MMM.




12

En el afio 2012, el valor de la produccion de minerales metdlicos significo el
99% del valor total de la produccion minera. Sin embargo, sélo cinco minerales
concentraron el 94% del valor de la produccion: el oro con una participacion de
35%, la plata de 27%, el zinc 18%, estano10% y plomo 4%. En el caso de los mi-
nerales no metalicos, el valor mas representativo corresponde a la produccion de
la ulexita, con 0,61%.

Cabe senalar aqui que en los ultimos anos, después de la puesta en marcha
de los proyectos de San Cristébal, San Bartolomé y San Vicente, en el sector mi-
nero privado no existen nuevos proyectos de explotacion minera importantes. El
proyecto de explotacion de oro de Amayapampa por la empresa Nueva Vista Gold
adn no termina la fase de preparacion, el proyecto de explotacion de plata e indio
en Pulacayo por la empresa Apogee Minerals recién empieza la explotacion, el
proyecto de Rincon del Tigre para la explotacion de niquel por la empresa Vota-
rantim continua en la fase de exploracion, el proyecto de explotacion de oro de
Mallku Khota pasé de la empresa South American Silver a COMIBOL en la fase
de exploracion.

Destino de la producciéon minera: exportacion e industrializacion

En correspondencia con la orientacion general de la politica de recursos na-
turales no renovables del gobierno, en el periodo 2006-2012 se advierte que el
destino prioritario de los minerales producidos fue la exportacion de concentra-
dos sin mayor valor agregado, exportacion que equivalié al 94,73% del volumen
de extraccion.

Contrariamente, una parte muy pequena de los minerales extraidos se destina a
la fundicion. En el periodo, ese porcentaje fue decreciente y como promedio alcanzé
solo al 4,42%.

Considerando los volimenes anuales de extraccion, exportacion y fundicion, se
constata que en algunos anos del periodo hubo un saldo de minerales que pudieron
haber sido destinados al consumo del mercado interno, el mismo que alcanzé como
promedio al 0,85% del volumen de concentrados producidos.

Finalmente, es preciso sefalar que la produccion de metalico también se exporta
en su totalidad, habiendo algunos afios en los que la exportacion superd la produccion
anual, lo que se puede deber a la utilizacion de stocks y/o a problemas de registro
de las instituciones oficiales del sector.



Grado de industrializacion de minerales metalicos

(porcentajes)
> Concentrado Exportacion
Ano Extraccion Fundicion g‘(’f Eggﬁ:&‘; Mercado Metalicos/
Interno Fundicion
2006 100,00% 8,18% 94,05% 2,22% 97,73%
2007 100,00% 5,95% 91,60% 2,45% 97,73%
2008 100,00% 3,34% 97,06% -0,41% 103,22%
2009 100,00% 3,38% 93,96% 0,65% 100,16%
2010 100,00% 3,21% 95,64% 1,15% 118,12%
2011 100,00% 3,42% 95,97% 0,61% 106,84%
2012 100,00% 3,46% 92,80% 3,74% 127,87%
Promedio 4,42% 94,73% 0,85% 107,38%

Fuente: Elaboracion CEDLA con datos del MMM.

En consecuencia, el siguiente grafico corresponde al grado de industrializa-
cion basica, consistente en el porcentaje de minerales que son fundidos. Se puede
observar los reducidos y descendentes niveles de la industrializacion basica de los
minerales metalicos durante el periodo correspondiente a la actual administracion
gubernamental.

Valor de la producciéon de minerales
(En Millones de $us)
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Fuente: Elaboracion CEDLA con datos MMM.




Fundiciones por metales

El grado de industrializacion basica de los minerales metalicos es heterogéneo. En
los casos del zinc, plomo, wolfram y hierro no existe actividad de fundicion en el pais.

Tomando en cuenta el valor de la produccion y su exportacion, la fundicion de
estanio es la mas importante porque alcanza al 75% de la materia prima, con un volu-
men cercano a las 15.000 TMF de estafio metalico, cuya exportacion llega a un valor
de entre 300 y 400 millones de délares, dependiendo de la cotizacion internacional.

El segundo lugar estd ocupado por la fundicion de oro, pese a que la proporcion
de materia prima fundida ha ido reduciéndose desde un 60% en 2008 a un escaso
8% en 2012; sin embargo, el valor de exportacion llegd a los 142 millones de dolares.

La fundicion de antimonio tiene indices de industrializacion basica de alrededor
del 80% de la materia prima extraida y tiene un valor de exportacion de 55 millones
de dolares en 2012.

En el caso de la plata el rango promedio de industrializacion basica entre los
anos 2009 y 2011 fue de 20%, la misma que ha descendido hasta s6lo un 2% en
2012. Pese a ello, ese ultimo ano el valor de las exportaciones del producto fue de
210 millones de ddlares.

El mayor grado de industrializacion basica del cobre fue de 43% en el afio 2010,
para luego caer al 25% en 2011 y 0% en 2012.

En el caso del bismuto, el promedio anual de fundiciéon de la materia prima
extraida en el periodo 2008-2012 llega a 87%, sin embargo existen incoherencias de
informacién entre la produccion de concentrado y su fundicion. Aunque toda su
produccion se exporta, sus valores no son relevantes: alrededor de 2 millones de
dolares en 2011.

Grado de industrializacion basica por metales (Porcentajes)
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Fuente: Elaboracion CEDLA con datos del MMM.



En cuanto a las empresas fundidoras, existen 29 empresas, de las cuales cuatro
tienen el control del 89% de la produccion, siendo la mas importante la empresa
estatal Vinto.

Participacion de empresas de fundicion en volumen y valor
(gestion 2008)

N° Sigla Mineral %n‘:g:lu' % Valor | N° Sigla Mineral %n‘:(e):lu- % Valor
1 | VINTO ESTANO 5454% | 4047% | 22 | Z-N.IL A-SN-PB 016% | 0,11%
2 | OMSA ESTANO 17,77% | 1327% | 23 | VINTO BISMUTO 0,16% | 0,14%
3 | EMUSA ANTIMONIO 7,77% 1,89% 24 | CIA MIN ESP ANTIMONIO 0,14% 0,03%
4 | POLYMET ANTIMONIO 6,93% 1,72% 25 | PIRME A-SN-CU 0,12% 0,00%
5 | COMIMET PLOMO 2,74% 0,29% 26 | MANQUIRI PLATA 0,11% 1,76%
6 | VINTO A-SN-SB 1,26% 1,00% 27 | MERCOMIN ANTIMONIO 0,08% 0,02%
7 | BERA A-SN-PB 097% | 075% | 28 | BAREMSA PLATA 0,08% | 1,65%
8 | CHILLAYA ANTIMONIO 0,85% 0,21% 29 | EL MOLINO PLOMO 0,05% 0,00%
9 | MARIACA A-SN-CU 0,82% | 0,15% | 30 | TECMET PLATA 0,03% | 0,51%
10 | RECIMETAL A-SN-CU 0,73% 0,02% 31 | PROCESSORS ANTIMONIO 0,03% 0,01%
11 | EL MOLINO ANTIMONIO 0,68% 0,17% 32 | Z-N.L. PLATA 0,02% 0,21%
12 | PENA ARAUZ | A-SN-CU 055% | 010% | 33 | INTIRAYMI | ORO 0,02% | 17,59%
13 | SALINAS ANTIMONIO 0,52% 0,12% 34 | INTI RAYMI PLATA 0,01% 0,29%
14 | OMSA A-SN-SB 0,51% 0,48% 35 | EMIPA ORO 0,01% 15,86%
15 | COMIMET A-PB-SB 041% | 005% | 36 | COMCO PLATA 0,00% | 0,07%
16 | VINTO A-PB-BI 0,39% 0,03% 37 | PROCESOS MET | PLOMO 0,00% 0,00%
17 | BARROQUIRA | ESTANO 037% | 033% | 38 | EMIPA PLATA 0,00% | 0,04%
18 | BERA A-SN-CU 0,37% 0,21% 39 | INTIRAYMI PLATA 0,00% 0,00%
19 | BERNAL ANTIMONIO 0,34% 0,08% 40 | LA ROCA ORO 0,00% 0,14%
20 | BAAJADERIA ESTANO 0,24% 0,21% 41 | EXPORT BOL PLATA 0,00% 0,00%
21 | MARISCAL ANTIMONIO 0,23% 0,06% 42 | MANQUIRI ORO 0,00% 0,00%

Fuente: Elaboracion CEDLA con datos de MMM.

Proyectos estatales de industrializacién minera

En el caso del sector minero existen nueve proyectos de industrializacion con una
inversion de $us 3.578 millones a cargo del Estado. Ademads, existen tres proyectos
mas pequenios de industrializacion que van mas alla de la metalurgia, con una inver-
sion de Bs. 24 millones. No existen proyectos privados de inversion en metalurgia.

La gestion del sector a cargo del Ministerio de Mineria y Metalurgia se desarroll6
en el marco de la improvisacion, pues la elaboracion del Plan de Desarrollo Minero
Metalurgico, cuya elaboracion se delegd a una consultoria que debia concluir con
su presentacion en 2010, no habia concluido hasta fines de 2011.
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El plan de industrializacion en el sector minero muestra un bajo grado de cumpli-
miento. De los nueve proyectos incorporados en los planes gubernamentales, cuatro
se encuentran en construccion y son, precisamente, los mas grandes e importantes en
términos de volumen de la inversion y de la complejidad de los procesos de trans-
formacion industrial: Karachipampa, Refinerias de Zinc, Horno Ausmelt de Vinto y
Fabricacion de Litio Metdlico. El proyecto mas importante y grande se ha detenido
de manera indefinida: Siderurgia en el Mutun.

Los proyectos mds importantes tropezaron con innumerables problemas, algu-
nos derivados de la ineficiencia de los operadores publicos y otros de condiciones
técnicas y de mercado.

Proyectos de industrializaciéon en el sector minero

Institucional 2010.

Fecha de Fecha de
inicio de inicio de Inver-
Estado en 2012 opera- opera- sion
ciones ciones $us MM
inicial prevista
Fund1c1onl de Bismuto En funcionamiento 2008 2011 8,5
Telamayu ’
Fabrica Acido Sulfirico Produce con azufre importado 2009 - 1,5
Fundidora Karachipampa® Pruebas en vacio 2011 2012 17,0
Hidrometaldrgica Corocoro Exportando cobre catédico 2009 - 18,5
Refinerias de Zinc (2 plantas) Aprobacién de diseno final 2014 n.d. 500,0
Horno Ausmelt Vinto En construccion 2011 2012 30,0
Rehabilitacién Fundicién En funcionamiento 2011 0,8
Antimonio
Evaporiticos Litio-Uyuni Construccion planta piloto 2011 2015 902,0
Sidertrgica Mutiin® Elaboraci6n especificaciones 2012 f/f 2.100,0
contrato
Total 3.578,3
(1) Comenz6 a operar en noviembre de 2008, se paralizo en 2009, vuelve a rehabilitarse en julio de 2010.
(2) En 2005 se firm6 contrato con Atlas Precious Metals. En 2011 se rescinde el mismo y se inicia la rehabilitacion a cargo de Co-
mibol.
(3) Lla inversion corresponde a la empresa Jindal.

Fuente: Elaboracion propia con base en: Ministerio de Mineria y Metalurgia, Memoria 2010 e Informe de Gestion 2010; Comibol,
Memoria Institucional 2010y Plan Operativo Anual 2012y pagina web; EMV, Rendicion de Cuentas 2011; GNRE, Memoria

La fundicion de plomo-plata de Karachipampa debia iniciar su produccion en
el segundo semestre de 2012, bajo conduccion de la Comibol. La inversion actual
llegaria a 12 millones de ddélares y se prevé una inversion de 50 millones de dolares
para la compra de materia prima; concentrados provenientes principalmente de la
empresa minera San Cristobal. Aunque se inaugura oficialmente en enero de 2013,
problemas en la planta generadora de oxigeno la detienen a escasas tres semanas de
iniciada su actividad. En octubre del mismo ano se alerta sobre los peligros para la



planta de una decision de reiniciar sus actividades, por lo que a la fecha no ha vuelto
a funcionar y se desconoce su estado. Los problemas que identifica Héctor Cérdova
en el desarrollo de este proyecto se refieren a la falta de personal técnico adecuado
y la de generacion de contaminacion que podria remediarse con la construccion de
una fabrica de acido.

Asi, en el caso de las refinerias de zinc, la primera licitacion para su construc-
cion en 2010 fue declarada desierta por falta de proponentes; la segunda, en 2011,
se adjudico a una firma china pero el contrato se anul6 al poco tiempo por incum-
plimiento; recién en 2012 se adjudico, por invitacion directa, a la espanola Técnicas
Reunidas y se esperaba —segun previsiones de la licitacion— que se construyera en
cuatro afos. Sin embargo, en septiembre de 2013 el presidente de Comibol anuncio
la postergacion indefinida, a la espera de un inventario del volumen y la calidad del
zinc producido en el pais para concluir con la invitacién a empresas privadas para
la construccion de las plantas.

En el caso del horno Ausmelt, disefiado para incrementar la capacidad de produc-
cion de la Empresa Metalurgica Vinto, se ha avanzado en la construccion del horno
y de las obras civiles. Este horno deberia entrar en funcionamiento en 2013 para
tratar ente 30.000 y 38.000 TMF de concentrados de estano, subiendo la capacidad
de la EMV hasta 18.000 TMF de estano metdlico y abriendo la posibilidad de fundir
otros minerales. De acuerdo al andlisis del expresidente de Comibol, Ing. Héctor
Cordova, el problema al que se enfrentaria este proyecto serfa la limitada provision
de materia prima.

En el caso de la industrializacion de los recursos evaporiticos del Salar de Uyuni
—presentada como el paradigma del “salto industrial” de Bolivia—, se ha avanzado
hasta la produccion piloto de Cloruro de Potasio, con una capacidad de aproxima-
damente 200 toneladas diarias. En cambio, la produccion de Carbonato de Litio, que
constituye la materia prima de la produccion de baterias de I6n-Litio, se encuentra
retrasada, pues a esta fecha no se esta produciendo las 40 toneladas mensuales pre-
vistas. Es mas, no se conoce el volumen efectivamente producido ni su calidad y se
conoce, por una investigacion reciente de Cedla, que se habria sustituido el uso del
denominado “método boliviano” por uno ya desarrollado en Chile, situacion que
traeria un problema adicional en el futuro: la produccion de una enorme cantidad
de desechos contaminantes. La falta de informacion sobre esos aspectos por parte de
las autoridades encargadas, arroja una sombra de dudas sobre la viabilidad inmediata
del proyecto de produccion de Carbonato de Litio con el grado de pureza necesario
para la produccion de baterias y de sus impactos ambientales.

El proyecto sideriirgico del Mutin, que representaba la mayor inversion extranjera
($US 2.100 millones en siete anos) prevista durante el Gobierno del MAS, ha sido
suspendido indefinidamente porque la empresa Jindal Steel & Power solicit6 la res-
cision del contrato debido al incumplimiento de la provision de terrenos legalmente
saneados y la provision suficiente de gas natural —YPFB solo garantiza una provision
de 2,5 millones de metros cubicos diarios frente a un calculo inicial de 5 millones
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diarios. Pese a la validez de esos argumentos, se debe mencionar que la empresa
extranjera ha rehuido a la realizacion de una auditoria para comprobar los $US 600
millones de inversion comprometidos. Las circunstancias especiales que rodearon el
desarrollo de este proyecto desde su inicio, tales como las dificultades puestas por
Jindal Steel & Power, encargada del proyecto siderdrgico del Mutin, incumpliendo
los cronogramas de inversion e incrementando injustificadamente el volumen de gas
natural, sumadas a la incapacidad de la estatal Empresa Sidertrgica del Mutin (ESM)
para supervisar el cumplimiento del contrato, pero especialmente la inexistencia de
un “proyecto a diseno final” que defina los requerimientos de insumos —entre ellos
el gas natural— y los volimenes de produccion de acero, explican su inviabilidad
y conducen a pensar que la empresa Jindal nunca estuvo dispuesta a llevar a cabo
la aceria, sino que tenia intereses especulativos . Asimismo, se puede colegir que su
elecciéon no fue adecuada y estuvo determinada por razones politicas.

Cuatro proyectos entraron estan funcionamiento. Excepto el caso de la Hidro-
metaltrgica de Coro Coro, en los casos de la Fabrica de Acido Sulftrico, de la Fun-
dicion de Bismuto de Telamayu y de la Fundicion de Antimonio de Vinto, se trata,
en realidad, de su rehabilitacién y no de nuevas construcciones.

En estos proyectos también se presentan problemas que dificultarian su éxito.

La Planta Hidrometaliirgica de Corocoro inicid sus operaciones en octubre de
2009 y tiene una capacidad de procesamiento de 600TMF diarias de materia prima y
de produccion de 3.500 Toneladas anuales de cobre metélico de 99,999% de pureza.
La inversion para todo el proyecto minero/metaldrgico de la sociedad Comibol/Kores
es de 200MM#$us. La implementacion de la fase minera tiene retraso, pues aunque
debia operar desde 2011, su inicio se postergd por 14 meses. Se conoce que la planta
produjo un tercio de su capacidad en 2011 —cerca de 1.010 Toneladas- y en 2012 las
estadisticas oficiales consignan solo 8,3 Tn (0,24%), de acuerdo a Héctor Cordova
la planta “tiene errores de diseno serios”, tiene problemas de provision de materia
prima de calidad pues la mina a cargo de Kores no produce hasta ahora, y enfrenta
falta de personal técnico y potenciales problemas ambientales.

En el caso de la fabrica de Acido Sulfiirico en Eucaliptus, que cuenta con una
capacidad de produccion de 80 a 100 toneladas diarias, producto de una inversion
de 1,1 millon de dolares: Su produccion —basada en la importacion de materia prima-
apenas llega a 18 toneladas diarias, insuficientes para cubrir la demanda nacional de
64 toneladas, de las cuales 30 toneladas provendrian de la empresa Coro Coro. El
mayor problema para el desarrollo de este proyecto seria el retraso en la produccion
de materia prima en la mina Capuratas, proyecto a cargo de Comibol y con una in-
version de 15.5 millones de Bolivianos. Segiin Héctor Cérdova, el mayor problema
que retrasa la produccion de materia prima serian los problemas del disefio técnico
de dicho emprendimiento minero.

La fundicion de bismuto en Telamayu, debia dar inicio a sus operaciones en 2009
con una produccion de 360 toneladas -segin el ministro Alberto Echazi- y su cons-
truccion demandaria una inversion de 1 milléon de ddlares. Posteriormente, la Comibol



anuncio que su produccion llegaria a 660 toneladas anuales, con una inversion de 8.5
millones de dolares. En agosto de 2009 se decidié detener sus operaciones por falta
de energia, paralizacion que se prolongé hasta el afio 2011. En 2013, el expresiden-
te de Comibol Héctor Cérdova informé que su produccion ese aiio no habia
sobrepasado de las 3 toneladas mensuales. La misma exautoridad identifica los
principales problemas de este emprendimiento: provision materia prima, debido a
que los cooperativistas solo proveen de 50 a 60 TMF de bismuto; provision de com-
bustible, motivo por el cual ya se habria dispuesto la sustitucion de GLP por diésel
oil; insuficiencia de personal técnico.

El caso de la fundicion de Antimonio de Vinto es un caso paradigmatico de la
incapacidad en la gestion publica. Recuperada en mayo 2010, deberia procesar 300
TMF de estanos concentrado: Entra en funcionamiento recién en 2011 procesando
estafio y no antimonio, como se habia anunciado; asi lo demuestra la informacion
de la empresa, pues para 2011 y 2012 no registra produccion de antimonio me-
talico. La demora en su funcionamiento de habria debido a un “descuido” de las
autoridades técnicas del sector que al momento de la nacionalizacion de la Empresa
Metaltrgica de Vinto no informaron de la existencia de esta planta adicional al
Presidente Evo Morales'.

Finalmente, mencionamos que entre los planes gubernamentales se incluyo la
construccion en 2010 de una planta hidrometaldrgica pequefa, para procesar com-
plejos de zinc-plata en Machacamarca. Las autoridades informaron que este proyecto
se realizaria mediante la inversién de 30 millones de ddlares de una empresa privada,
la Royal Silver Company (RSC) que transferirfa la misma a Comibol en 5 afios, luego
de obtener una utilidad de 78 millones de ddlares. En 2011 el Ministerio de Mineria
y Metalurgia * daba cuenta de la firma de un convenio con la mencionada empresa
para la inversion de 50 millones de dolares y la aplicacion de la tecnologia ARGOX
de su propiedad. En marzo de 2011, la prensa informaba que se habia iniciado la
construccion de la planta, pero en septiembre del mismo ano la RSC anuncia su
postergacion por 12 meses debido a “problemas de financiamiento”. Finalmente, en
el ano 2013’ el presidente de Comibol, Marcelino Quispe anuncié que la Direccion
de Proyectos y RSC habrian elaborado un estudio TESA para la instalaciéon de dicha
planta, propdsito “que no llegd a concretarse”.

Al margen de estos proyectos de industrializaciéon metaldrgica, las instituciones
publicas del sector anunciaron la intencién de desarrollar algunos proyectos de pro-
ductos basicos de metal.

Evo Morales en su Informe del 2011 senalaba: “ni el MMM informé que habia otro ingenio... luego de 2 anos
nos dimos cuenta”.

2 Boletin No. 235.
Periodico La Patria de 29 de septiembre de 2013.
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Otros proyectos de industrializacién mineros

Fecha de
inicio de Inversion
Estado en 2012 operacio- Bs
nes inicial
Fundicion de alambron Invitacion directa para construccion 2012 16.656.000
Rehabilitacion Fabrica ALUBOL Invitacion directa para construccion 2012 2.000.000
136113}?111tac1on planta industrial Maestranza/Rehabilitacion hornos 2012 5.008.898
Pulacayo
Total 23.664.898

Fuente: Comibol, POA 2012.

En el caso de la fabrica de alambrén de cobre, el mencionado expresidente de
Comibol, Héctor Cordova, revela que el mismo tiene una demora de dos anos. Sobre
la reahbilitacion de la fabrica de perfiles de aluminio, destaca que no se ha puesto en
marcha pese a que, segun estudios contratados, se habria comprobado su viabilidad en
el corto plazo y su costo no seria elevado. Finalmente, la planta industrial de Pulacayo
habria sido rehabilitada parcialmente y habria entrado en funcionamiento, elaborando
algunos equipos para las plantas de industrializacion de Potasio y de Litio en Uyuni.

Conclusiones
Para concluir, sefialamos algunas consideraciones titulo de conclusiones generales:

— La industrializacion, en general, no ha sido el norte de las acciones guber-
namentales, fue relegada por el objetivo primordial de incrementar la recau-
dacion fiscal mediante la acelerada monetizacion de las reservas minerales
y la exportacion de materias primas.

—  El relajamiento de la fiscalizacion, con el objetivo de acelerar el logro de
resultados politicamente necesarios derivo en ineficiencia y en riesgo de
corrupcion en la gestion de los proyectos de industrializacion minera.

— La gestion de la industrializacion por parte del Ministerio de Mineria y Me-
talurgia y de la COMIBOL, tropez6 con innumerables problemas derivados
de: la improvisacion, la ineficiencia técnica de los operadores publicos, las
condiciones técnicas y de mercado, y el manejo politico.

— Es destacable la ausencia de inversion privada en proyectos de industria-
lizacion minera, lo que corrobora que el principal interés de las empresas
operadoras es la exportacion de materia prima sin valor agregado.

— Pese a la propuesta gubernamental de una politica minera con participa-
cion del Estado como protagonista y promotor del desarrollo de la mineria
y metalurgia, los datos muestran que, en los hechos, se ha profundizado
el patréon primario exportador de la economia, deteriorandose la matriz de
produccion.
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NATURALEZA Y ORIENTACION
DEL PROYECTO DE LEY MINERA

Carlos Arze Vargas






Introduccion

La propuesta de proyecto de Ley Minera que analizamos fue elaborada en con-
Senso por una comision compuesta por representantes del Ministerio de Mineria y
Metalurgia, de la COMIBOL, de la Asociacion Nacional de Mineros Medianos, de la
Camara Nacional de Mineria, de la Federacion Nacional de Cooperativas Mineras,
de la Federacion Sindical de Trabajadores Mineros y de la Autoridad General Juris-
diccional Administrativa Minera'. El proyecto comprende 277 articulos organizados
en dos libros: el primero relativo a las normas sustantivas y el segundo a las normas
adjetivas. No incluye el régimen tributario para el sector.

Es posible que la negativa del gobierno a enviar un proyecto de ley contenien-
do el régimen tributario se explique por el temor de que algunas caracteristicas del
régimen tributario, como las exenciones en favor del sector cooperativo, pudieran
causar malestar en la opinién publica. Pese a que, segin informacion de la prensa
escrita, la version entregada por la comision en julio del presente ano al Ministro
Mario Virrerira contenia un capitulo referido a los aspectos tributarios, posteriormente
dicha autoridad declar6é que el proyecto no incluia el capitulo referido al régimen
tributario, el mismo que se incluiria en una norma general sobre impuestos nacio-
nales®. Pese a ello, un dirigente de FENCOMIN sali6é a desmentir la version oficial
de que no se hubiese arribado a un acuerdo sobre el régimen impositivo entre los
actores, reclamando el respeto a las condiciones preferenciales que habria logrado
incorporar en la norma el sector cooperativista®.

Contexto sectorial

En el actual contexto de la mineria en el pais destaca el amplio dominio de los
sectores privados de la produccion. Al no haberse realizado la nacionalizacion de las
empresas operadas por capitales transnacionales, ni tampoco reformas importantes
en la normativa relativa a la propiedad ni al control de las actividades mineras, las

La copia a la que tuvimos acceso corresponde a la version enviada por el Ministerio de Mineria a los dirigentes
de CONAMAQ), respondiendo una solicitud de dicha organizacion de agosto de 2013.

2 La Razoén, 17 de septiembre de 2013.
3 Erbol, 20 de septiembre de 2013.
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principales empresas extranjeras son responsables de alrededor de dos tercios de la
produccion de concentrados. Paralelamente, la politica de fomento y apoyo guber-
namental a las cooperativas, ha permitido que dicho sector —compuesto en parte por
verdaderas empresas privadas basadas en la explotacion de trabajao asalariado- ocupe
el segundo lugar en la produccion. Contrariamente, la participacion estatal, a través
de COMIBOL, es marginal y alcanza apenas al 3% de la produccion de minerales.

Produccion de concentrados por subsector
(Porcentaje)
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Elaboracion propia con informacion del Ministerio de Mineria y Metalurgia.

La produccion de las empresas extranjera esta concentrada en pocas empresas:
Minera San Cristobal S.A. (mina San Cristobal), Sinchi Wayra S.A. (minas Porco,
Bolivar, Poop6 y Caballo Blanco), Empresa Minera Manquiri S.A. (mina San Bar-
tolomé) y Pan American Silver (mina San Vicente). Estas operaciones mineras,
excepto San Cristobal, se realizan en areas pertenecientes a COMIBOL, bajo con-
tratos de riesgo compartido o de arrendamiento. En el Gltimo ano, el gobierno ha
procedido a la tranformacion de algunos de esos contratos en contratos de riesgo
compartido que mejoran la participacion estatal en las utilidades de algunas em-
presas, garantizando, paralelamente, la presencia por muchos afios mas del capital
transnacional en el pafs.



Contratos mineros de COMIBOL con empresas privadas

Razoén
., | Proyec- Tipo de social Depar- | Minera- Fecha Vigencia de NPy
I to contrato (Em- tamento les de inicio contrato L (i il
presa)
1 | Bolivar Asociacion Tapa Sinchi | Oruro Zn-Pb-Ag | 23/04/2013 | 15 anos 55% de Utilidad Neta
Wayra prorrogables®
2 | San Riesgo Pan Potosi Zn-Ag-Cu | 21/06/1999 | 30 afios 20-30% de Flujo de Caja Ope-
Vicente Compartido | American rativo. Durante periodo de
Silver recuperacion de inversion 37,5%
de Ingresos Netos de Costos*
3 | Bonete Riesgo New World | Potosi Pb-Ag-Zn | 07/01/2008 | 10 afios Periodo de recuperacion de
Compartido | Resource inversiones 5% del Flujo de Caja
Operativo. Posteriormente 17%
del mismo
4 Corocoro | Riesgo Korea La Paz Cu 18/06/2008 | 30 afos 55% del Flujo de Caja Neto
Compartido | Resources
Corporation
(KORES)
5 | Porco Asociacion lapa Sinchi | Potosi Zn-Pb-Ag | 23/04/2013 | 16 anos 55% de Utilidad Neta
Wayra prorrogables**
6 | Choroma | Arrenda- Lambol S.A. | Potosi Ag 04/06/2000 | 15 afios 10% del VNV desde dic. 2008%+*
miento
7 | Colas Riesgo BAREMSA/ | Oruro Ag 18/11/2011 | 2 1/2 anos 55% de Flujo de Caja Neto**##*
Itos San Compartido | EMUSA
José
8 | Esmoraca | Arrenda- E. M. Potosi WO, 05/03/2003 | 10 afios Canon de arrendamiento de
miento Copacabana 5% de VW
9 Palacos, Arrenda- E. M. Potost Ag 24/07/2001 25 anos Canon de arrendamiento 2,5%
escom- miento Manquiri (Mas 1,5% para cooperativas)
breras
y colas
oxidadas

Fuente: Ministerio de Mineria y Metalurgia-Estadisticas del Sector Minero 1980-2009; Luna, J. Analisis para optimizar las estructuras con-
tractuales de Comibol segtin el anteproyecto Nueva Ley Minera. Teis de grado, UMSA, 2013; Comibol, Informes de Auditorias.

*) Segin Contrato DGAJ-CTTO.MN-094/2013. El anterior contrato de 30 anos se cumplia en 2023 y la participacion estatal era
de 50% de las Utilidades.

® Segun el calculo del Estado de Resultados, en el periodo 2009-2018, la participacion estatal sera del 20,4 del Ingreso Bruto
de Ventas.

() Seguin Contrato DGAJ-CTTO.MN-094/2013. El anterior contrato de 15 anos se cumplia en 2014 y la participacion se basaba en
una formula que consideraba el factor F(1,1% del canon de arriendo) y la cotizacion del Zn, Pb y AG; en 2005 una adenda
incremento el factor F segin variacion de cotizaciones.

() Contrato inicial tenfa de 5,2% de VNV, modificado en adenda de 2011. La diferencia entre 10% y 5,2% para el periodo dic.
2008 y dic. 2010, de 186 M $us deberia ser pagada por la empresa en dos pagos hasta dic. 2011.

(=) Contrato de arrendamiento anterior, después de adendas, era de 26 anos

Por su parte, las cooperativas también trabajan en areas pertenecientes a COMBOL
bajo contratos de arriendo y en concesiones propias. El nimero real de cooperativas
es un misterio Aunque la informacion oficial sélo da cuenta de la existencia de 640
cooperativas agrupadas dan 11 federaciones para el afio 2010, algunos especialistas
estiman el nimero de éstas en mas de 1.600, la mayoria de las cuales se habrian
creado a partir de 2006 en que Evo Morales asume el gobierno. Su peso electoral y su
capacidad de movilizacion, les han permitido a las cooperativas obtener una serie de
ventajas econoémicas del gobierno nacional, tales como la entrega a titulo gratuito de
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equipos y maquinaria pertenecientes a COMIBOL (empresa en cuyo directorio tenian
participacion hasta hace no mucho), la otorgacion de recursos a fondo perdido para
créditos, la creacion de instituciones y mecanismos para facilitarles la comercializacion,
la rebaja y exencion de impuesto vy, principalmente, la concesion de dreas mineras
de explotacion, incluso de aquellas arrebatadas a propietarios privados.

En el caso de la empresa estatal, su participacion en la produccion se limita a los
centros mineros recuperados por los trabajadores asalariados de manos de empresas
extranjeras: Huanuni y Colquiri. En el tltimo tiempo, el gobierno ha amenazado con
revertirlas nuevamente a propiedad privada si sus utilidades no son lo suficientemente
elevadas como para justificar su administracion estatal. Asimismo, presionado como
estd por la declinacion de reservas y la escasez de materias primas para algunos
emprendimientos publicos industriales, ha impuesto medidas legales para que los
trabajadores incrementen la produccion y declinen la realizacion de huelgas.

El dominio privado sobre el sector que se refleja en la participacion aplastante
de empresas privadas extranjeras y cooperativas en la explotacion minera, se pue-
de explicar en gran medida a partir de la estructura de la propiedad de las areas
mineras. Luego de la privatizacion de la COMIBOL y el levantamiento de la reserva
fiscal, durante el periodo neoliberal, se produjo una masiva otorgaciéon de concesio-
nes a personas individuales y colectivas, es decir, personas particulares, empresas
y cooperativas. Ese proceso no cambié radicalmente con la asuncion al poder de
Evo Morales, sino solamente en el 2013, cuando se dictdé una norma de reversion
de concesiones ociosas, lo que afectd principalmente a personas individuales. Con
todo, la situacion actual muestra el deterioro del control de dreas mineras por parte
del Estado y la posicion dominante de las empresas privadas y las cooperativas, que
les da la posibilidad de usufrutuar de los recursos minerales que, liricamente, perte-

necen a todos los bolivianos.

Concesiones mineras

2007 2013
Numero Km2 Numero Km2
Bolivia 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Comibol 17,3% 12,7% 26,7% 15,1%
Empresas 17,0% 35,1% 24,0% 43,5%
Cooperativas 3,1% 2,1% 16,8% 16,7%
Unipersonal 62,5% 50,1% 32,5% 24,6%

Fuente: elaboracion propia con base en Sergeotecmin

El resultado practico de esa orientacion de la politica —reflejada en la limitada
presencia productiva de COMIBOL y en cambios insustanciales en el régimen tri-
butario-, es que la participacion en la renta minera por parte del Estado que era ya
pequena durante el periodo neoliberal, se mantiene en niveles reducidos; esto, se ve



agravado, ademas, por el tratamiento preferencial otorgado a las cooperativas mine-
ras en materia tributaria. De esa manera, la informacion oficial revela que existe una
asimetria en el pago de tributos entre los actores: mientras que la COMIBOL vy las
empresas privadas, con el 79% de la produccion de concentrados a su cargo pagan
al Estado el 90% de los tributos, las cooperativas con el 21% de la produccion a su

cargo solo pagan el 10% de los tributos.

Produccion vs. Regalias + Impuestos por Subsectores*

100
80
o)
k) 60 —
<
0
-
é 40
20
O —
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
B Comibol + M. Mediana 60% 65% 78% 85% 77% 76% 79%
Comibol + M. Mediana Regalias 76% 81% 80% 86% 86% 87% 90%
Cooperativas 40% 35% 22% 15% 23% 24% 21%
Cooperativas Regalias 24% 19% 14% 14% 14% 13% 10%

(*) Concentrados de Estano, Zinc, Cobre, Oro, Plata, Antimonio, Bismuto, Wolfram y Plomo.

Fuente: Ministerio de Mineria y Metalurgia, Ministerio de Economia y Finanzas, Boletin de Ingresos Tributarios 2011 y 2012.

Aspectos generales del proyecto
El ambito que abarcaria la nueva ley es el de la regulacion de todas las activi-

dades mineras sobre recursos minerales del suelo o subsuelo. La ley establece los
principios, las normas, los procedimientos y todos los aspectos concernientes a la
regulacion de las actividades mineras. Incorpora a los aridos, como materiales cuya
explotacion estd sujeta a la ley minera, aunque determina que la fiscalizacion de la
explotacion de los dridos sera una atribucion de los gobiernos municipales. Por otro
lado, excluye de las actividades mineras el aprovechamiento de las aguas medicinales
minerales, al considerar que ellas no son un recurso minero.

El objetivo general de la ley seria el de promover el desarrollo responsable, pla-
nificado y sustentable de la mineria en el pais. También establece la institucionalidad
del sector, es decir, las instituciones que van a dirigir, normar y fiscalizar; también los

roles y atribuciones de los actores.

Naturaleza y orientacion de la politica minera en el proyecto
En coincidencia con el Plan Nacional de Desarrollo del 2006 se plantea que el

sector minero es estratégico, en la medida en que permite la generacion de excedente
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economico que deberia, a través de transferencias, servir para impulsar las actividades
de los sectores generadores de empleo y de ingresos, como son la agricultura, la
industria manufacturera, etc. Este objetivo general de las actividades mineras, que se
resume en la provision de ingresos fiscales mediante el pago de impuestos y regalias,
determina todas las politicas sociales, ambientales, laborales, etc., aplicables al sector.

El proyecto incorpora la definicion de la Funcion Economica Social, que
consiste en el aprovechamiento de las riquezas minerales en condiciones de susten-
tabilidad ambiental y promoviendo la generacion de empleo, que complementa la
orientacion general que deberia asumir el desarrollo de la mineria. Este concepto
intenta equilibrar la preocupacion social por los efectos nocivos de la mineria sobre
el medio ambiente, con la necesidad de empleos de la poblacion, favoreciendo de
esta manera la legitimidad de esta actividad econémica y de la politica que alienta
su incremento.

En la misma direccion, el proyecto ratifica la garantia estatal de seguridad juri-
dica y la promocion de las inversiones privadas, como principios ordenadores.
La seguridad juridica implica el reconocimiento, respeto y garantia estatal de los
derechos de usufructo de los actores mineros y el amparo de sus inversiones, mien-
tras que la promocion de las inversiones se refiere a la orientacion que las politicas
publicas sectoriales deberian privilegiar. Estos son elementos clave en la atraccion
de capitales para incrementar las actividades mineras, mas ain en un escenario de
reduccion paulatina de las cotizaciones internacionales de las materias primas pro-
ducido en el curso del ultimo afo.

En este ambito, también se determina que el Interés Econémico Social -que
es un concepto que alude a la razén por la que un actor desarrolla las actividades
mineras- se cumple con el derecho de vigencia, nuevo nombre de la patente minera,
y el inicio de actividades en el plazo de un afo desde la fecha de la firma del contrato
respectivo. En realidad, al definirse asi, se estaria determinando que el ejercicio del
derecho a realizar actividades mineras esta condicionado al pago de dicha patente
en parajes y el inicio de actividades en determinada area minera; en otras palabras,
se estaria estableciendo la condicion para el ejercicio del derecho privado de apro-
vechamiento de los recursos mineros pertenecientes al pueblo boliviano.

Consecuentemente, el proyecto de ley define como actividades prioritarias a la
prospeccion y la industrializacion.

La prospeccion seria prioritaria porque para garantizar un flujo permanente
y creciente de ingresos fiscales se requiere la existencia de una gran cantidad de
yacimientos mineros nuevos, para la reposicion de aquellos que se encuentran en
declinacion. Logicamente, como veremos mas adelante, las normas especificas que
regulan la prospeccion deben ser livianas, es decir, bastante permisivas, de modo
que no la impidan, sino que la promuevan.

Por su parte, la industrializacion seria una meta deseable, debido a que los pre-
cios de los productos procesados industrialmente son mayores que los de los minerales
simplemente concentrados. Ademas, como corresponde al discurso oficial, el proceso



de industrializacion de los recursos naturales seria el rasgo que diferencia al Modelo
Economico, Social, Comunitario y Productivo de sus antecesores. Empero, el proyecto
plantea la industrializacion como una actividad esencialmente de responsabilidad de
los agentes privados y no a cargo del Estado, pues mientras determina que el Estado
estara encargado de promover la industrializacion encarada por empresas privadas
o por cooperativas, la participacion estatal esta relegada a la posibilidad de que las
empresas publicas cuenten con recursos financieros propios.

También determina que sera una prioridad de la politica el incentivo de la
explotacion de yacimientos detriticos-aluviales, principalmente de oro, evitando la
explotacion selectiva irracional. Esta prioridad parece alentada por la particularidad
que tiene este mineral, cuyo precio tiene un comportamiento distinto al de los otros
minerales, debido a que se constituye en un refugio de valor en tiempos de inesta-
bilidad econémica. En este caso hay que recordar que actualmente no hay empresas
privadas importantes en la produccion de oro en el pais, por 1o que la explotacion
estd dominada por cooperativas que trabajan con técnicas rudimentarias, por lo que
la politica estaria dirigida principalmente hacia ese sector.

Alineado al discurso gubernamental de la Ecomomia Plural, que concibe la
posibilidad de que en el capitalismo se dé la convivencia y el desarrollo armonico de
los diferentes modos de produccion, la ley minera propugna la participacion de los
diferentes productores en igualdad de condiciones, en condiciones de competencia
mercantil. Paraddjicamente, el proyecto elimina la posibilidad de que los pueblos
indigenas participen en condicion de tales, como actores mineros.

El proyecto establece que todas las personas con capacidad juridica pueden
ser sujetos de la mineria aunque no necesariamente actores. Los sujetos son todos
aquellos que, de algin modo, estan ligados a ese sector, ya sea como beneficiarios
o afectados, pero una persona para ser actor con derecho a desarrollar actividades
mineras tiene que organizarse necesariamente en una de las tres formas que reconoce
la ley: industria estatal, industria privada y cooperativa. De esta manera, la norma es-
taria obligando a los pueblos indigenas a asumir una forma organizativa propiamente
mercantil capitalista abandonando su naturaleza social colectiva. En otras palabras,
a contra ruta de lo que senala el discurso oficial del “socialismo comunitario” se
prioriza e induce la vigencia y la difusion de la relaciones capitalistas antes que las
formas colectivas.

Finalmente, de manera general se plantea que la norma garantiza el cumplimiento
y respeto de los derechos laborales y de los aspectos ambientales.

La propiedad publica y privada de los recursos naturales

Un tema fundamental es el de la propiedad de los recursos mineros mineralogi-
cos que se plantea aqui como el gran cambio propugnado por el actual gobierno; ya
nos lo dijo en el caso de los hidrocarburos, refiriéndose a las reformas del régimen
tributario de la Ley 3058 como sinénimo de nacionalizacion. Ese cambio que se ha
constitucionalizado, se refleja en el proyecto que declara que “los recursos minerales,
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cualquiera sea su origen o forma de presentacion existentes en el suelo y subsuelo
del territorio del Estado Plurinacional son de propiedad y dominio directo, indivisible
e imprescriptible del pueblo boliviano” y su administracion corresponde al Estado.

El MAS manejoé una curiosa y contradictoria teoria del valor y de la renta de los
recursos naturales en ocasion de la “nacionalizacion” de los hidrocarburos. Sostenia
que los recursos naturales poseen por si mismos un valor, “un valor intrinseco”. Los
“tedricos” del MAS sostenian que el valor de los hidrocarburos “no proviene sin duda
del trabajo incorporado porque los hidrocarburos, como recurso natural, no han sido
producidos por el ser humano, han sido, si se quiere ‘producidos’ por la naturaleza”;
ese valor “intrinseco” consistiria en la diferencia entre el costo de produccion (que
incluye la utilidad promedio de la industria) y el precio de venta*, y constituiria la
renta que pertenece al propietario de los recursos naturales.

Esa concepcion desconoce que en la economia capitalista, cuya naturaleza es
mercantil, las cosas solo tienen valor (en rigor, un valor de cambio) cuando son sus-
ceptibles de ser vendidas como mercancias generando una ganancia, un plusvalor
del que se apropia el capitalista. Esas mercancias adquieren su valor precisamente
por ser resultado del trabajo y en una magnitud correspondiente a la cantidad de
trabajo invertido en su produccion, trabajo que en el capitalismo es provisto por
el obrero que, a cambio de un salario, vende su fuerza de trabajo al empresario
capitalista generando un valor que excede el valor de su propia fuerza de trabajo
consumida. Lo mismo sucede con los minerales, que para convertirse en mercancias
y adquirir un valor de cambio requieren primero ser extraidos -del subsuelo o de la
superficie- y estar disponibles en el mercado en condiciones rentables, es decir, en
condiciones de producir una ganancia para el productor; por el contrario, carecen
de valor alguno si se mantienen como meros recursos naturales en los yacimientos.
Su caracteristica diferencial es que su precio, debido a su cardcter extraordinario,
se fija mas alld del precio de produccion —que contiene la tasa de ganancia media-,
dando lugar a la existencia de una ganancia extraordinaria -denominada renta- para
el propietario/poseedor de los yacimientos. Esta ganancia extraordinaria, pese a ser
distinta de la ganancia media, tiene su origen en la misma fuente que aquella: el
consumo productivo de la fuerza de trabajo del obrero; en ese sentido, sigue siendo
un valor creado por el trabajo y no un don natural o divino.

Esa teoria le sirvio al MAS en el caso de los hidrocarburos para eludir la expro-
piacion de las transnacionales, bajo el razonamiento de que resultaba irrelevante
quién los extrajera, pues, de todos modos, esos recursos seguian perteneciéndonos
y conservaban su valor “intrinseco” o “natural”. De ese modo, los capitalistas propie-
tarios de los medios de produccion —considerados por el MAS como meros emplea-
dos-, mantuvieron el control real de la producciéon y, por ende, de la magnitud del
producto y de la renta a ser repartida.

