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Resumen

El manejo de los recursos naturales por parte del Estado es un tema que ha adquirido
relevancia en las Gltimas dos décadas en América Latina. Unos paises lo asumieron y otros
no. Por eso, el proposito del presente estudio es conocer qué explica la emergencia del
nacionalismo extractivo en un pais y qué explica la ausencia en otro, y como se implementan

esas decisiones.

La literatura sostiene dos grandes explicaciones. Por un lado, que la politica nacionalista sobre
los recursos naturales es el resultado de la ideologia del presidente que llega al poder; por
otro, que obedece a la actitud rentista y oportunista de algunos paises, que buscan
aprovecharse de una coyuntura y del péndulo econémico que va del neoliberalismo hacia un

estatismo y viceversa.

La presente investigacion revisa e interpela ambos argumentos y los mejora. Propone una
nueva explicacion, a partir del analisis de las politicas publicas. Esta nueva teoria presenta
evidencia empirica de que el nacionalismo extractivo se da por la articulacion de dos
variables: 1) la emergencia de nuevas ideas en politica publica y 2) la debilidad de las
instituciones vigentes, tanto las formales como las informales. La primera variable es una
condicidn necesaria del nacionalismo extractivo y la segunda es, necesaria y suficiente. Esto
quiere decir, que por mas ideas nacionalistas que surjan en un pais, la orientacion final de la
politica depende de la fortaleza de las instituciones: si son fuertes, se tiende hacia una politica
de continuidad (neoliberalismo), pero si las instituciones vigentes son débiles, hay un giro

hacia el nacionalismo extractivo.

Esta nueva teoria se constituye en un aporte fundamental para las teorias del neo
institucionalismo socioldgico, sobre todo, porque a diferencia de lo que otros autores creen,
aqui se pondera la relevancia de los cambios de primer orden (calibracion) como detonantes
significativos de las modificaciones de un paradigma. También se plantea una tipologia de

casos, orientados hacia el cambio o la continuidad.

Para evidenciar aquellas afirmaciones se recurre a dos estudios de caso, analizados en sentido

comparado por un espacio de mas de 20 afios. Se puso énfasis en los gobiernos de dos
X1



presidentes con ideas nacionalistas, Evo Morales, de Bolivia, y Ollanta Humala, de Perd. Los
dos paises andinos son vecinos, productores medianos de recursos naturales (gas natural y
petrdleo) y tienen una historia y cultura milenaria muy parecida. Ambos estudios recurren al
método de seguimiento del proceso y al uso de fuentes primarias, combinadas con algunas

secundarias para dar una explicacion mayor.

Como resultado del analisis, se obtuvo que Bolivia logré implementar un paradigma
nacionalista extractivo, debido a la articulacion entre nuevas ideas e instituciones débiles. En
cambio, en Per( no se logré un cambio paradigmatico hacia el nacionalismo por la fortaleza
de sus instituciones, principalmente, informales. Finalmente, es importante destacar que
ambos paises estan atrapados en el modelo primario-extractivista y desde las dos orillas de la

politica tendieron a profundizarlo.
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Introduccion

El nacionalismo extractivo mas alla de la ideologia y el péndulo

A inicios de los afios 2000, luego del debilitamiento de las politicas de libre mercado en
Ameérica Latina, varios paises impulsaron politicas orientadas por el Estado. En particular,
para la gestion de los recursos naturales. Unos siguieron este nuevo camino y otros no lo

hicieron ¢por qué? Esa es la principal preocupacion de esta investigacion.

Por eso, este trabajo busca presentar evidencias empiricas de las condiciones necesarias y
suficientes que deben estar presentes en un caso para esperar el surgimiento del control estatal
sobre los recursos naturales o nacionalismo extractivo. La inquietud surge dados los procesos
politicos cambiantes en la regidn (actores politicos y sociales de izquierda en el poder) y la
creciente dependencia econdmica y energética de los paises latinoamericanos sobre los

hidrocarburos.

El nacionalismo extractivo

Inicialmente, el término nacionalismo fue usado en un sentido teleoldgico como sinénimo de
individualidad nacional. Pero fue criticado por su ambiguedad (Anderson 2000, 22; Kedourie
1960; Freeden 1998). Después, se lo uso de forma general para hacer referencia a la ideologia
que defiende y proclama el bienestar de la nacion. La nacién, entendida como la comunidad
humana con nombre propio que ocupa un territorio propio, posee mitos comunes, una historia
compartida, una cultura publica comun, un sistema econémico Unico y unos derechos y
deberes que afectan a todos sus miembros” (Smith 2010, 28). Esta consigna hizo que el
nacionalismo se convierta en un movimiento sociopolitico que sustenta a la nacion, a través
de un lenguaje y simbolismos determinados (Smith 2010, 20; 38). En base a esta vision,
algunos autores consideraron al nacionalismo extractivo es una ideologia opuesta a los
intereses privados extranjeros (Chua 1995) y se traduce incluso en una “segunda
independencia” que busca reivindicar la “soberania y el patriotismo” de los pueblos sobre sus

recursos naturales (Al-Shereidah 2006).