4 Azefias A., Roxana y Morales O., Manuel. Marco conceptual de la nacionalizacion de hidrocarburos en Bolivia,

inédito, 2010.



En el caso de la nueva ley de mineria se abandona esa concepcion (que justi-
ficaba la limitacion de la reforma a la percepcion de una parte mayor de la renta a
través de los impuestos) y se adopta la que prevalece en la actual Ley 1777 de origen
neoliberal. Consecuentemente, la propiedad popular sélo abarca a los minerales en
su estado natural, en su condicion de yacimientos —independientemente de si estin
en el subsuelo o en el suelo-, mientras que como productos de la extraccion -es
decir, como mercancias-, pertenecen al productor (actor mineros productivo, en tér-
minos legales). Asi, en el capitulo sobre Derechos Mineros se establece que si bien
éstos no otorgan a sus titulares —los actores productivos- ni a sus socios “derechos
propietarios ni posesorios sobre las Areas Mineras, sino exclusivamente los derechos
de prospeccion, exploracion, uso y aprovechamiento”, si les conceden el “derecho
de propiedad, libre disposicion y gravamen sobre la produccion minera” e incluso el
derecho de aprovechar “los residuos minero-metalirgicos, como ser colas, desmontes,
relaves, escorias y similares”. Si recordamos, esa redaccion corresponde al espiritu del
famoso Anexo D de los contratos de riesgo compartido hidrocarburiferos -impuestos
por el gobierno de Gonzalo Sinchez de Lozada- y superado por la Ley 3085.

Los derechos mineros de los actores

La orientacion general de la nueva ley seria la de dar preponderancia al derecho
minero sobre otros derechos. En efecto, en distinto articulos, se remarca el caracter
estratégico, de utilidad publica y de necesidad estatal de las actividades mineras.
También, se establece como una obligacion y funcion estatal la promocion de las
inversiones mineras y de las diferentes actividades de la cadena minera. Consecuen-
temente, la norma establece la discriminacion explicita entre derechos mineros y
propiedad de la tierra y le otorga a los primeros una primacia sobre las formas de
propiedad de la superficie, al garantizar su aplicacion incluso mediante la expropia-
cion a propietarios agricolas u otros.

El proyecto determina el reconocimiento y respeto por parte del Estado, de los
derechos adquiridos en el pasado mediante concesiones mineras tanto a titulares
individuales o conjuntos, como a empresas privadas, mixtas y estatales. Al mismo
tiempo, reconoce y respeta los derechos pre-constituidos de las cooperativas. Para
ello, los actores mineros deben readecuar sus derechos a los nuevos contratos admi-
nistrativos mineros correspondientes.

El reconocimiento alcanza también a los derechos sobre terrenos o dreas su-
perficiales obtenidos previamente a través de la compra, servidumbre, expropiacion
o cualquier otra forma legal. Esto incluye a los derechos adquiridos en areas que
posteriormente fueron otorgadas a los pueblos indigenas como Tierras Comunitarias
de Origen (TCO) o Territorios Indigenas Originario Campesinos (TIOC).

Como sefialamos antes, la futura norma no reconoceria el derecho propietario
ni posesorio sobre los recursos minerales en estado natural, como lo hace el actual
Codigo de Mineria mediante la figura de concesion minera, sino inicamente el dere-
cho de uso, de usufructo, de aprovechamiento de los recursos mediante actividades
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que van desde el cateo, la prospeccion, la exploracion, la explotacion, la refinacion,
la concentracion y la industrializacion.

Por tanto los nuevos derechos mineros otorgarian la propiedad, libre disposicion
y gravamen sobre la produccion minera, pero estan prohibidos de arrendar las dreas
mineras que se les otorguen. El proyecto remarca en sus primeras disposiciones
que ninguna persona puede invocar la propiedad de los recursos minerales aunque
fuese propietaria del suelo; mads atn, establece que las areas mineras sobre las que
los actores productivos pueden poseer derechos son intransferibles, inembargables
y no heredables. Ademas, prohibe a los poseedores de derechos mineros la inscrip-
cion de los “recursos mineralégicos en estado natural” como derechos propietarios
“en mercados de valores nacionales o extranjeros”, impidiendo de esa forma que las
empresas especulen y obtengan ganancias extraordinarias.

Sin embargo, asi como los actores tienen el mas amplio derecho para disponer
de la produccion minera y de las utilidades que ésta les reporta, el proyecto les
otorga la posibilidad de “utilizar la informacion cuantitativa o cualitativa, obtenida
mediante estudios u otros medios, sobre los recursos o reservas minerales” con fines
de financiamiento “en bolsas de valores autorizadas nacionales o extranjeras”. Si
consideramos que en las bolsas de valores es precisamente la informacion relativa
a las perspectivas de ganancia de las empresas la que dan valor a sus acciones, este
derecho tendria, en la practica, el mismo efecto que aquel ques esta prohibido en
el mismo texto.

Estas disposiciones generales sobre los derechos mineros, se concretiza en el
reconocimiento de derechos especificos:

a) Derecho a percibir y remitir utilidades

La norma reconoce a los actores productivos el derecho a la libre disposicion
de las utilidades, incluida la remision de las mismas al exterior, s6lo a condicion de
cumplir con las obligaciones tributarias. En el caso de las empresas estatales depen-
dientes de COMIBOL, sus utilidades remanentes, después de disponer la prevision
para reinversiones, deben ser transferidas a la empresa matriz; contrariamente, el
financiamiento recibido por estas empresas de parte de la COMIBOL serdn pagadas
como cualquier otro financiamiento privado.

Cabe anotar aqui, que el reconocimiento del derecho de libre remision de utili-
dades, contradice el discurso oficial acerca de la obligacion de los inversionistas ex-
tranjeros de reinvertir sus utilidades en el pais y con el articulo 351 de la Constitucion
Politica del Estado que determina esa obligacion para los contratos de asociacion
mixtos de explotacion de recursos naturales.

b) Derecho a seguridad a seguridad y proteccion

El proyecto dispone el derecho a la seguridad y la proteccion estatal de los
emprendimientos e inversiones mineras ante “actos de personas individuales o co-
lectivas que pretendan avasallar o avasallen, invadan o pretenda invadir sus Areas



Mineras, plantas o instalaciones”. Como sabemos, ya existe una norma aprobada sobre
avasallamientos que tiene el mismo espiritu y que impide a los pueblos indigenas
originarios reclamar sobre acciones ya ejecutadas, aunque hayan sido realizadas sin
su consentimiento, so pena de ser encarcelados.

Esta nueva norma iria mas alld, pues no solo castigaria actos efectivos de “ava-
sallamiento”, sino todo acto de “impedimento”, cuya calificacion estara librada a la
autoridad y que puede ir desde la declaracion de un dirigente de futuras acciones
de protesta en defensa de sus derechos.

Aqui senalamos un hecho interesante. El mismo dia en que se aprobo la ley contra
avasallamientos mineros, se aprobo también otra disposicion que autoriza a la AJAM
dar curso a las solicitudes de peticiones mineras que estaban detenidas, entre ellas las
presentadas por las cooperativas sobre areas mineras de propiedad de la COMIBOL.
Lo curioso es que esta segunda norma suspende por 180 dias la aplicacion de la ley
contra avasallamientos a miembros de las cooperativas involucrados en casos de ese
tipo, que hayan realizado las peticiones mineras.

Entonces, aqui la penalizacion del avasallamiento esta dirigida efectivamente
a quienes pudiesen reclamar la vulneracion de sus derechos, es decir, contra los
pueblos indigenas.

c) Derecho a la previsibilidad tributaria y competitividad

La norma también establece que se otorgard condiciones de competitividad
tributaria y previsibilidad juridica a los actores mineros, respondiendo a una deman-
da permanente de los empresarios privados. Al margen de contradecir el discurso
“estatista” del propio gobierno, esta disposicion estaria dirigida a enfrentar proba-
bles deterioros en las cotizaciones internacionales que podrian poner en riesgo la
obtencion de ganancias por parte de las empresas transnacionales que operan en el
pais, por lo que el gobierno podria realizar cambios adecuados al interés de dichas
empresas en ambitos relativos a los costos, para hacerlos competitivos con los vigen-
tes en otros paises. En el caso de la tributacion, también resulta ser un anticipo de la
orientacion que tendra la nueva reforma tributaria, en la que se incluiria el régimen

tributario de la mineria.

d) Derechos sobre residuos mineros

La norma daria a los actores productivos derechos sobre los residuos, desmontes,
relaves similares, etc., yendo mas alld de la actual ley neoliberal que reserva esos
recursos para el Estado.

Este derecho sobre los residuos mineros no es poco significativo, pues como la
mineria es una actividad muy antigua en Bolivia, han quedado muchisimos residuos
en distintas formas en muchas zonas mineras, los mismos que con las nuevas tec-
nologias de tratamiento pueden adquirir valores significativos. Ese es el caso de los
pallacos del Cerro Rico de Potosi, por ejemplo, que estan siendo aprovechados por la
minera San Bartolomé, sobre la base de una asociacion con cooperativas que tenian
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contratos de arrendamiento con COMIBOL, su propietaria; lo mismo se puede decir
de los desmontes de la mina Catavi que, por disposicion directa de Evo Morales han
sido otorgados a los cooperativistas en 2013.

e) Derechos sobre materiales y aguas existentes en el area minera

Los poseedores de derechos mineros también tendrian derecho sobre recursos
del area, tales como materiales de construccion, madera, lefia, turba, etc. Asimismo,
obtendrian derecho de uso de aguas existentes o que discurren por su drea minera.
En el caso del uso de aguas de dominio publico o privado, los actores mineros debe-
ran arribar a un acuerdo con los titulares y a falta de ello, recurrir a la autorizacion
administrativa.

En otras palabras, las empresas mineras y cooperativas podran hacer uso de las
aguas de manera casi irrestricta, exceptuando aquellos casos en que se interrumpa
la provision de agua potable para la poblacion.

f) Derechos mineros sobre derechos de terceros

Los poseedores de derechos mineros, también tendrin derecho de paso y uso
en areas superficiales ubicadas en el mismo lugar de su area minera también y en
areas vecinas, lo que les permitiria abrir caminos, construir puentes, etc., s6lo bajo
la condicion de cumplir con las normas ambientales.

Empero, en concordancia con la preeminencia del derecho minero sobre otros
derechos, los actores mineros podrian “constituir derecho de superficie sobre la pro-
piedad agraria o de otra naturaleza” previo pago de compensacion o indemnizacion.
Mas aun, si no se pudiese establecer acuerdo sobre la constitucion de ese nuevo
derecho de superficie en favor del actor minero, éste podra “recurrir al procedimiento
de la expropiacion previsto en la presente ley”, el mismo que da al Director Depar-
tamental o Regional, la potestad de resolver la solicitud en plazos muy cortos.

Contratos mineros y autorizaciones

Las formas con que se otorgan los derechos mineros son: los contratos adminis-
trativos mineros, los contratos de asociacion minera, las autorizaciones mineras y las
licencias de operacion y comercializacion.

a) Contratos administrativos mineros

Los contratos administrativos mineros son de uso y aprovechamiento sobre un o
varias areas mineras. La Autoridad Jurisdiccional Administrativa Minera (AJAM) es la
entidad encargada de reconocer los derechos mineros mediante contratos.

Los contratos administrativos mineros son, segtn el actor que los detenta: Con-
trato Administrativo Minero Privado, Contrato Administrativo Minero Cooperativo y
Contrato Administrativo Minero Estatal.

La norma establece que no se puede transferir derechos ni obligaciones de los
contratos administrativos mineros.



Ademais de los documentos legales que habiliten a los titulares de los derechos
como personas juridicas, se establece la exigencia de presentar planes de inversion
para los privados y planes de trabajo para las cooperativas. Asimismo, se impone
clausulas obligatorias referidas al cumplimiento de estipulaciones legales de protec-
cion ambiental y derechos laborales.

La superficie maxima de un contrato de administracion seria 250 cuadriculas,
equivalentes a 6.250 hectdreas. El plazo de vigencia de los contratos administrativos
privados es de treinta anos, que pueden renovarse por otros treinta anos cuando el
proyecto justifique su ampliacion. En el caso de los contratos administrativos coope-
rativos, el plazo es indefinido, condicionado al pago del derecho de vigencia.

Los contratos estan sujetos al cumplimiento del interés economico y social, que
les obliga al pago del derecho de vigencia para mantener sus derechos sobre el area
minera correspondiente. Este derecho de vigencia que es un simil de las actuales
patentes mineras, van de los 300 a los 600 bolivianos anuales, excepto en las dreas
pertenecientes a COMIBOL que provienen de grupos mineros nacionalizados, donde
no se paga dicho derecho de vigencia. Ademas, el titular esta en la obligacion de dar
inicio a las actividades mineras en el plazo de un ano después de firmado el contrato,
para mantener en vigencia sus derechos mineros.

Aqui cabe hacer una puntualizacion sobre la obligacion de cumplimiento de
los derechos laborales, que se incluye en los contratos administrativos mineros. En
el caso de las cooperativas mineras, se determina que ellas no pueden contratar
personal, excepto para tareas administrativas, técnicas y de asesoramiento, sin em-
bargo, se autoriza la suscripcion de contratos de asociacion no-estatal con diversas
personas juridicas que, como ha sucedido en otros sectores en el pasado, podria
servir para burlar los derechos laborales de los trabajadores asalariados a través de
contrataciones atipicas.

b) Contratos de asociacion minera

Los contratos de asociacion minera para “realizar actividades en todo o parte
de la cadena productiva minera” pueden ser estatales: cuando se establecen entre
una empresa estatal y un actor no estatal (empresa privada o una cooperativa), o
no-estatales: cuando se establece una asociacion entre actores no-estatales (empresa
privada o cooperativa).

Estos contratos de asociacion minera no generan nueva personalidad juridica.
Esto quiere que al establecerse una sociedad entre actores estatales y privados o entre
privados Gnicamente, ella no da lugar a una nueva personeria juridica. Por tanto, los
derechos y obligaciones de las partes se mantienen y realizan de manera separada.

En el caso de las asociaciones estatales, cuando incluyan actividades de explo-
racion previa se pueden suscribir por invitacion directa o a propuesta de un actor
minero privado interesado. Esta disposicion se adecta al actual contexto de la mi-
neria, en el que destaca la inexistencia de nuevos prospectos rentables, por lo que
la busqueda de nuevos yacimientos se convierte en un imperativo para el gobierno.
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Asi, cualquier empresa privada puede asociarse con el Estado y adquirir derechos
mineros sin necesidad de concursar en una licitacion internacional.

Eso si, la norma determina que en proyectos en que no se pase a la fase de
explotacion, los gastos de exploracion serdn asumidos en su totalidad por el socio
privado, librandose de toda responsabilidad la empresas estatal asociada.

Respecto a la participacion en las utilidades, se determina que en el caso de
una asociacion estatal, la participacion de la empresa estatal no puede ser menor al
55% de las utilidades antes de impuestos. En cambio, en el segundo caso, la partici-
pacion de las partes en las utilidades serd establecida de comun acuerdo y estaran
estipuladas en el contrato.

Empero, en los dos tipos de asociacion, los tributos se pagardn por separado.
En cualquiera de los tipos de asociacion, estatal o no-estatal, los actores privados
pagaran el impuesto a la utilidad a las empresas vigente, la estatal contabilizara el
ingreso de acuerdo a normas que le sean aplicables y pagara también dicho impuesto.
Contrariamente, las cooperativas contabilizarin la parte de los ingresos que les co-
rresponda entre sus “excedentes para su distribucion”, es decir, no como utilidades,
sino bajo la forma en que ya la Ley de Cooperativas recientemente aprobada define
dichos ingresos: como “excedentes de percepcion”, asimilables a la figura del salario
y exentos como €l, del pago del impuesto a la utilidades.

Entonces inclusive cuando la asociacion no-estatal explote un importante yaci-
miento con la participacion de una empresa privada extranjera o una empresa estatal,
obteniendo elevadas ganancias, las cooperativas intervinientes no pagaran impuestos
sobre utilidades, sino Gnicamente el socio privado o estatal. Asi, esta norma se anti-
cipa al nuevo codigo tributario en la ratificacion de la exencion a los cooperativistas
mineros del pago de este impuesto.

¢) Autorizaciones mineras

Las autorizaciones para la prospeccion y exploracion, permiten que cualquier
persona realice el cateo, que es una busqueda superficial de indicios sin afectar
derechos de terceros.

En el caso de la prospeccion y la exploracion, la autorizacion de la AAJAM otorga
el derecho preferente; es decir, aquellos que tienen esta autorizacion para explorar
tendran un derecho preferente en el momento de convertir el contrato en uno de
explotacion.

La autorizacion de exploracion tiene cardcter cedible a diferencia del contrato
administrativo minero. Cuando el titular de la autorizacion no hace uso de su derecho
preferente para solicitar derechos de explotacion en un area minera, los informes de
resultados finales de la exploracion deben entregarse obligatoriamente a la AJAM.
Con todo, el caricter cedible de los derechos, podria permitir la proliferacion de
empresas mineras denominadas junior, dedicadas a la exploracion y prospeccion y
a la venta de los prospectos rentables a empresas productoras, como sucedié en la
época neoliberal.



La superficie maxima para la exploraciéon con estas autorizaciones, es de 500
cuadriculas, equivalentes a 12.500 hectireas. El plazo es de cinco anos y puede
extenderse por otros tres anos.

d) Las licencias mineras

Las licencias de operacion se otorgan para el desarrollo de actividades de con-
centracion, beneficio, fundicion y/o refinacion de minerales o metales, ya sea de
forma aislada o integrada.

Facultan también a sus titulares, la realizacion de actividades de comercializacion,
previo registro en el Servicio Nacional de Registro y Control de Comercializacion de
Minerales y Metales (SENARECOM).

Se determina que los productores de minerales y los comercializadores estan en la
obligacion de ofrecer en venta aquellos, primero a las fundiciones o refinerias estatales
y luego a las privadas establecidas en el pais, en condiciones de competitividad y
precio. De no poderse realizar la venta interna en estas condiciones definidas por la
ley, los comercializadores podrian exportar esos productos al mercado internacional.

Autorizacion legislativa de los contratos

En el discurso oficial, en particular en la justificacion de la “nacionalizacion”,
se hace hincapié en la importancia de la autorizacion legislativa de los contra-
tos de explotacion de los recursos naturales como una salvaguarda efectiva y
necesaria. Es mas, en la acusacion a la politica neoliberal de la “capitalizacion”
de entreguista, la omision de dicha autorizacion por parte de los gobiernos que
aplicaron aquella es un elemento principal. Por esa razén, el proyecto incorpora
la obligatoriedad de la autorizacion de los contratos mineros por parte del Organo
Legislativo Plurinacional.

El proyecto dice que los contratos administrativos mineros y los contratos de
asociacion estatal requieren de aprobacion legislativa, excepto: i) los contratos
administrativos adecuados, por ser derechos adquiridos o pre-constituidos, ii) los
contratos de asociacion que sustituyan a los contratos de riesgo compartido, iii) los
contratos administrativos cooperativos, por ser de caracter social, iv) los contratos
administrativos estatales y los contratos administrativos privados cuya inversion sea
inferior al millén de ddlares.

Tampoco requieren aprobacion legislativa los contratos de asociacion no-estatales.

Entonces los que si requieren aprobacion legislativa son unicamente los nuevos
contratos administrativos privados y los nuevos contratos de asociacion del Estado
con los privados.

De esta manera, la redaccion del proyecto da por legales todos los contratos
previos con las empresas privadas y las cooperativas, reconociéndoles los derechos
pre-constituidos o adquiridos, y libera de esa obligacion a los futuros contratos mine-
ros cooperativos. Esa posicion privilegiada de las cooperativas deja abierta la puerta
para que dichas empresas “sociales” permitan el ingreso irrestricto, via contratos de
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asociacion no-estatal, de los capitales privados extranjeros o nacionales en la mineria,
burlando la decantada salvaguarda.

Derechos de COMIBOL, empresas privas y cooperativas

Los derechos de la COMIBOL, se siguen ejerciendo sobre sus areas propias, €s
decir, sobre dreas y parajes nacionalizados desde el 52 que siguen bajo su adminis-
tracion y sobre las ATE de COMIBOL sujetas a adecuacion, respetando los derechos
de los contratos suscritos con actores privados.

Los contratos de arrendamiento, de riesgo compartido o asociacion de COMIBOL
con privados, continuarian vigentes hasta su vencimiento. En el caso de contratos de
asociacion vencidos, se prevé la posibilidad de suscribir nuevos contratos bajo con-
diciones de la nueva ley, es decir desarrollarse como contratos de asociacion estatal;
para la negociacion de esos contratos nuevos se establece un plazo de 3 meses, tras
los cuales COMIBOL ejercera sus derechos.

En los contratos de arrendamiento y riesgo compartido que no puedan renovar-
se, los actores privados pueden establecer con la COMIBOL contratos de asociacion
estatal, manteniendo las condiciones originales. De manera especifica, los contratos
de arrendamiento en areas fiscales se adecuardn a contratos administrativos y el
canon de arrendamiento sera sustituido por el pago de los derechos de vigencia.

Las concesiones mineras de COMIBOL —sea por cuadriculas, pertenencias y pa-
rajes- concedidas a cooperativas bajo contratos de arrendamiento, asi como las areas
de colas, desmontes, pallacos, etc. sometidas a la misma modalidad, se convierten
en Contratos Administrativos Mineros. Esas dreas mineras comprenden no solo las
concesiones de la empresa estatal adquiridas posteriormente a la nacionalizacion de
1952, sino también a las areas nacionalizadas.

Esa conversion en contratos cooperativos —es decir, en derechos de las coope-
rativas- incluye también la extincion de las obligaciones reciprocas de COMIBOL y
las cooperativas, la transferencia gratuita de los equipos, maquinaria y herramientas
pertenecientes a la empresa estatal a las cooperativas y la cesion en favor de FO-
FIM —fondo de apoyo estatal a las cooperativas- de la deuda de las cooperativas por
arrendamientos y compra de maquinarias, inmuebles, muebles, etc.

De manera especial, la norma incorpora un capitulo sobre los derechos pre-
constituidos de las cooperativas, que complementan esta orientacion privatista. En
primer lugar, se respeta los derechos que los cooperativistas tienen reconocidos en
las actuales ATE; segundo, los contratos administrativos cooperativos respetaran las
condiciones y caracteristicas de los contratos de arrendamiento -de los que resultan
por adecuacion- en concesiones pertenecientes a COMIBOL, sustituyendo el pago
del canon por el pago del derecho de vigencia; tercero, en dreas donde COMIBOL y
las cooperativas compartan trabajos de explotacion, se respetaran los derechos por
separado; en cuarto lugar, los contratos de riesgo compartido que las cooperativas
hayan suscrito con actores privados, se mantendran hasta la conclusion del contrato;
quinto, los contratos de sub-arrendamiento de las cooperativas con privados, en areas



arrendadas por COMIBOL, se transformardn en contratos de asociacion no-estatal,
sobre la base del reconocimiento de derechos mineros a las cooperativas; finalmente,
los contratos de arrendamiento y de riesgo compartido de las cooperativas en areas
privadas, se convertiran en contratos de asociacion no-estatal.

Como se puede advertir, el reconocimiento de los derechos pre-constituidos de
las cooperativas en contratos de arrendamiento, sub-arriendo y riesgo compartido
en 4reas estatales, constituye una forma de privatizacion de dichas areas, pues las
cooperativas pasan a detentar los derechos de usufructo. Mis aun, esto ocasionaria la
pérdida de la renta minera - ganancia extraordinaria obtenida en la producciéon- por
el Estado, bajo la forma de canon de arrendamiento o de alquiler en su calidad de
dueno de las concesiones; con la transformacion de ese canon en derecho de vigencia
(antigua patente), la COMIBOL deja de obtener renta y el TGN los obtiene s6lo como
un pago de vigencia de derechos, pero de caracter fijo y que no tiene relacion con
el valor de los minerales producidos, como corresponde al canon de arrendamiento.

Finalmente, la norma define cual seri el patrimonio de COMIBOL. El articulo 40
del proyecto dice textualmente, que las dreas de la empresas estatal “con excepcion
de las que se otorgan mediante esta ley a las cooperativas mineras” seran: i) las areas
de los grupos nacionalizados en 1952; ii) las concesiones adquiridas posteriormente a
la nacionalizacion y las que adquiera en el fuuro; iii) los desmontes y otros residuos
provenientes de las dreas mencionadas en los acdpites precedentes; iv) las areas de
uso exclusivo definidas por el DS 1369; y v) las areas bajo su administracion, defi-
nidas por el DS 1308.

Ademas, se reconoce el derecho propietario de COMIBOL sobre los campamentos,
plantas metaldrgicas e hidrometaltrgicas, industriales, ingenios, bienes mueble e in-
muebles, e instalaciones adquiridos por COMIBOL, con “excepcion de los transferidos
legalmente con anterioridad a la presente ley”, es decir exceptuando las instalaciones
transferidas a cooperativas en el pasado.

Finalmente, se determina que las empresas dependientes de COMIBOL seran: i)
Empresa Minera Huanuni; ii) Empresa Minera Colquiri; iii) Empresa Minera Coro Coro;
iv) Empresa Metaldrgica Vinto; v) Empresa Metalldrgica Karachipampa; vi) Empresa
Boliviana de Recursos Evaporiticos; y vii) otras empresas a crearse.

Llama la atencion que entre las dreas mineras de COMIBOL, citadas en el pro-
yecto de ley, no figura el Cerro Rico de Potosi que, como sabemos, se encuentra
bajo administracion mayoritaria de las cooperativas que cuentan con contratos de
arrendamiento con la empresa estatal. Esta ausencia se derivaria directamente de la
disposicion de esta ley de convertir las dreas en arrendamiento, en nuevos contratos
administrativos mineros cooperativos que, como sefialamos, tienen vigencia indefinida.

Los pueblos indigenas y sus derechos

El primer aspecto que destaca de la redaccion del proyecto, en referencia a los
pueblos indigena-originarios es que no se les reconoce como sujetos de derecho mi-
nero, es decir, como actores mineros productivos. Para ser actores deben organizarse
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bajo las modalidades de empresa privada o cooperativa minera. Esto significa que la
ley desconoceria su presencia con identidad propia, conservando sus caracteristicas
econdémicas y sociales.

Esta orientacion, que supone la intencion gubernamental de promover una
estructura social de tipo capitalista, no es novedosa, pues en el pasado diferentes
gobiernos pretendieron homogenizar a los grupos sociales bajo formas tipicas del
capitalismo, en el supuesto de que era factible la modernizacion capitalista bajo
direccion de la “burguesia nacional”. Asi por ejemplo, constituyd el anhelo del go-
bierno dictatorial de Banzer, que prometia a todos los bolivianos transformarlos “de
proletarios en propietarios”. Lo paradéjico es que hoy sea un gobierno “indigena”
el que lo promueva.

Conservando la orientacion de la actual Codigo Minero aprobado por el gobierno
neoliberal de Goni, se determina que el derecho minero es distinto del derecho de
propiedad de la tierra. En otras palabras, el derecho minero goza de un caricter de
privilegio, pues puede imponerse al derecho propietario de la tierra, pues la actividad
minera es “de utilidad publica y necesidad estatal”. Obviamente, esta definicion, que
limita la propiedad de la tierra al suelo y la subordina a los derechos de explotacion
minera, borra de raiz toda referencia a la demanda indigena de territorio -que invo-
lucra el derecho del suelo, el subsuelo y el vuelo- y de autodeterminacion indigena.

Los pueblos indigenas en la nueva ley gozarian Ginicamente de la participacion
en los beneficios de la explotacion minera, en particular de las regalias percibidas por
las gobernaciones de los departamentos donde se ubique la producciéon minera. Esta
participacion no seria diferente a la que esta reconocida actualmente: en el presu-
puesto fiscal de las gobernaciones los recursos de las regalias mineras se destinarian
en 80% a cubrir “necesidades de las naciones y pueblos originarios campesinos ... y
para las necesidades, programas y proyectos del Gobierno Auténomo Departamental”.

Adicionalmente, los pueblos indigenas podrian obtener recursos de compensacion
determinados en procesos de consulta previa.

El otro ambito en el que se reconoce la participacion de los pueblos indigenas
es el relacionado con la Consulta Previa en Materia Minera. Esta accion esta dirigida
a precautelar los derechos de los pueblos “indigena originario campesinos y la po-
blacion que pudieran ser directamente afectados” por la realizacion de actividades de
explotacion minera y estd basada en preceptos legales contenidos en la Constitucion
Politica del Estado. El objetivo de la consulta seria la concertacion entre el Estado,
el actor minero y “las comunidades de los pueblos indigena originario campesinos”,
para dar curso a un proyecto de explotacion minera.

La consulta previa no se realizaria para proyectos en fase de exploracion.

La consulta previa es una obligacion del Estado y es delegada en el proyecto a
la AJAM. Aunque los acuerdos, como resultado de la consulta, tienen caracter vincu-
lante y son de cumplimiento obligatorio, se establece que, el Ministerio de Mineria
y Metalurgia es la entidad que decide los aspectos relativos a la autorizacion de los
proyectos mineros en caso de que el proceso de consulta no arribe a un acuerdo final.



La consulta deberia realizarse paralelamente con el proceso de otorgacion de
la licencia ambiental respectiva y previamente a la emision de la licencia ambiental.

Las disposiciones de esta nueva ley en esta materia, regirin para los proyectos
futuros y para los procesos de consulta en curso en el momento de su promulgacion.

La consulta se realizaria considerando a toda la poblacion del area de influencia,
es decir, no solamente a los pueblos indigenas que poseen un territorio, sino a la
poblacion del area de influencia del proyecto minero, lo que llevaria, sin duda, a que
los derechos e intereses de los indigenas se diluyan en un conjunto mas amplio de
grupos sociales o, lo mas grave, que se desvirtien y sean vulnerados.

La norma prohibe el “pago en dinero a los sujetos de la consulta previa... ni a
sus autoridades y/o dirigentes”. Empero, no prohibe expresamente la entrega o pago
en especie, por lo que se abre la posibilidad de que el gobierno o el mismo actor
minero recurra a practicas prebendales o clientelares para asegurarse un resultado
favorable en la misma, como sucedié en la experiencia del Tipnis.

Respecto a las compensaciones e indemnizaciones, se establece que los recursos
obtenidos por esos conceptos solo pueden destinarse al desarrollo productivo o social
de las comunidades o poblaciones afectadas, limitando el libre uso de los mismos
por parte de las comunidades y sometiendo sus prioridades a una definicion buro-
cratica, lo que contradice la declaracion genérica de la mima disposicion de respetar
“cultura, idioma, instituciones, normas y procedimientos” de los pueblos indigenas.

El inicio del procedimiento consiste en que el solicitante debe presentar el estu-
dio de impacto ambiental ante la autoridad ambiental competente, para que la AJAM
emita la resolucion del inicio del proceso de consulta.

La misma AJAM notifica a los posibles afectados por el proyecto cuya autoriza-
cion se ha solicitado. Los afectados seran representados por personas elegidas segin
normas convencionales o segiin usos y costumbre.

La consulta se hace mediante audiencias publicas, en el lugar y la fecha fijadas por
la AJAM. El nimero de audiencias también es determinado por la AJAM en funcion
de la caracteristicas del proyecto y deben realizarse en los primeros tres (3) meses. El
procedimiento de consulta no puede durar mas de cuatro (4) meses, contando desde
la fecha de notificacion de los involucrados. Luego de las audiencias se elaboraran
actas, conteniendo los acuerdos y firmadas por los representantes de las partes.

A la conclusion de las audiencias, que dara lugar a una Resolucion de AJAM, se
establecerd un “proceso de negociacion final” basado en las actas de las audiencias
y llevado a cabo por los representantes y la autoridad de la AJAM, la misma que
durara un (1) mes y arribar a “la firma de acuerdos ejecutables”. Los acuerdos seran
homologados por la misma AJAM y se podria abrir un periodo adicional de veinte
(20) dias para resolver observaciones técnicas.

Como se puede observar, pese a que las audiencias son mencionadas como la
forma fundamental del proceso, la norma abre un espacio de “negociacion final”
-que ya no es publico y en el que no participan directamente las comunidades
interesadas- que podria convertirse en un espacio librado a la arbitrariedad de los
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representantes individuales y dar curso a la tergiversacion de la voluntad colectiva
expresada en las audiencias.

Si no hubiese acuerdo tras ese proceso de cuatro meses, se pasa a un periodo
de conciliacion, denominado “mediacion y decision”. Este proceso consiste en la
presentacion de los resultados por parte del actor minero solicitante a la AJAM, la
misma que remitira los antecedentes al Ministerio de Mineria y Metalurgia para que
esta reparticion, a su vez, inicie un “procedimiento de aproximacion y de mediacion”
de sesenta (60) dias.

Nuevamente, la consulta publica y colectiva es sustituida por un procedimiento
cerrado a los representantes individuales para intentar superar la falta de concertacion.
En este caso, el Ministerio lleva a cabo un papel de conciliador de intereses de las
partes, en un espacio en el que €l mismo representa sus intereses, lo que conlleva
el peligro de que se produzca una situaciéon donde los intereses de los pueblos in-
digenas queden en desventaja.

Si en ese proceso de “conciliacion” no se llega a acuerdos definitivos, el Ministerio
se convierte en “la dltima instancia administrativa que, mediante resolucion fundada
y en el marco de las normas legales aplicables, dirima las diferencias y resuelva los
derechos y las obligaciones”, es decir, en la ultima palabra sobre la viabilidad del
proyecto minero en cuestion, pues su resolucion “sera definitiva e inapelable”.

Esta forma de dar curso a la implementacion de un proyecto minero, corresponde
plenamente a la insistente demanda de empresarios y autoridades gubernamentales
por acelerar los tramites legales en favor de la inversion, especialmente de la privada,
oponiéndose a los supuestos escollos que pondrian las exigencias “exageradas” de los
pueblos indigenas. Por ello, que el gobierno, que tiene también intereses, encabece
un proceso de “conciliacion” entre pueblos indigenas y empresarios para la resolu-
cion definitiva de las obligaciones y los derechos mineros, convirtiéndose en juez y
parte, resulta una solucion adecuada a los propositos coincidentes de incrementar la
actividad minera, las ganancias empresariales y las recaudaciones fiscales.

En el caso de la licencia ambiental, para proyectos que por sus caracteristicas
requieran Estudio de Evaluacion e Impacto Ambiental (EEIA), ella debe ser otorga-
da por el Ministerio de Mineria y Metalurgia. En cambio, los proyectos de impactos
conocidos poco significativos obtendrdn su licencia ambiental de las Gobernaciones
Departamentales respectivas.

No puede haber actividades mineras en dreas protegidas, pero se respetan los
derechos adquiridos pre-constituidos, esos ya no pueden ser observados ni cuestio-
nados aunque estuviesen en areas protegidas. Esta disposicion legaliza muchas de
las concesiones realizadas en el pasado en areas protegidas como parques nacionales
que en algunos casos coinciden geograficamente con territorios indigenas.

El cierre de operaciones requiere una prevision contable, pero sin especificar
mayores condiciones ni caracteristicas de esa prevision ni de su relacion con e pro-
ceso de cierre de operaciones.



El control y la fiscalizacion del desempefio ambiental estardn a cargo del Ministerio
de Mineria y Metalurgia, en concurrencia con la autoridad ambiental y las entidades
auténomas, sin ninguna participacion social.

Las regalias

Las regalias, consideradas un derecho del Estado y una compensacion por la ex-
plotacion de los recursos mineros, se gravan a las siguientes actividades: i) explotacion,
concentraciéon o comercializacion, en el momento de la venta interna o externa de
minerales o metales; ii) fundicién, refinacion e industrializacion, solo cuando forman
parte de un proyecto de explotacion minera; iii) prospeccion y exploracion, cuando
en ellas se obtienen productos comerciables.

Como una forma de estimular la industrializacion, el pago de regalias de las acti-
vidades del inciso b) equivaldra al 60% de las alicuotas normales, para las empresas
estatales y para los nuevos proyectos bajo contratos administrativos creados por esta
ley. Contradictoriamente, no se gravan las regalias a las actividades manufactureras
que utilizan minerales o metales que no estén integradas al proceso de explotacion
minera, pero si a las que lo estén, lo que desestimularia que los proyectos mineros
contemplen pasar a niveles superiores de transformacion.

La base de calculo de la regalia es el valor bruto de venta, considerando para
ello la cotizacion oficial de los minerales o metales. Las escalas de las alicuotas de
la regalia minera consideran rangos del precio o cotizacion oficial de cada producto
especifico, manteniendo la logica del actual Codigo Minero. Los niveles de estas ali-
cuotas, respecto a las del Codigo Minero y las reformas parciales llevadas a cabo por
el gobierno del MAS no cambian, excepto en el caso del oro, en el que la categoria
“yacimientos marginales, con escasa produccion” tiene un escala donde el porcentaje
minimo se reduce de 1,5% a 1%, en referencia a la Ley 4049 de 2009.

La alicuota mas elevada corresponde al oro natural, pre-concentrado, amalgama
o residuo con 7% para una cotizacion mayor a 700 ddlares la onza troy. La segunda
mas alta es de la onza troy de plata para un precio mayor a 8 doélares. En el resto de
los minerales y metales, el valor maximo de alicuota mas comun es de 5%.

La norma también incluye escalas de alicuotas para nuevos productos minerales
y metales, como piedras preciosas, recursos evaporiticos, minerales raros y minerales
no metalicos.

El mantenimiento de los niveles de las alicuotas de las regalias, desmiente el
temor expresado por analistas que responden a los intereses de la empresa privada
de que el Estado, debido a una supuesta orientacion “socialista”, habria previsto subir
los tributos y hasta estatizar toda la cadena productiva.

Conclusiones
Algunas conclusiones sumarias que podemos sacar de la lectura del proyecto de
nueva ley minera, son:
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D

2)

3)

4)
5)
0)

7)

8)

Ratifica la preeminencia de la actividad minera sobre otras actividades pro-
ductivas como la agricultura.

Estd destinada a impulsar y fomentar la privatizacion de la actividad minera,
a través de los actores privados: empresas y cooperativas.

Se dirige a consolidar la presencia de la Gran Mineria, garantizando estabili-
dad de las condiciones tributarias, garantizando competitividad y protegiendo
sus inversiones del avasallamiento y de todo impedimento al desarrollo de
sus actividades.

Prioriza a las cooperativas como nueva burguesia “nacional” y como respuesta
a la limitada generacion de empleo en el pais.

Relega la presencia estatal y las empresas publicas deben someterse a la
competencia de mercado, como cualquier actor privado.

No prioriza la industrializacion y la sujeta a la iniciativa privada.

Significa un retroceso en el reconocimiento de los derechos de los Pueblos
Indigena-originarios a quienes no se reconoce como actores (sujetos con
derechos mineros)

Se somete los derechos de los pueblos indigenas, incluida la consulta previa,
a los intereses de los actores mineros, principalmente de los privados.
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La matriz energética boliviana

Produccion primaria de energia

Segun la informacion oficial' la produccion primaria de energia alcanzo, al 2012,
a 139,3 millones de barriles equivalentes de petréleo (Mbep) y tuvo un crecimiento
de 10,8 %/ano en el periodo 2000-2012.

La matriz de produccion primaria estd compuesta mayoritariamente por hidrocar-
buros, gas natural (80,3%) y petrdleo (13,6%) y minoritariamente por produccion de
origen renovable, es decir, biomasa que tiene una participacion casi constante (5%)
y una participacion marginal de la hidroenergia (1,2%).

Aunque en valor absoluto todos los componentes de la matriz de produccion
han experimentado un crecimiento, debe notarse que el gran crecimiento de la pro-
duccion de gas natural ha introducido un sentido de desequilibrio en la matriz. Uno
de los resultados de esta evolucion es que la produccion de origen renovable paso,
en el periodo de andlisis, de un maximo de 16% en el afio 2000 a 6.1% el afio 2012.

Evolucion del consumo de energia

A pesar que es objetable, desde el punto de vista conceptual, el término “con-
sumo de energia” atendiendo a las definiciones del Balance Energético Nacional
encontramos que el consumo final de energia en el pais ha llegado, en 2012, a 39,5
millones de barriles equivalentes de petréleo (39,5 Mbep) y tuvo un crecimiento, en
el periodo 2000-2012, de 5,6%/ao.

En la misma tendencia desde el ano 2000 el energético mas demandado es el
diesel oil que tuvo un crecimiento de 6,3%/ano.

! Balance Energético Nacional 2000-2011. MHE. 2012

2 Las leyes de la termodindmica establecen claramente que la energia no se “consume” sino se transforma en otra

forma de energia. “ La razon... se basa en que a lo largo del siglo XX determinados sectores
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Grafico 1
Bolivia: Evolucion de la produccion primaria de energia

(kbep)
160.000 18
140.000 Renov/Total - 16
Hidroenergia L
120,000 N 14
- AN BT
§ 100.000 :\;
& ~ 10 %’
o 80.000 2
8 g
] - 8 <
%] »
2 60.000 g
L6 o
i &
40.000 —
-4
20.000 BN
0 =0
2000 | 2001 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 2012
M Hidroenergia 1190 | 1319 | 1365 | 1231 | 1331 | 1217 | 1335 | 1437 | 1431 | 1422 | 1347 | 1454 1.605
7 Biomasa 5215 | 5208 | 5201 | 5195 | 5267 | 5339 | 5518 | 5702 | 5928 | 6163 | 6407 | 066061 6.925
B petrleo y Asoc. | 11265 | 12625 | 12706 | 13986 | 16480 | 18.093 | 17.443 | 17700 | 16914 | 14719 | 15356 | 15.938 | 18878
Gas Natural 23112 | 32621 | 40.042 07 2556 | 76.168 | 81227 | 86424 | 90.021 | 77.286 | 90415 | 98355 | 111.892
[ ] 6 40.04 46.076 | 62556 6.16! 6.424 60 4
@ Renov/Total 157% | 126% | 11,1% | 97% | 77% | 65% | 65% | 64% | 64% | 7.6% | 68% | 66% | 61%

Fuente: Balance Energético Nacional 2000-2011. MHE 2012.
Elaboracion: CEDLA.

Por su parte, el gas natural y la gasolina especial, que representan el 22,3% y
16,8% de la demanda, respectivamente, experimentaron tasas de crecimiento supe-
riores a 11%/ano Y 6,1%/ano, respectivamente

En cantidad de energia la biomasa (15,7%) aunque sigue siendo mds importante
que el consumo de electricidad ha reducido paulatinamente su participacion en la
matriz de consumo.

Se puede observar que la matriz de consumo es preponderantemente de origen
f6sil, pues la participacion de las fuentes de origen renovable no supera 18,5%.

El andlisis del consumo desde la perspectiva sectorial nos muestra que, sin ningiin
cambio desde el afio 2000, el transporte es el principal problema energético ambiental
del pais y demanda el 41,2% de la demanda total y tuvo un crecimiento de 7,4%/ano.



Grafico 2
Bolivia: Evolucion del consumo final de energia
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Fuente: Balance Energético Nacional 2000-2011. MHE 2012.
Elaboracion: CEDLA.

La tendencia en la evolucion del consumo nos muestra que la liberalizacion del
servicio, vigente desde la reforma liberal de primera generacion, es concurrente con
el abandono estatal de la planificacion y gestion de los sistemas de transporte que
ha devenido en la busqueda de soluciones individuales de transporte. Desde otra
Optica, debe anotarse que este consumo se debe, también, a que el transporte se ha
convertido en una de las varias respuestas a la bisqueda de soluciones individuales
de empleo.

El gas natural, cuyo principal destino es la generacion de electricidad,

En términos de sector y fuente, el GLP sigue siendo el principal energético de
las familias bolivianas, seguido de la biomasa.

Falta de transparencia. El sector agro pesca mineria esta agrupado

Soberania energética, principal objetivo de la politica energética?

Si el primer y principal objetivo de la politica energética es garantizar, en el largo
plazo, la sostenibilidad de suministro energético al mercado interno, la capacidad
de un sistema energético de abastecer su oferta interna a partir de la produccion
nacional establece la posibilidad de ejercer soberania en la planificacion del mismo.

Esta dltima cualidad, que en el sector recibe el nombre de autarquia, otorga al
gestor de un sistema energético, el gobierno, la posibilidad de planificar y aplicar los

Renov/Total (%)
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incentivos necesarios para orientar/regular el consumo, pues es claro que un sistema
seguro no autirquico depende de importaciones cuyo costo limita los grados de
libertad en el ejercicio de la politica publica.

El grado de autarquia de un sistema energético define, al mismo tiempo, su
grado de subordinacion al mercado internacional, fue un concepto que practica-
mente desaparecio luego de la reforma liberal de los anos 90. Se asumia que una
vez abiertos los mercados y regulados por los precios internacionales, la economia
energética habia superado el viejo y “obsoleto” concepto de autarquia. En términos
politicos, la desaparicion de la autarquia como objetivo de politica publica supone
la minimizacion del rol del estado en la planificacion y decision sobre el sistema.

Como se vera en las siguientes lineas del presente informe el contenido conceptual
y politico de la autarquia esta ain hoy ausente en la gestion del sistema energético.

Estado de la autarquia/soberania energética boliviana

La autarquia energética boliviana, siguiendo una tendencia general en la region,
se ha deteriorado desde el 92,2% en el ano 2000 hasta llegar al 87,0% el afio 2012.
Si bien este nivel de autarquia es alto y mantiene al pais entre los paises de mayor
fortaleza energética de la region, es necesario, en términos de politica energética,
intentar encontrar explicaciones a este deterioro.

La manifestacion visible del deterioro de la autarquia se la puede apreciar en
el consumo final de los derivados de petréleo. Por supuesto, la manifestacion mas
visible del deteriorio de la autarquia energética boliviana se encuentra en el diesel.
La importacion de diesel constituye el principal problema de autarquia energética del
pais, pues la produccion nacional, al 2012, apenas logra cubrir el 48% de la demanda
interna. Los niveles de autarquia de diesel del ano 2000 (58%) habian sido mejorados
hacia el ano 2004 cuando se alcanz6 un nivel maximo de 73%, época en la que se
inicia un continuo deterioro hasta los niveles actuales ya mencionados.

Se puede ver claramente en el cuadro que el crecimiento desmesurado de las
importaciones de diesel (9,9,%/af0) no se origina en la demanda sino mas bien en la
caida de produccion, que de manera preocupante y sin explicaciéon publica conocida,
tuvo una abrupta caida de 1 Mbbl (un millon de barriles) en el periodo 2008 - 2009.

Ya desde el lado de la demanda, la informacion oficial nos muestra que el 65% del
diesel esta destinado al transporte automotor publico y particular. El 30% se destina
a la agroindustria y el 5% a la generacion de electricidad en los sistemas aislados,
particularmente de la Amazonia.

En el caso del déficit de gasolina especial, responsable de menos del 20% del
deterioro de la autarquia, encontramos la concurrencia de un crecimiento elevado
de la demanda ( 6,1%/afi0) y de un sibito estancamiento de la produccion en refi-
nerias a partir de 2008.



Grafico 3
Bolivia: Evolucion del balance interno de diesel oil
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Fuente: Balance Energético Nacional 2000-2011. MHE 2012. Boletines estadisticos YPFB.
Elaboracion: CEDLA.

En el caso del GLP, que explica una parte menor del deterioro de la autarquia
de la matriz, destaca la caida de la produccion de GLP en plantas de gas natural® a
pesar del inusitado crecimiento de la produccion de gas asociado. Contrario a ver-
siones oficiales que encontraban que el problema de crisis de suministro de junio
de 2013 se debia al crecimiento invernal de la demanda, el grifico a 4 nos muestra
claramente que el problema tiene origen en la produccion de GLP desde el ano 2007.
El estancamiento de la produccion en plantas podria tener mas de una explicacion:
i) porque la capacidad de las plantas de procesamiento de gas habria llegado a su
limite y/o; ii) por un empobrecimiento, en términos de contenido de GLP, en el gas
asociado que ingresa a plantas y/o; iii) por la completa falta de inversiones en nuevas
plantas de procesamiento y/o; iv) la exportacion directa de gas “rico” sin pasar por el
proceso de separacion de licuables. Cualquiera haya sido el origen del estancamien-
to de la produccion de GLP en las plantas de GLP, muchas de las cuales ya estaban
en funcionamiento desde finales de los afios 70 del siglo pasado, el hecho concreto
es que la ausencia de politica energética, que en el caso presente se reflejaria en el
control de la cadena, tuvo como resultado que el pais se vio obligado a importar

3 Segun la informacion de YPFB, la produccion de GLP en plantas de gas se redujo de 246,4 kt en el afo 2000 a

2423 kt en el 2012.
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GLP, el principal energético de los hogares bolivianos, atin cuando la exportacion de
gas natural tuvo un crecimiento de 18%/afo.

Grafico 4
Bolivia: Evolucion del balance interno de GLP
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Fuente: Balance Energético Nacional 2000-2011. MHE 2012. Boletines estadisticos YPFB. Boletines Estadisticos MHE.
Elaboracion: CEDLA.

El problema de la autarquia de diesel y gasolina especial tiene origen en un
problema estructural como la caida de la fraccion de petréleo en la produccion de
hidrocarburos liquidos, como resultado de la declinacion de los campos y la ausencia
de actividades para incrementar la produccion y la reposicion de reservas. Se podra
ver en el grafico 5 que la caida en la produccion de diesel y gasolina coincide con la
caida en la produccion de petréleo en el periodo 2008-2010, que supera un millon
de barriles y la continua declinacion de la porcion de petroleo respecto a la totalidad
de hidrocarburos liquidos. Ya una investigacion pasada* surgio la interrogante sobre
como se explicaba una caida abrupta de mas de 1 millon de barriles y el cierre de
varios campos petroliferos que se encontraban en manos de una subsidiaria de la
empresa estatal, y cuyo resultado principal seria el crecimiento de las importaciones
de diesel a precio internacional. El deterioro de la produccion de petroleo se verifica
por la relacion entre el volumen de produccion anual y la reserva del hidrocarburo
que, en el caso boliviano, es menor a 10 anos y tuvo un deterioro de -2.5%/ano.

* Gasolinazo: subvencién popular al Estado y a las petroleras. Arze, et al. CEDLA. 2011.



Grafico 5
Bolivia: Evolucion del balance interno de GLP
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Elaboracion: CEDLA.

Los costos de la pérdida de soberania

El deterioro de la autarquia, explicada lineas arriba por la ausencia de planifica-
cion en la demanda y de escaso control sobre la produccion, tiene como resultado
el incremento de las importaciones de combustible a precio internacional y, por
tanto, el crecimiento de las subvenciones para mantener el precio de los com-
bustibles en los niveles del mercado nacional; en otras palabras, las falencias de
politica energética que derivan en el deterioro de la autarquia, terminan derivando
en un problema fiscal.

El crecimiento de los costos de compra de combustibles en el exterior responde
a un doble efecto: por un lado el aumento de los precios internacionales del petréleo
y, por otro, el incremento gradual de las importaciones. En el periodo 2000-2005 los
costos de importacion fueron afectados por un aumento de 9.95%/ano en los precios
y 3,42%/ano en los volimenes de importacion. En el periodo 2006-2012 los precios
se incrementaron a razon de 8,44%/afio y los volimenes a razon de 9,86%/ano. Esto
nos permite estimar que los costos de compra de combustibles de 94 MUS$ de 2000
llegaron a 898 MUS$ el ano 2012.

A los costos de compra de combustibles deben anadirse los costos de transporte
e internacion hasta las terminales de almacenamiento del pais. Aunque la informacion

Participacion del Petréleo (%)
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Grafico 6

oficial no da cuenta de la estructura de costos de la producciéon e importacion, he-
mos estimado que estos costos podrian haber alcanzado a 350 MUS$ el anio 2012.
El monto neto de la subvencion sera igual, por tanto, a los costos totales de
importacion menos el monto que YPFB recibird por la venta de los combustibles a
los usuarios finales. Por tanto, si los costos totales de importacion de 2012 - costos
de compra de combustibles mas costos de transporte e importacion- se estiman en
1.248 MUS$ vy las ventas de combustibles a 533 MUSS$, el subsidio neto estaria en
el orden de los 715 MUS$, de los cuales el subsidio al diesel oil representa el 71%.
El Grafico 6 refleja la evolucion del subsidio neto a los combustibles hasta 2012.

Bolivia: Evolucion del subsidio neto a los combustibles
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Para evitar el crecimiento de las subvenciones, que desde la 6ptica gubernamental
es mayor a nuestras estimaciones, el gobierno buscé en 2010 enfrentar el problema
promulgando el DS 0748 -mas conocido como “gasolinazo” que incrementaba el
precio final de los combustibles a los niveles internacionales a través de un incremento
del impuesto especifico a los hidrocarburos. El “gasolinazo”, que tuvo que ser dero-
gado por la fuerte resistencia popular a la medida, busco enfrentar el problema de
las crecientes subvenciones siguiendo tres definiciones de corte liberal: 1) incentivar
la produccion a través de las empresas transnacionales, dando senales de precio e
incentivo a la produccion primaria a costa de sacrificar la participacion boliviana en



el excedente; i) controlar la demanda subiendo el precio a los usuarios finales e; iii)
incrementar las recaudaciones fiscales tomando el excedente de los consumidores a
través de los impuestos a los combustibles.

La constatacion de que el principal problema desde el lado de la demanda - con-
sumo de diesel para el transporte- constituye, al mismo tiempo, el principal proble-
ma desde el lado de la oferta -declinacion de la produccion de petrdleo- y que esta
situacion no haya cambiado en los 12 anos del periodo de la evaluacion, da cuenta
de la crisis del sistema de planificacion energética boliviana y nos muestra que el
estudio de la autarquia energética no habia sido la revision de un indicador obsoleto
bajo las definiciones de la reforma liberal sino, mas bien, el sentido principal de la
politica energética nacional.

Desde otra arista del mismo problema, el deterioro de la autarquia energética
se agrava por la necesidad de alimentar un sistema tipicamente moderno, urbano y
capitalista, en el que el crecimiento de las necesidades de movilidad y empleo de
la ciudadania es resuelto por la via tradicional capitalista de autopistas, vehiculos y
combustibles.

Para terminar, esta seccion nos ha mostrado que no obstante la autarquia energé-
tica boliviana, en el contexto regional, estd entre las de mayor fortaleza, los problemas
derivados de la crisis de planificacion tienen implicaciones preocupantes, mas aun si
la crisis del sistema de planificacion representa la continuacion de la reforma liberal
y, por tanto, las soluciones provendrian de las mismas definiciones.

El modelo primario exportador de la matriz energética boliviana

El debate sobre el contenido econdémico-politico de la dependencia de la expor-
tacion de materias primas data, en la region, de los afios cincuenta del siglo pasado,
con aportes muy importantes acerca del deterioro de los términos de intercambio a
través del cual los paises de la region tenian una situacion asimétrica con los princi-
pales centros industriales’.

Desde las primeras exportaciones de gas natural a la Argentina en la década de
1970, hasta la reforma liberal de 1996 que fijo las bases de exportacion hacia el Brasil
y el nuevo contrato con Argentina, la exportacion de energia, en términos de “gas
rico” tuvo siempre el principal objetivo de obtener recursos para el tesoro nacional.

En efecto, producto de estas definiciones de politica, los ingresos por la expor-
tacion de gas natural crecieron notoriamente, principalmente después de la promul-
gacion de la Ley de Hidrocarburos 3058 en mayo de 2005 que logré una importante
mejora de la participacion boliviana en el excedente. En todo caso, es necesario re-
lacionar el crecimiento de las exportaciones con la capacidad del sistema econémico
boliviano para generar riqueza.

La division internacional del trabajo implica que los paises en desarrollo se especializan en la produccion de
materias primas y los paises industrializados en manufacturas, los primeros deberan crecer con mas lentitud o,
alternativamente, los excedentes de bienes primarios que producen tenderdn a presionar a la baja sus precios
relativos en el ambito internacional (CEPAL, xx)
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Esta relacion, que se mide en unidades de energia exportada por unidades de
producto, debiera entenderse como la intensidad de exportaciones y que bajo las
definiciones de la Cumbre de Rio en 1992 se denominé robustez energética.

Desde el enfoque de la sustentabilidad energética la situacion 6ptima ocurre cuan-
do la mayor cantidad de produccion de energia primaria estd destinada al mercado
interno y la generacion de riqueza depende de los procesos de agregacion de valor
principalmente industriales. Por el contrario, la situacion de mayor vulnerabilidad
ocurre si las exportaciones de energia primaria son mas importantes, en cantidad,
que la produccion destinada al mercado interno. El deterioro de este indicador no
expresa, en estricto sentido, un deterioro de los términos de intercambio entre los
paises objeto de la relacion comercial ( Bolivia - Brasil y Bolivia - Argentina) pero
nos permite reflexionar sobre el sentido de asentar el crecimiento en la explotacion
y exportacion de recursos naturales en estado primario y la ausencia sostenida de
una politica de desarrollo industrial.

La especialidad boliviana: exportar energia primaria

Las exportaciones de gas natural bolivianas llegaron a 87,4 Mbep en 2012 y, con
ventaja, colocan al pais como el primer exportador de gas natural de la region. Este
nivel de exportaciones, por supuesto, tiene impacto/relacion con las reservas nacio-
nales del hidrocarburo. El indicador que relaciona las reservas con la produccion, y
se mide en afios, nos mostraba en 2010 un valor de 19 afios con una tasa de deterioro
de - 11%/ano, dando cuenta, ya en este afio, de una situacion de reservas critica. A
pesar de ello, las exportaciones se incrementaron aun mas hasta el 2012.

La intensidad de las exportaciones energéticas bolivianas, medida como la relacion
entre la cantidad de energia exportada y la generacion de riqueza a valores constan-
tes de 2005, crecié desde 1.62 bep/kUS$, en el ario 2000, a 7,58 bep/kUS$ en 2012.

Este indicador, en términos simples, nos muestra que la exportacion de gas
natural tiene importante impacto en los ingresos fiscales pero su relacion con la
generacion de riqueza es mucho menor, pues las exportaciones de energia debieron
casi quintuplicarse mientras que la economia boliviana, en términos reales, produce
la misma cantidad de riqueza.

Este indicador sitda al pais, en 2012, en la peor posicion de la region, dentro
de un grupo de paises en las que la exportaciéon de energia constituye mas de la
mitad de la produccion primaria. Los indicadores mas bajos de la region provienen
de paises en los que la produccion industrial y de servicios es mucho mas alta en la
generacion de riqueza.



Tabla 1

Intensidad de exportaciones primarias (kbep/US$2005)

Aio 2000 2012 TC

Chile - -

Uruguay - -

Paraguay - 0.001 5.0%
Argentina 0.778 0.084 -17.0%
Brasil 0.009 0.176 28.0%
Perd 0.077 0.347 13.4%
México 0.865 0.497 -4.5%
Region 0.977 0.742 -2.3%
Ecuador 2.647 2.401 -0.8%
Colombia 2.512 2.957 1.4%
Venezuela 7.185 4.111 -4.5%
Bolivia 1.621 7.580 13.7%

Fuente: OLADE.2014. CEPAL. 2013
Elaboracion: CEDLA

La evolucién del indicador nos muestra que el pais ha profundizado su vocacion
primario exportadora de manera preocupante y nos indica que la industrializacion no
acompano a la exportacion de gas natural, principal resultado de la reforma liberal

de 1996.

El precio de mantener vigente el modelo

El analisis previo, aplicado al gas natural muestra una tendencia mas preocupante,
pues el 78,1% de la produccion primaria de gas natural estd destinada a la exportacion
y solo el 21,9% al mercado interno. En términos de atencién a mercados, el indicador
nos dice que los principales clientes de la matriz energética boliviana son Brasil y la
Argentina. El deterioro del indicador constituye una distorsion preocupante desde la
Optica de politica energética pues ha constituido a los clientes de la exportacion como
los principales usuarios de la matriz energética boliviana o, dicho de otra manera, se
ha confundido la politica energética por una politica de rentas.

La aplicacion de los precios de petroleo internacionales de la energia al indicador
de intensidad de exportaciones expresa el resultado de la especializacion boliviana,
pues en relacion a un producto de 1.000 US$ en valores constantes del afio 2005, el
ano 2000 se exporto un valor de 47.5US$ de energia y el 2012 se habria exportado
un valor de 757,8 US$ de energia, un deterioro que expresa de manera preocupante
el resultado de persistir en el modelo primario exportador y rentista.
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Productividad

Los principios de la termodinamica indican que el Gnico valor de la energia estd
constituido por la cantidad de trabajo que puede ser obtenido de ella y, esta cantidad,
depende de la capacidad y habilidad de los sistemas tecnolégicos que transforman la
energia y las condiciones econémicas para la realizacion de dicho trabajo. Los estudios
de uso final de la energia revelan, normalmente, que la mayor parte de los servicios
obtenidos de la energia estan imperfectamente acoplados a su fuente vy, por lo tanto,
demandarian consumos excesivos que redundaridn en una pobre productividad de la
energia (Commoner, Barry. 1977)

La eficiencia de un sistema econémico de transformar la energia en riqueza tiene
que ver, por tanto, con el grado de industrializacion, la competitividad y la eficiencia
energética del mismo y dependerd en gran medida de los cambios operados en las
tecnologias de transformacion productiva. Un sistema econémico poco eficiente, desde
la 6ptica de la politica energética, consumira cada vez mas energia, demandard mucho
mas capital y generard mucho menos trabajo, es decir, producird la misma o menor
cantidad de riqueza para un mayor o similar consumo energético, respectivamente.
Esta definicion conceptual es expresada por la relacion entre el uso final energético
y la generacion de riqueza del pais.

El estudio de la productividad energética, adicionalmente, contribuye a esclarecer
la importancia del desarrollo industrial, la investigacion y el desarrollo tecnologico, y
las implicaciones ambientales locales y globales de un sistema econémico, tanto que:
“... la alternativa al conjunto de problemas ambientales, energéticos y econémicos pasa
por una reorientacion de las tecnologias erroneas, para asi ahorrar energia, restituir
la calidad al medio ambiente, ahorrar capital y crear numerosas oportunidades de
trabajo” (Commoner, Barry. 1978)

Una buena parte de las transformaciones tecnoldgicas, sin embargo, han de-
venido en un deterioro de la productividad, particularmente en la introduccion de
electricidad en sustitucion de mano de obra y traccion animal. Paralelamente, debe
tomarse en cuenta que las transformaciones tecnolégicas en el sector energético han
implicado reducciones de la productividad del capital, pues para la misma cantidad
de transformacion energética - en cualquiera de las etapas- se requieren inversiones
crecientes’.

Los cambios en la productividad energética que estan asociados a transformacio-
nes tecnologicas tienen también implicaciones en la productividad del trabajo y la
degradacion ambiental. La experiencia del desarrollo industrial capitalista alejado de
la conservacion ambiental nos muestra que tales transformaciones “... han instituido
un estrecho vinculo entre dos aspectos caracteristicos de nuestras dificultades econ6-
micas: la desocupacion cronica y la carencia de capital...” (Commoner, Barry. 1978)

®  Los casos tipicos de la caida de la productividad del capital en el sector estin representados por las centrales

nucleares en lugar de centrales de generacion convencionales, la produccion de agro-combustibles y algunos
tipos de hidrocarburos no convencionales en los que el balance energético resultante no se muestra claramente
favorable.



Estado Nacional

Bajo las definiciones precedentes, y con escasos cambios en la tendencia, se pue-
de afirmar que la productividad energética boliviana ha experimentado un retroceso
constante durante los doce anos de estudio. Si el ano 2000 el sistema econémico
boliviano producia 400 US$ de riqueza -a precios constantes de 2005- por cada barril
equivalente de petrdleo utilizado, hacia finales de 2012 la productividad energética
habia caido a 300 US$ de riqueza para la misma cantidad de energia utilizada.

Si a estos indicadores de productividad se le aplican los precios medios del barril
equivalente de petrdleo en el periodo’, encontramos que en el afio 2000 se producian
13.6 US$ de riqueza por el gasto de 1 US$ en la energia utilizada para dicha produc-
cion, y en 2011 se habria llegado a producir s6lo 2.9 US$ de riqueza por el mismo
valor de energia utilizada, es decir, una pérdida de la productividad, vista desde los
costos especificos de energia, de casi 5 veces.

El indicador de productividad energética, en el contexto regional, sitda al pais
como el sistema econémico menos eficiente de la region, cuya productividad ener-
gética es menor a una cuarta parte de los paises mas productivos. La informacion
econdmica y energética oficial de la region (OLADE 2012) nos muestra que, con
excepcion de Ecuador y Bolivia, la productividad energética media para todos los
paises de la region ha experimentado un crecimiento de 0,7%/afo. Destaca, por
supuesto, la tasa de deterioro de la productividad energética boliviana en el periodo
de -2,4%/ano. (ver Tabla 2)

Tabla 2
Productividad energética (US$2005/bep)

Paises 2000 2012 TC
MEXICO 1.07 1.17 0.8%
COLOMBIA 0.74 1.09 3.3%
PERU 0.79 1.03 2.2%
URUGUAY 0.92 0.94 0.1%
CHILE 0.71 0.89 1.9%
REGION 0.75 0.81 0.7%
ARGENTINA 0.55 0.72 2.3%
BRASIL 0.68 0.69 0.1%
ECUADOR 0.71 0.66 -0.6%
VENEZUELA 0.51 0.50 -0.1%
PARAGUAY 0.30 0.35 1.5%
BOLIVIA 0.40 0.30 -2.4%

Fuente: OLADE. 2014. CEPAL 2013.
Elaboracion: CEDLA

Para el calculo de los costos especificos a valores de 2005 se han ajustado los ingresos por ventas utilizando las
tasas de pérdida de poder adquisitivo del dolar.
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El deterioro de la productividad energética que es resultado del estancamiento
de la produccion para un mayor consumo energético o viceversa, sectorialmente
podria explicarse desde varias aproximaciones: el uso poco productivo de la ener-
gia en el transporte, la industria, la generacion de electricidad y la produccion de
minerales.

Transporte

Una primera y principal explicacion al deterioro de la productividad energética
del sistema econémico boliviano se podria encontrar en el crecimiento de la deman-
da de energia en el sector transporte y su escaso aporte a la generacion de riqueza.

En efecto, como se anoto ya el ano 20118, el crecimiento inusitado de la demanda
energética destinada a atender las necesidades de movilidad de pasajeros y mercancias
encuentra explicacion en el abandono de los sistemas de planificacion para satisfacer
las necesidades de movilidad de pasajeros y mercancias, en la liberalizacion del
servicio de transporte vigente desde la reforma liberal de primera generacion, en la
busqueda de soluciones individuales y particulares de transporte y, en la bisqueda
individual del empleo.

La combinacion de las causas anotadas ha tenido como resultado una fuerte
concentracion de vehiculos en las ciudades generando los problemas de trafico’ tan
comunes en las ciudades latinoamericanas. La concentracion de vehiculos, por defi-
nicién, reduce la velocidad de circulacion media en las ciudades, incrementando atin
mas el consumo, reduciendo la generacion de riqueza en el sector y deteriorando la
eficiencia energética del servicio.

Debe recordarse que en el estudio econdmico del transporte bajo las definiciones
de la reforma liberal, vigente plenamente en la Bolivia urbana de 2013, se excluia
a todas las necesidades de movilidad de la sociedad que no eran valorables, no
eran intercambiables y, por tanto, no representaban un potencial de apropiacion y
acumulacion por los agentes economicos.

En la medida que el transporte privatizado y motorizado es considerado como
el instrumento central de esta produccion y, por tanto, de la generacion de riqueza,
los sistemas de planificacion del transporte han evitado cuestionar la conveniencia
de persistir en un modelo de movilidad que, ademas de ineficiente energéticamente,
es ineficaz como servicio, deteriora la calidad del aire y profundiza la vulnerabilidad
de la autarquia energética del pais.

En este marco, haber reducido la planificacion de los sistemas de movilidad
de personas y mercancias a la programacion de obras de infraestructura (calles,
autopistas, puentes), suministro de combustibles y organizacion del trafico podria

Gasolinazo, subvencion popular al Estado y las transnacionales. Arze, et al. CEDLA, 2011

La diferenciacion esencial entre trafico y movilidad es que el segundo concepto amplia el objeto de estudio
que tenia el primero. Frente a una disciplina, el trifico, cuyo objeto de estudio era basicamente la circulacion
de vehiculos motorizados, la movilidad trata del movimiento de personas y mercancias sin la jerarquia implicita
del transporte motorizado. ( Sanz Alduin,Alfonso.The journey of words. Madrid, 2005)



considerarse causa importante de los problemas energético-ambientales de la socie-
dad urbana, moderna y capitalista.

Podra entenderse, en el mismo contexto, el decurso paraddjico del llamado “proceso
de cambio” que sustituyo las necesidades de movilidad -no valorables- y la demanda
de energia til para su realizacion (valor de uso), por el derecho de grupos y clases -
antano empobrecidas- a la compra masiva de vehiculos y combustibles, ejecutando
un servicio -particular o puablico- que privilegia la movilidad por medios motorizados.

Finalmente, pareciera que los sistemas de planificacion nacionales no incluye-
sen entre sus andlisis la eventual imposibilidad del sistema energético boliviano de
suministrar combustibles, es decir de que la actual pérdida de autarquia energética
alcance el punto de crisis de suministro con su correspondiente correlato en los
recursos fiscales.

Estado de la productividad

En un contexto de plena liberalizacion del sector que mercantiliza plena e
indiscriminadamente las necesidades de movilidad de personas y mercancias, sea
por soluciones comerciales -eufemisticamente denominadas “transporte publico”- o
soluciones particulares, el sector ha visto deteriorada su productividad desde un
maximo en 2002 de 123,8 US$/bep hasta 82,6 US$/bep en 2012, es decir, una reduc-
cion cercana al 33%".

El resultado anterior se podria explicar desde varios enfoques: i) un crecimiento
del 157% en el consumo de energia, debido del crecimiento de la demanda de mo-
vilidad de pasajeros y mercancias, el consiguiente crecimiento del parque automotor
y la reduccion de la velocidad media en las ciudades; ii) un menor crecimiento del
producto del sector, que podria explicarse por la precarizacion del empleo en el
transporte y; iil) el crecimiento del transporte particular de pasajeros.

La aplicacion de los precios medios de la energia al indicador de productividad
mostrado lineas arriba nos permite calcular la productividad energética del sector a
partir de los costos especificos de la energia, es decir, el producto generado a partir
del costo energético para producirlo. Es importante remarcar que bajo esta Optica se
generan dos escenarios: 1) un deterioro de la productividad energética de -1,32%/ano
si la productividad se calcula con precios de los combustibles vigentes en el mercado
nacional'', es decir, la productividad del sector se ha mantenido casi constante y el
sector conserva asi su potencial econoémico para proveer miles de empleos y generar
el interés para la apropiacion particular de los excedentes del sector; ii) por el con-
trario, si se aplicasen los precios internacionales de los combustibles, el deterioro de
la productividad energética del sector tiene un deterioro de -10,62%/ano y alcanza
en 2012 a 0.97 US$/US$, es decir, el producto generado es menor que el costo de la
energia utilizada. (Ver tabla XX del anexo)

10 El producto generado en el sector se calcula a precios constantes de 2005.

1" Para encontrar el costo especifico se ha calculado el valor de los combustibles vigentes en el mercado nacional

y su actualizacion a valores constantes en doélares de 2005.
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Lo descrito en el Gltimo parrafo tiene particular relevancia por las implicaciones
que tiene el hecho de que la productividad energética, desde los costos especificos, se
haya mantenido casi constante gracias al precio del mercado interno de los combus-
tibles. Es conocido que en Bolivia: i) el precio de los combustibles estin congelados,
al menos desde 2004, en un valor cercano a 85 US$/bbl; i) el precio del petréleo esta
fijado en 27.11 US$/bbl'% iii) el Estado aplica subsidios a los combustibles importados
para mantener su precio al nivel del mercado nacional. Es por esta razéon que se puede
afirmar que la productividad del sector se mantiene en valores positivos gracias a la
transferencia de la renta de hidrocarburos, impuestos no percibidos y subvenciones
a los combustibles importados. Estas transferencias son apropiadas por los usuarios
particulares que poseen un vehiculo para dar solucion individual a sus demandas de
movilidad y, principalmente, por transportistas que prestan el servicio de transporte
publico de pasajeros y de mercancias.

Siendo el sector una fuente importante de empleos precarios es posible enten-
der la reaccion popular al DS 0748, mds conocido como “Gasolinazo”, que busco
elevar el precio de los combustibles al nivel de los precios internacionales. Desde
el enfoque de la productividad, una medida de esta naturaleza habria “quebrado” el
sector, arrastrando en su caida no solo las utilidades apropiadas por los empresarios
del sector sino, también, miles de empleos de transportistas asalariados.

Industria

Otro sector que explica la evolucion de la productividad energética nacional es
el industrial, pues ademas de constituirse en uno de los principales consumidores de
energia en el pais es un sector con mayor potencial de generacion de valor agregado.

La productividad energética industrial, durante el periodo 2000-2012, se ha
mantenido constante, pues ha experimentado un pequeno deterioro de -0.24%/ano
y se encuentra, a 2012, en 147 US$/bep, medido en valores constantes de 2005. Este
resultado es producto de un incremento similar en el consumo de energia y en el
producto obtenido. Debe anotarse, sin embargo, que esta productividad alcanzé un
maximo de 159 US$/bep en 2007, para iniciar un deterioro continuo hasta el valor
minimo de 2012.

Es posible anticipar que esta evolucion es producto de condiciones economicas,
energéticas y tecnologicas que no han presentado grandes variaciones en los ultimos
trece anos y, al ser esta productividad una de las mas bajas de la region, podria antici-
parse la persistente ausencia de una politica de desarrollo industrial complementaria
a la politica econémica y a la politica energética para lograr cambios sustanciales en
la productividad del sector.

El precio oficial del petroleo esta fijado en 27.11 US$/bbl y este valor no incluye los incentivos de 30 US$/bbl
que el Ministerio de Economia y Finanzas paga a los operadores desde la emision del DS 1202; incentivo que
eleva el valor de produccion del petréleo y no paga los impuestos a las regiones (Regalias e IDH) y constituye
una subvencion estatal a las empresas petroleras.



La aplicacion de los precios de la energia a la productividad energética para
obtener la productividad del sector desde la 6ptica de los costos especificos de
energia, en valores constantes del mercado nacional de energéticos en 2005, nos
muestra que la productividad energética del sector industrial habria experimentado
un incremento a razon de 0.68 %/ano y habria alcanzado un valor, en 2012, de 8.3
US$ de producto por 1 US$ de gasto en energia para producirlo. Salta a la vista que,
desde esta optica, el sector industrial es seis veces mas productivo, energéticamente,
que el sector del transporte®.

Por el contrario, la aplicacion de los precios internacionales de los energéticos
nos muestra que, en valores constantes de 2005, el sector habria sufrido un deterioro
de -7,77%/afio, y habria llegado a un valor hipotético de 1.73 US$ de producto por
cada 1 US$ de energia utilizada, es decir, 1.5 veces la productividad del transporte.
(Ver cuadro xx del anexo)

Siendo el gas natural y la electricidad los energéticos mas importantes en el sec-
tor industrial podria concluirse que su productividad energética, en forma similar al
transporte, se asienta en la transferencia de rentas del gas natural que el Estado ha
dejado de percibir, a través del congelamiento del precio del gas natural en el mer-
cado interno tanto para el sector industrial como para la generacion de electricidad™.

Esta constatacion da cuenta de la necesidad de cambiar la persistente ausencia
de politica de desarrollo industrial complementaria a la politica energética y a la po-
litica fiscal, para enfrentar, al menos, el caricter rentista de la reforma liberal de 1995.

Generacion de Electricidad

El sistema de suministro de electricidad a los usuarios finales de la energia es
una cadena de produccion, transformacion y transporte y, como tal, tiene pérdidas
de energia de acuerdo al tipo, estado y gestion de la tecnologia que se emplea en
cada eslabon de la cadena. Un balance entre las cantidades de energia a la entrada y
salida de cada etapa permite calcular el rendimiento energético global (REG), que da
cuenta de la eficiencia energética y permite calcular la cantidad de energia perdida
en el subsistema analizado (Arze y Guzman. 2013)

Es logico pensar que la produccion de riqueza en un sistema econdémico estd
muy relacionada con la eficiencia en la utilizacion de la electricidad y es claro
que por cada unidad de electricidad utilizada al final de la cadena del sistema,
por ejemplo en fuerza motriz, ha tenido que generarse una mayor cantidad de
electricidad para cubrir las pérdidas de transporte y distribucion y, mas aun, ha-
berse empleado mucha mas energia primaria para introducirla a las unidades de
generacion de electricidad.

Para lograr este calculo han sido utilizados los precios de los diferentes tipos de energia utilizada por la industria
(gas natural, diesel oil, GLP, electricidad, querosene y biomasa) actualizados a valores constantes, en doélares, de
2005.

El precio del gas natural para el mercado interno estd fijado, desde la reforma liberal, en 1.7 US$/kp3 para el
sector industrial y 1.30 US$/kp3 para la generacion de electricidad.
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Las pérdidas de energia en la cadena de generacion, transporte y distribucion de la
electricidad representan un incremento de consumo de energia primaria que le afecta
a la productividad energética nacional. Debe tomarse en cuenta, sin embargo, que el
consumo y pérdidas del mismo sector energético son contabilizados, en el Balance
Energético Nacional, al nivel de la transformacion de energia, no son considerados
como uso final de la electricidad y no ingresan en el cdlculo de la productividad
energética del pais, a pesar del producto o riqueza que éste genera.

Bajo las definiciones de la reforma liberal de 1995 se suponia que el sistema
ofertaba electricidad con los mas altos indices de rendimiento pues era producto
de la competencia casi perfecta al nivel de la generacion, el nivel de pérdidas
debia estar controlado por el sistema de regulacion y las pérdidas, en los niveles
minimos esperados, serian transferidos a los usuarios finales de la electricidad. Sin
embargo, producto de los incentivos que otorgo la reforma liberal, entre ellos el
congelamiento del precio del gas natural en 1,25 US$/kp3 (millar de pies cibicos)"®,
el rendimiento energético global (REG) en la produccion de electricidad en el SIN
sufrié un enorme deterioro.

El indicador de rendimiento energético global en la generacion de electricidad
ha pasado de 54,7% en el afio 2001 hasta 40,1% en 2012, es decir, mas de la mitad
de la energia primaria a la entrada de los sistemas de generacion se pierde en esta
etapa de la cadena. En otras palabras, la cantidad de electricidad perdida en las cen-
trales de generacion llega casi al 60% de la cantidad de energia primaria (gas natural,
hidroenergia, biomasa o dieseD) introducida al proceso de generacion.

En el contexto regional, el Rendimiento Energético Global en la generacion de
electricidad tiene implicaciones economicas que reflejan el estado de competitividad
de los sistemas de electricidad al momento de interconectar los sistemas eléctricos
de los paises. Un cilculo similar sobre los balances energéticos nacionales de la
informacion oficial regional no arroja los mismos resultados que los logrados con la
informacion nacional, y el resultado sitta al pais en una situaciéon ain menos ven-
tajosa respecto de los vecinos. La Tabla 3 nos muestra que el sistema de generacion
de electricidad del pais es el menos eficiente de la region y habria deteriorado su
rendimiento desde 51,4% el ano 2001 a 35,2% en el 2011 a una tasa de -2,3%/afo
respecto al 2000.

Inequivocamente, esta cantidad de pérdida de energia, con todas sus implicacio-
nes, debe atribuirse a las inversiones — privadas hasta 2009, y estatales después de
la nacionalizacion — en sistemas de generacion a gas natural y diesel poco eficientes
y, principalmente, a los incentivos otorgados por la reforma neoliberal y mantenidos
después de la nacionalizacion.

Este resultado vinculado a la utilizacion masiva de gas natural en la generacion
tiene implicaciones econdmicas directas en los usuarios, dado que por la estructura
de costos del sistema los usuarios acaban pagando el 100% de las pérdidas de energia

15 Resolucién Ministerial No. 79. 1995; y DS. 26037, 2000



a lo largo de la cadena. Desde esta perspectiva, la 16gica de traspasar a los usuarios
finales y al medio ambiente los costos e impactos de las pérdidas ha continuado
invariable incluso después de la nacionalizacion de 2010.

Tabla 3
REG en la generacion de electricidad (%)

Pais 2000 2012 TC
PAR 89.0% 90.9% 0.2%
BRA 81.1% 74.2% -0.7%
COL 61.6% 64.2% 0.3%
REGION 58.2% 57.7% -0.1%
CHI 53.3% 55.8% 0.4%
URU 80.9% 55.2% -3.1%
ECU 62.9% 54.1% -1.2%
PER 69.3% 50.3% -2.6%
VEN 56.8% 48.8% -1.3%
ARG 45.4% 44.8% -0.1%
MEX 39.1% 42.4% 0.7%
BOL 45.4% 40.5% -1.0%

Fuente: SIIE. OLADE. 2014
Elaboracion: CEDLA

Dado que las pérdidas totales estin compuestas por pérdidas de rendimiento
termodindmico, inherentes al tipo de tecnologia, y por las pérdidas debido a inefi-
ciencias de gestion, mantenimiento y operacion, cabe preguntarse qué porcion de
la energia perdida debiera atribuirse a pérdidas por ineficiencia en la gestion de los
sistemas, es decir, ausencia de politica energética que propiciaria una situacion en
la que una porcion importante de las pérdidas totales es producto de la seleccion de
tecnologias mas ineficientes cada ano. (Arze y Guzman, 2013)

El resultado final es que la oferta de electricidad puesta a disposicion de los
usuarios (medida en proporcion a la energia primaria al inicio de la cadena) también
sufrié un importante deterioro desde 40.2% el 2005, hasta 31% a finales de 2012,
siguiendo la tendencia al deterioro de la eficiencia energética en el sistema

Dado que las definiciones de la reforma liberal de 1996 se encuentran vigentes
en el sector eléctrico, la totalidad de las pérdidas son incorporadas en los costos de
produccion, transmision y distribucion y pasadas a los usuarios finales de la energia.
Los usuarios finales deben incorporar en sus costos las pérdidas de electricidad, he-
cho que les quita competitividad.
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Mineria

En el periodo 2000 - 2012 el producto minero tuvo un crecimiento medio anual
de 6,6%/ano y alcanzoé en 2012, en valores constantes de 2005, a 1.467 MUS$. Este
nivel de crecimiento, que fue producto de la elevacion de los precios y de los in-
centivos otorgados al sector por la normativa de la reforma liberal, colocé al sector
minero como responsable del 7% del producto total nacional.

El patron primario exportador de la mineria boliviana, lejos de cambiar, se ha
mantenido e incluso profundizado durante los ultimos anos, debido al incremento
de los precios de los minerales y la vigencia predominante de las definiciones
politicas de la reforma liberal en el sector. En efecto, hacia el ano 2012 solamente
un 2,6% de la extraccion total de concentrados ingresaron a etapa de fundicion.
Pese a esta bajisima cantidad la exportacion de minerales procesados tuvo un
crecimiento en el mismo periodo de 8%/ano y de 12,7%/ano en valor. Es asi que
el valor total de las exportaciones de productos minerales con algin grado de
procesamiento llegd a constituir el 17,6% de las exportaciones mineras del pais
en 2012. (Ver Tabla xx del anexo)

El consumo energético del sector extractivo, en el que se encuentra la mineria
junto a la agricultura y la pesca, tiene como principales componentes a la electricidad
y el diesel oil; éste ultimo representa el 87% del consumo del sector extractivo y, es
de lamentar que no pueda ser discriminado principalmente del sector agricola. Existe
constancia de la utilizacion de diesel oil en la mineria, particularmente de cooperativas
mineras que laboran en zonas rurales alejadas del sistema eléctrico nacional, como
en los rios de la Amazonia, pero dicho consumo es asociado al consumo agricola o,
en muchos de los casos, al consumo del transporte.

El restante 13% del consumo del sector extractivo corresponde al consumo de
electricidad y, en este caso, no es equivocado suponer que una mayor parte del
consumo eléctrico corresponda a la mineria.

El consumo de electricidad en la mineria boliviana, en términos de demanda
hasta la produccion de concentrados, alcanzo, en 2012, a 667.588 MWh y tuvo un
crecimiento de 23,4%/ano respecto del ano 2005. Este consumo equivale al 80% del
consumo eléctrico de todo el sector extractivo y cerca del 12% del consumo del Sis-
tema Interconectado Nacional de Bolivia'®. Es cubierto a través de dos modalidades:
i) por una parte, el suministro de electricidad provisto por las distribuidoras de elec-
tricidad que poseen concesiones monopdlicas de distribucion en los departamentos
y que atienden al universo de usuarios regulados vy, por otra; ii) el suministro del
mercado eléctrico mayorista que atiende a usuarios cuya demanda de potencia es
superior a 2 MW, denominados usuarios no regulados. Hecha esta aclaracion, debe
mencionarse que el consumo de los usuarios de mineria que se encuentran en el
mercado regulado alcanzé en 2012 a 243.015 MWh, es decir, el 36,4% del sector mi-
nero y, el consumo de los usuarios de mineria “no regulados” alcanzé el mismo ano a

16 El sistema eléctrico boliviano estd compuesto por el Sistema Interconectado Nacional (SIN) y los Sistemas Aislados

(SA).



424.573 MWh (63,6%). Como podra deducirse, debido a la magnitud de su demanda
de potencia, el universo de consumidores de mineria no regulados corresponde a
operaciones mineras de gran escala

Tabla 4
Consumo de electricidad en el sector minero (MWh)

ANO Usuarios No Usuarios Consumo total
Regulados Regulados (MWh)
2005 49 665 103 550 153 215
2006 53 888 108 436 162 323
2007 178 973 117 066 296 038
2008 425 373 146 864 572 237
2009 458 618 163 330 621 948
2010 441 112 200 104 641 217
2011 425 737 257 300 683 037
2012 424 573 243 015 667 588

Fuente: Autoridad de electricidad. SNDC. 2005 — 2013
Elaboracion: CEDLA

El hecho de que los usuarios no regulados realicen sus transacciones de sumi-
nistro de electricidad directamente en el mercado mayorista supone que éstos no
deben pagar los costos de la distribuidora de electricidad que posee el monopo-
lio de distribucion en la zona donde se encuentren emplazadas sus instalaciones,
por tanto, como se verd mas adelante, sus costos de compra de electricidad son
menores al conjunto de usuarios que compran dentro del mercado regulado. Esta
caracteristica producto de la reforma liberal de 1996, mds alld de representar un
incentivo a las grandes demandas de electricidad, le afecta al factor de carga de las
distribuidoras de electricidad que se traducird en el incremento de las tarifas del
universo de usuarios regulados'’.

El universo de consumidores “no regulados” de mineria que realizan sus com-
pras de electricidad directamente en el mercado mayorista de electricidad esta
compuesto por dos operaciones mineras de gran escala (San Cristobal e Intiraymi)
operadas por companias privadas y una planta de fundicion estatal (EM Vinto). En
este pequeno universo destaca el consumo de la minera San Cristébal, operada
por la corporacion japonesa Sumitomo, que demanda el 87% de la electricidad
consumida en este grupo.

17" El abandono del sistema regulado por parte de un usuario de gran demanda tiene impacto en el factor de carga
de la distribuidora quitandole eficiencia a las inversiones de la distribucion y, por tanto, afectando al calculo de
la tarifa media del sistema bajo regulacion.
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Tarifas de electricidad y productividad minera

La tarifa media de electricidad en el sistema interconectado nacional (SIN) tuvo
una tasa de incremento, en el periodo 2005 - 2012, de 3,8%/ano y alcanzé un maximo
valor de 8,0 cUS$/kWh. La tarifa media residencial entre todas las distribuidoras del
SIN ha tenido un crecimiento de 4,2%/afo, tiene un valor ligeramente superior de
8,16 cUS$/kWh, patréon que se ha mantenido durante los dltimos 8 anos, con excep-
cion de 2005. A pesar de ello se puede verificar que la tarifa residencial en Bolivia
se encuentra entre las mas bajas de la region.

La orientacion politica de la reforma liberal de 1996, vigente tanto en el sector
eléctrico como minero, se puede verificar al analizar la tarifa media de electricidad que
pagan los usuarios de mineria. La tarifa media de los usuarios regulados de mineria
alcanzo, en 2012, a 5,37 cUS$/kWh, y la de los usuarios de mineria no regulados a
3,87 cUS$/kWh, es decir, valores equivalentes al 66% y 47% de la tarifa residencial,
respectivamente. La composicion de las transacciones de los dos tipos de usuarios
de mineria arroja un valor medio para el sector de 4,41 cUS/kWh, es decir, un valor
equivalente al 54% de la tarifa media que pagan los hogares bolivianos. Esta consta-
tacion, mas alla de constituir un enorme incentivo a la industria extractiva, da cuenta
del contenido politico de la reforma liberal y su plena vigencia durante los Gltimos
gobiernos, incluido el del denominado “proceso de cambio”.

Tabla 5
Tarifas de compra de electricidad (cUS$/kWh)

5 Usuarios No Usuarios L Tarifa
ANO Regula(}os Reg.ulaQOS Total Mineria residencial
Mineria Mineria
2005 2.50 3.88 3.43 6.13
2006 4.61 4.04 4.23 6.27
2007 5.14 4.47 4.88 6.67
2008 3.17 5.09 3.67 7.46
2009 3.42 453 3.71 7.65
2010 3.66 4.50 3.92 7.12
2011 3.82 5.01 4.26 8.07
2012 3.87 5.37 4.41 8.16

Fuente: Autoridad de electricidad. SNDC. 2005 - 2013
Elaboracion: CEDLA

El crecimiento del producto proveniente de la mineria da la apariencia de que
la politica publica habria sido eficaz en el cumplimiento de metas de crecimiento al
alcanzar en 2012 un valor histérico de 1.467 MUS$ de 2005. Sin embargo, se puede
observar también que el consumo de electricidad experiment6 un crecimiento de
23,4%/ano. Esta evolucion nos muestra que la productividad energética del sector

ha alcanzado en 2012 un valor de 2,20 US$ __/kWh y experimento un deterioro de

2005



-13,6%/afio, un valor muy inferior respecto de la industria e incluso el transporte.
Se puede ver, también, que en términos de costos de electricidad el indicador nos
muestra que el sector produce 59 US$ de riqueza, en valores de 2005, por cada 1
US$ de compra de electricidad; productividad energética especifica que a pesar de
haberse deteriorado a razén de -14,7%/ano se ve beneficiada por los precios de los
minerales y es muy superior al transporte y la industria.