Pero més alla de la ideologia, una definicion operativa sostiene que el nacionalismo extractivo
se refiere a que el Estado mayor influencia en el sector extractivo, a través de la
“maximizacion de los ingresos publicos, la reivindicacion estatal del control y direccion
estratégica del desarrollo del sector y el mejoramiento del desarrollo de las actividades

extractivas™® (Haslam y Heidrich 2016, 1).

En ese sentido, la presente investigacion entendera al nacionalismo extractivo como un
paradigma de politica, en el cual el Estado tiene el control y la direccidn estratégica de las
actividades extractivas, percibe una mayor renta petrolera e implementa politicas

redistributivas para beneficiar a la poblacion.

La ola nacionalista de los hidrocarburos en el mundo comenz6 en 1920, cuando los
bolcheviques rusos expropiaron los campos de hidrocarburos de la empresa Bacu. Después, le
siguieron México (1936), Bolivia (1936 y 1969), Iran (1951 y 1979), Kuwait (1960), Arabia
Saudita (1960), Irak (1960), Venezuela (1975) y Pert (1968) (Yergin 1992; Orgaz 2005). En
muchos de estos casos, se aplicaron nacionalizaciones tradicionales, que suponian la
transferencia obligatoria de los activos de las empresas petroleras privadas al control del
Estado, enmarcadas en un acto unilateral y autoritario (Kobrin 1980). Otros autores prefieren
hablar de expropiacion antes que de nacionalizacion porque mas que centrarse en los efectos
politicos de esta transferencia ortodoxa también deben responder con una compensacion

econdmica a la parte afectada (Delson 1957; Zaratti 2006; Aponte et al 2006).

Sin embargo, las caracteristicas de este nuevo nacionalismo extractivo emergente en los afios
2000 en America Latina y, en particular, en la region andina, se inserta en un contexto global,
donde interacttan distintos factores, entre ellos: la seguridad energética, el cambio climatico,
el desarrollo sostenible y la lucha contra la pobreza (Ward 2009, 4). Ademas, estan los nuevos
mecanismos de profundizacion de la democracia y las nuevas relaciones comerciales,

impulsadas por el comercio internacional. Esta articulacién de maltiples relaciones, a su vez,

! Traduccion propia.



motivé el surgimiento de nuevas politicas nacionalistas adaptadas especificamente a los
contextos particulares de los paises (Velasco 2011). Por eso, el nacionalismo puede variar de

un caso a otro.

Para Ward, el nacionalismo puede ser distinto segun el origen: si procede de paises
productores de recursos naturales, o de la decision de los paises consumidores que buscan
obtener més beneficios de la explotacidn de recursos en otro pais, o finalmente, de los paises
“de destino de la inversion cuyos territorios son un objetivo de fondos de riqueza soberana
derivados de los ingresos de recursos naturales” (Ward 2009, 4). EI méas estudiado es el
primer caso, de los nacionalismos de los paises productores. Pero en todos ellos, ha tenido
mualtiples variantes y distintos instrumentos a través de los cuales se ha expresado (Ward
2009).

En cambio, otros autores sostienen que estas variaciones se dan por las modalidades
implementadas en cada pais, que van desde las minimas, en las que el Estado tiene una
participacién minoritaria en el sector extractivo, a través de la suscripcién de acuerdos de
asociacion o contratos de riesgo compartido (Ghandi y Lin 2014), hacia nacionalismos
moderados, que garantiza la proteccién futura de las empresas petroleras nacionales pero con
el control y la intervencién del sector privado (Brasil, Perti y México); hasta llegar a los méas
radicales, que enfatizan en las nacionalizaciones y expropiaciones (Venezuela, Bolivia,

Ecuador y Argentina) (Haslam y Heidrich 2016).

Este resurgimiento del nacionalismo extractivo en la region andina en los afios 2000 puede ser
calificado como un cambio de paradigma politico o0 un “giro hacia el nacionalismo
extractivo”, debido a las transformaciones que enfrentaron las politicas sectoriales, respecto a
las que estaban vigentes con el neoliberalismo diez afios antes en América Latina
(Campodonico 2004; 2007a; 2007b). Esto en un contexto del boom de precios de las materias
primas en el mercado internacional (Medinaceli 2007) y un incremento de la produccién y las

exportaciones de los paises productores de hidrocarburos.



Pero este nuevo nacionalismo extractivo regional tiene una particularidad, aungue no es
excluyente en un andlisis global, que ha tenido mucho énfasis en paises mayoritariamente
poseedores de gas natural, como Venezuela, Bolivia, Pert y Argentina. Este elemento permite
reposicionar el debate acerca del manejo de este recurso energético en momentos que ha
adquirido relevancia global contemporanea (Helm 2007; Keppler y Schiilke 2009) y que ha
sido poco explorado en la literatura académica, a diferencia del petréleo.

El nacionalismo extractivo y el “giro a la izquierda” en América Latina

El control estatal de los recursos naturales volvio al debate contemporaneo de la ciencia
politica y la economia politica desde la Ilegada del militar Hugo Chavez a la presidencia de
Venezuela en 1998. A partir de ahi, la tendencia fue creciendo gracias a las sucesivas victorias
electorales de lideres de izquierda en la region, como el ex obrero y lider del Partido de los
Trabajadores (PT) Luiz In&cio Lula Da Silva en Brasil (2002); el peronista Néstor Kirchner
(2003) y su esposa Cristina Fernandez en Argentina (2007); el lider indigena Evo Morales en
Bolivia (2005); el economista heterodoxo Rafael Correa en Ecuador (2006); el ex lider
revolucionario Daniel Ortega en Nicaragua (2006); Alvaro Colom en Guatemala (2007); el ex
sacerdote catdlico Fernando Lugo en Paraguay (2008), ademas, de los socialistas Ricardo
Lagos (2000) y Michelle Bachelet en Chile, y Mauricio Funes, del Farabundo Marti para la
Liberacion Nacional (FMLN), un ex movimiento guerrillero en El Salvador (Murray,

Cameron y Hershberg 2011)2.

La llegada al poder de todos esos actores con tendencia progresista fue denominada “giro a la
izquierda latinoamericano” (Arditi 2011, Weyland, Madrid y Hunter 2010, Levitsky y Roberts
2011, Murray, Cameron y Hershberg 2011; McCoy 2011; Anria 2011; French 2011). Y fue

un fendmeno politico “sin precedentes en la region”, porque en casi diez afios se logro

2 Algunos autores destacan también el desempeiio electoral de Manuel Lépez Obrador en México, Ollanta
Humala en Per( y Otton Solis en Costa Rica, porque estaban a punto de ganar en la segunda vuelta electoral en
sus paises en 2006 (Murray, Cameron y Hershberg 2011). Humala lo logr6 en 2011.
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reconfigurar el mapa politico del continente al punto que para el 2009, casi dos tercios de los
latinoamericanos tenian un gobierno de izquierda (Levitsky y Roberts 2011).

Entre las causas para el surgimiento de este fendmeno politico estan las fallas de las politicas
neoliberales implementadas en la region entre los afios 1980 y 1990, como la liberalizacion
financiera, privatizacion, desregulacion, apertura de mercados, entre otras. Esto debido al
rechazo popular y a que no cumplieron las metas esperadas (Levitsky y Roberts 2011,
Murray, Cameron y Hershberg 2011).

Segun Moreno-Brid y Paunovic (2011,194), el crecimiento de América Latina fue “lento y
atrasado” durante el periodo de su ejecucion y la tasa de crecimiento del Producto Interno
Bruto (PIB), muy volétil y expuesta a crisis. En ese tiempo se aumento el trabajo informal, se
redujo el gasto social y los subsidios, factores que a su vez, incidieron en la desigualdad de
ingresos. Todo esto provocd que a finales del siglo XX cerca del 40% de la poblacion total de
América Latina vivan en la pobreza; es decir, unas 205 millones de personas, de las cuales, 79
millones estaban dentro del grupo de extrema pobreza.

De acuerdo con los autores, lo mas critico es que las cifras de pobreza en los afios 2000 eran
muy similares a las registradas a inicios de 1980, cuando comenzaron las reformas. Y en este
nuevo siglo, América Latina continuaba siendo una de las regiones méas desiguales del mundo

incluso por encima de Africa y Asia del Este (Moreno-Brid y Paunovic 2011,194).

Esa acumulacién de demandas insatisfechas provocé diversas protestas sociales en el
continente contra los partidos politicos de derecha que promovieron las medidas econémicas.
La movilizacidn se tradujo incluso en el derrocamiento de presidentes en Ecuador, Bolivia y
Argentina, lo que puso en evidencia una crisis de representacion, que se confirmé cuando
estos partidos perdieron las elecciones para presidentes en 14 de 18 paises (Levitsky y
Roberts 2011,10).

Asi, la nueva coyuntura politica de los afios 2000 permitié ampliar la competencia electoral,

generar las condiciones para la participacion directa de indigenas, campesinos y actores no
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tradicionales en politica (Anria, 2010; Van Cott 2005; Yashar, 2008) y hasta la conformacién
de nuevos partidos politicos de izquierda con propuestas renovadoras que superen las

limitaciones de las reformas neoliberales.