Este deterioro da cuenta de una pérdida de eficiencia del sector que podria ex-
plicarse -léase en términos de hipotesis- por: i) una pérdida gradual de la eficiencia
energética de los procesos, asociada a la precariedad de las tecnologias de uso final
de electricidad, que incluye a maquinaria comprada a medio uso en mercados se-
cundarios; ii) la pérdida de eficiencia en los procesos de extraccion de minerales que
se encuentra fuertemente afectada por la gran expansion de la mineria cooperativa
privada; iii) la incorporacion, en la matriz de produccion de minerales, de yacimien-
tos con menores concentraciones y; iv) la pérdida de eficiencia en los procesos de
concentracion y fundicion de minerales. Todos estos factores, y tal vez otros, han
contribuido a que, en la actualidad, la minerfa boliviana requiera mas del triple de
energia de aquella requerida en 2005 para producir la misma cantidad de riqueza, a
pesar, incluso, del incremento en los precios de los minerales.

Los registros oficiales de transacciones comerciales de electricidad, por otra parte,
muestran que la electricidad utilizada por la mineria proviene del Sistema Interco-
nectado Nacional, cuyas fuentes primarias son la hidroenergia y el gas natural. Si al
consumo de electricidad de la mineria se le aplica el indice de rendimiento energé-
tico global medio anual del sistema eléctrico boliviano se encontrard que la energia
primaria al ingreso de centrales de generacion de electricidad tiene un crecimiento
de 26,9%/ano. Este crecimiento, en términos de gas natural es ain mayor (28,1%/
ano) dado que la participacion de fuentes de energia renovable para la generacion
de electricidad se fue reduciendo en los Gltimos anos. Producto de esta deduccion
se demuestra que los 667.588 MWh utilizados por la minerfa en 2012 se convierten
en una demanda de 1.373.209 MWh de gas natural.

Producto de las definiciones de la reforma liberal de 1996 en el sector eléctrico
el precio del gas natural para la generacion de electricidad esta fijado en 1,30 US$/
kp3, cuando el precio promedio de exportacion, al 2012, fue de 10,51 US$/kp3. Esta
diferencia en los precios debe ser entendida como una transferencia de la renta del
gas natural que el Estado renuncia a percibir para transferirla a favor de los usuarios
del sistema de electricidad. En este contexto, el valor actual del costo de gas natural
involucrado en la generacion de electricidad para la mineria de 5,8 MUS$ adquiere
un valor - en términos de precios de gas natural para la exportacion - de 47,2 MUS$,
de manera que la renta transferida a las empresas mineras alcanzé en 2012 a la suma
de 41,3 MUS$ y tuvo un crecimiento de 67,1%/ano respecto de 2005.

Si se aplican los precios del gas natural de exportacion a las tarifas finales de
electricidad para la mineria y realizamos un nuevo cdlculo de la productividad ener-
gética, encontraremos que ésta se ha deteriorado a razon de -22,6%/ano y se habria
reducido, en valores de 2005, desde 147US$/US$ a 24 US$,/US$ en 2012 (Ver Tabla xx
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del anexo). Este resultado por supuesto, cuestiona el resultado de la politica publica
de los gobiernos bolivianos, particularmente del gobierno del MAS, que dando con-
tinuidad a las definiciones de la reforma liberal de 1996 ha reducido a un minimo la
eficiencia para generar riqueza de los sectores energético y minero y permitido una
transferencia creciente de la renta del gas natural a favor de otro sector extractivo.
Bajo estas condiciones podra anticiparse que la renta neta del sector minero es menor
a la declarada'® y que el grado de apropiacion de renta por parte de las operaciones
de gran escala ha sido incrementada, configurando un diseno institucional que otorga
cada vez mas incentivos a la industria extractiva.

Satisfaccion de las necesidades sociales

El indicador de cobertura de necesidades basicas (CNB) aborda la dimension
social del enfoque del desarrollo sostenible y busca medir, por definicion, el grado
de satisfaccion de las necesidades energéticas de los hogares.

Una de las razones para incorporar el consumo de energia en el sector residen-
cial como parte del enfoque de la sustentabilidad energética esta relacionada con los
fallos del sistema energético para hacer frente a las necesidades sociales esenciales.
Estos fallos van desde la desatencion de las necesidades basicas de los ciudadanos
de servicios que se derivan de la energia (iluminacion, comunicacion audiovisual,
coccion de alimentos en condiciones de mediana salubridad, confort ambiental en los
hogares) como responsabilidad basica e ineludible de la institucionalidad del sector
energético; hasta el incumplimiento de las responsabilidades estatales de planifica-
cion de los sistemas de movilidad, de atencion prioritaria del mercado interno, o el
mantenimiento de sistemas mercantiles de distribucion de energéticos que acaban
favoreciendo las demandas solventes y castigando a los usuarios de menores recursos.

La ausencia de la orientacion social en el sistema, abordada como definicién ba-
sica en los sistemas de planificacion desde la demanda,” ha tenido como resultado
i) la seleccion de tecnologias de uso final de baja eficiencia; ii) el mantenimiento
de sistemas de tarificacion que privilegian la demanda solvente en desmedro de los
usuarios de menor poder adquisitivo, particularmente rurales; iii) la permanencia de
cadenas de distribucion mercantil de energéticos como resultado natural de la vigencia
de la reforma liberal en el sistema ; iv) la seleccion de las tecnologias de generacion
de electricidad menos eficientes; o, lo que es mas grave; iv) la transferencia de los
costos de las pérdidas provocadas por tal seleccion a la economia de los usuarios
finales, entre otros.

Todos estos fallos del sistema, de una u otra forma, han limitado el acceso al

' La renta minera, compuesta por regalias e impuesto complementario minero alcanzoé, en 2012, a 3,4% del valor

bruto de produccion.

El enfoque de la demanda sitda el estudio, andlisis y planificacion del sistema energético al nivel del beneficio/
servicio que obtienen los usuarios finales de la energia. A partir de €l se construye una cadena de demandas
logradas con base en los rendimientos en cada etapa de transformacion, incluyendo la transformacion en el
uso final de los usuarios. Bajo este enfoque se logra un panorama completo de las fortalezas y debilidades del
sistema, su afectacion al sistema econémico y su relevancia en los sistemas productivos. (Guzman, 2010).



consumo de energéticos comerciales y “modernos” en los hogares residenciales. La
forma simple de averiguar el estado de atencién de las necesidades sociales desde
el sistema energético ha sido, en el enfoque de la sustentabilidad, medir el consumo
residencial de energia per capita.

Debe tomarse en cuenta, sin embargo, que la utilizacion de la energia en el sector
residencial se concentra en usos de baja temperatura y de baja potencia “cuyo ren-
dimiento energético global, con relacion a un estado primario de la energia, siempre
serd menor a 50%?'.

El indicador, por tanto, no refleja la gran diferencia que existe entre la cantidad
minima de energia util requerida al nivel de usuarios finales (el trabajo necesario) y
la cantidad de energia neta demandada al ingreso de los hogares® y, ni qué decir,
de la cantidad de energia que ha debido generarse al inicio de la cadena, es decir, al
nivel de energia primaria. Dicho de otro modo, si se mejorase —hipotéticamente- el
rendimiento termodindmico en la transformacion de energia al nivel del uso final en
los hogares podria reducirse hasta el 40% de la energia generada al inicio de la cadena
energética sin afectar el valor presente de la energia en los hogares y la calidad de
vida o atencion de la necesidad social de los usuarios.

Dado que el indicador analiza la demanda de energia neta de los hogares y, en
varios de los casos solamente al nivel de la distribucidon mayorista de energéticos
(es el caso del GLP)#, es insuficiente para abordar los patrones de consumo y ana-
lizar el verdadero servicio que la energia presta a los usuarios en la satisfaccion de
sus necesidades basicas asociadas a la energia. Es por esta razon que la definicion
funcional del indicador no es la mas correcta para evaluar el estado de atencion de
las necesidades sociales de los usuarios, pero es la Ginica que existe dado el estado
de los sistemas de planificacion energética nacionales enfocados desde la oferta®.

20" Coccién de alimentos, acondicionamiento de ambientes, iluminacion, calentamiento de agua, comunicacion
audiovisual, conservacion de alimentos y otros,

El rendimiento energético global con relacion a la fuente primaria es generalmente menor en el uso de la electri-
cidad, particularmente en el caso boliviano, pues independientemente que el rendimiento de transformacion en
el uso final sea muy alto, como es el caso de una ducha eléctrica cuyo rendimiento supera el 98%, su referencia
a la fuente primaria estard afectada por la suma de pérdidas de energia a lo largo de toda la cadena. Es por esta
razon que los mayores rendimientos, con relacion a la fuente primaria, se presentan en transformaciones de
energia primaria al nivel de uso final como seria el caso de la coccion de alimentos con gas natural que supera
un rendimiento de 50%.

Debe entenderse por energia neta a la cantidad de energia dispuesta para su transformacion final. Generalmen-
te se la puede contabilizar al ingreso del hogar en los contadores de electricidad y gas natural, en el peso de
garrafas de GLP o el peso de lena para la coccion de alimentos, entre otros. La forma de medir la energia neta
establece la forma en la que la energia adquiere caracteristicas de mercancia (bien de cambio) que adquieren
los usuarios para satisfacer las necesidades sus necesidades de energia ttil (valor de uso).

El consumo final de GLP se contabiliza al nivel de la distribucion en plantas de envasado.

El enfoque desde la oferta sitia el estudio, andlisis y planificacion del sistema energético al nivel de comer-
cializacion/suministro/recoleccion de energia a los usuarios finales y, en algunos casos, al nivel de nodos de
distribucion. Bajo este enfoque no se toman en cuenta el servicio/trabajo y/o beneficio que la energia le presta
a los usuarios finales. (Guzman, 2010). La diferencia entre los sistemas de oferta y de demanda surgio a la par
del desarrollo de los sistemas mercantiles de suministro de energia:”... entroncamos con otro suceso que ocurrio
poco tiempo después de que Edison empezara a vender luz eléctrica a sus clientes para competir con el mercado
existente entonces, de luz obtenida mediante ignicion de gas. Fue la invencion del contador de unidades de
electricidad lo que trastoco las reglas del mercado, pues se empez6 a vender un ‘producto’, electricidad, medido
en unidades (kWh) como si de gas se tratara, que es un producto que se consume... como consecuencia los
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Como se podra deducir de los anteriores parrafos, una de las principales debi-
lidades del enfoque de sustentabilidad en este ambito es que el indicador no toma
en cuenta el estado de eficiencia energética en el uso final de la energia en el sector
residencial y, bajo esta 6ptica, un hogar que lleva al maximo su eficiencia y reduce
a un minimo su demanda de energia neta aparecera como un hogar cuya necesidad
social es pobremente atendida vy, viceversa, gastos dispendiosos e ineficientes de
energia arrojarin como resultado un aparente buen estado de atencion a las necesi-
dades sociales. En este grupo de usos de la energia ingresa el consumo intensivo e
ineficiente de biomasa para la coccion de alimentos en las dreas rurales, la iluminacion
ineficiente a partir de luminarias incandescentes, el uso de termotanques eléctricos
para calentamiento de agua destinada al aseo personal, etc., que a pesar de reflejar
un estado de atraso, pobreza e ineficiencia en el uso de la energia aportaran un valor
favorable en la medicion. Por el contrario, el indicador si constituye una referencia
pertinente en el caso del acceso al consumo de electricidad en areas rurales a pesar
que ésta no logra sustituir mas del 7% de la demanda energética total de un hogar rural.

Estado nacional

Bajo la definicion y con todas las limitaciones precedentes, la medicion del
consumo residencial per capita en Bolivia muestra, al afno 2012, un crecimiento del
1.9%/afio respecto al anio 2000 y habria llegado a 0,69 bep/hog-anio.

Aunque, como se habia dicho, mayores consumos de energia del sector residen-
cial no implican necesariamente un fortaleza del sistema energético nacional y, por
el contrario, podrian encubrir patrones de consumo cada vez mas ineficientes, debe
destacarse que el crecimiento del consumo residencial boliviano, en el periodo 2000-
2012 muestra a Bolivia como el pais con uno de los mayores crecimientos relativos
en la region. Con todo, en los 13 anos de evaluacion el pais ha mantenido el menor
consumo residencial per capita de la region.

Para aproximarnos a una explicacion de la evolucion del indicador debemos revi-
sar, previamente, la evolucion del consumo de energia neta de los hogares bolivianos.

El Grafico 7 nos muestra que el consumo total de energia en el sector residencial
habria alcanzado, en 2012, a algo mas que 7,1 millones de barriles equivalentes de
petroleo y habria tenido en el periodo 2000-2012 un crecimiento de 3.7%/ano. Puede
apreciarse también que la estructura del consumo residencial por fuentes no ha cam-
biado en el periodo y, producto de ello, el GLP es el principal energético del sector
(41,1%) seguido del consumo de biomasa (30,5%). Si a este consumo se le agrega la
porcion de gas natural, que en 2012 alcanzé una participacion de 6,5%, encontramos
que las demandas térmicas residenciales, asociadas a la coccion de alimentos, el calen-
tamiento de agua y acondicionamiento de ambientes, representan mas del 78% de la
demanda total, sin contar las demandas térmicas satisfechas con uso de la electricidad.

usuarios de electricidad se convirtieron en consumidores de electricidad...” (Puig, 2013) y se dio paso a la logica
de planificar los sistemas de suministro de bienes comerciales al nivel de los “consumidores”, dejando al mercado
y sus mecanismos la responsabilidad de transformar este producto en servicio para los “consumidores”.



Tabla 6
Consumo residencial percapita (bep/hab-ano)

Paises 2000 2012 TC
CHILE 2.23 2.43 0.70%
ARGENTINA 191 2.32 1.62%
URUGUAY 1.56 1.64 0.39%
PARAGUAY 1.82 1.43 -1.98%
MEXICO 1.24 1.12 -0.83%
Region 1.11 1.11 0.02%
VENEZUELA 0.96 1.06 0.88%
PERU 0.99 0.93 -0.53%
ECUADOR 0.77 0.89 1.23%
BRASIL 0.90 0.86 -0.34%
COLOMBIA 0.77 0.81 0.47%
BOLIVIA 0.55 0.69 1.89%
Fuente: OLADE 2014. CEPAL 2013. BEN 2013. MHE.
Elaboracion: CEDLA
Grafico 7
Bolivia: Evolucion del consumo residencial de energia
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No obstante su importancia en la calidad de vida, asociada a la iluminacion,
comunicacion audiovisual, calentamiento de agua, preparacién y refrigeracion de
alimentos y otros usos menores como la coccion de los mismos, la electricidad re-
presenta solo el 21.4% de la demanda total.

Un hecho destacable es que a pesar de que habria ocurrido un pequefio proceso
de sustitucion de biomasa (Iena y estiércol) por GLP, que podria constatarse por su
menor crecimiento relativo(2.3%/afio), la biomasa atn representa, en cantidad de
energia, la segunda demanda energética residencial boliviana y es casi seis veces mas
importante que el gas natural, independientemente del enorme crecimiento de éste
ultimo (26.1%/ano) principalmente en las dreas urbanas. Esta constatacion -léase en
términos de hipotesis- nos estaria mostrando que la politica de sustitucion de com-
bustibles esta principalmente dirigida a la poblacion urbana y que la atencion a la
poblacion rural atn adolece de los problemas identificados en la década de los 90.

Si la hipdtesis es cierta, que es lo que muestra la evolucion del consumo total,
debiéramos revisar la estructura de consumo de un hogar representativo del area rural
de los afios 90, en la que las demandas de energia térmica, cubiertas por biomasa,
GLP vy estiércol, representaban mas del 90% del consumo total y, la electricidad, en
cualquier caso, no excedia del 5% de la misma. Dicha estructura nos muestra que la
demanda de energia para la coccion alimentos representaba casi el 90% del consumo
total y se realizaba con rendimientos menores al 10%.

Volviendo al estudio del indicador de consumo residencial per capita, el indice
normalizado respecto del afio 2000 nos muestra un incremento de 19.3% en el con-
sumo total que se explicaria por incrementos del GLP, la biomasa, la electricidad y
el gas natural de 14,4%, 1,5%, 36,1%, 1.144%, respectivamente y una reduccion del
72% en el caso del queroseno. Por tanto, en lineas generales, el crecimiento del in-
dicador de satisfaccion de necesidades sociales se explicaria principalmente por el
gas natural y la electricidad.

El crecimiento de los consumos térmicos denota escasos cambios en los patrones
de coccion de alimentos, particularmente con biomasa, que a pesar de varios pro-
yectos de sustitucion tecnologica sigue siendo, en promedio, una actividad de bajo
rendimiento que incrementa el consumo para el mismo servicio. Podria afirmarse
sin temor que la base de atencion a las demandas sociales siguen asentadas en el
GLP y la biomasa.

Mas alld de que la estructura de consumo de los hogares que no tiene acceso al
GLP no habria sufrido modificaciones desde la década de los 90, es indudable que
el 19% de mejora en la atencion de las necesidades sociales se atribuiria al ingreso
del gas natural en el consumo doméstico urbano y al incremento del consumo de
electricidad en areas urbanas y rurales, producto de las inversiones en instalaciones
de gas natural en los hogares, crecimiento urbano en capitales y centros poblados e
incremento de cobertura de la electrificacion rural, respectivamente.

Al mismo tiempo, el incremento de los consumos residenciales de electricidad
podra explicarse por i) mejores ingresos; ii) incremento de la cobertura de electricidad
rural; iii) urbanizacion o crecimiento de las metropolis
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Implicaciones de la evolucion

Independientemente de los avances positivos a través del gas natural y la
electricidad, el hecho de que la estructura de atencion a las necesidades sociales
se sustenten en el GLP y biomasa denotan, particularmente en ésta ultima, una
debilidad de fondo en la politica energética: (Es este, simplemente, un problema
de ausencia de planificacion en la gestion de la cadena de hidrocarburos para el
mercado interno?

Pensamos -léase en términos de hipotesis- que las dificultades para atender el
mercado interno, principalmente rural, no son casuales y que debemos fijar nuestra
atencion también en otros fenémenos. La reforma liberal de 1996, que privatizo la
cadena de hidrocarburos, establecié como punto de medicién y control de la co-
mercializacion de GLP a las plantas de almacenamiento y envasado; a partir de este
punto el combustible es distribuido al por menor a través de camiones repartidores
que recorren las calles vendiéndolo. La teoria de la reforma liberal decia que esta
distribucion seria regulada por la superintendencia para que, en precio y peso, los
clientes vean satisfechas sus necesidades.

En sujecion a su definicion doctrinal la reforma asumia que el mercado privile-
giarfa la demanda solvente bajo el supuesto que el poder de compra se distribuye de
la misma forma que la densidad poblacional de los consumidores y, con ayuda de la
regulacion, el funcionamiento del mercado seria casi perfecto. Bajo estas definiciones
desaparecieron las “agencias de gas” que vendian el producto al precio oficial y a las
que los usuarios debian acudir portando su garrafa.

Ahora bien, scomo se esperaba que funcione el mecanismo de atencion de la
demanda solvente, desde una cadena de distribucion privatizada, cuando el precio
en el mercado interno es 22,50 Bs/garrafa y el precio internacional es mucho ma-
yor? Dado que el control se realiza en el punto de distribuciéon mayorista (planta
de engarrafado) lo menos que habria que esperar es que los distribuidores se las
ingeniarian para atender a la demanda “mas” solvente, y eso, ademds los centros de
mayor densidad poblacional, incluye al transporte motorizado y la exportacion no
legal del combustible, es decir, contrabando.

El estudio de la matriz de consumo nos ha mostrado que los problemas de
atencion a los consumidores, particularmente rurales, son muy parecidos a la etapa
liberal y que esta situacion obedece a la vigencia de las definiciones liberales en la
cadena de distribucion de GLP, pues gracias a ellas el precio del GLP en las zonas
periurbanas llega hasta triplicar el precio oficial, segin la posicion geografica y la
época del ano, el precio oficial.

Bajo estas definiciones serd muy poco probable que ocurran cambios sustanciales
en el patron de consumo rural a pesar, incluso, de un crecimiento de la oferta de GLP
debido a la conclusion de la planta separadora de licuables de Rio Grande. Como
se sabe por las declaraciones de los ejecutivos de YPFB, el principal —tal vez tnico-
plan para los excedentes de la planta mencionada no es la atencién al area rural
sino, lamentablemente, la exportacion de GLP al Paraguay. Como podrd deducirse



una buena parte del indicador de atencion a las necesidades sociales de la energia
seguird asentada en el consumo de lefa y estiércol en las areas rurales de Bolivia.

Energia de fuente renovable y cambio de la matriz energética

La dimension ambiental del enfoque de sustentabilidad se aborda, en primera
instancia, a partir de la participacion de las fuentes de energia renovable en la matriz
de consumo final nacional. Dado que se presume complicado identificar la fuente
primaria del energético utilizado al nivel de la demanda final, se relaciona la pro-
duccion de energia primaria de origen renovable con el consumo final energético. El
indicador, por tanto, se medird en unidades de energia de consumo final (bep) por
unidades de produccion de energia primaria (bep).

Es necesario remarcar que el indicador se limita a la definicion clasica de energia
de fuente renovable y, en el caso de la hidroenergia, ésta alcanza al caracter renovable
del balance hidrico en el punto de toma o almacenamiento del recurso y no incluye
las nuevas definiciones sobre los niveles de resiliencia de los rios utilizados para la
generacion de la hidroenergia®. La informacion energética nacional y regional sobre
el potencial hidroenergético de las cuencas andinas y amazonicas no da cuenta de los
limites de resiliencia de los rios de la region, informacion que permitiria establecer
la cualidad renovable de la totalidad de proyectos hidroenergéticos.

Previo al estudio de los resultados es necesario aproximarnos al debate conceptual
vigente a fin de que los lectores puedan interpretar los resultados de la evolucion
del indicador en un apropiado contexto, partiendo de la premisa que la situacion de
mayor fortaleza de la matriz energética, desde el enfoque de la sustentabilidad, es
que, en cantidad de energia, la totalidad del consumo nacional provenga de fuente
primaria renovable. En este sentido, la evolucion del caricter renovable de una matriz
seria producto de las acciones concretas de la politica energética.

El debate sobre el caracter renovable del sistema energético mundial alcanza un
punto maximo inicial luego de la crisis del petroleo del afio 73 del siglo pasado. En
tal ocasion, la crisis de suministro de combustibles fésiles expuso el grado de vul-
nerabilidad de los sistemas energéticos nacionales basados en ellos. Peor atn, una
lamentable salida a la crisis de suministro de combustibles fosiles, abanderada por las
corporaciones de los paises industrializados, fue el desarrollo de proyectos termo-
nucleares. Por fortuna, “... la tozuda realidad econémica y tecnolégica y la posicion
ciudadana, hizo morder el polvo a muchas aventuras nucleocraticas” (Puig, 2013).

La “crisis energética” ha sido, siempre, uno de los argumentos en los que se ha
sustentado la presion corporativa para lograr mayores precios y mejores participacio-
nes en la renta de la explotacién de recursos naturales, pero shasta donde son validos

Bajo las nuevas definiciones de resiliencia de los rios, la porcion del caudal de un rio que podria utilizarse hi-
droenergéticamente como fuente renovable es aquella que no compromete la reproduccion de la biodiversidad
y las funciones naturales del rio, por tanto, seria equivocado asumir que un proyecto hidroenergético que altera
el régimen de flujo original, a través de un embalse por ejemplo, pueda calificarse como totalmente renovable.
“...la Huella del Agua es pués el volumen total de agua requerido para mantener una poblacion y sus actividades
en un territorio e incluye el uso de los recursos hidricos propios y los de otros paises...” (Guhl, Ernesto. 2008)
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los argumentos sobre una eventual crisis energética en el planeta?. Pep Puig, presi-
dente de Eurosolar, Espafia, nos dice que: “... si bien las necesidades de energia en el
mundo fueron 17 TWanio/ano en 2009 y se estima que podrian ser 28 TWafio/ano en
el afio 2050, la cantidad de energia solar que el sistema atmodsfera-tierra intercepta se
estima en 174.000 TWanio/ano, de los cuales llegan a la superficie de nuestro planeta
89.000 TWano/ano. Considerando que, de ellos, se puedan captar 23.000 TWano/
ano, podemos concluir que tenemos a nuestra disposicion una cantidad de energia
solar muy superior a las necesidades de los habitantes de nuestro planeta (del orden
de 1.350 veces superior). Si ademas se anaden los flujos biosféricos que la radiacion
solar genera (agua, viento, biomasa, etc.), podemos afirmar, sin lugar a dudas, que
hablar de “crisis “ de la energia es un despropdsito interesado. Interesado por aquellos
sectores de la sociedad que impusieron, a lo largo del siglo XX, la identificacion de
energia con combustibles fosiles, como si s6lo ellos fueran capaces de proporcionar
energia...”. En este contexto, la tendencia fosil de la matriz energética mundial seria
producto, al menos en parte, de la seleccion de opciones tecnologicas sustentadas
en la busqueda incesante de rentas monopdlicas.

Las cifras oficiales muestran que entre 2000 y 2012 la participacion de la pro-
duccion renovable en relacion al consumo final habria pasado de 0,311 a 0,216, un
deterioro que ocurrio a una tasa de -2,99%/ano.

Aunque el indicador boliviano es menor al de la region, debe anotarse que su
deterioro es menor al experimentado por Uruguay y Ecuador, como muestra el cua-
dro la tabla a continuacion.

Tabla 7
Participacion de la energia de fuente renovable
en el consumo final (bep/bep)

Pais 2000 2012 TC
Paraguay 1.864 1.817 -0.21%
Brasil 0.467 0.465 -0.04%
Chile 0.300 0.413 2.69%
Colombia 0.366 0.379 0.30%
Region 0.315 0.313 -0.07%
Uruguay 0.526 0.302 -4.53%
Peru 0.308 0.301 -0.20%
Bolivia 0.311 0.216 -2.99%
Venezuela 0.154 0.169 0.78%
Ecuador 0.235 0.159 -3.18%
México 0.150 0.118 -2.01%
Argentina 0.120 0.090 -2.37%

Fuente: Balance Energético Nacional. MHE 2013. OLADE. 2014
Elaboracion: CEDLA



Para aproximarnos a una explicacién de la evolucion del indicador y dada la
importancia de la hidroenergia en la produccion primaria, debemos considerar que
no obstante la implementacion de la reforma liberal dio lugar a la realizacion de
inversiones mayoritariamente orientadas a fortalecer el sistema hidroeléctrico, las
inversiones en sistemas termoeléctricos y los incentivos en el precio del gas natural
tuvieron como directa consecuencia el crecimiento de la generacion termoeléctrica
basada en la combustion de gas natural. En efecto, en el periodo 1996-2005 se invir-
tieron 442,1 millones de dolares en centrales de generacion de electricidad, el 65% de
esta inversion estuvo dirigida a centrales hidroeléctricas y el 35% a centrales térmicas
a gas natural (Gémez, 2013). Posteriormente, en el periodo 2006-2009, las inversiones
llegaron a 59 millones de US$, provinieron del sector privado y estuvieron dirigidas
al fortalecimiento de un antiguo sistema hidroeléctrico vy, finalmente, en el periodo
2010-2011, las inversiones subieron a 122 millones de US$, provinieron del Estado
y se concentraron en la implementacion de equipos térmicos a gas natural y diesel
para mitigar los efectos de la crisis de potencia y reponer la capacidad instalada del
sistema eléctrico boliviano.

La evolucion de la generacion de electricidad muestra que las condiciones ope-
racionales establecidas en la reforma neoliberal de 1994 -vigentes a la fecha- para
la operacion del mercado eléctrico implicaron un cambio de la matriz energética en
favor de la utilizacion de energias no renovables, y la participacion de la energia de
origen fosil que ingresa a las centrales de generacion paso de 72 %, en el ano 2000,
a 77% en el anio 2005, hasta alcanzar a 83% en el afio 2012.

Esta tendencia, que se mantuvo constante en el periodo 2006 a 2012, ocurrio
a pesar de los enunciados publicos del gobierno del MAS en defensa del medio
ambiente. En efecto, sus planes de politica energética adolecieron de la vocacion
ambiental del discurso y propusieron metodologias claramente desfavorables para la

energia renovable®

. El resultado final es que la participacion de la energia de origen
renovable en la generacion de electricidad se redujo de 28% el afio 2000 a 17% el
ano 2011.

Es necesario aclarar que la informacion oficial discrimina la electricidad, por fuen-
te, a la salida de los puntos de transformacion. Este enfoque muestra, en apariencia,
una mayor participacion de las fuentes renovables al mostrar una mayor proporcion
de la electricidad que proviene de fuente renovable obviando el Rendimiento Ener-
gético Global (REG) de ambos sistemas. Este enfoque no refleja el impacto ambiental
real de la generacion de electricidad, pues el rendimiento energético global de los
sistemas es diferente. Es por esta razon que en CEDLA se mide la participacion de
las fuentes en su estado primario, pues en éste estado es que ingresan a punto de
transformacion y el impacto ambiental ocurre en el paso de la energia primaria a
energia motriz, paso previo a convertirse en electricidad.

“Uno de los analisis que debe llamar la atencion es la metodologia propuesta para el cilculo del precio del gas
natural para generacion de electricidad, sobre la base de igualar los costos de produccion de una central térmica
con los de una central hidraulica. Esta propuesta podria constituir el desincentivo final a la inversion en centrales
hidroeléctricas.” (Guzman, 2010, citando a la Estrategia Boliviana de Hidrocarburos, 2008: 203-210)
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El indicador estd también afectado por las deficiencias en la informacién. Una
primera falencia radica en que el Balance Energético Nacional no registra toda la
energia renovable generada en bajas potencias y en baja tension. Es el caso concreto
de micro y minicentrales hidroeléctricas y, sistemas solares térmicos y fotovoltaicos. De
esta forma, todos los avances que el pais ha realizado desde 1996 para incrementar
la cobertura rural con base en sistemas renovables descentralizados no pueden ser
incorporados en el cdlculo del indicador, afectindolo negativamente. Producto de
estas deficiencias, menores en cantidad de energia pero significativas cualitativamente,
la matriz de produccion de energia primaria nos dice que la cantidad de produccion
de origen fosil habria pasado de 84% en el afio 2000, a 94% el ano 2012. (BEN, 2013)

Finalmente, desde el lado del consumo, es evidente la influencia que tiene sobre
el indicador el crecimiento del consumo final de energéticos de fuente fésil, tanto
para el transporte motorizado como para la industria.

Implicaciones de la evolucion

El indicador de participacion de energia de fuente renovable en el consumo final
es congruente con la evolucion del sistema energético de Bolivia que, producto de
las definiciones de la reforma liberal acerca de: i) el congelamiento del precio del
gas natural para la generacion, privilegio las inversiones y rentabilidad corporativa en
centrales a gas natural y, en menor cantidad, a diesel, a pesar de las mayores inver-
siones en sistemas hidroeléctricos realizadas hasta 2005 vy; ii) la produccion masiva
de gas natural destinada a la exportacion a Brasil y a la Argentina.

En estas condiciones, es claro que los objetivos de cambio de la matriz energética
boliviana, en favor de la energia de fuente renovable constituye, a finales de 2012,
una tarea pendiente de gran magnitud.

Emisiones contaminantes del sistema energético

Una segunda aproximacion a la variable ambiental de la matriz energética, desde
el enfoque de la sustentabilidad, es el analisis de las emisiones de gases de efecto
invernadero producidas por la matriz energética. Este andlisis, denominado pureza
energética, da cuenta de las emisiones especificas del consumo final de energia y
mide la cantidad de emisiones de CO2 por unidad de consumo energético. Estd me-
dido en unidades de t_,/bep.

Una de las limitaciones del indicador radica en que no analiza el impacto am-
biental local y global que provocan los proyectos hidroenergéticos de embalse, de-
bido a que los inventarios nacionales de emisiones no las incorporan. Sin embargo,
mas alld de sus caracteristicas funcionales es importante aproximarse al contenido
conceptual de las mismas, en vista de su relacion con la variabilidad climatica y con
un prolifico debate acerca de la misma.



Cambio climdtico, Madre Tierra y politica ambiental boliviana

El Panel Intergubernamental para el Cambio Climatico lidera el consenso cientifico
en sentido de que el cambio climitico es un hecho. Segin la informaciéon contenida
en uno de sus ultimos informes, la temperatura media de la superficie de la tierra se
increment6 0.6 °C durante el Siglo XX (Tanuro, 2009), el nivel medio del mar habria
subido entre 10 y 20 cm, los fenémenos climaticos extremos se habrian incrementado
y las masas polares y glaciares se habrian reducido, entre otros fenémenos.

Entre sus conclusiones mas importantes el IPCC menciona el consenso cientifi-
co sobre el origen del problema: las emisiones de gases de efecto invernadero que
estarfan provocando el cambio climatico tienen origen antropogénico y provienen,
mayoritariamente, de la quema de combustibles f6siles, las emisiones industriales y
la quema de bosques entre otros fendmenos.

Entre otros efectos del cambio climitico se incluye a la reduccion de la pro-
duccion de los pequenos agricultores y pescadores tradicionales, es decir, una de
las consecuencias del fenémeno seria la pérdida sistematica de medios de vida de
pequefias comunidades agricolas y pesqueras, situdndolas entre las poblaciones de
mayor vulnerabilidad. América Latina y Africa serfan los continentes mas afectados, con
pérdidas de productividad agricola estimada entre 12% y 15%. Si esta informacion es
cierta y las pequenias comunidades son las mas vulnerables, las consecuencias podran
ser vistas, también, como el predominio futuro de la produccion agricola empresarial.

El escenario de anilisis de extremos (IPCC, 2007) que consiste en la estabiliza-
cion de la concentracion de gases de efecto invernadero entre 350 y 400 ppm de
CO2, demanda: i) la reduccion de hasta el 85% de las emisiones actuales hasta el afio
2050 v; ii) la cantidad de gases de efecto invernadero emitidos comience a declinar,
mundialmente, a mas tardar el 2015 (Tanuro, 2007).

Bajo las definiciones propuestas por el IPCC “...es claro que no tendria sentido
considerar un problema local relativo al ambiente de manera aislada con respecto al
ambito mundial...” (Commoner, Barry, 1973) resaltando un tema basico del analisis
de la crisis ambiental: los estudios se refieren a las interacciones entre los parime-
tros principales que rigen los efectos reciprocos de las actividades humanas en los
recursos naturales y el ambiente, tales como la poblacion, el consumo de recursos y
la emision de contaminantes, y la forma como dichas interacciones deben cambiar
a fin de cambiar la tendencia autodestructiva actual. Es en este contexto que las
interacciones adquieren sentido en la escala nacional o local (Meadows, et al, 1972)

En el modelo de Meadows, la elevacion exponencial del consumo de energia
eléctrica se atribuye a la creciente demanda de mercancias producidas con el concurso
de electricidad, fenémeno que a su vez es consecuencia de la creciente demanda
unitaria y del aumento demogrifico. (Commoner, 1973)

Sin embargo, es claro que el incremento de la demanda neta de energia no ha
estado acompanada por un aumento del valor de las mercancias producidas debido
a que las cadenas productivas que contribuyen con una parte pequefia del creci-
miento econémico son responsables de buena parte del incremento de la demanda
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de energia, al utilizarse ésta con menores rendimientos energéticos globales como la
siderurgia, la produccion y transformacion de hidrocarburos, entre otros.

Como podra verse, el tema atane a las definiciones econdmicas de la produccion
industrial y, por ello, la problematica de las emisiones de gases de efecto invernadero
toca muy rapidamente a los actores y gestores politicos de los paises, particularmen-
te al momento de establecer las responsabilidades y obligaciones para revertir o, al
menos, contener el fenémeno climatico.

Bolivia no ha estado alejada del debate politico internacional y, de hecho, el
gobierno boliviano arremetié agresivamente con su posicion internacional para es-
tablecer dichas responsabilidades. Luego de la declaratoria de la cumbre climatica
de los pueblos realizada en Tiquipaya (Cochabamba) en 2010, que demandaba entre
otras cosas la creacion de un tribunal internacional contra delitos ambientales, las
autoridades bolivianas se referian a los representantes de los paises industrializados
diciendo: “...luego no nos culpen, si sus pueblos, sus trabajadores, sus jovenes y
clases medias mas pronto que tarde se sublevan y les cobran la factura del interés
privado y empresarial que ocasiona la catastrofe medioambiental...” (Garcia Linera,
Durban, 2011). Esta posicion, coherente con la cumbre de Tiquipaya y las definiciones
medioambientales de la propia constitucion boliviana de 2009 expresaban nitidamente
la posicion internacional boliviana respecto del fenémeno climatico.

El contexto politico econémico alrededor de las emisiones de gases de efecto
invernadero vy, principalmente, el establecimiento de responsabilidades y traza de
metas de reduccion movilizé fuertemente a las corrientes capitalistas conservadoras
relacionadas con la industria petrolera, del acero, el carbon y la generacion de elec-
tricidad. Es asi que a partir de 1980 los representantes de los sectores capitalistas
de Estados Unidos, ligados a los sectores ya mencionados, desarrollaron las mas
intensivas campanas de lobby a fin de evitar que el creciente consenso entre los
cientificos climatolégicos se expandiese a los tomadores de decision y a la opinion
publica (Tanuro, 2007). El lobby de las empresas gané influencia hegemoénica sobre
los representantes politicos norteamericanos.

La campana en contra de los cientificos del IPCC, fuertemente financiada por las
empresas y ejecutada por periodistas y centros de investigacion de tendencia liberal,
lograron sembrar muchas dudas alrededor del cambio climatico. A través de noticias,
discursos de activistas al servicio de las industrias y una amplia gama de medios
de comunicacion arguyeron, primero, que el mundo no se estd calentando, que las
mediciones que lo indicaban estaban falseadas o, al menos, no eran concluyentes.
Desde su posicion, cualquier cambio climdtico en la tierra es natural, obedece prin-
cipalmente a la actividad solar y no podria ser causado por la actividad humana (
Begley, Sharon. 2007)

La actividad del lobby pro capitalista se torné mas contundente en cuanto el
consenso cientifico se acercaba mas a las posiciones del IPCC. Las companias y los
gremios que representaban a la industria petrolera, del carbon, la produccion de
acero, automoéviles y a las generadoras de electricidad, formaron grupos de lobby



como la Global Climate Coalition y el Information Council on the Environment.
(Oreskes, Naomi, University of California). Estas entidades, junto al George C. Mar-
shall Institute, en los meses previos a la realizacion de la Cumbre de Rio de 1992
publicaron un estudio que concluia que los modelos del efecto invernadero habian
exagerado substancialmente su importancia y que el pequefio calentamiento que se
esta experimentando estaria provocado Unicamente por una mayor actividad solar.

Detras del lobby de las empresas de la industria petrolera y del carbon, que
ejecutaban eficientemente cientificos afines, periodistas y connotados politicos re-
publicanos, se ocultaba la preocupacion de que el protocolo de Kyoto podria tener
como resultado la fijacion de metas de reduccion de gases de efecto invernadero
que afectarian a sus utilidades, mas aun si persistia la incertidumbre cientifica acerca
del fenémeno.

En la actualidad han surgido nuevos actores y nuevas posiciones en contra del
consenso cientifico alrededor del IPCC y negando completamente el fenomeno del
cambio climatico global. Estas nuevas posiciones ya no sélo provienen de los sectores
politicos mas conservadores ligados al capitalismo y a la industria del petréleo y el
carbon, sino también de instituciones académicas del mundo y lideres politicos de
las corrientes denominadas “progresistas”.

«

Por ejemplo, “...el Observatorio Astronémico Pulkovo, el mas importante de
Rusia, acaba de reiterar que la amenaza que se cierne sobre el planeta no proviene,
precisamente, del ascenso de la temperatura global de, entre 1,8 y 4 grados centigra-
dos para finales de siglo, sino del inicio de una nueva glaciacion mundial. Se espera
que a mediados del presente siglo XXI, ‘en la Tierra comenzard un nuevo periodo
glacial porque la energia proveniente del Sol, que comenz6 a disminuir a partir de
los afios 90, alcanzara su punto de descenso maximo hacia el afio 2041, revelo re-
cientemente Jabubilé Absusamatov. Este cientifico viene denunciando desde hace
algunos anos el error de las previsiones climatologicas avanzadas por los expertos del
Panel Intergubernamental sobre Cambio Climatico de la ONU. Las observaciones de
la actividad solar en los ultimos anos confirman la validez de la teoria de los ciclos
de actividad solar como factor de influencia predominante en el clima global de la
Tierra”. (M. Llamas / J. Ansorena, Tecnosostenible, 2008)

Otra posicion, de interés para los bolivianos, es la que dltimamente tomd el
Vicepresidente boliviano durante su exposicion al ser nombrado Doctor Honoris
Causa del Instituto de Altos Estudios Nacionales (IAEN) de Ecuador que, al referirse
al rol de las ONG’s ambientalistas decia “...un tsunami climatico provocado por las
manazas de un tipo llamado homo sapiens nos acecha irreversiblemente, las especies
se extinguen a todo meter, el planeta se ahoga por la desforestacion y los incendios,
el CO2 provoca huracanes y cambios genéticos hasta en la mosca de la fruta, el sida
se extiende en Africa matando nifios cada 8 segundos, la malaria y el dengue ya esta
en Bilbao por el calor???...hay que hacer algo para salvar el mundo lo mas antes po-
sible y para eso estan la ONU y las ONGS, organizaciones no gubernamentales que
van a proteger la tierra de los paises que quieran explotar sus bosques o riquezas...
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detrds de todo este catastrofismo barato y amarillista se esconde un tinglado de in-
tereses econdmicos de los que nadie puede ni quiere hablar y de los que viven las
principales ONGs ambientalistas mesianicas...la ONU tiene el IPCC para combatir
el dichoso falso calentamiento global que provoca —40° en Moscu, -61° en Summit
Groenlandia y —85° en Vostok, Antartida, pero ahora necesitan otra oficina mundial
del clima, el ONUMA: hay que soltarles mas pasta.: es por nuestro bien...]la ONU nos
pide 200.000 millones de US$ anuales o el 0,6% del PIB mundial para salvarnos o
adaptarnos al calentamiento -;para construir diques....?....1las ONGS se forran desde
que estas catastrofes inundan los medios de comunicacion. No importa, el escindalo
del climategate, no importa que las temperaturas empiecen a bajar , que llevemos
enfriandonos desde el 98 y que montones de cientificos ya confirmen la tesis de
Luis Carlos Campos de que llega un bajon solar con una mini Edad de Hielo. Espana
en quiebra nos ha robado 740 millones de euros para comprar C02 en un mercado
gitantesco creado por Rothschild Australia. Y encima todo lo que venden es falso.
...Ja biomasa o jardin de la tierra aumenta segun los estudios de la NASA de Land-
sey y Steitz —pero esto jamas lo dicen los medios y la Tierra solo se ha calentado
unos insignificantes 0,6 grados en 2 siglos, igual que lo hace Marte, Venus, Saturno,
Jupiter en la actualidad por causas naturales propias de nuestro sistema solar , prue-
ba capital de que nos estan mintiendo... en la atmosfera hay 750.000 millones de
toneladas de C02, ;qué son 1.500? No es Nada. Imposible que eso cause un cambio
climatico. Es como las bulas medievales. Una burda estafa: td me pagas, porque eres
culpable y yo te salvo de no ir al infierno... los burécratas de la ONU deciden qué
es verdad y qué es mentira, no el método cientifico, que ya no existe. Es la opinién
de 150 pseudocientificos comerciantes de las ONGS ambientalistas que trabajan en
la ONU contra 2800 cientificos independientes que refutan el famoso calentamiento
y demuestran lo contrario”

(http://progresismohumano.wordpress.com/2013/11/24/vicepresidente-
boliviano-denuncia-la-gran-estafa-de-las-ongs-ambientalistas/)

Por supuesto, lo manifestado por la autoridad boliviana da cuenta de un profundo
cambio respecto a su posicion en la cumbre climatica de Durban en la que ratificaba
vehementemente la posicion gubernamental sobre el cambio climatico. Sea cual fuere
el origen y razon de esta contradiccion, el hecho es que la politica publica ambiental
boliviana tiene un desafio importante para encontrar un hilo conductor coherente
con las mismas definiciones constitucionales del Estado Plurinacional.