En la literatura de economia politica prevalece la idea del péndulo econémico. Es decir, que a
un ciclo de medidas orientadas por el mercado le sigue otro de medidas nacionalistas y
cuando éstas fallan, otra vez se retoman las liberales aunque con algunas variantes, y asi el
ciclo se repite y el péndulo va de un lado a otro. Esta posicion parece ser aceptada por muchos
trabajos que analizan el “giro a la izquierda latinoamericano” (Arditi 2011; Murray, Cameron
y Hershberg 2011; McCoy 2011).

¢Pero qué significa ser de izquierda en el contexto latinoamericano actual? Levitsky y Roberts
(2011) recuerdan que histéricamente en América Latina la izquierda fue asumida en un
sentido ideologico, asociada al socialismo y al marxismo, que planteaban la propiedad publica
de los medios de produccién. Pero luego de la caida del bloque soviético en 1980, la izquierda
tuvo que redefinirse e insertarse en procesos democraticos mas amplios y variables, segun la

realidad de cada pais.

Por eso, dicen que no hay una sola izquierda, sino muchas (Levitsky y Roberts 2011, Murray,
Cameron y Hershberg 2011). Castafieda (2006) plantea que existen dos, una populista y otra
social demdcrata, mas moderna. Para él, la primera es mas afin a los modelos soviético y
cubano, porgue es autoritaria, tajante, cerrada, excesiva y ruidosa, mientras que la segunda es
mas abierta y reflexible al modelo de mercado. Sin embargo, su tipologia fue cuestionada
(Weyland, Madrid y Hunter 2010 y Levitsky y Roberts 2011) porque oculta las diversidades
existentes en cada pais. Ya no la izquierda populista de Venezuela no es la misma que de
Ecuador y Bolivia ni el caso argentino es el mismo de Brasil. Hay autores que sostienen que
hay izquierdas mas populistas centradas en el lider (Venezuela y Ecuador) y otras mas
centradas en los movimientos politicos (Bolivia y el Movimiento Al Socialismo) y otras mas
en un partido politico institucionalizado (Brasil con el Partido de los Trabajadores o en Chile
con el Partido Socialista Chileno) (Levitsky y Roberts 2011).



En el presente estudio, por izquierda se entenderd a los actores politicos que tienen como
objetivo programatico principal reducir desigualdades econdmicas y sociales. Busca
redistribuir la riqueza, mejorar las oportunidades para los pobres, disminuir las diferencia no
solo de clase, como lo hacia la izquierda tradicional, sino también las de género y origen
étnico. La izquierda contemporanea se caracteriza también por rechazar, de diferentes
maneras, las fuerzas del mercado que impiden satisfacer las necesidades sociales. Unos lo
hacen de maneras mas moderadas y otros de manera mas radicales (Levitsky y Roberts 2011).

Y justamente, la forma de hacer politica es el principal interés en esta investigacion.

Pero cabe aclarar que la izquierda no es en estricto sentido un sinénimo de populismo.
También hay populismos de derecha, como los que lideraron Carlos Menem en Argentina,
Alberto Fujimori en Perd, Fernando Collor de Mello en Brasil y Abdala Bucaram en Ecuador

en los afios 1990 (Freidenberg 2007). Pero aqui, interesan los populismos de izquierda.

El populismo es mas una estrategia politica, que va de arriba hacia abajo, dirigida por lideres
personalistas, que promueven un discurso de confrontacion con las élites politicas y defensa
de los sectores mas desposeidos de la sociedad y movilizan a las masas (Weyland 2004,
Freidenberg 2007, Weyland, 2010; Levitsky y Roberts 2011; Murray, Cameron y Hershberg
2011). Asi, los lideres populistas se perfilan como lideres mesianicos, redentores y con una
capacidad de accion alternativa a los politicos tradicionales, apelan al pueblo y establecen
intercambios clientelares a través de métodos redistributivos con el fin de legitimar los
cambios (Freidenberg 2011,9; Burbano 2011).

La tentacion populista de las nacionalizaciones en época de boom petrolero

Segun la literatura especializada, luego de una crisis econémica, como la que sucedio luego
de fallas de las reformas neoliberales, la izquierda mas populista tiende a impulsar medidas
mas nacionalistas en el sector extractivo, porque es uno de los rubros que mas ingresos
generan al tesoro publico y dinamiza las economias y facilita la redistribucion de la riqueza
entre los sectores excluidos de la poblacion (Reygadas y Filgueira 2011). De ahi que se da

esta suerte de “péndulo” de la politica neoliberal a la nacionalista.