Han pasado muchos anos desde la Cumbre de Rio y la reunion de Kyoto, cuyo
Protocolo fue rechazado por el gobierno de los Estados Unidos, y en la medida en
que el consenso alrededor de los cientificos del IPCC fue en incremento, las estra-
tegias procapitalistas adoptaron nuevas formas de accion.

La politica de clima-energia presentada por Barack Obama durante su campana
presidencial es un elemento decisivo de la orientacion que busca salvaguardar la



hegemonia politica y econémica de Estados Unidos. El cambio propuesto, respecto
a la administraciéon Bush, fuerte representante del lobby capitalista en contra del
consenso cientifico alrededor del IPCC, estuvo caracterizado por lo siguiente: i) la
busqueda de independencia energética (autarquia) en relacion al petrdleo de Oriente
Medio y de los regimenes inestables de la region; ii) el desarrollo de un conjunto de
soluciones alternativas cuyos principales ejes son el carbon, los biocombustibles, la
energia nuclear, las renovables y la eficiencia energética; iii) la aceptacion de restrin-
gir y cuantificar los objetivos de reduccion de las emisiones de los Estados Unidos
como una condicién esencial para un papel en la negociacion e un acuerdo climatico
internacional que involucre a los grandes paises emergentes; iv) una alianza con la
Union Europea contra los paises emergentes y; v) un gran apoyo a la industria esta-
dounidense en el dominio de las tecnologias energéticas calificadas como de “bajo
carbono”. (Tanuro, 2008)

El hilo conductor de esta politica es atenuar, al maximo, el costo de la transicion
energética accediendo en la region, bajo su dominio hegemonico, a importaciones de
biocombustibles y a créditos de carbono baratos. Estos ultimos pueden ser obtenidos
por la conservacion de los bosques existentes, nuevas plantaciones, inversiones en
energia renovable y eficiencia energética. (Tanuro, 2008)

Al mismo tiempo que recurrentemente admite que el cambio climatico es “el
mayor fracaso del mercado” (Stern, Nicholas) la respuesta del capitalismo es profun-
dizar los mecanismos del mercado de manera que, lejos de buscar el real descenso
de la concentracion de gases de efecto invernadero, se abran nuevas oportunidades
de lucro y acumulacion.

Entre las propuestas que abogan por una salida a la crisis por la dinamizacion
del crecimiento, se encuentra aquella que ha sido dominada “economia verde”. A
pesar de lo atractivo que pueda parecer la propuesta, queda la interrogante sobre si
el disenio de un conjunto de indicadores y medidas para cuantificar y valorizar eco-
nomicamente las funciones de la naturaleza e introducirlas en un mercado gobernado
por mecanismos financieros - sobre los que la sociedad no tiene control- constituye
alguna posibilidad de solucion a la crisis climatica actual.

La nueva propuesta va mas alla del valor material de los activos de la naturaleza y
le asigna valor a las funciones que ésta, en calidad de “servicios”, le presta a la huma-
nidad. Esta agresiva propuesta, que busca posicionarse en el ambito de la racionalidad
econdmico-ambiental, podria constituir una sofisticada y, a la vez tenebrosa, forma
de expansion del capitalismo, para llegar a una etapa superior y quién sabe ultima:
el control total de la naturaleza y la mercantilizacion de las tGltimas posibilidades de
la humanidad de desarrollarse en armonia con ella.

La propuesta de otorgar precios a bienes y funciones que el mercado no asigna
en forma “natural” y crear mecanismos de transaccion de los bienes asi creados,
constituye la demostracion mas nitida de que el mercado fracasé en la consolidacion
de una sociedad sustentable.
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Esta reforma post-neoliberal, muy probablemente, creard las condiciones para
fomentar las inversiones privadas en la transformacion y comercializacion de los
bienes y funciones de la naturaleza, amparadas en un nuevo marco juridico que,
convenientemente, buscara fusionar la sustentabilidad de los ecosistemas con la
seguridad de los retornos del capital. Debera esperarse que, en sincronia con las
definiciones politicas y juridicas, los mecanismos internacionales de cooperacion
buscaran apoyar al fortalecimiento de una gestion publica dedicada a crear mecanis-
mos operativos entre los que inevitablemente intervendran los sistemas financieros
especuladores.

Esta nueva propuesta va mucho mas alla de las definiciones del Desarrollo Sos-
tenible, en tanto éstas acabaron generando mecanismos en los que la especulacion
financiera no pas6 de la valorizacion de las mejoras de eficiencia y eficacia en los
sistemas vigentes, es decir, la creacion de economia a partir de los diferenciales
ambientales; en el caso de la economia verde los mecanismos financieros se veran
beneficiados de la incorporacion de un volumen de capital del tamano de la misma
naturaleza y de sus capacidades.

Por otra parte, la posicion del G77 + China, a la que se han adscrito varios go-
biernos de la region, ain representa una posicion timida que reafirma su compromiso
con los principios de Rio 92, no se opone a la nueva propuesta de los paises ricos y
aboga por el respeto a la soberania de los estados y, con algunas diferencias, su de-
recho al desarrollo. Esta posicion podria constituir un error historico de parte de estos
paises, pues presume que un marco juridico basado en definiciones éticas (respeto
y soberania) se ocupara de limitar la expansion de esta nueva fase del capitalismo.

Entre sus andlisis, este grupo de paises realiza una critica a los excesivos e in-
sostenibles patrones de consumo y produccion de los paises ricos, posicion que
-mas alla de su pertinencia- se ve debilitada por su escaso nivel de autocritica pues
varios paises de la region, hace muchos afios, ya han alcanzado aquellos patrones
de produccion y/o consumo cuestionados. (CEDLA, 2013)

La retorica defensa que ésta propuesta hace de los principios de Rio 92, no con-
dice con la gestion politica y economica que los mismos han realizado, por ejemplo,
respecto a los descubrimientos de gas no convencional o petréleo extra pesado,
cuya extraccion implica danos ambientales que ain no han sido evaluados, ya sea
por la utilizaciéon masiva de agua y su impacto en la alteracion del ciclo hidrolégico,
por los dafios estructurales en las zonas de explotacion y/o por la conveniencia del
balance energético de dicha explotacion.

El debate politico, como ha podido apreciarse, es nutrido e incluso contradicto-
rio. Podra entenderse que los cambios en la posicion boliviana sobre el fenémeno
climatico mundial reflejan la transicion que ha experimentado la politica del gobierno
del MAS al interior del pais, y que el enfoque que el gobierno del MAS ha adoptado
sobre el fenémeno climatico global y la cualidad extractivista de la economia del pais
deja, en los hechos, un vacio profundo en la politica ambiental boliviana.



Es por esta razon que debemos detenernos en algunas reflexiones para darle un
sentido, desde la politica publica, a la evolucion de los indicadores relacionados con
la emision de gases de efecto invernadero en el territorio nacional.

Decir, en primera instancia, que en lo que respecta al sector energético las emi-
siones de CO2 estin asociadas a los procesos de combustion en la transformacion
energética. Es asi que la combustion de gas natural, GLP, biomasa o combustibles
liquidos, segin sea el caso, para la coccion de alimentos, el calentamiento de agua,
la generacion de electricidad, en el transporte motorizado o, para generar energia
térmica en las industrias, tendra dos productos: 1) el trabajo o energia ttil por una
parte y; ii) de otra, la energia contenida en las pérdidas por rendimiento termodina-
mico, en forma de emisiones de dioxido de carbono y otros gases” .

La cantidad de emisiones por cada unidad de trabajo ttil obtenido en los procesos
de transformacion estd asociada al rendimiento termodinamico de los mismos, es decir,
cuanto menor sea el rendimiento energético global del proceso de transformacion
se emitiran, por cada unidad de trabajo 1til, una mayor cantidad de gases residuales.

Como podra intuirse casi la totalidad de los problemas encontrados en la pro-
ductividad energética tienen su correlato en el nivel de emisiones contaminantes
del sector. Cuanto menos productivo, energéticamente, es un proceso, mas inten-
sivo serd en emisiones contaminantes. Esto ocurre por el simple hecho que para
lograr la misma cantidad de trabajo util deberd quemarse una mayor cantidad de
combustibles.

Dependiendo de la tecnologia de combustion ( temperatura, compresion, enri-
quecimiento del aire de combustion, entre otros) los gases residuales tendran mayor
o menor cantidad de otros productos como los gases no quemados, los dxidos de
nitrogeno, el material particulado (hollin), que tienen implicaciones ambientales lo-
cales directas, que le afectan a la calidad del aire local y a la salud publica.

La reduccion de las emisiones y/o la mejora del rendimiento energético global
de los sistemas de transformacion, debe encararse en la fuente de generacion de las
mismas. En este contexto, independientemente del fenomeno climatico global, el
estudio de las emisiones del sector energético tiene sentido econémico y ambiental
directo para los bolivianos. Y es en este sentido, principalmente, que deberdn inter-
pretarse la evolucion de los indicadores.

La caida de la productividad energética, la afectacion a la calidad del aire y a la
salud publica son inherentes al nivel de concentracion de emisiones contaminantes
en la atmosfera que, independientemente de la existencia de cambio climatico, han
acentuado la variabilidad climatica que se expresa por eventos climatologicos ex-
tremos que acaban afectandole a la poblacion mas vulnerable. En nuestro analisis
debe quedar claro, en cualquier caso, que los niveles de concentracion de gases
contaminantes en la atmosfera se deben, innegablemente, a los mas de dos siglos de
desarrollo industrial capitalista.

¥ Entre los gases asociados a la combustion se encuentran el monoéxido de carbono, el vapor de agua, los 6xidos

de nitrégeno, gases de azufre, etc.
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Las emisiones especificas bolivianas han llegado, en 2012, a 0.42 t CO2/bep, es
decir, una emision especifica de casi media tonelada de CO2 por cada barril equiva-
lente de petrdleo utilizado en el sector demandante de energia. La informacion actual
de la region nos dice que Bolivia no tiene el mas alto nivel de emisiones especificas
-debido a que su consumo energético representa el 0.99% de la region- aunque la-
mentablemente se coloca entre los paises que tienen emisiones especificas superiores
al promedio regional.

Tabla 8
Emisiones especificas del sector energético (tCO2/bep)

Paises 2000 2012 TC
Paraguay 0.13 0.17 2.1%
Brasil 0.26 0.26 -0.1%
Uruguay 0.28 0.30 0.7%
REGION 0.37 0.39 0.3%
Peru 0.34 0.40 1.5%
Colombia 0.33 0.41 1.8%
Bolivia 0.36 0.42 1.3%
Argentina 0.41 0.44 0.4%
Ecuador 0.41 0.44 0.6%
Chile 0.38 0.46 1.8%
Venezuela 0.52 0.49 -0.5%
México 0.50 0.54 0.5%

Fuente. Balance Energético Nacional. 2013. SIIE OLADE. 2013
Elaboracion. CEDLA

Transporte

La mayor parte de las emisiones especificas bolivianas provienen del consumo
de combustibles liquidos en el transporte, ha evolucionado favorablemente desde el
ano 2000, a un ritmo de -0,25 %/ano, como resultado de la modernizacion del parque
automotor, la sustitucion de combustibles liquidos por gas natural y la prohibicion de
importacion de vehiculos y motores a diesel de pequena cilindrada, principalmente.
Es por esta razén, que en la region, los paises que tienen un alto consumo de diesel
oil en el transporte de pequena capacidad poseen las emisiones especificas mas altas
de la region.

En el caso boliviano, cuyas emisiones especificas del transporte ocupan el se-
gundo lugar entre las mas bajas de la region, soélo detras de Brasil, la problematica
se concentrard en la calidad del aire local, debido a los combustibles no quemados,
el material particulado y la emision de 6xidos de nitrégeno.



Tabla 9
Emisiones especificas de CO2 en el transporte (t . ,/bep)

Pais 2000 2012 TC
Brasil 0.383 0.334 -1.14%
REGION 0.414 0.392 -0.46%
Bolivia 0.432 0.419 -0.25%
Argentina 0.429 0.423 -0.11%
Colombia 0.428 0.427 -0.02%
Venezuela 0.426 0.428 0.04%
México 0.428 0.428 0.01%
Perd 0.437 0.432 -0.09%
Chile 0.434 0.432 -0.03%
Ecuador 0.489 0.434 -0.99%
Uruguay 0.437 0.435 -0.03%
Paraguay 0.437 0.438 0.02%

Fuente. Balance Energético Nacional. 2013. SIEE. OLADE. 2013
Elaboracion: CEDLA

Industria

Una situacion similar ocurre con las emisiones especificas de la industria bolivia-
na, que ocupan el tercer lugar entre las emisiones mis bajas de la region. Estas han
evolucionado favorablemente desde el ano 2000 a una tasa de -1,87%/afo. Es notorio,
el caso de Paraguay y Uruguay que poseen las emisiones mas bajas, probablemente
por la importancia del uso de electricidad que proviene mayoritariamente de fuente
renovable. En el caso boliviano, cuyo origen de electricidad es mayoritariamente fosil,
influye favorablemente la satisfaccion de las demandas de energia térmica a partir
de gas natural y da cuenta de una industria manufacturera conocida como “liviana”
que no incluye, por ejemplo, a la produccion de acero y otros productos terminados
de origen mineral. En cualquier caso, destaca la evolucion desfavorable del sector

industrial venezolano.
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Tabla 10
Emisiones especificas de CO2 en la industria (t _,,/bep)

Pais 2000 2012 TC
Paraguay 0.029 0.027 -0.53%
Uruguay 0.173 0.0601 -8.32%
Bolivia 0.126 0.100 -1.87%
Brasil 0.152 0.159 0.36%
Chile 0.220 0.169 -2.19%
Argentina 0.175 0.177 0.08%
REGION 0.200 0.200 0.00%
Colombia 0.262 0.223 -1.32%
México 0.255 0.244 -0.37%
Ecuador 0.260 0.245 -0.51%
Peru 0.328 0.256 -2.06%
Venezuela 0.253 0.295 1.27%

Fuente. Balance Energético Nacional. 2013. SIEE. OLADE. 2013
Elaboracion: CEDLA

Generacion de Electricidad

A nuestro juicio, una limitacion del indicador considerado en este andlisis es no
tomar en cuenta en su calculo las emisiones especificas de la generacion de electri-
cidad y concentrarse solo en las emisiones al nivel del uso final de la energia. Mas
alla de las posibles connotaciones politicas de esta definicion, de las que nos ocu-
paremos mds adelante, el hecho es que las emisiones especificas de la generacion
de electricidad se constituyen, después del transporte, en una fuente importante de
CO2 a la atmosfera.

Por definicion metodologica similar al Rendimiento Energético Global, hemos
medido las emisiones especificas relacionando la cantidad de emisiones resultante
de la combustion de la energia a la entrada de los sistemas de generacion con la
cantidad de electricidad obtenida a la salida de los mismos.

En sentido contrario a lo que ocurre con el transporte y la industria, las emisio-
nes especificas en la generacion de electricidad bolivianas han evolucionado nega-
tivamente a un ritmo de 1,79 %/ano y han pasado de 0.46 tCO2/bep en 2000 a 0.58
tCO2 en 2012, debido al deterioro del rendimiento energético global del sistema de
generacion de electricidad boliviano como resultado del uso intensivo de gas natural
en él. El elevado nivel de emisiones contaminantes en la generacion de electricidad
en Bolivia que es resultado de la adopcion de tecnologias poco eficientes a gas na-
tural y diesel, ingresa en el campo de las pérdidas de energia y contaminacién por
ineficacia de la politica publica.

Debe tomarse en cuenta, sin embargo, que las emisiones bolivianas representan
el 0,9% de las emisiones regionales por el mismo concepto y que la generacion de
electricidad apenas llega a 0,58% de la generacion regional. Las emisiones especificas



bolivianas en la generacion de electricidad ocupan el cuarto lugar entre las mas altas
de la region. También se puede observar que la informacion regional sobre emisiones
contaminantes no incluyen a las liberadas por los grandes embalses en las llanuras
de la cuenca del Amazonas y del Rio de La Plata.

Tabla 11
Emisiones especificas de CO2 en la generaciéon
de electricidad (t . ,/bep)

Pais 2000 2011 TC
Paraguay 0.000 0.000 3.77%
Brasil 0.102 0.123 1.56%
Colombia 0.247 0.224 -0.81%
REGION 0.355 0.384 0.65%
Perd 0.243 0.396 4.15%
Uruguay 0.075 0.424 15.48%
Venezuela 0.333 0.435 2.25%
Ecuador 0.332 0.491 3.31%
Bolivia 0.464 0.575 1.79%
Argentina 0.469 0.579 1.76%
Meéxico 0.871 0.748 -1.26%
Chile 0.569 0.848 3.38%

Fuente. Balance Energético Nacional. 2013. SIEE. OLADE. 2013
Elaboracion: CEDLA

Una aproximacion al resultado econémico ambiental de la matriz energética pue-
de lograrse relacionando el producto nacional con las emisiones de CO2 del sector
energético al nivel de consumo final. Este cdlculo debiera incluir las emisiones en
la generacion de electricidad, pero lamentablemente no estamos en condiciones de
lograr, por ahora, un balance de emisiones andlogo al Balance Energético Nacional.
En cualquier caso, el indicador encontrado da cuenta de la intensidad de emisiones
al nivel del consumo final (que representa una buena parte del producto nacional),
expresa la cantidad de emisiones generadas en el sector energético por cada unidad
de producto nacional y se mide en toneladas de CO2 por cada millon de ddlares, en
valor constante de 2005, de producto.

La Tabla 12 nos muestra que la intensidad de emisiones de Bolivia, lamentable-
mente, son las mas altas de la region, se han incrementado a un ritmo de 3,03%/ano
y pasaron de 0.92 t. /MUS$ en el ano 2000 a 1.27 t./Mus$.

Siguiendo las definiciones enunciadas en parrafos anteriores, que caracterizaban a
las emisiones como la energia perdida por bajo rendimiento termodinamico y que no
se traduce en trabajo util, el indicador expresa la pérdida de productividad energética
de la matriz energética, resultado de un crecimiento desordenado, poco eficiente y la
ausencia de politica economico ambiental en el sector energético boliviano.
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El cuadro nos muestra también la eficiencia econodmico ambiental de otras matri-
ces energéticas como la Uruguaya, que emite casi una cuarta parte de las emisiones
bolivianas para lograr el mismo producto.

Mis alld de las definiciones constitucionales sobre el medio ambiente, la pro-
teccion de la Madre Tierra y la Declaratoria de la Cumbre de Tiquipaya, el resultado
es correlato del extravio de la politica ambiental boliviana en lo que a emisiones de
CO?2 se refiere.

Region: Intensidad de Emisiones de CO2 (t CO2/MUS$)

Pais 2000 2012 TC
Uruguay 0.304 0.323 0.5%
Brasil 0.382 0.375 -0.2%
Colombia 0.452 0.380 -1.6%
Peru 0.424 0.390 -0.8%
México 0.470 0.458 -0.3%
REGION 0.496 0.474 -0.4%
Paraguay 0.455 0.490 0.7%
Chile 0.532 0.524 -0.1%
Argentina 0.751 0.602 -2.0%
Ecuador 0.587 0.676 1.3%
Venezuela 1.024 0.980 -0.4%
Bolivia 0.916 1.270 3.0%

Fuente. Balance Energético Nacional. 2013. SIEE. OLADE. 2013
Elaboracion: CEDLA

El resultado mostrado en las dos tltimas tablas, muestran las consecuencias de la
ausencia de una politica ambiental en el sector energético que establezca limites mi-
nimos de rendimiento energético global en los sistemas de trasnsformacion (eficiencia
energética); limites minimos de participacion de energias renovables en la cadena v;
limites maximos de emisiones contaminantes, particularmente en la generacion de
electricidad. Esta ausencia es congruente con la fijacion del precio del gas natural que
ayuda a garantizar la rentabilidad del sector privado (transporte, industria, mineria y
generacion de electricidad) sobre la base de sacrificar el excedente del gas natural
para transferirlo al sector privado y transferir el costo de las pérdidas a los usuarios
y al medio ambiente



ANEXOS

Bolivia: Productividad energética del transporte terrestre

Precios medios de 1 bep

Productividad energética especi-

Prod. fica (US$,,5,005/US$ 1005)
Afio Producto Consumo S e
MuUs$, ) (kbep) (US$/bep) | WTI (US$/ (Ug;n / Bep nacional PEE a precio PEE a precio
bep) be;z)ﬂ)os (US$ms/bep) internacional nacional
2000 738.1 5 963.88 123.8 29.29 33.10 94.26 3.74 1.31
2001 750.6 5 876.08 127.7 25.08 27.59 87.05 4.63 1.47
2002 787.9 5979.71 131.8 25.54 27.84 78.73 4.73 1.67
2003 821.9 6 373.83 129.0 30.00 31.80 70.93 4.05 1.82
2004 858.5 6 990.06 122.8 39.84 41.03 67.95 2.99 1.81
2005 882.5 7 283.62 121.2 55.50 55.50 68.10 2.18 1.78
2006 917.8 8 211.54 111.8 65.04 63.09 68.86 1.77 1.62
2007 948.7 9 500.77 99.9 71.38 67.10 67.39 1.49 1.48
2008 990.7 10 804.78 91.7 98.03 89.21 70.07 1.03 1.31
2009 1052.7 11 576.89 90.9 60.70 55.24 71.36 1.65 1.27
2010 1151.0 12 943.89 88.9 79.16 71.24 70.37 1.25 1.26
2011 1233.8 14 260.18 86.5 100.41 87.36 67.44 0.99 1.28
2012 12659 15 334.44 82.6 99.97 84.97 73.76 0.97 1.12
TC 4.60% 8.19% -3.32% 10.77% 8.17% -2.02% -10.62% -1.32%

Bolivia: Productividad energética del sector industrial

Productividad energética especi-

Prod. Precios medios de la energia fica (US$ 7US$. )

Ajio Producto Consumo | Energética FIB2005 2005
(MUS$2005) (kbep) (USl? 2005/ WTI (US$/ (Ug;n / Bep nacional PEE a precio PEE a precio
ep) bep) b elzj")os (US$2005/bep) internacional nacional

2000 955.35 6 307.82 151 29.29 33.10 19.71 4.58 7.68
2001 981.02 6190.96 158 25.08 27.59 17.49 5.74 9.06
2002 983.48 6 438.34 153 25.54 27.84 16.29 5.49 9.38
2003 1 020.92 6 597.04 155 30.00 31.80 15.89 4.87 9.74
2004 1 077.89 6918.26 156 39.84 41.03 16.09 3.80 9.68
2005 1110.27 7 172.51 155 55.50 55.50 16.24 2.79 9.53
2006 1200.12 7 606.48 158 65.04 63.09 16.66 2.50 9.47
2007 1273.21 8 026.70 159 71.38 67.10 17.02 2.36 9.32
2008 1319.82 8 344.58 158 98.03 89.21 18.74 1.77 8.44
2009 1383.31 8 919.99 155 60.70 55.24 18.58 2.81 8.35
2010 1419.13 9 191.37 154 79.16 71.24 17.94 2.17 8.01
2011 1471.87 9 883.95 149 100.41 87.36 17.96 1.70 8.29
2012 1541.71 10 472.17 147 99.97 84.97 17.66 1.73 8.34
TC 4.07% 4.31% -0.24% 10.77% 8.17% -0.91% -7.77% 0.68%
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Tabla 3
Grado de industrializacion de la mineria
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Extraccion Fundicion ROl N Exportacion de metalico

Afo concentrados % I{u!ust.
Masa (t) (B‘lﬁl;s);) Masa (t) Masa (t) (;218;) Masa (t) (1\‘;;11(_’};) Basica
2 008 964 726 2 764 16 382 561 827 1531 16 909 419 1.70%
2 009 648 528 2037 18 324 626 505 1506 18 353 346 2.83%
2 010 652 268 2 643 16 517 629 785 1 837 19 511 336 2.53%
2011 767 765 3739 19 355 741 875 2 607 20 671 834 2.52%
2012 701 531 4156 17 996 603 779 3188 23 012 677 2.57%
TC -7.7% 10.7% 2.4% 4.3% 20.1% 8.0% 12.7% 10.9%

Fuente: MMM. COMIBOL
Elaboracion: CEDLA

Bolivia: Productividad energética del sector minero (US$/MWh)

Productividad energética
Tarifas de electricidad para mineria especifica (US$,,,.../
Prod. Us$. ).
Afio Producto Consumo | Energética 2005
(MUS$2005) (MWh) (US$2005/ GN Export GN Con- PEE a pre- | PEE a pre-
kWh) GN Export gelado io d q -
(cUS/kWh) (US$2005/ (US$ S/ cio de GN | cio mineria
kWh) kwi‘;‘; export actual
2005 940 153 215 6.14 4.17 0.042 0.034 147.11 178.94
2006 991 162 323 6.10 5.68 0.055 0.041 110.75 148.80
2007 1 060 296 038 3.58 6.09 0.057 0.046 62.60 78.10
2008 1304 572 237 2.28 5.95 0.054 0.033 4211 68.31
2009 1277 621 948 2.05 6.34 0.058 0.034 35.58 60.77
2010 1329 641 217 2.07 7.63 0.069 0.035 30.17 58.74
2011 1399 683 037 2.05 9.45 0.082 0.037 2491 55.21
2012 1 467 667 588 2.20 10.60 0.090 0.038 24.39 58.58
TC 6.56% 23.40% -13.64% 14.25% 11.63% 1.29% -22.64% -14.74%
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Resumen ejecutivo

A mediados de los anos noventa, las politicas de ajuste neoliberal en Bolivia des-
montaron el sistema publico de electricidad mediante la privatizacion de las empresas
publicas, sacralizando la logica mercantil y la busqueda del lucro, como pautas de
desempeno de la inversion y desarrollo del servicio. Su frustracion como respuesta
a las necesidades energéticas del pais y a los requerimientos sociales —inscrita en el
marco de la crisis econémica, social y politica que vivio el pais a principios de siglo
— provoco la demanda social por su renacionalizacion, tarea que seria encargada a
la nueva administracion, que venia rodeada de gran apoyo popular y cargada de
promesas de cambio. Una evaluacion inicial de los resultados de la nacionalizacion
implementada por el gobierno de Evo Morales refleja la permanencia de problemas
de eficacia y calidad del servicio, inequidad social en el acceso al servicio y deterioro
del rendimiento energético y sostenibilidad ambiental, aunque se ha logrado mayor
soberania en la planificacion energética.

A pesar de que el discurso inicial del nuevo gobierno incorporé la promesa de
nacionalizacion, éste no la efectivizo sino hasta el ano 2010. Los objetivos perseguidos
en el primer periodo de gobierno, 2006 a 2009, se concentraron en la expansion de
la cobertura del servicio, particularmente en el area rural; mientras que las medi-
das de corte social se limitaron a la mejora de la tarifa social y la promocion de la
sostenibilidad ambiental fue postergada. En ese periodo la gestion gubernamental
administré el modelo neoliberal y busco revertir la debilidad del sistema a través de
concesiones mutuas con las empresas privadas; empero, la falta de solucion a los
problemas del sistema, que tenian su raiz en la concepcion del sistema impuesto por la
privatizacion, empujo en 2010 a la recuperacion de las empresas privatizadas, que no
estuvo acompanada del cambio de las normas ni los mecanismos del modelo anterior,
mas alla del cambio en la propiedad juridica de las empresas. Su mayor limitacion,
en ese sentido, fue no haber revertido la 16gica mercantil capitalista de rentabilidad
impuesta como principio ordenador del sistema. Por ello, la nacionalizacion de las
empresas eléctricas, constituye hasta hoy una forma de continuidad y no de ruptura
de las tendencias de desarrollo del sector imprimidas por el modelo neoliberal y no
representa una alternativa real a la privatizacion de este servicio publico.
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Introduccion

El presente ensayo expone la valoracion de la politica energética del gobierno
del presidente Evo Morales en Bolivia, en particular de la nacionalizacion de las
empresas eléctricas en 2010, en relacion a su idoneidad como “alternativa a la priva-
tizacion”. Comprende un recuento sucinto del contenido de la politica sectorial en
la etapa neoliberal, durante el primer periodo de la actual gestion gubernamental
y del periodo posterior a la nacionalizacion. De manera especial, se incorpora una
descripcion cuantitativa detallada de la evolucion de algunos indicadores de desem-
peno del sistema eléctrico, en los periodos senalados.

De este modo, se procede a analizar la naturaleza de la nacionalizacion, toman-
do en cuenta el marco conceptual y los principios de ella y contrastindolos con
los de la reforma neoliberal, para determinar su discrepancia o similitud. Asimismo,
se hace un recuento de las lecciones de la politica boliviana y sus posibilidades de
replicacion en otros paises, a la luz del contexto actual de la industria eléctrica de la
region sudamericana. Finalmente, se exponen, a modo de conclusiones, los princi-
pales aspectos ideolégicos y politicos del proceso de administracion de la reforma
neoliberal y de la posterior nacionalizacion por parte del actual gobierno boliviano.

Ajuste estructural y privatizacion del sector eléctrico

Entre 1985 y 1992 en Bolivia, las politicas neoliberales buscaron la estabilidad
monetaria y la liberalizacion del mercado a través de leyes sobre inversiones y pri-
vatizacion. La reforma estructural mads importante, sin embargo, fue la privatizacion
de las principales empresas publicas!, a través de un mecanismo de “capitalizacion”
dispuesto en 1994, por el que inversionistas extranjeros se apropiaron del 50% del
paquete accionario de aquellas.

El Banco Mundial (BM) asistié a las autoridades bolivianas en la elaboracion
y aplicacion del Programa de Reforma del Sector Eléctrico Boliviano del 1993 (BM
1994). Segun el diagnostico del programa, la situacion del sector era de un reducido
consumo per capita de electricidad (320 kWh/afno), baja cobertura del servicio (87%
en drea urbana y 16% en area rural) y limitaciones para financiar inversiones ante un
elevado crecimiento de la demanda futura (7% anual) que necesitaria una inversion
de 712 millones de ddlares para generacion y transmision y 150 millones para elec-
trificacion rural (BM 1994:27ss).

Se dispuso politicas que, en teoria, debian establecer un sistema eficiente, un
servicio a costo minimo, de calidad, sin interrupciones y con innovacion tecnologi-
ca, enmarcado en una gestion regulatoria transparente e imparcial. Las principales
fueron: la desagregacion vertical de la industria y la implementacion de una nueva
estructura institucional, la fijacion de tarifas y la electrificacion rural

Bajo las determinaciones de la Ley 1544 del ano 1994, se privatizaron las empresas: Yacimientos Petroliferos Fis-
cales Bolivianos (YPFB), Empresa Metaldrgica Vinto (EMV), Empresa Nacional de Electricidad (ENDE), Empresa
Nacional de Telecomunicaciones (ENTEL), Empresa Nacional de Ferrocarriles (ENFE) y Lloyd Aéreo Boliviano
(LAB).



En 1994, la Ley de Electricidad 1604 dio paso a la privatizacion de la Empresa
Nacional de Electricidad (ENDE) a través de la desagregacion vertical de las actividades
en el Sistema Interconectado Nacional (SIN): generacion, transmision y distribucion.
De esa manera, buscaba impedir la formacion de monopolios y abrir el sector a la
inversion privada, y permitia la integracion solamente en los sistemas aislados.

Entre junio de 1995 y 1997 las empresas resultantes de la escision de ENDE fueron
privatizadas por empresas extranjeras.

Empresa publica Area Ao Empresa compradora
Corani Generacion 1995 Dominion Energy
Guaracachi Generacion 1995 Energy Initiatives
Valle Hermoso Generacion 1995 Constellation Energy
Unidad de Transmision ENDE Transmision 1997 Unién Fenosa
ELFEC Distribucion 1997 EMEL

Aunque la desintegracion de la industria debia, teéricamente, promover la compe-
tencia, las tarifas fueron reguladas, estableciéndose que todas ellas, sean residenciales
o empresariales, deberian cubrir los costos totales y la remuneracion de los opera-
dores de cada fase. Esta nueva forma de fijacion de precios implico la elevacion de
la tarifa para consumidores residenciales y comerciales pequenos, pues significaba
la desaparicion de los subsidios cruzados en su favor.

El modelo consideraba que la rentabilidad del mercado eléctrico permitiria el
ingreso de nuevas inversiones privadas, pero como esa situacion sélo se daria en
areas de mayor concentracion poblacional solvente, preveia que en poblaciones me-
nores y areas rurales® “que no puedan ser atendidas exclusivamente por la iniciativa
privada®”, el Estado deberia responsabilizarse de la electrificacion, orientindose al
uso de fuentes alternativas.

Resultados de la privatizacion

Los cambios en la oferta eléctrica, el consumo y la cobertura del servicio fueron
importantes respecto a la situacion previa a la privatizacion. Entre 1995 y 2005 hubo
un importante incremento de inversiones privadas: en generacion las capitalizadas
invirtieron 160 millones de dolares® y otras empresas 234 millones® de doélares, en
transmision la Transportadora de Electricidad (TDE) 122 millones® de délares y en

Las poblaciones rurales son aquellas que tienen menos de 2.000 habitantes y las dreas menores son principal-
mente pequefas ciudades intermedias.

3 Articulo 61 de la Ley 1604.

Segun informes del Delegado Presidencial para la Revision de la Capitalizacion, en 2002, ano final del plazo
de sus compromisos, su inversion real alcanzé solo 153 millones de dolares (DPC, Informes finales de Corani,
Guaracachi y Valle Hermoso, 2003).

CNDC, citado en Goémez, E. Naturaleza y sentido de la nacionalizacion del sector eléctrico boliviano, 2012.
o Goémez 2012.
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distribucion las empresas invirtieron alrededor de 270 millones’de dolares. El Estado
invirtio6 poco mas de 177 millones de dolares, dirigidos prioritariamente a la elec-
trificacion rural. Consecuentemente, la capacidad instalada y generacién bruta de
electricidad aumentaron en mas de 70%°®. Esto repercutioé en el aumento del consumo
per capita (de 320 a 460MWh) y de la cobertura del servicio (en el drea rural subi6
de 15,6% a 33%, pero en el drea urbana se mantuvo en 87%).

Entre 1994 y 2005, la tarifa promedio general aument6 en 72%, de los usuarios
domésticos en 96%, del alumbrado publico en 84% y de los pueblos en 60%; contra-
riamente, la tarifa de la industria grande aument6 s6lo en 35% vy la de la mineria bajo
en 30%". Esta evolucion se verifico pese a la postergacion en la aplicacion integral
del reglamento de tarifas y las medidas destinadas a atenuar el alza de tarifas''.

El estancamiento en la cobertura urbana muestra que la reforma, al basarse en
estrictos criterios mercantiles, no respondié adecuadamente al incremento de la
demanda en las ciudades (creciente por la migracion interna), porque las empresas
privilegiaban la inversion en proyectos de expansion rentables; contrariamente, la
accion estatal, atn limitada por las restricciones presupuestarias, logré duplicar la
cobertura en el campo.

Estos resultados también revelan los grandes problemas estructurales que se pre-
sentaron por la permanencia de los monopolios en la transmision y la distribucion,
aunque ahora bajo gestion privada, y por la deficiente gestion regulatoria: por una
parte se presentd una peligrosa desproporcion entre el incremento de la generacion y
la expansion de la transmision y la distribucion, y, por otra, la apertura irrestricta a la
inversion privada en la generacion y los incentivos — principalmente el precio bajo del
gas natural —, ocasionaron un incremento de la produccion térmica de electricidad!?.

La politica energética del proceso de cambio. 2006-2009.

La primera gestion del gobierno del Movimiento al Socialismo (MAS)* postuld en
el Plan Nacional de Desarrollo (PND)™ el control accionario estatal de las empresas
capitalizadas, medida que fue denominada “nacionalizaciéon” desde la intervencion

Superintendencia de Electricidad, memorias institucionales de varios anos.

8 De 814MW para 1994, hasta 1.389MW en 2005 y de 2.705MWh a 4.703MWh. Base de datos on line de la Energy
Information Administration.

Los datos para 1992 corresponden al Censo Nacional de Poblacion y Vivienda y los de 2005 son proyecciones
del Plan de Universalizacion Bolivia con Energia 2010-2025 del MHE.

10 INE, Estadisticas de la Actividad Energia Eléctrica, Agua Polable y Gas Licuado de Petréleo 1990-2005.
Aunque la Ley 1604 fue aprobada en 1994, hasta el 2000 las tarifas de distribucion siguieron regidas por el
Codigo de Electricidad de 1968; en 2000 se cre6 un Fondo de Estabilizacion para evitar incrementos mayores a
3% anual; en 2002 se dispuso un periodo de transicion al nuevo reglamento de ocho anos (UDAPE, Diagnéstico
del Sector Eléctrico 1990-2002, abril 2003).

La produccion de hidroelectricidad que en 1994 representaba el 47,8% del total disminuyé hasta el 40% para
2005 (Gémez 2012:2).

El MAS accedi6 al gobierno en enero de 2006 y concluyé su primer mandato anticipadamente en diciembre de
20009.

En 2006 el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas (MEFP) publicé una version del PND, que recién fue
aprobado en septiembre de 2007 (DS 29272).



de las empresas hidrocarburiferas en mayo de 2006%. Esa propuesta propugnaba la
recuperacion de los recursos naturales y de las empresas, para obtener el control
de los excedentes econémicos de hidrocarburos, mineria, electricidad y recursos
ambientales, para utilizarlos en la diversificacion de la economia. La electricidad
como sector estratégico, se constituia en una nueva fuente de exportaciones y era
importante para el crecimiento econémico y la mejora de las condiciones de vida de
la poblacion (PND 2007:130).

Especificamente, en el sector eléctrico cuestiono la privatizacion porque no habia
traido nuevas inversiones, incumpliendo sus promesas de incrementar la cobertura,
mejorar la calidad e iniciar la exportacion. Denunciaba también la ausencia de pla-
nificacion y el marginamiento de ENDE y otros actores sociales de las actividades
productivas. Por lo tanto, el objetivo sectorial del PND debia ser consolidar un sec-
tor eficiente, con infraestructura capaz de satisfacer el acceso universal y equitativo,
aprovechando las fuentes energéticas de forma racional y sostenible y convirtiendo
al pais en centro energético regional. Para ello dispuso cuatro politicas: i) desarrollo
de infraestructura, con participacion activa de los sectores publico y privado, para la
expansion de la capacidad de generacion, de transmision y de exportacion; ii) univer-
salizacion del servicio; iii) soberania e independencia energética, desarrollando fuentes
energéticas renovables mediante programas de generacion hidroeléctrica, edlica y
geotérmica; y iv) consolidacion de la participacion estatal mediante la refundacion
de ENDE; en esta ultima politica se inscribe la nacionalizacion.

Durante el periodo 2006-2009, la concrecion de las politicas y los planes del PND
se centré en el objetivo de ampliacion de la cobertura, especialmente en el area rural,
evitando revisar a fondo los criterios normativos del modelo y sin afectar la propiedad
de las empresas capitalizadas. En ese sentido, no significo la reversion del modelo
neoliberal, sino la continuidad del mismo con un cambio de sus administradores.

El PND destacaba como objetivo la universalizacion de la cobertura eléctrica:
se proponia alcanzar en 2010 una cobertura urbana de 97% y una cobertura rural
de 53%, metas que se alcanzarian con la participacion privada y de las prefecturas y
municipios. Para promover el acceso de sectores sociales de bajos ingresos el PND
propugno el establecimiento de la Tarifa Dignidad!®, que respondia, ademads a las
demandas de la poblacion'’.

Lo mas destacable fue la ratificacion de los principios de eficiencia, continuidad
y adaptabilidad, similares a los de la reforma neoliberal. El principio de eficiencia
economica fue reforzado, ademads, con la calificacion del sector eléctrico como “estra-
tégico”, lo que le obligaba a “maximizar el excedente econémico” para el fisco (PND

Esa medida incluiria: i) auditoria técnica y financiera para conocer su valor real, ii) control estatal de la gestion
y captura del excedente mediante reversion de las acciones bolivianas y la compra de acciones a las transna-
cionales hasta el llegar al 51%, iii) conformacion de directorios nombrados por el Ejecutivo, que podrian optar
por operadores privados o estatales.

Consistia en una rebaja de 25% para usuarios de consumos menores a 70 kWh mensuales en el SIN y de 30 kWh
en los SA (DS 28653, marzo 2000).

Esas movilizaciones se describen en el siguiente acépite.
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2007:104). La persistencia de ese principio significaba, indudablemente, consolidar
la I6gica mercantil de las tarifas como “sefial” para los inversionistas, obligando a
los consumidores a asumir todos los costos y utilidades de las empresas, incluidas
las pérdidas.

Ademds, aunque se eliminé el sistema de regulacion, no se modifico la Ley de
Electricidad ni sus reglamentos, que continuaron siendo aplicados por el nuevo ente
regulador, la Autoridad de Fiscalizacion y Control Social de Electricidad (AE); tanto
es asi, que persistio la ausencia del reglamento ambiental, lo que agudizo el incre-
mento de la generacion térmica a gas natural y el relegamiento de la hidroeléctrica.
De esa manera, las metas de los varios planes de desarrollo del sector resultaban
contradictorios con el desarrollo de las energias renovables.

Los planes revelan que no existié claridad ni firme disposicion para ejecutar la
nacionalizacion planteada por el PND y que, mas bien, postulaban la operacion del
sistema mediante empresas privadas o empresas mixtas'®. Por tanto, el retorno del Es-
tado resulté parcial, no implicé el monopolio y mantuvo la 16gica mercantil capitalista.

Resultados de la gestion 2006-2009

La administracion del modelo neoliberal por parte del nuevo gobierno del MAS
produjo resultados cuantitativos positivos, pero que no revirtieron la logica mercantil
de la gestion de la industria eléctrica, pues ella continué dominada por las empresas
privatizadas a pesar de un discurso oficial a favor de la renacionalizacion.

2005 2009
Cobertura eléctrica urbana (%)! 87 90,4
Cobertura eléctrica rural (%) 33 51
Generacion bruta electricidad (variacion anual %)? 5,6 5,6
Capacidad instalada (crecimiento 2005-2009 %) 11
Demanda (Crecimiento 2005-2009 %) 34
Reserva de potencia (promedio anual %) 25,3 9,9
Infraestructura transporte (variacién anual %) 5,2 3,7

(1) Datos para 2005 y 2010, no existen datos oficiales para 2009
(2) Corresponde a los periodos 1992-2005 y 2006-2009

Fuente: elaboracion propia con datos de AE y Enrique Goémez (2012)

La caida de las reservas de potencia se explica por la insignificancia de las inver-
siones privadas y la ausencia de inversiones estatales (Gomez 2012:18) que perjudica-
ron, especialmente, la expansion del SIN; contrariamente, en el drea rural, la inversion
publica permitié el aumento de la cobertura. Por la persistente ausencia de normas
regulatorias del tipo de tecnologia utilizada en la generacion y la permanencia del

18 Por ejemplo, DS 29224 de agosto de 2007, autoriza la formacién de una Sociedad de Economia Mixta entre ENDE

y PDVSA BOLIVIA S.A; .



precio artificialmente reducido del gas natural, la capacidad instalada y la produccion
termoeléctrica aumentaron proporcionalmente mas que las de la hidroelectricidad
— la capacidad del 66,5% al 68,2% y la generacion de 59,9% a 62,5%-—, agravando la
tendencia hacia una matriz energética ambientalmente insostenible.

La tarifa promedio general aument6 en 21%'", es decir a un promedio anual ma-
yor que el de la etapa neoliberal; por ello, la aplicacion de la Tarifa Dignidad cobro
gran aceptacion social, pues favorecio a los usuarios residenciales de baja demanda,
y su cobertura crecié desde los 513 000 consumidores en 2006 hasta los 670 000
en 2009%, aunque soélo afecto al 1,57% de los ingresos de las empresas operadoras.

Antecedentes y contexto inmediato de la nacionalizacion

La nacionalizacion de las empresas Corani, Guaracachi, Valle Hermoso y ELFEC
el 1ro de mayo de 2010* se inscribe en un contexto social, econémico y politico
perfilado en la gestion gubernamental del periodo 2006-2009, pero cuyos antece-
dentes se remontan a los problemas generados en el periodo neoliberal. Desde
1999, varias organizaciones sociales urbanas y rurales habian protagonizado movi-
lizaciones — principalmente en la ciudad de El Alto y en valles cercanos a la ciudad
de Cochabamba* — buscando la revision de las tarifas de electricidad que subian
sostenidamente, pero no tuvieron efecto en las decisiones gubernamentales. En los
primeros meses de 2003 (inicio del periodo de mayor conflictividad que alcanza su
cuspide en octubre con la denominada “guerra del gas”), la Federacion de Juntas
Vecinales de El Alto (FEJUVE) demand¢ la modificacion de las tarifas e instaur6 pro-
cesos legales contra las autoridades, obligando al gobierno a crear un mecanismo
de subsidios cruzados, por el que una parte de los costos de distribucion se podian
repartir entre consumidores urbanos y rurales, beneficiando a los segundos®, soluciéon
que beneficio sélo a regiones como Santa Cruz, donde los consumidores rurales y
urbanos eran atendidos por una misma empresa distribuidora, pero que no mejoro
la situacion en el departamento de La Paz, la region mas activa en sus reclamos. En
2004, movilizaciones de campesinos lograron alguna atencion de las autoridades, pero
no obtuvieron la revision de las politicas*’. En 2005, la FEJUVE logré imponer a los
gobiernos de Carlos Mesa y Eduardo Rodriguez la modificacion parcial del método

El mayor incremento fue el de la tarifa de la mineria con163%; la tarifa residencial se increment6 en 27% vy la del
alumbrado publico en 32%. INE, Estadisticas de la Actividad Energia Eléctrica, Agua Potable y Gas Licuado de
Petroleo 1995-2005 y Autoridad de Fiscalizacion y Control Social de Electricidad, Memoria Institucional 2009.

20 Espinoza, L. y Jiménez, W., Equidad en la prestacion de servicios en Bolivia. Tarifa Dignidad en Electricidad,

IISEC, 2012.
2l DS 493 de 1 de mayo de 2010.

Birhuett, E. Participacion privada, equidad y eficiencia economica en el sector eléctrico boliviano: el caso de la
tarifa dignidad, Universidad Andina Simén Bolivar Oficina La Paz, 2009.

% DS 27030 de mayo de 2003.

En mayo de 2004 campesinos de Miguillas, en La Paz, protestaron contra la elevacion de tarifas realizando un
bloqueo de caminos. En agosto, pobladores de la provincia Inquisivi obligaron al Viceministerio y a la Superin-
tendencia de Electricidad a firmar un acuerdo para revisar las tarifas y adecuarlas a una Tarifa Social.
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de fijacion de tarifas residenciales, con las mencionadas tarifas sociales®. Con todo,
ninguna de esas medidas habia preocupado a las empresas distribuidoras, pues no
afectaban sus ingresos (Birhuett 2009: 71ss).

La falta de solucion a las demandas sociales se proyectd hasta el inicio del go-
bierno del MAS, amenazando con ocasionar fricciones con sectores que constituian
su base social. El gobierno retomé, entonces, el contenido de las medidas de sus
antecesores y decidio aplicarlo a través de la negociacion con las empresas eléctri-
cas. En marzo de 2006 firmé el “Convenio de Alianza Estratégica del Gobierno de la
Republica de Bolivia y las Empresas del Sector Eléctrico” que decidia crear la Tarifa
Dignidad para consumidores de bajos ingresos y financiada con aportes de las em-
presas del Mercado Eléctrico Mayorista (MEM).

% revelan no solo el ca-

Los pormenores de esa negociacion con las empresas
racter de las relaciones del gobierno con sectores empresariales, en particular con
los inversionistas extranjeros que controlaban el sector, sino el alcance y orientacion
de la politica gubernamental en ese periodo. El gobierno, que tenia la urgencia de
responder a sus bases sociales, opté por presionar a las empresas con la adverten-
cia de eventuales nacionalizaciones, obligindoles a aceptar una reduccion de sus
ingresos. Por su parte, las empresas sopesando el riesgo que conllevaban para su
permanencia en el sector los anuncios de nacionalizacion, aceptaron una pequena
reduccion de sus ingresos; paralelamente, plantearon al gobierno que la proyeccion
de la demanda eléctrica, ajustada a las metas de crecimiento del propio plan oficial,
determinaba que seria necesario invertir 150 millones de ddélares anuales, monto
que excedia largamente la inversion publica prevista de 45 millones, por lo que su
participacion en el corto plazo resultaba “imprescindible” (Birhuett 2009: 78ss).

Esa negociacion de concesiones con las empresas se convirtio, entonces, en la
base de orientacion de un politica pragmdtica — coincidente con la concepcion de
“convivencia” y de “sociedad” con el capital monopolista que preconizaba su discurso
—, que aceptaba mantener la institucionalidad, garantizar las inversiones y respetar
las concesiones y licencias, para posibilitar la tarifa dignidad y dar continuidad al
desarrollo de la industria®’. Inicialmente el gobierno no tuvo la intencién de nacio-
nalizar las empresas del sector, sino de trabajar con ellas, circunstancia que explica,
en parte, que en 2009 la Constitucion Politica del Estado — que declara el acceso al
servicio eléctrico como un derecho fundamental - ratificase que, aunque el desarrollo
del sector era facultad privativa del Estado, la prestacion de los servicios podria darse
mediante empresas de diversa naturaleza, incluidas las empresas privadas.

En mayo el gobierno de Carlos Mesa cre6 la Categoria Solidaria, basada en subsidios cruzados y la eliminacion del
cargo fijo para consumos pequenos, pero no fue aplicada por su remocion del cargo; en octubre, el presidente
Eduardo Rodriguez establecio la Categoria Social, que no fue aplicada por la resistencia de los consumidores
industriales (Birhuett 2009).

% Ver: http://www.bolivia.com/noticias/autonoticias/DetalleNoticia31992.asp y el citado estudio de Enrique Birhuett.

¥7 la cldusula 4 del convenio, inscrito en el DS 28653, decide “no afectar el urgente desarrollo y expansion del

servicio eléctrico”. Declaraciones de autoridades sefialaban que a partir de ese convenio “comienza un trabajo
prolongado entre el Gobierno y el sector eléctrico” (La Razén, 21/03/2006).



La situacion del sector en términos de capacidad productiva, reserva de energia
y nivel de tarifas era precaria, mas ain con miras a un ciclo expansivo de la econo-
mia, en especial la caida tendencial de la reserva de potencia, que a fines de 2009
habia llegado a sélo 9, 9% (por debajo del limite de 10% recomendado por el Plan
Nacional de Electrificacion 1990-2010 y del promedio de 28% del quinquenio 2000-
2005). Asi, en el ano 2010, el pais se enfrentaba al inminente riesgo de una crisis de
potencia eléctrica®.

El peligro creciente de la crisis influyé en el gobierno, que decidié intervenir
mas decididamente. En febrero de 2010, mediante DS 428 el gobierno dispuso la
intervencion administrativa del sector para garantizar la provision del servicio y en
1ro de mayo la nacionalizacion. Los acuerdos con las empresas privadas no habian
dado los resultados esperados: el gobierno declaré que la razén para nacionalizar
habia sido la inminencia de los cortes del servicio y les acusé de no haber invertido
lo comprometido y de falsear la informacion®. Por ello, se puede afirmar que la de-
cision de nacionalizar las empresas eléctricas de una forma mas radical (comprando
el 100% de las acciones) de lo que habia sucedido con las empresas hidrocarburiferas
en un primer momento®, no fue una decision tomada desde el principio sino que fue
provocada por el creciente deterioro del sector. Es mds, que poco antes del anuncio
de nacionalizacion, el gobierno mostraba todavia su confianza en el compromiso
de las empresas con los objetivos estatales y la posibilidad de que la negociacion
favoreciese a ambos®, por lo que se puede presumir que las relaciones del gobierno
con las empresas transnacionales no eran de confrontacion, sino mas bien amistosas.

El desengano respecto al compromiso de esas empresas con la politica guber-
namental -que repercutié atn después de la nacionalizacion- y la confirmacion de
que la nacionalizacién no fue una decision tomada desde el principio sino que fue
provocada por el creciente deterioro del sector, se tradujo en la acusacion del presi-
dente Evo Morales de que las empresas solo habian invertido para el mantenimiento
y no para el crecimiento del sistema?®.

% Interrupciones mds altas de afios anteriores llegaron a 104 minutos, en 2010 llegaron a 121, con el agravante de

que una parte importante se debi6 a desconexion (67 desconexion, 14 generacion, y 39 transmision) (Gomez
2012:15).

Declaraciones del ministro de Hidrocarburos y Energia, Fernando Vincenti, (http://www.hidrocarburosbolivia.
com/nuestro-contenido/noticias/30911-ministro-vincenti-la-nacionalizacion-de-las-empresas-electricas-tiene-el-
fin-de-garantizar-la-seguridad-energetica.html).

En 2000, la nacionalizacién de las petroleras Andina y Chaco, sélo implicé la compra del 1,1% de su paquete
accionario.

En marzo de 2010, el vicepresidente Alvaro Garcfa Linera, reconocia el “compromiso de las empresas” para
viabilizar la Tarifa Dignidad y sumarse “a la voluntad del Gobierno de beneficiar a los trabajadores (...), cam-
pesinos, movimiento indigena, los obreros con estas tarifas bajas” (...) Informé que en 2009 se habian iniciado
negociaciones para garantizar su recuperacion para el Estado y que se pretendia “concluir de una manera rapida
una buena solucién que beneficie a todos”. http://www.fmbolivia.com.bo/noticia24124-energia-electrica-tarifa-
solidaria-se-amplia-por-cuatro-anos.html

Informe del Presidente Evo Morales Ayma ante la Asamblea Legislativa Plurinacional, Ministerio de Comunicacion,
Enero 2012.
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Evaluacion comparativa sobre la evolucion del sector

En esta seccion analizamos el desarrollo y problemas del sector eléctrico boliviano
con la finalidad de identificar, a la luz de varios indicadores, tendencias de cambio o
continuidad entre los contenidos de la reforma liberal, la gestion del sector durante
el primer gobierno del MAS y la nacionalizacion, iniciada en el 1 de mayo de 2010,
en actual implementacion.

Desempeiio y eficacia del sistema

En el periodo 2006-2009, aunque la oferta de potencia se incrementd, lo hizo a un
ritmo inferior a la demanda. Esto pudo deberse a un ajuste racional de los margenes
de excesiva oferta; a una interrupcion de las inversiones debido a los anuncios de
nacionalizacion del sector eléctrico y/o a la ausencia de incentivos financieros a las
generadoras. Después de la nacionalizacion, si se registra un importante incremento
de la oferta debido a las inversiones estatales, el crecimiento de la generacion bruta
de electricidad en el pais pasé de 5.6% en 2009 a 8.6% en 2011, el mismo fue insu-
ficiente para resolver el déficit de oferta generado entre 2006 y 2009 y la reserva de
potencia llegd, claramente, a niveles insuficientes (ver el Grifico D).

Grafico 1
Evolucion de la Reserva Total en el SIN
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Fuente: Memorias del Comité Nacional de Despacho de Carga.
Elaboracion: CEDLA.



La disminucion de inversiones y el crecimiento sostenido de la demanda hicie-
ron prever, ya en 2007, una eventual crisis de potencia. En 2008, bajo la forma de
una medida de uso racional de energia para “afrontar los altos precios, la limitada
disponibilidad de recursos econdmicos y energéticos no renovables, ademas de los
crecientes problemas ambientales causados por la produccion, distribucion y consumo
de energia”, el gobierno de Evo Morales ejecuté una campana de eficiencia energética
conocida popularmente como la campafia de “foquitos ahorradores”. La campana
fue exitosa y a diciembre de 2009 se habian entregado a 1.3 millones de familias
un total** de 11.5 millones de focos. El crecimiento de la demanda maxima se habia
reducido de 10%, en 2007, a 0.3% en 2008, con un impacto en la demanda maxima
del sistema del orden de 90 MW. Lamentablemente la medida no tuvo sostenibilidad
y la tendencia al crecimiento de la demanda maxima en el horario pico® se repuso
nuevamente y, aunque fue menor entre 2010 y 2011, la campana no pudo sostener
el éxito alcanzado en 2008 y evitar que la reserva de potencia sea cada vez menor.

A pesar de que las inversiones estatales iniciaron su ejecucion luego de la na-
cionalizacion, no pudieron impedir que los niveles criticos de reserva generen una
crisis de potencia desde agosto de 2011, época en la que se inici6 una serie de inte-
rrupciones del servicio que obligaron a un plan de racionamiento en las principales
ciudades y a la compra, de emergencia, de equipos de generacion a gas natural y
diesel para mitigar la crisis que duré hasta los primeros meses de 2012.

El hecho concreto es que la pérdida de eficacia del sistema llegd a una crisis
casi cinco anos después de los anuncios de nacionalizacion y la respuesta del
gobierno para prevenir y enfrentar la crisis de potencia desnudé un profundo pro-
blema en sus sistemas de gestion y planificaciéon. A una situacion de precariedad
en la reserva total, sobre la que se informa diariamente desde 1998, sobrevinieron
una serie de medidas paliativas que no lograron frenar dicha tendencia y la crisis
de potencia patentiz6 la pérdida de eficacia del sistema. Finalmente, aunque las
inversiones estatales asociadas a la nacionalizacion devolvieron seguridad al siste-
ma, lo hicieron, como se vera mas adelante, a costa de incrementar la ineficiencia
y las emisiones contaminantes.

Eficiencia del sistema
El sistema de suministro de electricidad a los usuarios finales de la energia es
una cadena de produccion, transformacion y transporte y, como tal, tiene pérdidas de

El DS 29466 del 5 de marzo de 2008 aprobé el Programa Nacional de Eficiencia Energética, que habia planifi-
cado la introduccion de 5 millones de lamparas en tres meses. Su proposito obedecio al “impacto que tendria
la sustitucion de focos, tanto en la demanda de energia eléctrica del Sistema Eléctrico Boliviano como en la
economia de la poblacion que veria reducido su consumo mensual de energia eléctrica con el consiguiente
ahorro econémico”. (Anexo D.S. 29460).

Se entregaron 8.509.691 limparas fluorescentes compactas en sustitucion de limparas incandescentes y 3.000.000
para garantizar sostenibilidad de la medida. (Memoria de Gestion del Ministerio de Energia e Hidrocarburos.
2008)

Se conoce como horario pico al periodo entre las 18:00 y las 23:00 horas, debido a que en él ocurre la maxima
potencia diaria. Normalmente, en Bolivia, ésta se presenta entre las 19:15 y las 19:45 horas de cada noche.
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energia de acuerdo al tipo, estado y gestion de la tecnologia empleada. Un balance
entre las cantidades de energia a la entrada y salida de cada etapa permite calcular
el rendimiento energético global, que da cuenta de la eficiencia energética y permite
calcular la cantidad de energia perdida en el subsistema analizado.

Es asi que producto de los incentivos que otorgd la reforma neoliberal® el
rendimiento energético global en la produccion de electricidad en el SIN sufrié un
enorme deterioro. La evolucion de este indicador muestra que mas de la mitad de la
energia primaria a la entrada de los sistemas de generacion se pierde en esta etapa
de la cadena. Este deterioro continu6 luego de la nacionalizacion y el ano 2011 el
REG lleg6 a 40.3%, mostrando que las inversiones posteriores a la nacionalizacion
agravaron el problema (Ver Cuadro 1).

Cuadro 1
Rendimiento Energético Global en la Generacion de electricidad

Oferta Generacion Pérdidas Rendimiento

4 5 totales en Energético
Ao primaria e generacion  Global (REG)

GWh GWh GWh %
2000 7 282 3 498 3 784 48.0%
2001 6 449 3530 2919 54.7%
2002 6 787 3697 3 090 54.5%
2003 7 783 3790 3993 48.7%
2004 7 760 3960 3 800 51.0%
2005 8 585 4191 4 394 48.8%
2006 9 247 4506 4 741 48.7%
2007 10 217 4902 5315 48.0%
2008 11 547 5 373 6 174 46.5%
2009 13 021 5 635 7 386 43.3%
2010 14 807 6 098 8 709 41.2%
2011 16 387 6 611 9776 40.3%

Fuente: Memorias de la Autoridad de Electricidad, Balance Energético Nacional
Elaboracion: CEDLA

El sistema de transmision también experimenta pérdidas de energia® que se
incrementaron ligeramente en el periodo 2005-2011 en la medida en que las inver-
siones para la expansion del sistema se demoraron.

Por ultimo, el sistema de distribucion experimenta pérdidas atribuidas al calen-
tamiento de los conductores, a pérdidas en transformadores y a consumos no factu-
rados. Durante el periodo 2005-2011 el rendimiento energético global en esta etapa

% El principal incentivo consisti6 en el congelamiento del precio del gas natural en 1,25 US$/MPC (millar de pies

cubicos).(Resolucion Ministerial No. 79. 1995). (DS. 26037. 2000)

Las pérdidas en el sistema de transmision ocurren como producto del calor generado en los conductores por el
paso de la corriente eléctrica. Se denominan pérdidas por Efecto Joule.
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de la cadena se mantuvo casi constante y alrededor de 95.4%, es decir, las pérdidas
no llegaron a 5%.

El resultado final es que la oferta de electricidad puesta a disposicion de los
usuarios® (medida en proporcion a la energia primaria al inicio de la cadena) tam-
bién sufrié un importante deterioro desde 40.2% el 2005, hasta 31.3% a finales de
2011, siguiendo la tendencia al deterioro de la eficiencia energética en el sistema
(ver graficos 2y 3).

Grafico 2
Balance de Energia del Sistema Interconectado Nacional. 2005
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Diesel oil 2%

Fuente: Balance Energético Nacional. Anuario Estadistico de la Superintendencia de Electricidad. 2005.
Elaboracion: CEDLA
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Grafico 3
Balance de Energia del Sistema Interconectado Nacional. 2011

Residencial
12,9%

Oferta mercado regulado
35,9%

Alumbrado publico 1,5%
Mineria 0,7%
Otos 1,2%

Pérdidas en distribucion 4,6%
Retiros no regulados 2,6%

0,8%

Inyeccidn en nodos 39,9%

Biomasa 1,8%

Diesel oil 0,3%

Fuente: Balance Energético Nacional. 2010. Anuario Estadistico Autoridad de Electricidad. 2011

Elaboraciéon: CEDLA

En el contexto regional, el Rendimiento Energético Global en la generacion de
electricidad tiene implicaciones econémicas que reflejan el estado de competitividad
de los sistemas de electricidad al momento de interconectar los sistemas eléctricos
de los paises. El cuadro 2 a continuacién muestra la evolucion de este indicador en
la region.

Las implicaciones economicas del bajo rendimiento no se limitan al sistema eléc-
trico y tienen relacion con la productividad energética boliviana* —una de las peores
de la region — y con la quema ineficiente de gas natural®. El Cuadro 3 muestra el

¥ 1a productividad energética es un indicador que relaciona el producto generado por la economia con el consumo

total de energia. Se mide en valor constante del Producto Interno Bruto (Millones de délares de 2005) por cada
1.000 barriles equivalentes de petréleo consumidos.

112 4l precio del gas natural para la generacién de electricidad se encuentra congelado en 1,30 $us/MPC cuando su

precio de exportacion actual se encuentra en el orden de 9,80 US$/MPC .



deterioro productivo de la matriz energética boliviana —de la cual es parte importante
el sistema eléctrico- en el contexto regional, fenémeno que se atribuye, en parte, al
poco eficiente uso de gas natural para la generacion de electricidad.

Cuadro 2
Rendimiento Energético Global en la Generacion
de electricidad en paises de la region.

Pais 2005 2011 Crecimiento
Paraguay 85% 86% 0.2%
Brasil 83% 85% 0.3%
Ecuador 52% 65% 3.7%
Uruguay 76% 65% -2.6%
Colombia 67% 60% -1.9%
Region 59% 58% -0.3%
Argentina 53% 53% 0.1%
Venenzuela 52% 51% -0.5%
Peru 61% 48% -3.9%
Chile 61% 48% -3.9%
México 38% 40% 1.1%
Bolivia 49% 40% -3.3%

Fuente: Balances Energéticos Nacionales. OLADE, 2011.
Elaboracion: CEDLA

Cuadro 3
Productividad energética de paises de la region
(MUS$,,,./kbep)

Paises 2005 2011 Crecimiento
México 1.10 1.10 -0.04%
Colombia 0.88 1.10 3.71%
Pert 0.95 1.00 0.77%
Uruguay 1.01 0.94 -1.21%
Chile 0.78 0.81 0.62%
REGION 0.77 0.79 0.53%
Brasil 0.69 0.70 0.22%
Ecuador 0.70 0.65 -1.29%
Argentina 0.55 0.63 2.35%
Venezuela 0.45 0.54 2.93%
Paraguay 0.33 0.37 1.83%
BOLIVIA 0.38 0.28 -5.44%

Fuente: Balances Energéticos Nacionales. OLADE, 2011.
Elaboracion: CEDLA 113
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Inequivocamente, esta enorme cantidad de pérdida de energia, con todas sus
implicaciones, debe atribuirse a las inversiones — privadas hasta 2009, y estatales des-
pués de la nacionalizacion — en sistemas de generacion a gas natural y diesel poco
eficientes y, principalmente, a los incentivos otorgados por la reforma neoliberal y
mantenidos después de la nacionalizacion.

Cantidad y asequibilidad

El consumo final de electricidad en el Sistema Interconectado Nacional tuvo un
crecimiento, en el periodo 2005 — 2011, de 49% y alcanz6 a 5.126 GWh. El consumo
total en el sector residencial represent6, en 2011, el 41% del consumo total y creci6
en 44% en el periodo mencionado.

Este crecimiento se vio reflejado en los habitantes bolivianos, cuyo consumo
mensual per cdpita subioé de 14.9 a 21 kWh/hab-mes como producto de la incor-
poracion de nuevos consumidores, en buena proporcion rurales, del crecimiento
economico y la movilidad social. No obstante, este consumo es atin pequeno en el
contexto regional, pues los habitantes bolivianos atn tienen el mds bajo consumo
de electricidad de la region y apenas se aproxima a la mitad del promedio regional
(44.9 kWh/hab-mes).

Por su parte, el consumo final de electricidad, al nivel de todas las categorias de
consumo, en el periodo 2005 - 2011 creci6 en un 49% y fue mayor en las categorias
comerciales e industriales que en la residencial. Este crecimiento en el consumo final,
sin embargo, implicé que la cantidad de energia primaria al inicio de la cadena se
incremente en 91%, debido a la utilizacion de sistemas de generacion a gas natural
poco eficientes. Es por este motivo que la demanda de los usuarios finales de todas
las categorias, hacia el 2011, apenas llego al 31% de la energia primaria utilizada en
la generacion (Ver grafico 3).

Este resultado vinculado a la utilizacion masiva de gas natural en la generacion
tiene implicaciones econdmicas directas en los usuarios, dado que por la estructura
de costos del sistema los usuarios acaban pagando el 100% de las pérdidas de energia
a lo largo de la cadena. Desde esta perspectiva, la 16gica de traspasar a los usuarios
finales y al medio ambiente los costos e impactos de las pérdidas ha continuado
invariable con la nacionalizacion.

Soberania para la ampliacion del sistema

La privatizacion de la transmision en 1997 bajo la forma de un “monopolio na-
tural”, signific6 una profunda pérdida de soberania del Estado boliviano sobre su
sistema eléctrico para planificar, acrecentar e interconectar el sistema.

Para resolver el problema de la falta de inversiones en el sistema de transmision,
el gobierno de 2005 abri6 la posibilidad al ingreso de otras empresas®. Las nuevas

4 Como resultado del proceso de reformas estructurales, existia una sola empresa transportadora (Transportadora

de Electricidad S.A.), propietaria de las lineas e instalaciones de transporte en el SIN. El ano 2005 empezo a
operar ISA Bolivia en tres lineas de su propiedad: Carrasco-Urubo, Santibanez-Sucre y Sucre-Punutuma, con lo
que el ano 2005 se pasa de un monopolio a un duopolio en el transporte eléctrico. (UDAPE, 2005:8)



inversiones privadas tuvieron un efecto en los costos de transmision y, entre 2005 y
2010, la tarifa se increment6 en 37%, aun cuando la capacidad de transmision solo
se habia incrementado en 16% (Gomez, 2012).

Un hecho similar ocurrié al momento de interconectarse la region amazdnica
de los departamentos de La Paz y Beni al SIN. Los sistemas aislados de esta region,
urbanos y rurales, dependian de la asignacion de subsidios para la generacion de
electricidad en base a diesel y, a pesar de ello, los usuarios de la region pagaban las
tarifas mas altas del pais (Guzman, 2005). Para desarrollar el proyecto de interco-
nexion, en 2008, el Estado no tuvo otra alternativa que acudir a la Empresa Nacional
de Electricidad (ENDE) para ejecutar el proyecto de integracion entre el SIN y la
region amazonica.

Era previsible que bajo las definiciones de la privatizacion, en las que la rentabi-
lidad es condicion basica para la ejecucion de proyectos, los planes de expansion de
la red e integracion energética de las regiones aisladas iban a verse obstaculizados,
pues éstas no representan mercados atractivos para la inversion privada. Si bien la
apertura al ingreso de nuevos inversionistas resolvio los problemas en el eje troncal de
la red, el problema persistio cuando el gobierno se propuso integrar nuevas regiones
en el SIN. En este contexto, la decision de incorporar a ENDE y posteriormente na-
cionalizar el sistema de transmision, en 2012, supuso la recuperacion de la soberania
estatal para ejecutar los planes de integracion energética nacional.

Sostenibilidad y medio ambiente

En el periodo entre 1996 y 2005 se invirtieron 442,1 millones de ddlares en cen-
trales de generacion, el 65% de esta inversion estuvo dirigida a centrales hidroeléc-
tricas y el 35% a centrales térmicas a gas natural. En el periodo entre 2006 y 2009, las
inversiones llegaron a 59 millones de US$, provinieron del sector privado y estuvieron
dirigidas al fortalecimiento de un antiguo sistema hidroeléctrico. Finalmente, en el
periodo 2010-2011, las inversiones subieron a 122 millones de US$, provinieron del
Estado y se concentraron en la implementacion de equipos térmicos a gas natural y
diesel para mitigar los efectos de la crisis de potencia.

No obstante las inversiones estuvieron mayoritariamente orientadas a fortalecer
el sistema hidroeléctrico, las inversiones en sistemas termoeléctricos mas el conge-
lamiento del precio del gas natural para la generacion termoeléctrica tuvieron como
directa consecuencia el crecimiento de la generacion basada en la combustion de
gas natural. Por ello, las condiciones establecidas en la reforma neoliberal de 1994
implicaron un cambio de la matriz energética en favor de la utilizacion de energias no
renovables, y la participacion de la energia de origen fosil que ingresa a las centrales
de generacion paso de 72 %, en el ano 2000, a 77% en el ano 2005, hasta alcanzar
a 86% en el ano 2011.

La tendencia iniciada en la reforma neoliberal se mantuvo constante en el periodo
2006 a 2011, a pesar de los enunciados publicos del gobierno del MAS en defensa
del medio ambiente. En efecto, sus planes de politica energética adolecieron de la
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vocacion ambiental del discurso y propusieron metodologias claramente desfavorables
para la energia renovable®. El resultado final es que la participacion de la energia de
origen renovable se redujo de 23% el afio 2005 a 14% el ano 2011%.

La decision de congelar el precio del gas natural para la generacion de electricidad
y la ausencia de una politica ambiental en el sector eléctrico que establezca limites
minimos de rendimiento energético global (eficiencia energética); limites minimos de
participacion de energias renovables en la cadena y; limites maximos de emisiones
contaminantes en la generacion de electricidad*; ayudaron a garantizar la rentabilidad
del sector privado sobre la base de sacrificar el excedente del gas natural y transferir
el costo de las pérdidas a los usuarios y al medio ambiente.

Si con la reforma neoliberal Bolivia perdio el derecho soberano de planificar el
aprovechamiento de sus recursos hidricos en las cuencas altas de la Cordillera de los
Andes® para darle seguridad a su mercado interno con el menor impacto ambiental,
con la nacionalizacion no necesariamente cambi6 esta realidad: una buena parte de
los proyectos hidroeléctricos anunciados estan ubicados en territorio amazénico, han
sido pensados para la exportacion de electricidad a Brasil, como parte del Proyecto
Complejo del Rio Madera, y subordinados a los planes de la Iniciativa de Infraestruc-
tura Regional Sudamericana (ITRSA)™.

Tarifas al usuario final, utilidades de la empresa y equidad del sistema

La tarifa media al usuario final en el sistema interconectado nacional, en valores
corrientes, se elevo de 62,09 US$/MWh, en 2005, hasta a un valor maximo de 79,87
US$/MWh el afio 2011. Asi que en el nuevo contexto institucional, el sector eléctrico
no pudo revertir la tendencia para ofrecer el producto a menores precios al consu-
midor final. Esta tarifa, en el contexto de 11 empresas distribuidoras de la regién, nos
muestra que tanto el SIN como la empresa de distribucion de Cochabamba (ELFEC

42 “Uno de los anilisis que debe llamar la atencién es la metodologia propuesta para el cdlculo del precio del gas
natural para generacion de electricidad, sobre la base de igualar los costos de produccion de una central térmica
con los de una central hidraulica. Esta propuesta podria constituir el desincentivo final a la inversion en centrales
hidroeléctricas.” (Guzmadn, 2010, citando a la Estrategia Boliviana de Hidrocarburos, 2008: 203-210)

La informacion oficial discrimina la electricidad, por fuente, a la salida de los centros de generacion: este enfoque
revela, en apariencia, una mayor participacion de las fuentes renovables, al mostrar una mayor proporcion de
electricidad que proviene de fuente renovable, obviando el REG de los sistemas de generacion; por tanto, no
refleja el impacto ambiental real de la generacion de electricidad, pues el REG de los sistemas de generacion
es diferente. Por esta razon, en CEDLA se mide la participacion de las fuentes en su estado primario, pues en
éste estado es que ingresan a los sistemas de generacion y el impacto ambiental ocurre en el paso de la energia
primaria a energia motriz, paso previo a convertirse en electricidad.

44

La fijacion de limites debi6 ser parte del Reglamento Ambiental del Sector Eléctrico (RASE), normativa que inicio
su elaboracién en 1997 y cuya promulgacion ain estd pendiente ,16 afios después.

> Entre 1967 y 1993 ENDE identific6 mas de 80 proyectos hidroeléctricos con un potencial de 12.000 MW de
potencia. Una buena parte de estos proyectos fueron identificados en la cuenca alta del Rio Beni. (Rico, 2012)

% El proyecto “Complejo del Rio Madera” se basa en el Inventario Hidroeléctrico del rio Madera realizado por

FURNAS, Odebretch y PCE el 2003, con el objetivo principal de lograr una “mayor integracion de la Cuenca
Amazonica en el mercado consumidor de energia eléctrica, asi como para la integracion de la navegacion entre
Brasil, Bolivia y Perd. Consiste en dos proyectos hidroeléctricos en Brasil (San Antonio y Jirao), que busca instalar
una potencia de 6450 MW, un proyecto binacional en la frontera de Bolivia y Brasil (Ribeirao) y un proyecto en
Bolivia: Cachuela Esperanza. El potencial de generacion de las dos centrales hidroeléctricas en Bolivia ha sido
estimado en 3600 MW (Molina, 2005).



S.A.) nacionalizada en mayo de 2010, tienen tarifas mas bajas que la media de la
region (100,03 US$/MWh) y constituyen la tercera tarifa mas baja de la misma®.

Por el momento la informacion es escasa y podria considerarse prematuro emitir
una opinion en términos de resultados de la nacionalizacion sobre equidad, sin em-
bargo, es posible realizar una aproximacion a la orientacion que ha seguido la gestion
de ELFEC a partir de su nueva estructura de tarifas aprobada en noviembre de 2011%.

El sistema de distribucion de ELFEC estd compuesto por el Sistema Urbano y
por seis sistemas de distribucion rurales en el Departamento de Cochabamba®. Los
consumos medios de los usuarios residenciales varian entre 22 kWh/mes, en el caso
de los sistemas rurales mas nuevos, a 115 kWh/mes en el sistema urbano.

Igual que en los anos precedentes, las tarifas residenciales de los seis sistemas
rurales en el ano 2011 fueron mas altas que su similar en el area urbana, reflejando
que, mas alla de la titularidad, la gestion de la empresa continua respondiendo a
las definiciones de la Ley de 1995. Esta diferencia es mayor en tanto menor sea el
consumo medio de las familias rurales; por ejemplo, en el subsistema denominado
Fase II, cuyo consumo residencial medio es de 22 kWh/mes, la tarifa es 40% mas
cara que la tarifa del consumidor residencial urbano. Esta diferencia, sin embargo,
es menor a la ocurrida en 2009, hecho que refleja un cambio inicial, aunque muy
timido, en favor de los usuarios rurales.

La nueva propuesta tarifaria de ELFEC, aprobada en noviembre de 2011, valida
para el periodo 2012-2015 y realizada bajo las definiciones de la reforma liberal®, nos
muestra que todas las categorias experimentan un incremento en sus tarifas, mayor
en las categorias comerciales e industriales y menor en las categorias domiciliarias.
Adicionalmente, la nueva estructura tarifaria ha repuesto el cobro de cargos minimos
que garantizan un ingreso fijo en favor de la distribuidora y que constituye, en los
hechos, el mecanismo a través del cual los usuarios de bajos ingresos transfieren un
valor de energia no consumida en favor de los usuarios de mayor consumo®. Por
otra parte, la organizacion del sistema por grupos de suministro segin la magnitud
de demanda y nivel de tension muestra que en el grupo de Pequenas Demandas en
Baja tension participan usuarios residenciales, comerciales e, incluso, industriales,
aun cuando el fin del servicio eléctrico es completamente diferente.

i
5

La tarifa media al usuario final mas baja de la muestra estudiada (Comision para la Integracion Energética Re-
gional, CIER, 2011) es de 36,90 US/MWh y correponde a la distribuidora EDC de Caracas.

Resolucion AE No. 537/2011. Aprueba las Tarifas Base de Distribucion, la Estructura Tarifaria y sus Formulas de
Indexacion, de la Empresa de Luz y Fuerza Eléctrica de Cochabamba S.A. (ELFEC) para el periodo noviembre
2011 - octubre 2015.

Los sistemas rurales son: Capinota, Fase I, Fase II, Mizque, Sistema Rural y Tropico.

El articulo 48 del RPT dispone que el costo de Distribucion para cada nivel de tension serd igual a la suma de
los costos de operacion, mantenimiento, administracion, impuestos y tasas, las cuotas anuales de depreciacion,
amortizacion, los costos financieros y la utilidad de la empresa operadora.

Se ha constatado que los usuarios restringen su consumo de electricidad para no superar el consumo estable-
cido en el cargo minimo y evitar ingresar en el siguiente tramo de consumo en el que la tarifa es mayor . El
resultado de esta restriccion es que, generalmente, no llegan al minimo establecido y consumen una cantidad
de electricidad menor a la establecida aunque terminan pagando el valor correspondiente al cargo minimo. Los
pequenos saldos constituyen un ingreso para la distribuidora por una electricidad que nunca fue consumida.
(Estudio de Campo de densificacion de redes rurales. Borda, Eyzaquirre, Guzman, 2002).
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La tarifa media de las categorias residenciales muestra una ligera tendencia a la
baja en tanto el consumo se aproxima a 100 kWh/mes, es decir, consumos mayores
y menores a este valor tienen tarifas mas altas. Es notorio, sin embargo, que la tarifa
media de los usuarios residenciales de clases medias altas es menor a la que pagara
un consumidor de bajos ingresos.

Grafico 4
Proyeccion de las tarifasde ELFEC. 2012-2015
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Fuente: Resolucion AE No. 537/2011.
Elaboracion: CEDLA.

En el caso de los usuarios de tipo comercial se presenta otra situacion paradéjica:
los comercios pequefios tienen una tarifa ascendiente segin su consumo se aproxima
a 700 kWh/mes; mientras que la tarifa de usuarios comerciales grandes se reduce
segun se aproximan a dicho consumo. Posteriormente, ambas tarifas experimentan
una baja, mas notoria en los usuarios comerciales grandes, hasta aproximarse a la
tarifa de los usuarios residenciales. La tendencia es similar en el caso de los usuarios
industriales pequenos y medianos, cuya tarifa es menor a la residencial cuando su
consumo supera 800 kWh/mes.

En otro ambito de estudio, se encuentra que en la nueva propuesta tarifaria los
grandes consumidores aportan el 8,4% de la utilidad de la empresa, habiendo incre-
mentado su participacion, respecto a 2001, en 17 veces. Por su parte, los aportes a las



utilidades de ELFEC de parte de los usuarios residenciales, comerciales e industriales
pequenos, se redujeron de 51,4% en 2010 a 47,3 % en 2011. Esto refleja tres consta-
taciones importantes para nuestro andlisis: la vigencia de la utilidad de la empresa
como concepto vigente de la privatizacion; que son los usuarios finales la fuente de
su financiamiento y; un cambio pequeno, pero importante, en el financiamiento de la
utilidad, que estaria reflejando una tendencia a la mejora de la equidad del sistema.

La nueva propuesta de estructura tarifaria propuesta por ELFEC no muestra ele-
mentos de progresividad en favor de los usuarios residenciales de bajos ingresos,
por el contrario, favorece a los usuarios residenciales de alto consumo y a aquellos
que utilizan la electricidad con fines comerciales o de generacion de valor agregado.

En este marco, los primeros resultados de la nacionalizacién de ELFEC nos mues-
tran que la definicién constitucional de la electricidad como un derecho no superé
el discurso y result6, en los hechos, insuficiente como alternativa a la privatizacion.

Debe resaltarse, sin embargo, que contrario a lo encontrado en su propia estruc-
tura tarifaria, la aplicacion de la Tarifa Dignidad al momento del cobro a los usuarios
de bajo consumo, ha permitido que las tarifas de ELFEC S.A se constituyan en las
tarifas mds bajas de la region para usuarios de consumos menores a 70 kWh/mes,
sean menores que la tarifa media nacional y apenas superen el 50% de las tarifas a
los usuarios residenciales de mayor consumo.

El resultado de la aplicacion de la Tarifa Dignidad logra que ELFEC S.A. muestre
los mayores indices de equidad® de la region en cuanto a pagos a la distribuidora se
refiere. Sin embargo, debe ponerse atencion a que la aplicacion de la Tarifa Dignidad
ha tenido un resultado contraproducente en la distribucién del consumo en la que
ELFEC S.A. aparece como la empresa con los peores indices de equidad y que ha
concentrado a la mayor parte de su mercado (45%) en consumos menores al limite
fijado por esta politica.

Naturaleza de la nacionalizacion

Considerando los modelos prevalecientes en los sistemas eléctricos de la region
identificados por Daniel Chavez> (McDonald 2012:502), el resultado de la nacionali-
zacion ha sido, desde la Optica de la propiedad de los activos, el restablecimiento de
un sistema eléctrico mixto — pues permanecen empresas operadoras de diverso tipo
de titularidad en todas las fases y sistemas > — aunque con una participacion estatal

Medidos a través de una aproximacion a la distribucion de Lorenz y al indice de Gini, de los consumos medios
de cada segmento de consumo, sobre la base de la informacion publicada por la Comision de Integracion Ener-
gética Regional (CIER, 2011).

Chavez, D. (Alternativas a la mercantilizacion de la electricidad en América Latina, en McDonald, D. y Ruiters,
G., Alternativas a la privatizacion. La provision de servicios piiblicos esenciales en los paises del
Sur, Icaria/Antrazyt, 2012) identifica tres modelos de propiedad: privada, mixta y estatal, y cuatro modelos
de gestion: monopodlica, de comprador Unico, de integracion y de mercado abierto.

Generacion: seis empresas estatales (cinco en el SIN y una en los SA), ocho empresas privadas (cinco en el SIN
y tres en los SA) y dos empresas mixtas. Transmision: dos empresas estatales y dos privadas. Distribucion: cinco
estatales (cuatro en el SIN y una en los SA), tres mixtas y veintiuna cooperativa/comunitarias (veinte en el SIN
y una en los SA). SA: dieciséis empresas coooperativa/comunitarias integradas.
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menor a la de 1992%. Desde la perspectiva de la gestion, el sistema boliviano post-
nacionalizacion es uno de mercado abierto, debido a que persiste la desintegracion
vertical, con competencia en la fase de generacion, oligopolio en la transmision y
monopolios regionales en la distribucion. A pesar de la presencia estatal dominan-
te, la creciente intervencion estatal en la regulacion y planificacion, y los recientes
anuncios de concentracion de la distribucion en dreas rurales™, en el corto plazo no
se perfila la evolucién hacia un sistema de monopolio estatal y menos a un sistema
alternativo a la privatizacion, que revierta la I6gica del modelo neoliberal capitalista.

Tomando en cuenta la advertencia sobre las dificultades para establecer una
demarcacion entre alternativas privadas y publicas (McDonald 2012:11), creemos
que un criterio adecuado para dilucidar si la reforma del sector eléctrico dirigida
por el gobierno del MAS constituye o no una “alternativa” a la privatizacion, es su
contrastacion con los contenidos ideoldgicos y las tendencias de desarrollo de la
reforma neoliberal.

La naturaleza de la reforma neoliberal de los anos noventa fue claramente “mer-
cantil” y “lucrativa”, pues buscé como objetivo central restablecer las ganancias empre-
sariales, marginando al Estado a un par de sistemas aislados pequenios. Las medidas
fueron funcionales a ese objetivo: la desintegracion vertical permitié el ingreso de
inversiones privadas para aprovechar la abundancia de fuentes primarias e impidio
la utilizacion de subsidios cruzados; la fijacion de tarifas -garantizando la rentabilidad
empresarial y desechando toda diferencia real de los usuarios- promovio la concepcion
utilitaria, donde prevalece la soberania del consumidor individual, entendido como
el comprador solvente; finalmente, la modificacion de la institucionalidad facilito la
ausencia de control publico, sustituyéndolo por instancias publicas, tedricamente
independientes, pero cuyos ingresos dependian de los propios operadores privados.

La reforma emprendida por el gobierno del MAS, aunque no postulé como ob-
jetivo la acumulacion del capital privado, propugné la “maximizacion del excedente
econdmico” para apropiacion estatal, mediante la mayor eficiencia de la inversion en
la generacion de rentabilidad econémica. Al ser ese su imperativo, el esquema econ6-
mico y la 16gica de rentabilidad no fueron cuestionados, soslayando sus implicaciones
de largo plazo sobre las condiciones economicas, técnicas, sociales y ambientales.
Por eso, la fijacion de las tarifas para el consumidor final del SIN — que garantiza la
utilidad empresarial en cada fase y cubre inclusive las pérdidas por su ineficiencia —
sigue siendo la principal “senal de mercado” que orienta el desarrollo del servicio.

En resumen, el cambio en la titularidad de los activos mas importantes del sistema
y la preeminencia estatal en la gestion del mismo, no han sustituido los principios del
modelo privatista. Aun cuando en el caso de la electrificacion rural, la intervencion
estatal pareciera recuperar objetivos de desarrollo al impulsar la universalizacion

> En 1992 ENDE tenfa el 64% de la capacidad y 56% de la generacion, en 2011, 57% y 49%, respectivamente.

Después de la nacionalizacion de las distribuidoras Electropaz y Elfeo en diciembre de 2012, el gerente de ENDE
anuncio la disposicion de reducir a uno el nimero de operadores en los departamentos de La Paz y Oruro (El
Deber 01/01/2013).



del servicio mediante inversiones subsidiadas, para la gran mayoria de la poblacion
— perteneciente al SIN — el acceso y el consumo siguen dependiendo de su poder
adquisitivo; mas adn, la flexibilidad normativa para la inversion en esa area, no es dife-
rente a la que aplico la reforma neoliberal, que también promovié subsidios publicos.

Desde el punto de vista social, la menor cobertura en el drea rural, que afecta
principalmente a trabajadores campesinos, mayoritariamente indigenas, muestra la
persistencia de la inequidad en la disponibilidad del servicio y refleja el bajo cum-
plimiento de las metas planificadas y el caracter discursivo del derecho al acceso
universal. Asi, el consumo per capita del poblador rural se limita a la utilizacion de la
electricidad para la iluminacion, impidiendo su uso para satisfacer otras necesidades
y para actividades productivas. En ese marco, la opcion por mecanismos como la
Tarifa Dignidad limita el consumo en niveles muy bajos y mantiene la desigualdad
entre usuarios, pues para mantener la tarifa reducida se requiere mantener un bajo
nivel de consumo.

Finalmente, persisten las principales orientaciones de la institucionalidad neolibe-
ral que determinan un tipo de produccion y consumo que promueven la monetizacion
acelerada de los recursos naturales y fuentes primarias, omitiendo la preocupacion
por la eficiencia energética y la sostenibilidad ambiental. El incremento de la genera-
cion eléctrica, orientado por la maximizacion del beneficio privado o de los ingresos
fiscales — en ausencia de una valoracion del uso que se le da y de la forma en que
se consume la energia —, se traduce en la decreciente productividad de la energia y
el aumento de las emisiones contaminantes. Como consecuencia, las medidas para
enfrentar los problemas de la oferta se orientan a implementar programas de “ahorro
energético”, por parte del segmento “residencial” de la poblacion, que tienen resulta-
dos comparativamente infimos respecto a los que se obtendrian mediante la reduccion
de pérdidas de energia en toda la cadena, causadas por tecnologias inadecuadas. Esta
altima opcion, desechada por las administraciones neoliberales, permanece ausente
en la presente gestion.