Pero esa logica pendular de la politica se refuerza ain mas, cuando los precios de los
commaodities, como los hidrocarburos (petréleo y gas) estan elevados en el mercado
internacional y su cotizacion es mas favorable para los paises, como sucedio posterior al

2002, en pleno auge del “giro a la izquierda latinoamericano”.

Por esa razon, la nacionalizacion de los recursos naturales se convirtid en una “tentacion
populista” durante el boom petrolero (Kaufman 2011), porque suponia detentar el control de
los sectores estratégicos por parte del Estado, monopolizar la renta petrolera y asi repartirla
entre los sectores marginados de la sociedad y sin aumentar impuestos sobre la clase media.
Su pensamiento estaba dirigido hacia los pobres y hacia su fortalecimiento econémico y

corporativo.

En ese sentido, el nacionalismo aparece como el resultado de una actitud oportunista y
racional del tomador de decisiones. Su objetivo principal es acaparar mas ingresos. Hay
autores que consideran que muchos paises poseedores de recursos naturales, como Bolivia,
viven en un imaginario rentista y que solo aspiran a recibir el ingreso mensual que genera su
explotacion, como actividad principal para sostener su economia (Candia y Pacheco 20009,
Gray Molina 2006, Oporto 2009, Molina 2010, Laserna 2011).

Asi, un detonante del nacionalismo es el aumento del precio de los hidrocarburos en el
mercado internacional, que es un fendbmeno externo que mejora las expectativas financieras de
los paises con abundantes reservas e impulsa politicas nacionalistas que permitan que el
Estado logre controlar un mayor porcentaje de la renta (Medinaceli 2007, 2009, 2010), lo que
a su vez, supone caer en lo que Roberto Laserna denomina “la trampa del rentismo” (Laserna
2011).

El rentismo es una expresion concreta de la “maldicion de los recursos” (Auty 2002, 2005;
Auty y Gelb 2002; Schuldt 2005; Schuldt y Acosta 2009), que afecta a los paises con
abundantes reservas de hidrocarburos. Esta teoria de la econdmica politica postula que la sola
tenencia del recurso genera per sé efectos negativos sobre el sistema politico, la economia y el

desempefio en general de los paises. Hace que sus economias se vuelvan mas dependientes de
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los ingresos generados por los hidrocarburos, descuiden otras areas productivas e inciten al
traslado de factores productivos, como el agro, hacia los sectores extractivos, hasta convertir a
los estados en “petro-estados” (Karl 1997).

Otras teorias, como la de la Dependencia, propuesta por la Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), plantearon ya desde los afios 1950 que el subdesarrollo
de la region se debia precisamente al modelo primario exportador de materias primas. Y
cuestionaban que mientras los paises poseedores de recursos fueron sometidos a un rol
exclusivo y limitado de explotadores, los paises que no los tenian se especializaron en la

transformacion y la creacion de productos industrializados (Humphreys et. al 2007, 4-5).

Esa division internacional del trabajo impacté en el desempefio de los paises, segun estudios
economeétricos, que sefialan que los dependientes del sector primario-exportador no lograron
alcanzar altos niveles de desarrollo econémico, a pesar de que aumentaron considerablemente
sus ingresos y ademas su institucionalidad se torné débil. En cambio, los otros presentaron un
mayor desarrollo econémico, fortalecimiento de diversos sectores productivos y una

institucionalidad se mostrd fuerte (Warner, Sachs, 1997: 3).

En los afios 1980, con la crisis de la deuda externa en América Latina aumento la exportacion
de hidrocarburos y los ingresos del sector extractivo crecieron, lo que generé un mayor
incentivo para el gasto publico y el consumo. Algunos investigadores, como Walter Rostow,
Bela Balassa, Anne Krueger y PJ Drake, consideraron que la dotacién de recursos naturales
en esta coyuntura era una bendicién que podria generar una oportunidad de desarrollo para los

paises del tercer mundo (Rosser 2006).

Sin embargo, en lugar de mejorar sus indicadores sociales, en el contexto de los choques
petroleros, los paises dependientes de los recursos tendieron a bajarlos y sus Estados se
convirtieron en mas corruptos, inefectivos, con un autoritarismo marcado y donde se dio
prioridad al gasto militar. De ahi que algunos autores insisten en que estos paises son victimas
de una maldicion de sus recursos antes que una bendicion (Gelb 1988, Auty 1993, Ross
2007).



Todos sus efectos fueron corroborados en estudios empiricos de tipo econométrico, que
median el tamafio y el impacto de las ganancias inesperadas del petroleo. Los més destacados
fueron realizados por Gelb y Asociados (1988), a pedido del Banco Mundial. Este equipo
estudio seis paises (Argelia, Ecuador, Indonesia, Nigeria, Trinidad-Tobago, y Venezuela), que
percibieron ingresos extraordinarios generados por la exportacion de petroleo para determinar

si el auge podia convertirse en desarrollo econdémico sostenido.

Entre 1974 y 1978, el boom petrolero inyectd ingresos adicionales equivalentes al 22 por
ciento del Producto Interno Bruto (PIB) no petrolero en las seis economias y el segundo
choque petrolero (1974-1978) le sumd otro 23 por ciento mas. Pero como consecuencia de
ello, especialmente en este segundo periodo, la cuarta parte de los ingresos extraordinarios
fueron dirigidos a la reduccion del déficit comercial, otra cuarta parte, al fomento del
consumo, y la mitad restante se invirtio, con mucha fuerza en el sector publico” (Gelb y
Asociados 1988). La investigacion concluy6 con que los ingresos generados por factores

externos como los hidrocarburos no generaban desarrollo econdmico sostenible.

Aquella vision corrobor6 ademas la influencia de la enfermedad holandesa, que supone que
los paises experimentaron una apreciacion sustancial del tipo de cambio real. Esta apreciacion
aumentd la produccion de bienes primarios a expensas del sector productivo no primario, lo

cual provoco serios efectos en la agricultura.

Varios estudios advirtieron de riesgos para Venezuela (Karl 1997), Ecuador (Acosta, 2009) y
Bolivia (Del Granado et. al 2011; Jova 2006; Medinaceli y Mokrani 2010; Valencia y
Bornhorst 2009). Sobre los casos de Bolivia y Per algunos argumentos se basan en
explicaciones historicas, que recuerdan la explotacion de otros recursos naturales en otras
épocas. En el primer caso, de la plata, el estafio, la quinina, el caucho y la coca, y en las
ultimas dos décadas, del petroleo y el gas natural. Y en el segundo caso, del oro, cobre, el
estafio y el azcar (Schultd 2006, 28).

Ese analisis conlleva a otro debate fuerte y muy relacionado, el vinculo entre tenencia de

recursos naturales y democracia. Michael Ross (2001) encontro que existia una relacion
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negativa entre ambos y un deterioro del sistema democratico. Lleg6 a esa conclusion luego de
realizar un estudio de 125 paises en el mundo con datos sobre calidad de la democracia, a

través del uso de un modelo econométrico.

En el mismo sentido, Auty (1993/2005) analizé ese vinculo a través de una correlacién de
variables y asegura que existe un alto riesgo de que se produzca una guerra civil cuando: 1) el
crecimiento econémico ha colapsado; 2) cuando los recursos naturales generan un punto
central en el vinculo socio-econdmico; 3) cuando los commaodities tienen un alto valor y peso

en la economia; 4) cuando la produccion esta en el limite poroso de lo nacional.

Una critica desde el andlisis de las politicas publicas

Como se vio, la literatura de ciencia politica y economia politica tiene dos hipdtesis sobre el
surgimiento del nacionalismo extractivo y que se complementan: por la ideologia de izquierda
que asume decisiones de manera pendular, y por efectos de un boom de precios de los

commodities.

Sobre lo primero, los estudios tienen limitaciones porque piensan que el nacionalismo de los
recursos naturales es un proceso practicamente automatico y mecanico; en el que el lider de
un partido de izquierda, que puede ser populista y carismatico, tiene la capacidad de tomar esa

decision y lograr el apoyo de las masas.

Esta perspectiva se olvida que los procesos socio-politicos son mas complejos y trascienden a
la sola voluntad de una persona, por més que ésta tenga un partido politico “nuevo” y con una
supuesta vision renovada, tal como ocurrian en las monarquias. Esto porque, por un lado, en
tiempos de globalizacion los paises y los gobiernos no estan aislados, sino, mas bien, estan
ampliamente interconectados. Por otro, las politicas no se hacen sobre la base cero, sino que

mas bien, toman elementos ya existentes para corregirlos y mejorarlos.

La segunda hipdtesis tampoco tiene sustento. La principal limitacion de este analisis es que

considera gque la toma de decisiones es meramente oportunista. Su logica racional coyuntural
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le impide comprender los fendbmenos sociales de una forma méas amplia y compleja e

incrustada en multiples relaciones que los definen.