Implicaciones de la nacionalizaciéon para el ambito regional

Expuestas las caracteristicas y resultados de la politica para el sector eléctrico
del gobierno boliviano, cabe preguntarse si ella podria ser referente para impulsar
reformas alternativas a la privatizacion en otros paises de la region y, al mismo tiempo,
si en las experiencias de esos paises existen casos virtuosos que podrian enriquecer
la reforma boliviana. Para responder a estas cuestiones, consideramos dos aspectos
centrales de las politicas sectoriales de los paises de la region: la logica econémica
de funcionamiento presente en los sistemas de dichos paises y el caracter de sus
politicas en relacion a la sostenibilidad de su matriz energética.

Implicaciones sociales de la logica economica
La reforma neoliberal del sector eléctrico procedié de manera similar en los dis-
tintos paises de la region, reduciendo total o casi totalmente la presencia estatal en la
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industria eléctrica mediante la privatizacion, imponiendo la desagregacion vertical de
la produccion y promoviendo la liberalizacion de los diferentes mercados . Aunque
en cada uno de los ambitos senalados los cambios tuvieron matices mds o menos
significativos, en todos los procesos de reforma se promovié la logica mercantil en
la fijacion de precios y tarifas, como base del funcionamiento del sistema y de la
atraccion de capitales privados al sector.

De acuerdo a informacion de la Comision de Integracion Energética Regional
(CIER) , en los diez paises sudamericanos que integran dicho organismo —en ocho
de los cuales domina la propiedad mixta y s6lo en dos la propiedad estatal es exclu-
siva- persisten los criterios y mecanismos que determinan el caracter mercantil del
servicio eléctrico, reflejado en la fijacion de tarifas al consumidor final. En todo ellos,
la fijacion de tarifas tiene las siguientes caracteristicas principales: i) la remuneracion a
los operadores de las fases de generacion, transmision y distribucion incluyen el pago
por la energia producida y la efectivamente transportada, por las pérdidas de ener-
gia, por el total de sus activos en funcionamiento, activos en reserva y de expansion
(Gnicamente en el Ecuador los costos de transmision y de distribucion no incluyen
la inversion en expansion, que esta a cargo del presupuesto publico), y la utilidad
para los inversionistas; ii) los precios de la energia y de la transmision se aplican de
manera indiferenciada a todos los demandantes regulados, iii) no existen subsidios
cruzados entre consumidores de diferente naturaleza: residenciales, industriales,
comerciales, etc. (excepto en Colombia), iv) en ocho de los diez paises, se garantiza
la tasa de retorno de la inversion en transmision y/o de la inversion en distribucion.
Se puede concluir, entonces, que las contra-reformas encaradas por los gobiernos
latinoamericanos, incluidos los gobiernos “progresistas”, aunque impulsaron una ten-
dencia general de reivindicacion del papel del Estado no modificaron radicalmente
la 16gica mercantil capitalista que rigieron en los modelos neoliberales, por lo que,
no resultan, en este ambito, una referencia para el modelo boliviano.

Empero, la persistencia de problemas de acceso a la electricidad por parte de
grandes sectores pobres de la poblacion en los paises sudamericanos, condiciones
de insuficiencia de oferta de los sistemas (Venezuela) u objetivos de eficiencia ener-
gética (Paraguay), llevo a la mayoria de ellos a introducir algunas formas de subsidio
tarifario, sin modificar la esencia del caracter mercantil del servicio. Resulta, entonces,
que la aplicacion de una tarifa social en Bolivia no fue una medida extraordinaria,
sino que corresponde a la tendencia general de los sistemas de la region.



. . Consumo Bonifica- Estrato social . L.
Tipo usuario e P Financiamiento
kWh cion econémico
Empresa EDEN 0-150 40%
0-140 65 kWh Jubilados
Argentina Empresas
Empresa ENERSA 0-200 100 kWh
0-300 125 kWh
Bolivia Usuarios SIN y SA 0-70 25% Empresas MEM
0-30 65% Salario Minimo
Beneficiario Asistencia 31-100 40% Salario Minimo
Social
Brasil ocia Empresas
101-200 10% Salario Minimo
Indigena 0-100 50%
Chile NO
0-130 60% bajo-bajo
Region de altura mayor 50% bajo
Recargo de 20% a usuarios
15% medio-bajo de estratos socioeconémicos
Colombia medio-alto y alto, clientes
0-173 60% bajo-bajo comerciales y clientes indus-
i4 p ’ _ triales
Region de altura me 50% bajo
nor
15% medio-bajo
Sierra 0-100 Sobreprecio 10% usuario de
Ecuador AVOr consum
Costa 0-130 ayor consumo
0-100 75%
Paraguay Usuario residencial 101-200 50% Estado
201-300 25%
0-30 25%
SIN urbano
30-100 7,5 kWh
0-30 50%
SIN rural 0100 15 KWh Fondo de 'C‘f)n{peniaciéfl
Perd Social Eléctrica con cargo a
0-30 50% factura de consumos superio-
SA urbano res a 100 kWh
30-100 15 kWh
0-30 62,5%
SA rural
30-100 18,7 kWh
100 kWh 20% Miembros del Plan de
Uruguay Clientes residenciales Atencion Nacional a la | Estado
del cargo fijo 80% Emergencia Social
Usuarios residenciales 100 kWh Empresas distribuidoras con
) que consuman menos cargo a usuarios que sobre-
Venezuela de los limites de con- 200 kwh pasen los limites de consumo
sumo legales 300 kWh establecidos por ley

Fuente: CIER, Tarifas eléctricas en distribucion, Enero/2011
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De las condiciones descritas, se puede concluir que el nivel y cobertura de los
subsidios vigentes en los paises de la region son, en su mayoria, mas amplios que
los de la Tarifa Dignidad aplicada en Bolivia. Por ello, es posible, mas bien, sefialar
algunas caracteristicas de las politicas aplicadas en la region, que parecen interesantes
de considerar para mejorar la politica de subsidios en Bolivia: D) la ampliacion de los
niveles de consumo maximo para los beneficiarios de los subsidios, y i) la utiliza-
cion de criterios referidos al nivel socioeconémico de los potenciales beneficiarios,
principalmente del area urbana.

La matriz energética para el desarrollo sostenible

Varios estudios sobre el desarrollo del sector eléctrico en Latinoamérica y el
Caribe (LAC) , sefialan que las elevadas tasas de crecimiento econémico de la dltima
década, la aplicacion de reformas neoliberales, el desarrollo de la tecnologia de gene-
racion eléctrica y algunas caracteristicas estructurales de sus economias y sociedades
(patrones de consumo, pobreza, creciente urbanizacion, etc.), fueron factores que
incidieron en un cambio de su matriz energética, en la que destaca el crecimiento
acelerado de la capacidad instalada de generacion térmica (tasa anual de 4,4%, frente
a la tasa de 2,5% de la hidroelectricidad) que en la actualidad alcanza alrededor del
47% de la capacidad total. Asi, la abundancia y baratura del gas natural -resultantes
del aumento de su produccion impulsada por la creciente inversion extranjera- y la
mejora tecnologica de las turbinas de ciclo combinado, constituyeron la opcion finan-
cieramente mds conveniente que eligieron los sistemas nacionales para incrementar
la oferta. Esa tendencia general, obviamente, ha operado con marcadas diferencias
en la region. Por ello, el indice de renovabilidad (participacion de fuentes renovables
en generacion eléctrica) en la region segin Olade, varia desde el 50% que ostentan
once de los veintisiete paises, entre 40% y 30% para ocho paises (entre ellos Bolivia
con 30%), hasta menos de 20% para los restantes ocho paises.

Aunque varios paises incorporaron una serie de medidas destinadas a incentivar
la generacion de electricidad de fuentes renovables no convencionales (biomasa y
biogas, edlicas, fotovoltaicas, geotérmicas e hidroeléctrcias pequefias), como: imposi-
cion de cuotas de retiro de energia a las empresas distribuidoras, despacho y precios
preferentes de energia de esas fuentes, metas de participacion de esas fuentes en el
total de la capacidad instalada de generacion, promocion de inversiones mediante
subastas de recursos energéticos renovables, imposicion de requisitos legales sobre
impactos ambientales, incentivos directos a generadores financiados con tarifas de
consumidores regulados, etc., el resultado sigue siendo el limitado aprovechamiento
del potencial de oferta de las fuentes renovables existentes en la region LAC. Asi, para
2010, con un potencial hidroeléctrico de 693.506 MW, sélo se tenia una capacidad
instalada que podria aprovecharlo en 22%,; en el caso de las fuentes geotérmicas, para
un potencial de 35.590 MW so6lo se poseia una capacidad instalada para aprovechar
el 4%. En el caso de Bolivia, la situacion es todavia mas alarmante, pues solo se esta-
ria aprovechando el 1% del potencial hidroeléctrico y 0% del potencial geotérmico .



Las politicas gubernamentales contribuyeron a ese desenlace, pues en muchos
casos no solo se limit6 el crecimiento de la capacidad instalada de fuentes reno-
vables (especialmente de la hidrica) por la reorientacién de las inversiones -tanto
hacia fuentes térmicas como a fuentes renovables no convencionales-, sino que, por
limitaciones regulatorias y especialmente por la estructura de precios, la capacidad
instalada de fuentes renovables operd con factores de planta menores a su capaci-
dad técnica. Esa situacion se explica porque la respuesta a la creciente demanda de
energia de la poblacion, provocada por el incremento de sus ingresos y la conse-
cuente transformacion de sus patrones de consumo, fue encarada fundamentalmente
desde una optica esencialmente comercial, es decir, atendiendo a la rentabilidad de
las inversiones necesarias para aumentar la oferta antes que a consideraciones de
sostenibilidad ambiental.

Empero, muchos paises encararon paralelamente politicas de eficiencia ener-
gética que podrian atacar el desequilibrio de la matriz energética por el lado de la
demanda, bajo la certeza de que el crecimiento inusitado de la oferta en la region
estaba agravando el uso ineficiente de la energia. En efecto, Olade refiere que la tasa
de crecimiento anual del consumo eléctrico per capita de la region para 2010 fue
de 1.49%, superior a la tasa de 0.82% de los paises de la Organizacion para la Coo-
peracion y el Desarrollo Econémico (OCDE), mientras que la Intensidad Energética
-que mide la cantidad de energia consumida para generar una produccion valorada
en mil dolares-, fue particularmente elevada en cuatro paises de la region en 2010:
Paraguay con 700kWh/mil US$, Bolivia y Venezuela con 500kWh/mil US$ y Argentina
con mas de 400kWh/mil US$., mientras que el resto de los paises sitia su indice por
debajo de los 400kWh/US$. Asi, los paises sudamericanos implementaron una serie
de programas de eficiencia energética con diversos mecanismos: promocion de uso
doméstico de electrodomésticos con etiquetado de eficiencia, disefio y construccion
de viviendas y edificios eficientes, alumbrado publico y semaforizacion eficientes,
uso racional de energia en edificios publicos, sustitucion de lampara incandescen-
tes, optimizacion de uso de calderas industriales optimizacion de cadenas de frio y
programas integrales de Produccion Limpia en industria y mineria. Aunque no se
tiene informacion detallada sobre los impactos de esos programas, destacan algunas
experiencias nacionales como las de Brasil, Chile, Colombia y Perd, como exitosas
en el proposito de reducir los niveles de demanda.

En Bolivia, se conoce de varios programas desarrollados desde de antes de 2008
—afo en que se aprueba el Programa Nacional de Eficiencia Energética (PNEE)- por
el ESMAP del Banco Mundial a través de entidades privadas, dirigidos a empresas
industriales y a empresas eléctricas, cuyos impactos fueron relativamente modestos.
Por su parte, el PNEE hasta fines del 2009, s6lo habria avanzado en la sustitucion de
lamparas incandescentes por lamparas fluorescentes compactas, en un ndmero de
9,9 millones de unidades y que permitié un ahorro anual de 1,6% de la energia de-
mandada en 2008. La evaluacion de Olade senalaba que la principal limitacion para
el éxito de los programas implementados, es el reducido tamano de la industria, por
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lo que lo recomendable seria la orientacion de este tipo de medidas hacia el sector
residencial. Sin embargo, sobre la base de lo analizado en capitulos previos, pode-
mos afirmar que en el caso boliviano, los mayores impactos podrian alcanzarse si los
esfuerzos fuesen orientados al principio de la cadena de la produccién de energia,
es decir, a la eficiencia en el consumo de energia primaria para producir electricidad.

Podemos colegir, entonces, que la orientacion de la reforma boliviana en los
ambitos considerados no constituye una opcion diferente a la prevaleciente en las
legislaciones de los paises de la region, por lo que no resulta una alternativa que
guie una eventual alternativa a la privatizacion en otras latitudes. En este sentido, la
nacionalizacion de las empresas, siendo un requisito para trascender hacia un mo-
delo diferente al privado, no es suficiente si no cambia sus prioridades y su logica
de funcionamiento.

Conclusiones

Deducimos, entonces, que la reforma del sector eléctrico del MAS no constituye,
en los hechos, una alternativa a la gestion capitalista — lo que implica sus patrones
de produccion y consumo —, pues al imponer criterios uniformes, indiscriminados,
a todos los consumidores, desconociendo que unos demandan y usan la energia
para satisfacer necesidades vitales y otros la demandan para valorizar su capital
(e.g. la mineria o la industria), acaba favoreciendo prioritariamente a la acumulacion
capitalista. Esa postura no resulta insolita”, pues corresponde a la concepcion gu-
bernamental sobre la posibilidad del desarrollo armoénico de las 16gicas econémicas
estatales, privadas y comunitarias. Bajo esa misma idea, el MAS sustituyo la propuesta
de las organizaciones sociales a la Asamblea Constituyente de excluir a la empresa
privada del sector eléctrico y acabé promulgando un texto que permite su amplia
participaciéon en el desarrollo del sistema®. Asi también, la forma de implementacion
de la politica eléctrica del gobierno del MAS revela que éste se acomodé pragmati-
camente a la continuidad del modelo de la reforma neoliberal en el sector — lo que
conllevaba la permanencia hegemonica de las empresas privadas — y solo reaccion6
parcial y desordenadamente con las nacionalizaciones, al enfrentarse al deterioro
estructural del sistema.

En definitiva, las principales implicaciones de la nacionalizacion son: 1) contribuye
a la consolidacion de una orientacion reformista de las politicas del gobierno de Evo
Morales, que favorecen la permanencia hegemonica de los intereses capitalistas en
los sectores mas dindmicos de la economia nacional; ii) refuerza las desigualdades
economicas, expresadas en las restricciones al acceso no sélo a servicios publicos,
sino a medios de vida de la poblacién pobre; iii) contribuye a consolidar principios,

7 Ante la crisis de produccion de petréleo, en 2010 se increment6 los precios de los combustibles para crear un

“incentivo” especial para los productores privados, intento frustrado por la oposicion de la poblacion. El incentivo
fue posteriormente implementado con recursos publicos (DS 1202 de abril 2012).
8 Ver Enciclopedia Histérica Documental del Proceso Constituyente Boliviano, Tomo III, Vol. 2, Vicepresidencia
del Estado, 2012.



logicas y comportamientos mercantiles en la institucionalidad estatal, en los ope-
radores de las politicas publicas y en los grupos sociales — homogeneizados como
consumidores; iv) agrava la vulnerabilidad del medioambiente, al agudizar una matriz
energética adoptada para viabilizar el incremento de la produccion y el consumo
que privilegian la rentabilidad y excluyen consideraciones éticas, ecologicas, pero
también de racionalidad técnica.

Tomando en cuenta lo anterior, es posible senalar algunos aspectos que podrian
contribuir a mejorar el desemperio del sector, atin en presencia de la l16gica mercantil
dominante del modelo, y coadyuvar a la mejoria en el ejercicio de la poblacion del
derecho fundamental a la electricidad.

La politica de eficiencia energética boliviana debiera dirigirse a mejorar el REG
al nivel de la generacion de electricidad y realizar cambios tecnologicos, econémicos
y normativos para intervenir la eficiencia global de los sistemas de generacion de
electricidad a ciclo abierto, promover sistemas de co-generacion de electricidad e
incentivar la planificacion de centrales hidroeléctricas a filo de agua en la cordillera.
Asimismo, los cambios normativos a lo largo de la cadena deberian incluir la inclusion
de limites minimos de REG vy su relacion con la remuneracion de los operadores.
Estas medidas lograrian reducciones en el volumen de gas consumido que podria
ser comercializado en otros mercados generando mayores excedentes que podrian
ser utilizados en el mismo sistema. Un pequenio ahorro al nivel de la generacion
representa una buena porcion de la energia consumida en la electrificacion rural o
en los segmentos mas pobres de la poblacion. Esto no supone negar el beneficio de
las medidas de eficiencia energética al nivel de consumo final que pueden llegar a
ser muy exitosas. En suma, la eficiencia al nivel de la generacion impulsada desde
el Estado permitirfa generar un excedente energético para impulsar el consumo de
los sectores mas empobrecidos.

Se ha mencionado, también, que la nueva estructura tarifaria de ELFEC S.A. no
ha representado un cambio substancial respecto a la privatizacion y que solo de-
bido a la aplicacion de los beneficios de la Tarifa Dignidad es que el sistema logra
mejores niveles de equidad. El debate politico del sector, por tanto, tiene pendiente
la tarea de interpelar el modelo privatizador para avanzar hacia estructuras tarifarias
de mayor progresividad:

—  En primer lugar debiera debatirse la eliminacion total de los cargos fijos que
representan la manifestacion mas evidente de inequidad de la estructura,
pues posibilita la transferencia del valor de una energia no consumida en
favor de los ingresos de las empresas y/o los usuarios de mayores consumos.

— Es posible encarar la reduccion de los costos de operacion en los sistemas
de baja densidad poblacional, como los rurales, cambiando los métodos y
periodicidad de la lectura de medidores, emision y cobro de facturas, como
paso previo a una politica de integracion econdémica vertical de los sistemas
urbanos con los rurales para evitar que las tarifas rurales, como ocurre en
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la mayoria de los casos, sean mas elevadas que las urbanas.

Si los sistemas de distribucion estan nacionalizados es necesario volver a
debatir la necesidad/utilidad de mantener bajo un mismo esquema de ges-
tion y remuneracion de las empresas las tareas de operacion de las redes
de distribucion y comercializacion de electricidad a los usuarios finales. Las
definiciones de la reforma liberal en este sentido han tenido como principal
resultado la priorizaciéon de la demanda solvente, elemento clave para el
desarrollo del sector bajo las definiciones mercantiles.
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Contexto de las politicas y la legislacion ambiental de la mineria

Aunque Bolivia se equipé con una legislacion ambiental desde 1992, aproban-
do la Ley N° 1333 de Medio Ambiente donde se declara el “Desarrollo Sostenible”
como su objetivo y fin; serd recién desde julio de 1997 que la mineria, una de sus
principales actividades econémicas, incorpora la exigencia de gestion ambiental
como requisito a las operaciones, cuando se aprueba el Reglamento Ambiental para
Actividades Mineras (RAMM), tres meses después de la promulgacion de la Ley N°
1777 del Codigo de Minerta.

La aprobacion tardia de la normativa ambiental sectorial, en particular su pos-
terioridad al Codigo Minero, evidencia el direccionamiento desde los lineamientos
politico-econémicos del sector. En términos sencillos, primero se delineé como hacer
mineria y luego se definieron los instrumentos de control ambiental.

Esa manera de subordinar e instrumentalizar la gestion ambiental a los fines
economicos de la mineria, puede entenderse como el proceso l6gico implicito en
el enfoque del “Desarrollo Sostenible”, al que Bolivia se plegd y que luego de la
cumbre de Rio 92 se erigio en estrategia mundial. No por nada, durante los noventa,
el “Desarrollo Sostenible” tuvo buena acogida por los Estados y el sector privado
empresarial, pues como puntualiza Naredo (1990), la ambigiiedad planteada en ese
concepto de conciliar los intereses econdmicos con la proteccion ambiental, sin revisar
ni cuestionar las bases mismas del desarrollo econémico, convirtieron a ese término
en una especie de conjuro, por el cual viejas practicas degradantes y agresivas con
la naturaleza, pasaron ser “sostenibles”.

El enfoque del “Desarrollo Sostenible” introdujo también una reinterpretacion
de la relacion entre actividad econémica y problemas ambientales (Gudynas 2004).
Hay que recordar que en la década del setenta, el reporte Meadows sobre los “Limi-
tes del crecimiento”, planteaba revisar las bases mismas del desarrollo econdmico,
sosteniendo que la naturaleza tiene limites tanto en proveer los recursos como en
absorber los impactos y que la economia, tal como se viene realizando, terminara
chocando con esos limites. La reinterpretacion de ese problema, se opera al pasar de
los limites ecologicos al desarrollo, al de las limitaciones que imponen los efectos de
la actividad humana en el ambiente, estos ultimos como dependen de la organizacion
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social y la tecnologia, pueden ser regulados y mejorados (Ibid).

Desde entonces, “regulacion y tecnologia” serdn las piedras angulares de la
gestion ambiental “sostenible” e incluso de la definicion de un problema ambiental.
La ausencia y/o debilidad de regulacion y tecnologia explicarin tanto el origen y
persistencia de un problema ambiental, en sentido contrario el cumplimiento de
regulaciones y la disposicion de buenas tecnologias se entendera como ausencia
de impactos o su reduccion hasta hacerlo poco significativo. Este enfoque, como
veremos mas adelante ha sido asumido por el Estado boliviano en la explicacion del
problema ambiental minero.

Regulacion Ambiental acorde con el predominio privado de la
mineria.

Tanto porque lo ambiental, en los marcos del “Desarrollo Sostenible”, se supedita
a los fines de la politica econémica, pero en especial porque la aprobacion de la Ley
del Codigo de Mineria, donde se defini6 la orientacion estratégica del sector, antecede
a su normativa ambiental; es necesario repasar previamente los lineamientos fijados
por esa Ley que configuraron la actual estructura del sector, para luego disponer de
una mejor comprension de los alcances y limites de la regulacion ambiental minera.
Los principales ejes del Codigo Minero de 1997, se pueden resumir en los siguientes:

— Régimen de concesiones mineras equiparables a propiedad privada de du-
racion indefinida.

—  Se reconoce propiedad sobre los minerales extraidos y su Libre e irrestricta
comercializacion, en favor del operador.

—  Se establece como derecho del concesionario u operador minero el acceso,
aprovechamiento y enajenacion de otros recursos naturales requeridos para
sus actividades, como suelos, aguas, recursos forestales, aridos y otros.

—  Flexibilizacion impositiva mediante la creacion del Impuesto Complementario
Minero (ICM), fluctuante al comportamiento de las cotizaciones internacio-
nales y acreditable al Impuesto a las Utilidades de las Empresas (IUE).

— Retiro del Estado de las actividades mineras, priorizacion de actores mineros
privados, especialmente empresas multinacionales.

Han transcurrido diez y seis anos de implementacion del Codigo Minero (vigente
hasta la fecha), la actual estructura de la mineria boliviana, revisando datos sobre
volimenes de extraccion del 2011 (ano record de las exportaciones mineras), grafica
bastante bien el logré de la politica proyectada por el Codigo de 1997. La mineria bo-
liviana tiene predominio privado, en especial de los denominados “mineros medianos”
donde se agrupan las mas grandes operaciones ligadas a capitales transnacionales,
como se observa a continuacion:
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En ese contexto, se debiera esperar también que la regulacion ambiental minera

mantenga la misma direccion de propésito con la estrategia dictada por la Ley N°1777,

de hecho, el RAMM flexibilizé varias disposiciones de la Ley de Medio Ambiente

y sus Reglamentos para adecuarlos a los lineamientos del Coédigo Minero como se

puede apreciar en el siguiente cuadro:

Lineamientos de la Ley N° 1777
Codigo de Mineria

Adecuaciones del Reglamento Ambiental
para Actividades Mineras (RAAM)

Régimen de concesiones mineras equiparables a
propiedad privada de duracion indefinida.

Art. 9, Dispone la duracion indefinida de las Licencias Ambien-
tales Mineras (en tanto dure la operacién). Esta disposicion
se superpone a lo establecido en el Reglamento General de
Gestion ambiental, que fija en 10 anos la duracion mdxima
de las Licencias Ambientales, al cabo de ese plazo se debe
renovar o actualizar.

Se establece como derecho del concesionario u
operador minero el acceso, aprovechamiento y
enajenacion de otros recursos naturales reque-
ridos para sus actividades, como suelos, aguas,
recursos forestales, dridos y otros.

Art. 26 Flexibiliza estindares de control en aguas, permitiendo
descarga de aguas con cianuros dentro limites permisibles.

Retiro del Estado de las actividades mineras,
priorizacion de actores mineros privados, espe-
cialmente empresas multinacionales.

Arts. 17 y 18, Establecen la elaboracion de Auditorias de Linea
Base Ambiental (ALBA) para liberar de responsabilidades so-
bre problemas ambientales generados antes de la obtencion
de su Licencia.

Fuente: Elaboracion propia en base a Ley N° 1777 y el D.S

. N° 24782
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Aquellas flexibilizaciones, como su disefio orientado principalmente hacia las
grandes operaciones, permitieron que hasta el 2007 el 100% de las operaciones de
la “mineria mediana”, dispongan de licencia ambiental. En tanto el grado de cumpli-
miento de la mineria chica y principalmente de las cooperativas ha sido incipiente,
alcanzando apenas un 2,3% en estos ultimos.

Estado de cumplimiento de regulaciones ambientales en el sector minero
enero 2007

Universo regulado

Adecuacion subsectores FA. E.E.IA. M.A. .
(estimado)

Mineria Mediana (100%) 16 15 12 25 Operaciones

11 empresas
Mineria Chica (8,7%) 177 20 154 2000 Activas

3000 m. chicos
Cooperativas (2,3%) 4 1 13 600 operaciones
Nometilicos (6,30%) 73 17 110 1000 Operaciones
Total operaciones 215 53 289 392 Adecuados

Fuente: Bocangel, Leyton y Ocampo, 2009.

Enfoque formal del Estado sobre la problematica ambiental minera.

Ese panorama de grandes desigualdades entre los actores mineros, en el cumpli-
miento de la regulacion ambiental, se ha constituido en pilar del diagnéstico ambiental
minero adoptado oficialmente por el Estado.

El ano 2008, la unidad de Medio Ambiente del Ministerio de Mineria, presento las
principales conclusiones del diagndstico elaborado por esa instancia, identificando dos
niveles de problemas ambientales de la mineria (Velasco, 2008). El primero, relativo
a los impactos con fuente en los pasivos ambientales de las operaciones pasadas,
que continda generando contaminacion de aguas, suelos y riesgos para poblaciones
aledanas, originadas en desmontes, colas y acumulaciones de residuos de antiguas
actividades. El segundo nivel de problemas ambientales, tiene como fuente las ope-
raciones mineras en curso que no aplican sistemas de control de sus emisiones y
flujos contaminantes, ni se someten a normas o estindares técnicos en la disposicion
y manejo de sus residuos mineros, este segundo nivel se vincula directamente con
las operaciones mineras que incumplen la obligacion de tener Licencia Ambiental,
es decir la mineria chica y cooperativa.

El diagnéstico pondera el desempefio ambiental de la mineria denominada “Me-
diana” en el que se agrupan las grandes empresas, destacando su complimiento en
disponer de Licencias Ambientales y por tanto de implementar sistemas de control
y gestion de sus impactos (Ibid).



Ministerio De Mineria Y Metalurgia 2008

Problemas ambientales que afectan al sector minero

- Contaminacion histérica de aguas y suelos por efecto de pasivos ambientales

- Contaminacion de aguas por actividades en curso de la pequenia mineria por mal manejo de
residuos

- Emision de gases y polvos de plantas metaldrgicas (Vinto)

- Emision y dispersion de mercurio en explotacion aurifera (Sta. Cruz y La Paz)

- Inestabilidad de taludes en explotaciéon de aridos y aluviales

Deficiencias normativas, operativas y de gestion

- Incompatibilidad de normas y vacios legales que causan confusion a operadores (areas protegidas,
convenio 169 OIT, municipios)

- Bajos niveles de cumplimiento de normas ambientales en la pequena mineria

- Falta de experiencias exitosas de tecnologias compatibles con la situacion de la pequena mineria

- Falta de un registro de operaciones minero metalirgicas para planificacién de acciones de pro-
mocion y control

- Debilidad del Estado en promocion vy fiscalizacion de las normas ambientales

Fuente: Bocangel, Leyton y Ocampo, 2009.

Desde la vision estatal, los problemas ambientales de la mineria boliviana se
concentrarian en la contaminacion histérica heredada del pasado y en la falta de
adecuacion de la mineria chica y cooperativa, en tanto que las operaciones bajo res-
ponsabilidad de las grandes empresas, que controlan mas del 70% de la extraccion,
se estaria realizando dentro de pardmetros de sostenibilidad.

La vision estatal de la problematica ambiental minera, adolece de un reduccionis-
mo formal. Se evalta y valora la situacion y desempeno ambiental de las actividades
mineras con base en el cumplimiento de la formalidad legal, en ausencia o insufi-
ciencia de indicadores que informen y verifiquen la evolucion de la calidad ambiental
de los ecosistemas donde operan. Ese enfoque de la problematica ambiental guarda
estrecha correspondencia con el énfasis en la regulacion y la tecnologia propiciado
desde la cumbre de Rio, introducido por el concepto de Desarrollo Sostenible, que
se menciono en el primer acapite.

Un enfoque que resulta ain mds limitado, si se considera que las Licencias Am-
bientales se basan en sistemas de autocontrol del propio operador, cuyos conteni-
dos y reportes son permeables a los intereses econdmicos de la explotacion de los
recursos y no precisamente a la preservacion de la calidad ambiental, como se vera
en los siguientes parrafos.

Autocontrol y regulacion privada de la gestion ambiental minera

La legislacion ambiental general y minera, transfieren el monitoreo y control del
desempeno ambiental a los mismos operadores, estableciendo en realidad meca-
nismos de autocontrol cuyos reportes, son remitidos para revision de las instancias
ambientales del Estado.

Esto sucede a través de los denominados Instrumentos de Regulacion de Alcance
Particular, los cuales son la Ficha Ambiental, la Declaratoria de Impacto Ambiental,
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el Manifiesto Ambiental, la Declaratoria de Adecuaciéon Ambiental, las Auditorias
Ambientales, las Licencias y Permisos ambientales, establecidos en el articulo °52 del
Reglamento General de Gestion Ambiental (RGGA) de la Ley N° 1333.

En estos documentos, cuya elaboracion y presentacion son responsabilidad del
Representante Legal de cada operacion, las Ginicas garantias sobre la veracidad y ca-
lidad de la informacion proporcionada, es por una parte el registro y autorizacion de
los consultores por la Autoridad Ambiental (Art. 37° del Reglamento de Prevencion y
Control Ambiental), y por otra, el caridcter de Declaracion Jurada de estos documen-
tos, que recae en el Representante Legal de cada operacion. En términos simples,
la informacion ambiental entregada por cada operador minero, se presume cierta y
valida por que la elabor6 un consultor autorizado y porque el operador minero jura
que no miente.

El efecto directo de esta forma de regulacion ambiental, ha sido la creacion de
un mercado de servicios de consultorias ambientales, que ofertan la elaboracion
de los documentos constitutivos de las Licencias Ambientales y el levantamiento
de informacion de los procesos de monitoreo de manera directa a las operaciones
mineras. El levantamiento de la informacion ambiental, su analisis y valoracion se
da en un marco de relacion de “compra — venta” entre el consultor y la operacion
minera. En esas condiciones, es alta la probabilidad de que el producto “Evaluacion
Técnica Ambiental” se oriente no tanto por el grado de calidad y objetividad de los
datos, sino por su utilidad en la justificacion de proyectos y operaciones mineras para
la obtencion de la Licencia Ambiental o en el reporte periddico de su desempenio.

Los documentes constitutivos de las Licencia Ambientales y los informes perio-
dicos, son los referentes técnico-legales validos para los procesos de control y fisca-
lizacion. Si esos referentes son elaborados por actores privados en una relacion de
“compra —venta”, en realidad estamos ante un procedimiento de control y fiscalizacion
ambiental de cardcter privado, en el cual el Estado restringe su rol a la validacion de
los resultados que le reportan los operadores mineros.

Por tanto, aunque la Ley 1333 de Medio Ambiente y ahora la nueva Constitu-
cion Politica del Estado afirmen que los recursos naturales, el Medio ambiente y los
servicios ambientales sean de caracter e interés publico, la gestion y control de la
calidad ambiental, ha sido transferida a los actores privados que se benefician eco-
nomicamente de su explotacion y aprovechamiento.

Resultados del autocontrol ambiental minero a 16 afios de vigencia
de la legislacion ambiental del sector

Se podria disentir respecto a lo que lineas previas se definié como regulacion y
gestion ambiental minera de caracter privado y basado en el autocontrol del propio
operador, argumentando que en realidad se trata de procesos técnicos convenciona-
les aceptados y aplicados en todo el mundo. Sin embargo, mas alla de la discusion,
lo que cuenta en la evaluacion de la regulacion ambiental minera son los resultados
luego de 16 anos de vigencia del RAAM.



La identificacion y valoracion de los resultados no puede reducirse a la mera
constatacion de cuantas operaciones tienen licencia y cuantas no, se trata mas bien
de identificar las respuestas y soluciones provistas desde la regulacion ambiental
del sector ante problemas concretos que afectaron intereses ambientales especificos
de actores sociales y las mismas condiciones ecologicas en ecosistemas especificos.
Aquello se plantea desde una breve revision de casos emblematicos sobre problemas
ambientales generados por la mineria, que en distintos momentos pusieron a prueba
a la regulacion ambiental, visibilizando sus alcances y limites.

Derrame de colas de la mina Porco en el Rio Pilcomayo.-

En septiembre de 1996, la Compaiia Minera COMSUR informé oficialmente el
accidente ambiental por rotura de un dique de colas en su operacion de Porco. Se
ocasion6 el derrame de 235.000 toneladas de lodos toxicos y de 180 residuos solidos
de plomo, arsénico y cianuro de sodio, con su secuela de danos a la salud humana,
fauna piscicola, ganaderia, agricultura e incremento de la contaminacién del rio Pil-
comayo, dentro de la Cuenca del Plata. (“Los Tiempos”, 22-10-96).

El Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente, como autoridad am-
biental establecio que la empresa debia realizar tareas de limpieza, una auditoria
ambiental, y resarcir los posibles dafos. Debia ademas presentar una garantia sobre
la seguridad de continuar operando el dique, antes de reiniciar sus operaciones (Evia
y Molina, 1997).

La empresa procedio a limpiar y trasladar los solidos al lugar de origen, monitorear
la calidad de las aguas de los rios, entre los 10 y 50 kilometros. En esa misma area
asistio a algunos comunarios durante el tiempo que duro la limpieza aprovisionan-
doles de agua y donando motobombas, carretillas, palas, mangueras, etc., Finalmente
presento la garantia y el informe de auditoria ambiental (Ibid).

Como se observa, las acciones de atencion del accidente, el radio de accion, la
evaluacion del impacto y de las medidas mediante una Auditoria, han estado bajo
responsabilidad y cargo de la misma COMSUR, evidencidndose nuevamente el criterio
de autocontrol en el que se basa la gestion ambiental minera.

Auditoria Ambiental de Kori Kollo

El ano 2002, a raiz de denuncias de contaminacion presentadas por comuna-
rios de la cuenca baja del Desaguadero y los lagos Uru y Poopd, respaldados en
estudios independientes, del CEPA y la UTO (Universidad Técnica de Oruro), que
evidenciaban presencia de agentes contaminantes con fuente mas probable en la
operacion Kori Kollo de la empresa Inti Raymi y luego de acciones de presion de
los comunarios afectados, el Ministerio de Medio Ambiente, determino instruir la
realizacion de una Auditoria Ambiental a las operaciones de esta empresa. El pro-
ceso se reforzo con la recepcion de 791 denuncias de comunarios, registrados por
el viceministerio de Medio Ambiente el ano 2005. Sin embargo, la realizacion de
la Auditoria recién se inicio el 30 de diciembre del 2009, siete afios después de las
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denuncias de contaminacion y siete afnos después de que la empresa iniciara las
tareas de cierre y rehabilitacion de Kori Kollo.

El caso ilustra dramaticamente, las limitaciones y defectos de la legislacion am-
biental en mineria para la atencion tratamiento e investigacion de las denuncias de
los posibles afectados. De otra parte, el enfoque sobre las denuncias ambientales es
de tipo punitivo y no preventivo, es decir se carga la prueba a la victima (afectado)
y no al posible infractor, ademis de que se le hace responsable civil y penalmente
en caso de no demostrarse la denuncia.

Antequera y San Cristobal, desproteccion de las aguas subterraneas.-

El ano 2006, las comunidades del canadon Antequera en el departamento de
Oruro, denunciaron la desaparicion de sus fuentes de agua de consumo como po-
zos y vertientes, relacionando ese hecho con la intensificacion de las operaciones
subterraneas en interior mina de la empresa Bolivar Riesgo Compartido administra-
do por Sinchi Wayra de la suiza Glencore. El primer problema para investigar estas
denuncias, fue la ausencia de informacion sobre los acuiferos subterraneos de la
zona, la Licencia Ambiental no exige a los operadores presentar caracterizaciones
hidrogeoldgicas de aguas subterraneas.

La Autoridad Ambiental, dispuso la realizacion de un estudio Hidrogeologico, a
cargo de la empresa, cuyos resultados liberan de responsabilidad a los operadores.
Actualmente la operacion bombea aguas subterraneas a exterior mina a un ritmo de
120 litros por segundo, en tanto la poblacion de totoral dispone de 50 litros de agua
una vez por semana por familia.

En el caso de la minera San Cristobal a raiz de las denuncias de la dirigencia
campesina de la FRUTCAS, el afio 2009 se realiz6 un estudio independiente encar-
gado al hidrogedlogo Robert Moran, para estimar los impactos del bombeo de aguas
subterraneas por la empresa a un ritmo, de 42mil a 50mil m3/dia. Entre las principales
conclusiones del estudio, se sefala que la autorizacion de extraccion y bombeo de
agua autorizado a la empresa en la Licencia Ambiental, no se respalda en un estudio
previo de las caracteristicas y dinamica de los acuiferos subterrdneos, menos aun de
si se tratan de acuiferos fosiles o no.

Cantu Marka la disolucion de la responsabilidad en los pasivos
mineros

Los comunarios y vecinos de la populosa zona de Cantu Marca en la ciudad de
Potosi, desde cerca de 10 anos vienen demandando el traslado de los desmontes y
colas acumuladas durante mids de 70 anos de actividad minera, sin que a la fecha
exista alguna solucion. Recientemente los meses de julio y agosto protagonizaron
acciones de presion reclamando soluciones al Ministerio de Mineria y la COMIBOL
para el traslado de las colas y rehabilitacion de la zona. No obstante, la respuesta
de las entidades de Estado fue que no existe forma de financiar la reubicacion de
estos pasivos debido al gran volumen de los mismos y los altos costos que aquello



implicaria. La Unica solucién posible seria el retratamiento econémico de estas colas
que aun tienen porcentajes importantes de mineral. Pero aquello también depende
de promover ese proyecto a un inversionista.

Al respecto, el problema de Cantu marca, pone de relieve la ausencia de regu-
lacion que establezca responsabilidades sobre los pasivos mineros.

Luego de esa revision somera de los anteriores casos, se puede afirmar que lo
que menos consiguio la normativa ambiental minera es una efectiva proteccion de y
prevencion del medio ambiente en las zonas donde operan las empresas.

De otra parte, el mejor resultado alcanzado es una efectiva liberacion de respon-
sabilidades sobre problemas ambientales de los operadores mineros.

Perspectivas de la gestion ambiental minera en el marco de los
lineamientos del proyecto de ley de mineria

En julio de este afio, se conocio publicamente la concertacion alcanzada entre las
representaciones de los principales actores mineros (Asociacion de mineros medianos,
mineros chicos, cooperativas y trabajadores asalariados) con el Estado a través del
Ministerio de Mineria y el Ministerio de Trabajo, respecto al contenido del proyecto
de Ley de Mineria que debe reemplazar al actual Codigo Minero.

Desde una comparacion de los principales ejes de politicas para el sector entre el
proyecto de Ley concertado y el actual Codigo Minero, se aprecia que las variaciones
no son sustanciales y tienen que ver mas con adecuaciones e incluso perfecciona-
mientos normativos dentro de la finalidad original del Codigo de Mineria.

—  Se sustituye el régimen de concesiones, por el de contratos y derechos mi-
neros, con duracion maxima de 30 anos, y con vigencia condicionada a su
explotacion. Se resuelve el acaparamiento especulativo.

— Se mantiene el reconocimiento de propiedad sobre los minerales extraidos
y su Libre e irrestricta comercializacion, en favor del operador.

—  Se mantiene el reconocimiento al operador minero del derecho de acceso,
aprovechamiento y enajenacion de otros recursos naturales requeridos para
sus actividades, como suelos, aguas, recursos forestales, aridos y otros.

— Se Mantiene la exigencia de presentacion de Auditorias de Linea Base Am-
biental (ALBA) como mecanismo de liberacion de responsabilidades sobre
problemas ambientales generados antes de la obtencion de su Licencia.

— Se mantiene la prescripcion en plazo de 3 anos de las acciones por danos
ambientales, y se define como Autoridad Ambiental Competente del Sector
al Ministerio de Mineria

—  Se incorpora la regulacion del derecho de Consulta Previa Libre e informada
a los pueblos indigenas, con cardcter limitado y condicionado a la concer-
tacion de compensaciones

— Se mantiene el cilculo del pago de regalias fluctuante al comportamiento
de las cotizaciones internacionales y acreditable al Impuesto a las Utilidades
de las Empresas (IUE).
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— Se reconoce y restituye el rol del Estado como operador de actividades
mineras, pero de manera restringida a las actuales operaciones a su cargo,
ademads se le considera en igualdad de condiciones a los otros actores mi-
neros (empresas y cooperativas).

Desde los anteriores lineamientos presentes en el proyecto de Ley, se puede
colegir que su orientacion es la continuidad y consolidacion de la actual estructura
del sector minero, que segun datos del 2007 en adelante, tiene a las empresas mine-
ras con capital de multinacionales a cargo del 75% de la extraccion, el 23% a cargo
de las cooperativas mineras y solo un 2% por cuenta de las operaciones del Estado.

Desde los anteriores datos, la politica minera esta orientada a mantener la gestion
privada de la explotaciéon minera, con una participacion moderada del Estado, con
fines de una mayor recaudacion de rentas via tributacion o via participacion en la
explotacion tanto de manera directa como en sociedad con empresas multinacionales.

Desde esa perspectiva, es también de esperar que la normativa en gestion am-
biental minera no se plantee mayores modificaciones, es previsible por tanto que
los lineamientos del RAAM se mantengan vigentes y tengan preeminencia incluso
por encima de algunos criterios de nuevos cuerpos legales como la ley N° 300 de
la madre Tierra.

A manera de conclusiones

Algunos temas que merecen preocupacion

Desde la reflexion anterior, las experiencias y vivencias en el acompafiamiento
de conflictos entre comunidades y operadores mineros, se plantean los siguientes
temas para una mayor discusion

Problemas e impactos por la generacion y disposicion de grandes
volumenes de residuos

Es casi una regla, que para extraer y concentrar una cantidad determinada de
mineral con valor comercial, se genera una enorme cantidad de residuos.

Para tener una idea, solo hasta el afilo 2006, el SERGEOTECMIN inventario en
los departamentos de Oruro, Potosi y Cochabamba 124 800 000 (ciento veinticuatro
millones ochocientos mil) toneladas de residuos mineros (pasivos).

Esas grandes acumulaciones de residuos, son fuentes permanentes de contami-
nacion de aguas superficiales y subterraneas, por la generacion de Drenaje Acido de
Roca (DAR), por la emision de polvos con metales pesados, por la contaminacion de
suelos, plantas, animales y personas expuestas en las areas circundantes.



Problemas e impactos por el uso, aprovechamiento y disposicion de
grandes volumenes de agua

La mineria utiliza millones de litros de agua por segundo para sus operaciones sin
ninguin costo, de la misma forma desecha aguas residuales altamente contaminadas.

Un ejemplo que ilustra la anterior afirmacion, es el de la Compafia Minera San
Cristobal de la SUMITOMO CORP, cada dia utiliza entre 42 mil a 50 mil metros cibi-
cos de aguas, lo que equivale al consumo de agua de toda la poblacion de la ciudad
de Oruro durante 36 horas (un dia y medio), pero ademas, cada dia genera cerca
de 25 mil metros cubicos de aguas residuales, es decir aguas contaminadas que son
acumuladas en su dique de colas.

Otro problema, con el aprovechamiento minero del agua, es la afectacion de los
acuiferos tanto superficiales y subterraneos. Un dramatico ejemplo es el caso de las
comunidades del Canadén Antequera, donde al mismo tiempo de que la empresa
minera Bolivar, administrada por la Glencore de Suiza, intensificé sus operaciones y
profundizo los cuadros y niveles de interior mina, coincidentemente se fueron secando
y desapareciendo las fuentes de agua de las comunidades. La falta de informacion
preliminar y los vacios en la legislacion ambiental, no han permitido hasta la fecha
que se pueda establecer ninguna responsabilidad.