No obstante se testeo esta tercera explicacion que, en sintesis, sostiene que los paises optan
por el nacionalismo extractivo debido a que s6lo buscan acaparar la mayor cantidad de la
renta para el Estado, y que por eso, impulsan la explotacion de los recursos naturales y no asi
otras actividades econdmicas, de tal forma que caen en “la maldicion de los recursos”. Seglin
Auty (1993:3), los paises altamente dependientes de la explotacion de recursos naturales son
aquellos cuyos ingresos por este sector llegan “al menos al 8% del PIB y al 40% de sus
exportaciones". Tomando en cuenta esos parametros se reviso el caso de cada pais, en base a

los datos del Banco Mundial en la Tabla I:

Tabla I. Participacion de los hidrocarburos en las economias nacionalistas de América
Latina (2015)

Pais Tipo de politica % % de la
implementada | hidrocarburos | exportacion
en el PIB de
hidrocarburos
respecto al
total
Argentina Nacionalismo 3,1% 4,8%
Bolivia Nacionalismo 12, 7% 57,8%
Brasil nacionalismo 2,4% 9,2%
Colombia Neoliberalismo 8,1% 69,4%
Ecuador Nacionalismo 16,2% 53,1%
México neoliberalismo 6,6% 10,7%
Pert Neoliberalismo 2,2% 14,5%
Trinidad y Neoliberalismo 34,3% 84%
Tobago
Venezuela Nacionalismo 24,8% 97,7%

Fuente: Datos de los indicadores econdmicos del Banco Mundial (2015) y datos del Ministerio del
Exterior de Trinidad y Tobago
Si se considera la informacion expuesta en la Tabla I, la explicacion rentista como causa del
nacionalismo no tiene sustento. Si bien se justifica en tres casos (Bolivia, Ecuador y

Venezuela), que la podrian convertir en una causa necesaria, no es suficiente, porque no se
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aplica a otros casos donde si hay nacionalismo, como Argentina y Brasil. Y mas bien, pone de
manifiesto que paises donde rige un paradigma neoliberal, como Colombiay Trinidad y
Tobago, tienen una alta dependencia econdmica del sector de los hidrocarburos, lo cual los

ubicaria, mas bien, dentro de los paises en peligro de caer en la “maldicion de los recursos™.

Para los institucionalistas, en cambio, la posesion de recursos naturales no es en si una
“maldicion”, porque antes que ser un fendmeno econémico o geoldgico, es mas bien, un
fendmeno politico (Lynn Karl 2006). Tiene que ver con la eficiencia, la transparencia y una
distribucion justa de los costos y beneficios de los commodities mejor valorados en el mundo.

Y por lo tanto, su solucion es més politica, aunque no sea facil encontrarla.

La propuesta para vencer la maldicion de los recursos naturales es establecer un “contrato
social emergente”, que incluya transparencia y el monitoreo de los ingresos generados por la

explotacion de petrdleo a los niveles doméstico e internacional (Lynn Karl 2006).

Esta propuesta tiene una explicacién més institucional y se basa en factores estructurales
histéricos, que demuestran que existen condicionantes previas que marcan las decisiones a
futuro (Fontaine 2010a). Por ejemplo, la existencia de politicas que no lograron satisfacer las
expectativas de la poblacion en un determinado momento, promueven que posteriormente,

esas politicas asuman otra orientacion (Villegas 2004; Navajas 2009; Mokrani 2010).

La creciente dependencia energética y la necesidad de mas estudios sectoriales

Desde un enfoque de politicas publicas, los organismos internacionales como la Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) realizaron un primer acercamiento
hacia el anélisis del nacionalismo extractivo al indagar la politica de hidrocarburos de
Argentina, Brasil, Ecuador, Colombia, Bolivia, Pert y Venezuela, aprobadas en los afios
1990, como variables independientes o causas del cambio paradigmatico posterior (Antelo,
2000; Campodonico, 1999; 2000b; 2004; 2007a; 2007b; Ruiz-Caro, 2002). Pero sus aportes
se quedaron en un plano meramente descriptivo y no dan cuenta de los cambios ocurridos
desde el 2006 en adelante, especialmente, en Ecuador, Bolivia y Venezuela, donde sus

legislaciones sufrieron transformaciones de fondo.
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La Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE), por su parte, en trabajos un poco
mas elaborados indago los motivos por los cuales otros paises no optaron por las
nacionalizaciones y, mas bien, continuaron con la politica privatizadora, como Colombia
(Otero 2007) y Perua (Touzett, 2007) y concluyeron que fue por el incremento de inversiones y
el desarrollo de campos. También estudiaron el caso de Brasil (Pinto 2007); Chile (Lagunas
2007; OLADE, s/f) y Costa Rica (Gonzales 2007).

Sin embargo, en un aspecto que coincide la mayoria de esos estudios es que America Latina
tiene y seguird teniendo una amplia dependencia econdmica y energética de los hidrocarburos,
y de ahi la importancia de realizar nuevos analisis que permitan su comprension politica,

social y econémica.

Segun British Petroleum (BP), las reservas de petroleo de América Latina suman 135.100
millones de barriles, lo que significa el 10% de las reservas mundiales. Pero la mayor parte de
este recurso esta concentrado en la zona andina, que posee un volumen de 105.700 millones
de barriles; es decir, 8,4% de las reservas del planeta. En la zona andina también hay una
particularidad, que s6lo Venezuela posee la mayor parte del petréleo (99.400 millones de
barriles, el 7,9% del total mundial). Y de manera muy marginal le siguen Colombia, Pera y
Ecuador (BP 2009). En el periodo 1998-2008, estas reservas regionales se expandieron en un
26,4% gracias a nuevos descubrimientos realizados en Venezuela (Fontaine 2010a).