Ordenamiento territorial

En los municipios y regiones, se hace urgente el iniciar el ordenamiento terri-
torial definiendo zonas ecoldgicas de importancia y de vocacion productiva que
requieren medidas de proteccion, asi como zonas que requieren medidas urgentes
de remediacion y mitigacion.

Participacion y control social en los procesos de monitoreo ambiental

Hasta hoy los procesos de control y seguimiento ambiental, realizados por las
instancias técnicas de la Autoridad Ambiental Competente, no tiene participacion de
las comunidades y organizaciones sociales mas que como denunciantes. Hay ausencia
de los criterios y conocimientos propios sobre el ecosistema de nuestros pueblos.
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ANALISIS SOBRE EL USO
DEL EXCEDENTE FISCAL
PROVENIENTE DE LA INDUSTRIA
EXTRACTIVA EN BOLIVIA

José Alejandro Peres-Cajias






Introduccion

Mas alla de la existencia de diferencias metodoldgicas y/o ideoldgicas en el ana-
lisis, diversos estudios vienen resaltando a lo largo de los ultimos anos la excesiva
dependencia de la economia boliviana frente a las rentas generadas por la explotacion
de recursos naturales no renovables (ver Gray, 2003; Laserna, 2006; Wanderley, 2007;
McGuigan, 2007; Guzman et al., 2010). De acuerdo a esta literatura, la dependencia
frente al sector extractivo afecta negativamente el potencial de crecimiento de la
economia y, ademads, tiende a premiar econémicamente a una reducida capula pro-
ductiva en desmedro de una base de micro y pequeno productores.

Estas ideas son facilmente vinculables con la hipdtesis de la “maldicion de los
recursos naturales”.! Al respecto, sin embargo, es importante resaltar que recientes
investigaciones sugieren que la existencia de una correlacion negativa entre depen-
dencia de recursos naturales y bajas tasas de crecimiento econémico no es una cons-
tancia historica (ver Sinnott, Nash y de la Torre, 2010). Al contrario, se resalta que el
efecto econémico de la dependencia de los recursos naturales se halla en funcién
de determinados condicionantes econdmicos, politicos y sociales, siendo uno de
éstos el rol de la intervencion del Estado en la economia. En efecto, se sostiene que
la abundancia de recursos naturales puede representar una oportunidad econémica
si el Estado es capaz de aprovechar los recursos fiscales generados por éstos para
dinamizar y/o consolidar otros sectores econémicos cuya capacidad de generar valor
agregado y/o empleo es mayor a la del sector extractivo.

El objetivo del presente trabajo es explorar tal posibilidad en el caso de la eco-
nomia boliviana. Para ello se cuenta con una base de datos que presenta informacion
sumamente detallada sobre el gasto ejecutado por las gobernaciones y municipios de
Bolivia entre 2006 y 2011.? Este andlisis es relevante ya que los montos gestionados
por los gobiernos sub-nacionales adquirieron importante preeminencia merced a la

De hecho, esta hipdtesis sugiere que aquellas economias dependientes de la explotacion de sus recursos natu-
rales tienden a obtener tasas de crecimiento sensiblemente inferiores a aquellas cuya estructura econémica es
mads diversificada. Ver Ferrufino (2007) para un andlisis de las diferentes propuestas existentes en torno a esta
hipétesis.

La informacion detallada se halla en la “Base de Datos de Presupuestos de Gobiernos Sub-nacionales” del Centro
de Estudios para el Desarrollo Laboral y Agrario (CEDLA).
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Tabla N° 1

nueva legislacion tributaria sobre el sector hidrocarburifero (2005) (ver, Espada, 2009,
2011). De hecho, nuestras estimaciones sugieren que durante el periodo 2006-2011,
el gasto publico total administrado por el nivel sub-nacional fue equivalente al 15-
20% del Producto Interno Bruto (Tabla N° 1).

Gasto publico en Bolivia, 2006-2011
(Millones de Bs.)

2006 2007 2008 2009 2010 2011

Gobernaciones 9.261 10.575 10.582 12.150 11.572 14.506
Gasto Gobiernos | vy picipios 7.435 9326 | 12164 | 12718 | 10.165 12.301
Sub-nacionales

Total 16.696 19.901 22.746 24.867 21.737 26.808
Gasto Gobierno 26.810 31.406 39.525 42.405 42.554 56.358

Total
General

PIB 91.748 | 103.009 | 120.694 | 121.727 | 137.876 | 166.131
Equivalencia del | 5 ¢ ) %) 18,20 19,32 18,85 20,43 15,77 16,14
gasto con el PIB

Gob. Gen. (%) 29,22 30,49 32,75 34,84 30,86 33,92
Importancia relativa (Cé/(;bernaciones 55,47 53,14 46,52 48,86 53,24 54,11
Gobiernos Sub-na- | ~"°
cionales Municipios (%) 44,53 46,86 53,48 51,14 46,76 45,89

Fuentes: Datos fiscales Gobierno General: Dossier Estadistico UDAPE; Datos fiscales Gobiernos Sub-nacionales: Base de datos Pre-
supuestos de Gobiernos Subnacionales CEDLA; PIB: INE (2011). Elaboracion propia.

Bajo estas consideraciones, la hipotesis que guia el presente trabajo sugiere que
el reciente protagonismo de las finanzas publicas sub-nacionales ha tendido a con-
solidar —y no tanto a modificar- las dos prioridades basicas existentes en las finanzas
publicas bolivianas desde tiempos de las reformas llamadas neo-liberales: el gasto
publico social (ver Peres-Cajias, 2014) y el gasto en infraestructura (ver Guzman et al,
2010). El presente trabajo sostiene que la preferencia fiscal hacia estas dos categorias
no es necesariamente mala y que, mas bien, son alin necesarias mas investigaciones
tendientes a identificar la capacidad que estos gastos han tenido (o no) para modificar
la dependencia frente a las rentas generadas por el sector extractivo de la economia.’

Sin embargo, el trabajo alerta también que la perpetuacion de esta estructura
fiscal tiende a mantener un escaso apoyo hacia los denominados gastos de apoyo
al sector productivo, es decir, hacia aquellos gastos cuya consolidacion econémica
requiere de mayores tiempos de maduracién y de mayor consenso/coordinacion con
el sector privado. Esta situacion, a su vez, presenta el peligro potencial de generar
dos problemas adicionales: a) usar el gasto publico como un instrumento de corto

En efecto, si bien Hinojosa (2012) y Paz et al. (2013) presentan algunos resultados parciales al respecto, es ne-
cesario determinar el efecto de la expansion del gasto publico social en la acumulacion y distribucion de capital
humano en la economia boliviana. Igualmente, es importante determinar el impacto de la expansion del gasto
en infraestructura en los costos de transaccion y, por ende, en la rentabilidad de determinados productos que
histéricamente han tenido que enfrentar elevados costos de transporte.



plazo que permita la validacion electoral mas que la transformacion estructural de
la economia; b) restringir el gasto publico en aquellos sectores de la economia cuyo
retraso relativo es mayor. Si bien el trabajo no se ocupa tanto del primer problema,
ofrece evidencia parcial relacionada con el segundo. Asi, el presente estudio sugiere
que la descentralizacion impulsada con la nueva legislacion tributaria sobre el sector
hidrocarburifero enfrenta aun importantes desafios a la hora de forjar un Estado ca-
paz de impulsar la superacion de la dependencia frente a las rentas generadas por
la explotacion de recursos naturales.

Bases metodologicas y conceptuales del analisis

El objetivo del presente trabajo puede ser dividido en dos partes: caracterizar la
distribucion del gasto publico sub-nacional —tanto aquel proveniente de impuestos
indirectos como aquel proveniente del excedente de la industria extractiva- e iden-
tificar la importancia relativa de aquellas partidas que posibilitarian un cambio en la
matriz productiva.

En cuanto al primer objetivo, el trabajo ofrece una clasificacion del gasto publico
sub-nacional basada en gran medida en la sistematizacion ofrecida por las propias
entidades sub-nacionales. Esta se compone de nueve grandes categorias: Apoyo al
Sector Productivo; Gastos de Funcionamiento; Gestion de Riesgos; Gestion Ambien-
tal; Gasto en Infraestructura Basica; Gasto Publico Social; Inversion no Especificada;
Servicios Municipales; y Gastos no Asignables. Si bien el nivel de desagregacion del
gasto municipal permitia la creacion de una clasificacion totalmente distinta a la
propuesta por las autoridades sub-nacionales, la informacion existente en el caso de
las gobernaciones impedia tal posibilidad. Por ello, con el fin de asegurar la com-
parabilidad del gasto efectuado por gobernaciones y municipios, se decidio trabajar
con la clasificacion propuesta por las autoridades sub-nacionales. Los tinicos cambios
sustanciales ofrecidos en el presente trabajo se refieren a la agregacion en una sola
categoria de los gastos en Gestion de Riesgos y Gestion Ambiental y a la desagrega-
cion de los denominados Gastos no Asignables en otras tres sub-categorias: Pago de
Deudas; Transferencias; y, Programas Financieros.*

En cuanto al segundo objetivo, el presente trabajo entiende que los gastos que
permitirian un cambio en la matriz productiva son todos aquellos gastos clasificados
por las entidades sub-nacionales como gastos de “Apoyo al Sector Productivo”. Evi-
dentemente, se podria afirmar que no todos los gastos incluidos en esta categoria son
gastos que necesariamente facilitarian un cambio en la matriz productiva. Sin embargo,
el analisis de la composicion de esta categoria item por item en el caso de los gastos
municipales entre los afos 2006 y 2008 mostré que la importancia relativa de estos
gastos sobre el total del “Apoyo al Sector Productivo” era marginal —inferior al 10%.

Los gastos no asignables equivalian en torno al 20% de los gastos totales tanto de las gobernaciones como
de los municipios. La sub-division de esta categoria tuvo como objetivo dar mayor informacioén en torno a la
composicion de esta “caja negra”. Mas aun, en el caso del gasto de los municipios, el grado de desagregacion
de la base de datos permitié re-asignar muchos gastos clasificados como “No Asignables” entre las diferentes
categorias de la clasificacion.
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Mas aln, es importante resaltar que esta correccion metodoldgica no contradeciria
sino, mas bien, fortaleceria las principales conclusiones de este trabajo.

Igualmente, el presente trabajo resalta que existen determinados items o parti-
das en el resto de categorias que facilitarian un cambio en la matriz productiva. Asi,
diferentes partidas ubicadas fueron re-asignados como gastos de “Apoyo al Sector
Productivo™. Las partidas consideradas fueron todas aquellas referidas al apoyo al
sector agropecuario y forestal tales como carpas solares o silos agropecuarios; todas
aquellas referidas a la construccion de infraestructura de riego tales como atajados o
ghotanas; todos los gastos de apoyo del sector turismo tales como albergues turisticos
o rutas turisticas; todos los gastos referidos al apoyo al sector artesanal/manufactu-
rero tales como construccion de talleres artesanales; todos los gastos referidos a la
asistencia técnica directa del Estado hacia el sector productivo privado tales como
centros de capacitacion productiva o asistencia técnica productiva; todos los gastos
referidos a los intentos estatales destinados a fomentar la comercializacion de pro-
ductos tales como organizacion de ferias productivas; todos los gastos destinados
a la construccion de gaviones, defensivos y muros de contencion;’® todos los gastos
destinados a la apertura de caminos vecinales.”

En una segunda etapa, se decidi6 analizar la composicion de los gastos de “Apoyo
al Sector Productivo”. En el caso del gasto de las gobernaciones, la disponibilidad de
informacion limit6 el andlisis a tres sub-categorias: gasto en el sector Turismo, gasto
en el sector Minero e Hidrocarburifero y gasto en el sector Agropecuario y Forestal.
Con el fin de poder asegurar la comparabilidad del gasto entre gobernaciones y mu-
nicipios, estas tres sub-categorias fueron mantenidas en el caso de los municipios.
No obstante, la disponibilidad de informacion permitié agregar otras sub-categorias:
gasto en el sector Manufacturero o Artesanal; Asistencia Técnica y Otros Servicios;
Fomento a la Comercializacion; Defensa de Medios de Produccion;® Caminos;’ v,
Otros/sin Determinar.

Finalmente, el grado de desagregacion de la informacion fiscal permitié analizar
la composicion del gasto efectuado por los municipios en el sector Agropecuario
y Forestal. Este analisis detallado se justifica por la importancia relativa que este
gasto tiene dentro del total en Apoyo al Sector Productivo pero, sobre todo, por las
particularidades que el sector presenta en el caso de la economia boliviana. Por un
lado, se trata de uno de los sectores que mas mano de obra absorbe en la economia
boliviana. De hecho, de acuerdo a las cifras oficiales del INE, al menos un tercio de

Debido al nivel de desagregacion de la informacion, esta incorporacion fue posible tan sélo en el caso del gasto
de los municipios.

La re-clasificacion del gasto en gaviones, defensivos y/o muros de contencion -frecuentemente, aunque no
solo, clasificado como gasto de gestion de riesgos o proteccion ambiental- considera que estos gastos permiten
proteger los medios de produccion del sector productivo privado.

~

La re-clasificacion del gasto de apertura de caminos vecinales —originalmente clasificado dentro del gasto en
infraestructura basica- considera que estos gastos permiten tal reduccion en los costos de transaccion que hace
rentables determinadas actividades que serian econoémicamente insostenibles sin la apertura de tales caminos.

Esta sub-categoria incluye el gasto en gaviones, defensivos y muros de contencion.

Esta sub-categoria incluye los gastos en apertura de caminos vecinales.



la poblacién ocupada boliviana sefiala que su actividad principal se encuentra en
el sector de la Agricultura, Ganaderia y Caza.'* Por otro lado, se trata de uno de los
sectores mas atrasados de la economia boliviana. A modo de ejemplo, obsérvese que
la productividad promedio de la produccién de papa o trigo en Bolivia fue cuatro
veces inferior a la productividad de estos productos en Chile entre 2006 y 2011; o
que la productividad de la papa en Peru fue dos veces superior a la productividad
de la papa en Bolivia durante el mismo periodo de tiempo."

La primera sub-categoria considerada en este andlisis contiene todas las partidas
relacionadas con la construccion o puesta en funcionamiento de infraestructura de
riego. La segunda se denominé Dotacion de Factores de Produccion e incluye todos
aquellos gastos relativos a capital fisico, maquinaria, herramientas y/o insumos agro-
pecuarios que no estén directamente relacionados con la infraestructura de riego.
La tercera agrupa todos los gastos relativos a la provision de semillas, plantines o
crias. Luego, la preeminencia de gastos tales como ferias agropecuarias indujo a la
creacion de una cuarta categoria que agrupase todo el gasto municipal destinado
a la comercializaciéon de productos. Igualmente, la existencia de diversas partidas
de asistencia técnica o provision de diversos servicios por parte de los municipios
permitio la creacion de una quinta partida independiente. Una sexta sub-categoria
se halla relacionada con todo el gasto efectuado en el sector forestal. La existencia
de gastos cuya definicion eran tan genérica que hacia imposible su asignacion en
cualquiera de las demas categorias determind la creacion de una dltima sub-categoria
denominada “Gastos No Divisibles”.!?

Por ultimo, se cre6 una sub-categoria denominada Transferencia Tecnologica
que incluy6 diversos gastos que, a priori, permitirfan incrementar el valor agregado o
diversificar la produccion agropecuaria. Esta sub-categoria agrupa gastos tales como
transferencia tecnologica, industrializacion, mejoramiento genético, implementacion
de nuevas variedades agropecuarias, incremento de la competitividad, fomento a
produccion agro-ecoldgica y/o produccion integral. Si bien ésta es una definicion
bastante amplia de transferencia tecnologica, su andlisis permite acercarnos al ob-
jetivo principal del presente trabajo: determinar si la intervencion econémica de las
administraciones sub-nacionales desde 2006 permitié (o no) superar las falencias
estructurales de los sectores mds atrasados de la economia boliviana.

El gasto publico de las gobernaciones

El Grafico N°1 refleja la evolucion y estructura del gasto publico agregado de
las nueve gobernaciones que componen el pais. El grafico demuestra que el gasto
fiscal total de las gobernaciones tendi6 a incrementarse de manera mas o menos
continua a lo largo del periodo 2006-2011." Se observa también que la partida mas

10" Este ratio se incrementa al 75% en el caso de la poblacion rural.

Esta informacion fue obtenida en el portal estadistico de la FAO.
Incluye gastos tales como Apoyo al Sector Agropecuario o Promocion de Proyectos Productivos.

La tasa de crecimiento promedio anual a lo largo de este periodo fue de 9%. Sin embargo, la tasa de crecimiento
promedio anual en términos reales fue inferior, en torno al 1.6% anual.
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beneficiada de este incremento fue el gasto publico social. Asimismo, resalta la can-
tidad de recursos destinados al gasto en infraestructura basica, si bien su importancia
relativa tendié a mantenerse constante a lo largo del periodo. De hecho, estas dos
partidas absorbieron, en promedio, 73% del gasto publico total de las gobernaciones
entre 2006 y 2011.

Grafico N° 1
Composicion del gasto total de las gobernaciones, 2006-2011
(millones de Bs)

16.000
14.000
12.000
10.000 —
8.000 —
6.000
4.000 —
2.000 —
0
2006 2007 2008 2009 2010 2011
No especificados 447 278 29 93 48 76
[7] Programas Financieros 295 82 25 11 26 96
M Gestion ambiental 178 191 132 300 88 384
[ Deudas 350 404 472 426 342 493
M Gastos Administrativos 206 256 132 300 328 702
Il Apoyo Sector Productivo 364 480 442 442 347 725
[ Transferencias 1.015 1.042 1.391 1.302 1.138 2.594
M Infaestructura basica 1.798 2.393 1.916 2.100 1.608 2.675
[ Inversién social 4.609 5.448 6.044 7.178 7.647 6.760

Fuentes: Base de datos Presupuestos de Gobiernos Subnacionales CEDLA. Elaboracion propia.

El Grifico N° 2 repite el anterior ejercicio concentrando el anilisis tan s6lo en
aquellos recursos provenientes del Impuesto Directo a los Hidrocarburos y de las
Regalias hidrocarburiferas. A diferencia del anterior, este grafico muestra que los
recursos fiscales provenientes del excedente hidrocarburifero se mantuvieron mas
0 menos constantes —con la excepcion de 2011, en torno a Bs. 4.000 millones.' De
todas maneras, el grifico resalta una vez mas la preponderancia fiscal de las dos
partidas antes mencionadas. De hecho, si bien esta vez el mayor protagonismo recae
en el gasto en infraestructura basica, se observa que ésta partida y el gasto publico

154 1 Notese igualmente que la tasa de crecimiento promedio anual de los gastos en términos reales fue de 0.3% anual

entre 2006 y 2011.



social absorbieron, en promedio, el 53% del excedente fiscal hidrocarburifero a lo
largo del periodo bajo analisis."”

Grafico N°2

Composicion del gasto total de las gobernaciones proveniente del excedente fiscal
hidrocarburifero, 2006-2011

(millones de Bs)

7.000

6.000

5.000

4.000

3.000

2.000

1.000

0

2006 2007 2008 2009 2010 2011

[l Programas financieros 295 47 25 11 10 45
No especificados 4360 201 19 82 33 57
[ Gestion ambiental 147 158 94 237 55 180
[ Deudas 220 312 357 381 290 423
M Gastos Administrativos 160 203 93 258 277 580
I Apoyo Sector Productivo 236 375 313 373 294 621
Inversion social 244 474 674 506 462 877
[0 Transferencias 670 278 405 0660 569 1.011
M Infraestructura basica 1.481 2.028 1.391 1.605 1.111 1.966

Fuentes: Base de datos Presupuestos de Gobiernos Subnacionales CEDLA. Elaboracién propia.

Nota:  El excedente fiscal hidrocarburifero hace referencia a los ingresos fiscales provenientes del Impuesto Directo a los Hidro-

carburos (IDH) y de las regalias hidrocarburiferas.

Un elemento que llama particularmente la atencion en ambos graficos es el ca-
racter constantemente marginal del gasto en apoyo al sector productivo. De hecho,
la Tabla N°2 muestra que la importancia relativa de éstos gastos fue inferior al 5% del
total de gastos de las gobernaciones entre 2006 y 2011.'° En cuanto a la importancia

Los Graficos N° 1 y 2 resaltan también la importancia relativa de los gastos por transferencias de las goberna-
ciones. Esta partida se hallaba dentro del Gasto No Asignable y el nivel de desagregacion de la base de datos
impide saber con certeza el destino o naturaleza de estas transferencias. De todas maneras, nétese que, de
acuerdo al Clasificador Presupuestario elaborado por el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas (2013: 70-
74), las transferencias totales se pueden dividir en Transferencias Corrientes y Transferencias de Capital. Cada
una de éstas, a su vez, se pueden dividir en Transferencias al Sector Privado, al Sector Publico No Financiero
por Participacion en Tributos, al Sector Publico No Financiero por Subvenciones o Subsidios, al Sector Publico
Financiero y al Exterior.

En contraste, la importancia relativa del gasto publico social, de la infraestructura bdsica y de las transferencias
se ubicaron en torno al 55%, 18% y 12% del gasto total, respectivamente.
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relativa de este gasto en todo aquel gasto financiado mediante el excedente hidro-
carburifero resalta un incremento inicial que tendi6 a estabilizarse en torno al 10%,
una vez mas inferior al de otras categorias."”

Tabla N° 2
Gasto de las gobernaciones en Apoyo al Sector Productivo, 2006-2011 (Millones de Bs.
2000; %)
2006 2007 2008 2009 2010 2011
Apoyo Sector Pro- 59599 36334 293,00 284,70 20885 407,91
Gasto total real ductivo ' > ’ ' ' '
% Total 3,93 4,54 4,17 3,63 3,00 5,00
Gasto total real fi- Apoyo Sector Pro-
nanciado por el ductivo 194,04 283,51 207,43 240,42 176,94 349,61
excedente hidro-
carburifero % Total 6,07 9,20 9,27 9,07 9,48 10,78

Fuentes: Datos fiscales: Base de datos Presupuestos de Gobiernos Subnacionales CEDLA. Indice de Precios al Consumidor: INE (2011).
Elaboracion propia.

De todas maneras, no se puede desconocer que los gastos productivos finan-
ciados mediante el excedente hidrocarburifero se expandieron en términos recles.
Ello podria hacer suponer que la nueva legislacion sobre el sector hidrocarburifero
generd una especie de “efecto rebalse” y permitié la dinamizacion de los gastos
de apoyo al sector productivo -mds alla de que ésta no fuese la categoria mas
beneficiada. Con el fin de explorar la anterior hipétesis, la Tabla N° 3 presenta la
distribucion del gasto en apoyo al sector productivo entre 2006 y 2011 y demuestra
que el sector agropecuario acapard, en promedio, al menos el 70% del gasto en
apoyo al sector productivo efectuado por las gobernaciones del pais. Esta situacion
representaria, a priori, un elemento positivo pues indicaria que las rentas generadas
en uno de los sectores mas modernos del pais -hidrocarburos- son transferidas
hacia uno de los sectores mas retrasados de la economia. Sin embargo, la Tabla
N°4 sugiere que tal transferencia de recursos no fue necesariamente relevante des-
de el punto de vista econémico ya que el gasto agricola financiado por las rentas
hidrocarburiferas fue equivalente, en términos agregados, a menos del 5% del PIB
agropecuario nacional.

17" Especificamente, notese que la importancia relativa del gasto en infraestructura basica, de las transferencias y

del gasto publico social se ubicaron en torno al 40%, 15% y 13% del gasto total financiado por el excedente
hidrocarburifero.



Tabla N° 3

Composicion del gasto de Apoyo al Sector Productivo de las gobernaciones

proveniente del excedente fiscal hidrocarburifero, 2006-2011

(promedio sobre el total, %)

2006-2011
Sector Turismo it o0 N e ) Forenal
Chugquisaca 6,16 8,85 84,99
La Paz 14,91 13,89 71,20
Cochabamba 0,50 17,56 81,93
Oruro 22,69 6,06 71,25
Potosi 6,57 16,15 77,27
Tarija 5,18 0,36 94,45
Santa Cruz 9,10 2,84 88,006
Beni 8,08 0,00 91,92
Pando 22,65 0,00 77,35
Agregado 7,34 4,47 88,20

Fuentes: Ver Grafico N°2.

Tabla N° 4

Gasto en el Sector Agropecuario y Forestal de las gobernaciones proveniente

del excedente fiscal hidrocarburifero como porcentaje del PIB agrario

departamental, 2006-2011 (%)

2006 2007 2008 2009 2010 2011
Tarija 13,23 24,42 23,82 25,74 21,92 42,40
Potosi 1,08 5,22 7,45 3,99 2,02 6,51
Pando 19,50 23,86 0,36 0,97 3,86 5,45
Chuquisaca 1,01 1,82 2,56 4,87 4,26 3,58
Oruro 6,23 13,24 8,89 8,66 4,86 3,18
Beni 1,36 3,32 0,26 0,84 0,73 2,31
Cochabamba 3,45 0,00 1,38 2,52 0,62 1,64
Santa Cruz 0,47 0,60 0,34 0,50 0,23 0,55
La Paz 0,02 0,06 0,57 0,18 0,12 0,08
Bolivia 1,99 2,86 2,31 2,52 1,87 3,45

Fuentes: Datos fiscales: Base de datos Presupuestos de Gobiernos Subnacionales CEDLA. PIB de los departamentos:

INE (2011). Elaboracion propia.

Una vez mds, no obstante, no se puede ignorar la existencia de cierto grado de

variabilidad en la relevancia econémica del gasto en el sector agropecuario y forestal
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efectuado por cada una de las gobernaciones. Asi, si bien en términos agregados la
intervencion de las gobernaciones dificilmente estarfa promoviendo una sustancial
transformacion del sector agropecuario, pareciera que la capacidad de impacto de
cada una de éstas fue heterogénea a lo largo de los ultimos anos. Los Grificos N°3
y N°4 profundizan sobre esta cuestion contrastando el ratio promedio entre 2006
y 2011 del gasto agropecuario financiado por las rentas hidrocarburiferas sobre el
PIB agropecuario, frente al rendimiento promedio departamental de la papa y del
maiz. Estos dos productos fueron elegidos ya que ambos son los productos agro-
pecuarios de mayor cobertura nacional; son productos claves en la configuracion
de la soberania alimentaria del pais; y son bienes preponderantemente —aunque no
unicamente- producidos por medianos y pequefios productores (ver Ministerio de
Desarrollo Rural y Tierras, 2012). El supuesto de partida de este ejercicio considera
que, si la intervencion de las gobernaciones en la economia estuvo dirigida a superar
las restricciones estructurales del sector agropecuario, cabria esperar que el gasto en
este sector fue mayor en aquellas regiones donde los rendimientos o productividad
agropecuaria eran menores al principio del periodo bajo anilisis; es decir, cabria
esperar que el gasto productivo de las gobernaciones hubiese fomentado, al menos,
la convergencia de los rendimientos agricolas dentro del pais.

Grafico N°3
Relacion entre el gasto en Apoyo al Sector Agropecuario promedio como porcentaje del PIB
agropecuario (2006-2011) y rendimiento de la papa (2006-2007)
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Fuentes: Datos fiscales: Base de datos Presupuestos de Gobiernos Subnacionales CEDLA; datos agropecuarios: Ministerio de Desarrollo
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Grafico N°4

Relacion entre el gasto en Apoyo al Sector Agropecuario promedio como porcentaje del PIB

agropecuario (2006-2011) y rendimiento del maiz (2006-2007)
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Fuentes: Ver Grafico N° 3.

El analisis de los graficos muestra, sin embargo, que tal relacion negativa entre
productividad agricola al principio del periodo bajo anilisis y cantidad de dinero esta-
tal invertido en el sector no se verificé en varios casos. En efecto, si bien tal condicion
pareciera cumplirse en el caso de Oruro y Pando, resalta que el gasto agropecuario
en algunos de los departamentos de menor productividad agricola -Chuquisaca, La
Paz y Potosi- se hallo entre los mas bajos del conjunto de las gobernaciones. En
contraste, llama la atencion que el gasto agropecuario en Tarija -donde la produc-
tividad agricola se halla cercana al promedio nacional- fue sumamente superior al
del resto de gobernaciones. Si bien la base de datos impide determinar el origen
especifico de este gasto, es posible pensar que esta considerable transferencia de
recursos desde el sector hidrocarburifero hacia el sector agropecuario se origina en
el denominado Programa Solidario Comunal (PROSOL). Asi, considerando los datos
presentados precedentemente y dado que el PROSOL fue creado exclusivamente
para fomentar al sector productivo campesino,*® resalta la necesidad de un estudio

8 De acuerdo a la pagina oficial del programa: “La Mision del PROSOL es fortalecer y reconocer la produccion

comunitaria como politica publica departamental para cumplir Optimamente el rol de mantencion de la seguri-
dad y soberania alimentaria en el mejoramiento de la calidad de vida de las familias campesinas e indigenas del
Departamento de Tarija”. Este programa consiste en la transferencia directa de dinero originado en las regalias
hidrocarburiferas hacia las diferentes comunidades campesinas que componen el departamento (ver exposicion
de Carlos Villavicencio en el seminario “Mecanismos de Financiacion a la actividad agropecuaria de Bolivia:
aportes desde Tarija”, celebrado el 25 de mayo de 2012).

Santa Cruz ‘
T T T

3.500
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de caso destinado a analizar el impacto que tuvo esta politica sobre la evolucion del
sector agropecuario tarijeno.

El gasto publico de los municipios

El Grafico N°5 presenta la evolucion y estructura del gasto publico agregado de
todos los municipios del pais y resalta la existencia de un incremento continuo."
Destaca, asimismo, que la categoria mas beneficiada de tal incremento fue el gasto
publico social; de hecho, su importancia relativa sobre el total gastado se amplio
desde el 20% (2000) hasta el 36% (2011). El gasto en infraestructura basica también
se beneficio de la expansion del gasto municipal, si bien el cambio en su importancia
relativa no fue tan pronunciado -del 22% del total del gasto en 2006 al 24% en 2011.%

Grafico N° 5
Composiciéon del gasto total municipal, 2006-2011
(millones de Bs)

14.000
12.000
10.000
8.000 —
6.000
4.000
2.000
07 2006 2007 2008 2009 2010 2011
[ Programas financieros 1.534 1.668 2.290 1.573 1 4
[T Transferencias 27 230 8 4 0 22
I Gestion ambiental 168 260 334 584 567 214
"] Deudas 388 291 172 266 464 331
M Servicios Municipales 214 308 559 455 506 627
Il Apoyo Sector Productivo 299 434 536 037 493 632
No especificado 503 705 745 1.006 1.169 1.248
M Gastos Administrativos 1.148 1.452 2.189 2177 1.338 1.767
Inversion social 1.528 1.865 2331 2547 2.326 2971
M Infraestructura basica 1.626 2.113 2,999 3.500 3.301 4.485

Fuentes: Base de datos Presupuestos de Gobiernos Subnacionales CEDLA. Elaboracion propia.

9 La tasa de crecimiento promedio anual entre 2006 y 2011 fue del 11% en términos nominales y del 2% en tér-

minos reales.

2 Durante el periodo 2006-2009 sorprende también el tamafio de los denominados programas financieros, espe-

cificamente, de los activos financieros. De acuerdo al Clasificador Presupuestario del Ministerio de Economia y
Finanzas Publicas (2013: 62-65), esta partida hace referencia a la compra de acciones, participaciones de capital,
concesion de préstamos de acuerdo a normativa vigente y adquisicion de titulos y valores. A pesar de la revision
de diversos documentos oficiales es dificil determinar cudl fue el destino de estos recursos a partir del ano 2010.



El Grafico N°6 repite el ejercicio anterior concentrando el andlisis en el destino de
aquellos recursos generados por el Impuesto Directo a los Hidrocarburos. A diferencia
del caso de las gobernaciones, el grafico sugiere que las disponibilidades municipales
provenientes del excedente hidrocarburifero se incrementaron de forma continua a
lo largo del periodo 2006-2011.%! Eso si, las dos categorias mas beneficiadas por tal
incremento fueron una vez mis el gasto publico social y el gasto en infraestructura.
La primera incrementd su peso relativo desde el 53% del total (2006) hasta el 59%
(2011) y la segunda mantuvo una importancia relativa mas o menos constante en
torno al 20% del total. Asi, ambas partidas representaron, en promedio, tres cuartos
del total de recursos generados por el IDH.

Grafico N° 6

Composicion del gasto total municipal proveniente del excedente fiscal hidrocarburifero,
2006-2011

(millones de Bs)

4.000
3.500
3.000
2.500
2.000
1.500
1.000
500 +——
0o+
2006 2007 2008 2009 2010 2011
Programas financieros 0 0 0 0 0 0
[ Transferencias 1 18 7 4 0 10
M Servicios Municipales 15 15 56 41 34 13
Deudas 1 7 0 20 20 16
[ Gestion Ambiental 20 38 55 89 79 41
M Gastos Administrativos 9 75 254 326 18 65
Il Apoyo Sector Productivo 100 163 213 211 149 217
No especificada 34 128 105 154 255 284
M Infraestructura basica 263 276 536 583 478 858
Inversion socia 511 745 1.395 1.531 1.569 2.145

Fuentes: Base de datos Presupuestos de Gobiernos Subnacionales CEDLA. Elaboracion propia.

Nota:  El excedente fiscal hidrocarburifero hace referencia a los ingresos fiscales provenientes del Impuesto Directo a los Hidro-
carburos (IDH).

En cuanto a la importancia relativa del gasto en apoyo al sector productivo, la
Tabla N°5 resalta que este gasto tuvo también un cardcter marginal en el caso de los

2l La tasa de crecimiento promedio anual entre 2006 y 2011 fue del 30% en términos nominales y del 20% en

términos reales.
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municipios. Por un lado, en sintonia con lo encontrado para las gobernaciones, se
observa que su importancia relativa no fue superior al 5% del gasto total. Peor atdn,
se observa una caida en la importancia relativa desde el 10% hasta el 5% del total
del gasto financiado por el excedente hidrocarburifero.

Tabla N°5
Gasto municipal en Apoyo al Sector Productivo, 2006-2011
(Millones de Bs. 2000; %)

2006 2007 2008 2009 2010 2011

ApOoyo Sector o591 33841 35588 41053 29675 35589

Gasto total real Productivo

% Total 4,02 4,66 4,41 5,01 4,85 5,14
Gasto total real Apoyo Sector
financiado por Productivo 82,18 123,40 141,46 135,93 89,56 121,94
el excedente hi-
drocarburifero % Total 10,48 11,14 8,14 7,12 5,72 5,94

Fuentes: Ver Tabla N° 2.

Una vez mas, no obstante, importa identificar qué sectores fueron los mas be-
neficiados por el incremento en el gasto de apoyo al sector productivo en términos
reales. Al igual que en el caso de las gobernaciones, la Tabla N° 6 resalta que la mayor
parte de los recursos provenientes del excedente fiscal hidrocarburifero se destinaron
al sector agropecuario y forestal; de hecho, esta categoria absorbi6, al menos, el 70%
del IDH entre 2006 y 2011. La tabla muestra también una caida en la importancia
relativa del gasto en turismo a lo largo del periodo bajo andlisis y, en contraste, un
incremento en la importancia relativa del gasto en apertura de caminos vecinales.
En cuanto a las demas categorias, resalta el mantenimiento de una importancia rela-
tivamente pequefa a lo largo de todo el periodo estudiado.

Tabla N° 6
Composicion del gasto municipal en Apoyo al Sector Productivo proveniente del
excedente fiscal hidrocarburifero, 2006-2011 (%)

2006 2007 2008 2009 2010 2011
Agropecuario y Forestal 71,92 70,40 72,18 76,03 72,57 70,90
Apertura de Caminos Vecinales 8,41 6,82 10,01 6,37 7,43 12,28
Servicios 2,35 311 2,79 5,16 4,61 6,63
Turismo 13,52 13,33 8,91 8,44 8,55 4,85
Manufacturas/ Artesania 2,10 3,14 3,71 2,92 3,70 2,91
Defensa medios produccion 1,33 2,12 2,38 1,06 2,88 2,14
Sin determinar 0,37 1,05 0,02 0,01 0,24 0,27
Extractivas 0,00 0,04 0,01 0,00 0,03 0,02

162 Fuentes: Ver Grafico N° 6.



Para poder identificar el impacto econémico de tales cambios se requiere, una
vez mas, comparar la magnitud del apoyo estatal con relacion al PIB sectorial. Debido
a la inexistencia de estimaciones de PIB municipal, este ejercicio requiere la agrega-
cion del gasto realizado por todos los municipios de un mismo departamento y la
comparacion de tal gasto con el PIB sectorial departamental. La Tabla N° 7 presenta
los calculos relativos al gasto en apoyo al sector agropecuario y forestal —el gasto
productivo mas significativo de los municipios. Esta vez la tabla no solo presenta la
informacion relativa a los gastos financiados mediante el excedente hidrocarburifero
(IDH), sino también aquellos relativos al conjunto de gastos de los municipios.? Con
relacion a estos ultimos, la evidencia cuantitativa sugiere que los Ginicos casos donde
el apoyo al sector agropecuario presento cierta relevancia econdmica fueron Oruro
y Tarija, casos donde los ratios se hallaron en torno al 10%.

Tabla N° 7

Gasto en el Sector Agropecuario y Forestal de los municipios total y
proveniente del excedente fiscal hidrocarburifero como porcentaje del PIB
agrario departamental, 2006-2011 (%)

2006 2007 2008 2009 2010 2011

Total IDH  Total IDH Total IDH Total IDH Total IDH Total IDH
Tarija 561 177 15,80 5,25 1351 565 1545 6,52 10,62 168 1225 214
Oruro 5,93 3,83 9,95 7,13 11,57 6,72 9,84 5,80 9,19 4,49 10,69 5,60
Potosi 4388 1,52 5,80 2,83 5,54 3,00 0,57 2,50 0,80 2,08 0,32 2,62
Chuquisaca 3,20 0,87 4,39 1,85 4,99 1,96 4,89 1,76 3,62 1,38 4,42 2,06
Pando 9,57 9,49 5,14 50,83 7,94 4,96 5,13 4,70 4,03 3,40 5,38 4,53
Cochabamba 2,37 0,53 3,20 1,23 3,13 0,92 3,68 1,01 3,19 0,80 4,01 0,99
La Paz 2,29 0,36 1,90 0,59 2,52 0,90 0,56 0,92 2,27 0,56 2,65 0,61
Beni 134 086 0,84 0,37 151 1,19 121 097 092 077 1L17 097
Santa Cruz 060 0,12 0,46 0,18 138 017 060 0,15 036 0,12 048 0,13
Bolivia 201 072 261 211 3,17 1,22 3,57 1,18 237 0,75 2,79 0,95

Fuentes: Ver Tabla N°4.

En cuanto a los recursos financiados por el IDH, la tabla muestra que los munici-
pios orurefios fueron los unicos donde la inversion efectuada en el sector agropecuario
y forestal fue equivalente al 5% del PIB sectorial. En el caso de los municipios de Tarija
y Potosi, el gasto fue equivalente al 3% del PIB agropecuario de estos departamentos.

Esta decision responde al hecho de que la importancia relativa del gasto en Apoyo al Sector Productivo dis-
minuyo en el caso del gasto financiado por el IDH pero se mantuvo en el caso del gasto municipal agregado.
Bajo estos antecedentes, se podria afirmar que el gasto en apoyo al sector agropecuario financiado por el IDH
perdi6 representatividad a lo largo del periodo bajo analisis. Asi, con el fin de evaluar tal posibilidad y para
asegurar la robustez de las conclusiones se decidio presentar la informacion relativa tanto al gasto total, como
aquel financiado por el IDH.
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En el caso de los municipios de Chuquisaca resalta un timido incremento en la equi-
valencia del gasto de menos del 1% (2006) a un poco mas del 2% (2011). En cuanto
al caso de los municipios de La Paz, Cochabamba y Santa Cruz, se observa que el
gasto fue equivalente a menos del 1% del PIB agropecuario de estos departamentos.
Asi, en contraste con el gasto efectuado por las gobernaciones, es dificil identificar
la existencia de algin proceso economicamente significativo de transferencias de
recursos desde el sector hidrocarburifero hacia el sector agropecuario.

Se podria argumentar que, mas alld de su escasa magnitud, la calidad del gasto
en apoyo al sector agropecuario efectuado por los municipios fue lo suficientemente
buena como para superar las restricciones estructurales del sector. Esta hipotesis
fue analizada a través del estudio de la composicion del gasto municipal en apoyo
al sector agropecuario y forestal (Grafico N° 7). La evidencia encontrada muestra
que gran parte de este gasto se destiné a la construccion de infraestructura de
riego; de hecho, esta partida absorbio, en promedio, el 40% de los gastos en el
sector agropecuario y forestal financiado por el IDH durante el periodo 2006-2011.
Igualmente, resalta la importancia relativa del gasto en dotacion de maquinaria,
herramientas o insumos agropecuarios —ésta represento, en promedio, 24% del
gasto en el sector agropecuario y forestal. Asi, si bien son necesarios nuevos es-
tudios que permitan identificar el impacto de estos gastos sobre los rendimientos
agricolas, no se puede desconocer que dos tercios del gasto de los municipios
destinados (y financiados por el IDH) al sector agropecuario, fueron utilizados en
proyectos que exigen un escaso tiempo de maduracion y tienden a privilegiar la
construccion civil.

En contraste, se observa que el gasto en transferencia tecnolégica —un gasto
que, a priori, permitiria superar las falencias estructurales del sector agropecua-
rio- mantuvo una importancia relativa menor durante el periodo analizado; en
promedio, alrededor del 12% del gasto municipal destinado al sector agropecuario,
tanto en el caso de los ingresos totales como en el caso de los gastos financiados
por el IDH. Esta marginalidad permite cuestionar la idea de un gasto productivo
municipal cualitativamente transformador entre 2006 y 2011. De todas maneras,
esta hipotesis no serd completamente rechazada hasta que se puedan elaborar
estudios de caso en algunos municipios —tales como Caranavi, Achacachi o Pad-
caya- donde se identifico6 una mejor composicion del gasto en apoyo al sector
agropecuario y forestal.



Grafico N° 7

Composicion del gasto municipal en apoyo al sector Agropecuario y Forestal proveniente

del excedente fiscal hidrocarburifero, 2006-2011
(millones de Bs)

180

160

2006 2007 2008 2009 2010 2011

Forestal 1,85 2,66 0,97 1,05 0,75 0,50
Semillas y/crias 0,31 0,81 1,75 2,49 2,34 1,64
[T Comercializacion 293 413 2,95 2,42 3,21 491
Servicios 12,76 8,71 1221 11,37 10,23 12,75

[ Transferencia tecnoldgica 5,57 891 18,70 12,39 8,55 14,94
Il Dotacion de factores de produccion 14,24 17,47 30,01 33,83 20,48 25,14
No asignable 15,84 27,51 42,59 54,35 25,63 36,31
M Infraestructura riego 18,38 44,65 44,72 42,39 36,85 57,44

Fuentes: Ver Grafico N° 6.

Conclusiones y propuestas de futuras investigaciones

El presente estudio caracterizo la evolucion y distribucion del gasto publico sub-
nacional entre 2006 y 2011. El estudio resalté que el incremento en las disponibilidades
fiscales de las gobernaciones y municipios del pais no generd ninglin incremento
en la importancia relativa de aquellas partidas que posibilitarian un cambio en la
matriz productiva. Igualmente, el andlisis mostré que el aumento en el gasto abso-
luto efectuado en el sector agropecuario y forestal -la categoria productiva que mas
recursos absorbi6- fue marginal desde el punto de vista econémico —inferior al 5%
del PIB agropecuario tanto en el caso de gobernaciones como municipios. Mds aun,
la evidencia parcial sugiere que la composicion de este gasto tendié mas a fomentar
proyectos de escasa maduracion que aquellas partidas que permitirian superar las
restricciones estructurales del sector. Asi, pareciera que el nuevo protagonismo fiscal
de las unidades administrativas sub-nacionales (2005) se halla atn lejos de consolidar
una intervencion estatal capaz de superar la excesiva dependencia de la economia
frente a las rentas generadas en el sector extractivo.
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De todas maneras, a lo largo de la elaboracion del presente trabajo surgieron
diferentes interrogantes cuya respuesta brindarfan mayor robustez a la conclusion
previamente presentada. Por un lado, se requiere analizar con mayor detalle la
composicion e impacto econdémico y social del gasto publico social y del gasto en
infraestructuras. Por otro lado, se requiere de una investigacion concreta que analice
las causas, el funcionamiento y el impacto de los gastos financiados por el excedente
hidrocarburifero e invertidos en el sector agropecuario en el caso de la Gobernacion
de Tarija. Finalmente, se requiere de futuras investigaciones que identifiquen las
causas y consecuencias de la mayor importancia relativa y mejor composicion del
gasto en apoyo al sector productivo en municipios concretos.
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