En el caso del gas, la participacidn en el mapa energético es mucho mas reducida. Las
reservas probadas alcanzan a 7,81 billones de metros cubicos (10 metros cubicos), lo que
significa un 4,2% mundial. Pero de este total, la mayor parte también se encuentra en la zona
andina sudamericana (3,2%), en particular, en Venezuela (2,6% de las reservas mundiales),
gue concentra un volumen de unos 4,84 billones de metros clbicos. Después, le siguen Peru y
Bolivia con 710.000 y 330.000 millones de metros cubicos respectivamente (menos del 1%
mundial). En cambio, Ecuador y Colombia no tienen participacién. Sin embargo, entre 1998 y
2008, estas reservas de la zona andina crecieron en 8,5% por el desarrollo de campos en

Venezuela, Bolivia y Peru.
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Pese a las reservas, América Latina registro una baja en la produccion de petréleo. En 2009
llegé a registrar 9,8 millones de barriles diarios (10° b/d), luego de una declinacion del -5,4%
en el periodo 1998-2008. La zona andina siguié esa tendencia, pero ain mas acentuada, ya
que ese ese mismo lapso de tiempo bajo la oferta en -20% hasta llegar a los 3,8 millones de
barriles por dia en 2009 (BP 2009). La disminucién en la zona andina se debe los recortes de
produccion que enfrentd Venezuela, basicamente, por un conflicto social en la empresa estatal
Petroleos de Venezuela (PDVSA) en 2002 y por el agotamiento de campos en Colombia
(Fontaine 2010a:150). En cambio, en el caso del gas, la produccion tanto latinoamericana
como andina crecio los ultimos afios en 68% y 31,6%, respectivamente, hasta llegar en 2009 a
214.800 millones de metros cubicos y 54.500 millones de metros cubicos. Esto motivado por

el desarrollo de campos en Bolivia y Peru.

A la par de la produccidn, también existe un aumento en el consumo de los hidrocarburos
respecto al total de energia final demandada en los paises. En 1996, el consumo final de
energia en América Latina era de 318,90 millones de Toneladas Equivalentes de Petréleo
(TEP) (10°), de las cuales 202,76 millones correspondian a fuentes procedentes de los
hidrocarburos; mientras que en 2007, la demanda total subi6 a 423,64 millones de TEP, de los
cuales, 269,64 millones de TEP eran combustibles fosiles (IEA 2009), lo que representa un
incremento del 64% en la participacion de estos Gltimos respecto al total. Esto demuestra un
mayor interés por este tipo de energia primaria antes que por la biomasa, la electricidad u

otras energias renovables.

De la misma manera, en la region andina el consumo de energia final subié de 80.951
millones de TEP (10%) en 1996 a 90.450 millones en 2007. En este periodo, la participacion
de los hidrocarburos en el consumo final creci6 en un 75%. Pero esta dependencia es mucho
mas acentuada en unos paises mas que en otros. Venezuela es el mas extremo, donde la
predileccion por el uso de hidrocarburos frente a otro tipo de energias lleg6 al 85% en 2009.
En esa misma linea se encuentran Ecuador, que también subié progresivamente del 75% al
85%; Bolivia, de 64% a 70%; Per0 del 10% al 19% y Colombia del 12% al 16% (IEA 2009).
Todo esto evidencia que existe una gran dependencia energética de los hidrocarburos en la
region andina.
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Pero la dependencia no solo es energética, sino también econdmica. Esto en vista de la
creciente participacion de la renta generada por recursos naturales en el Producto Interno
Bruto (PIB) de los paises de la region andina. En 1990, la renta por la extraccion de
hidrocarburos incidia en el 27% de la economia de Venezuela; 11,5% en Ecuador; 9,0% en
Per(; 7,5% en Bolivia y 7,3% en Colombia. Pero al 2008, a excepcién de Venezuela que
registro una participacion del 19%, que igual sigue siendo elevada, todas las otras economias
regionales aumentaron su dependencia econdémica de los hidrocarburos. La participacion de la
renta extractiva en el PIB de Bolivia subio al 15,2%; en Ecuador llego al 17,5%; en Peru, a
11,3% y en Colombia a 8,4% (BM 2008).

Segtn Fontaine, la creciente dependencia de los hidrocarburos implica “una mayor
vulnerabilidad econémica para los paises”, que reciben la renta por la explotacion” de
recursos naturales y también supone mayores impactos ambientales” (Fontaine 20102, 150).
Por esa razon, considera que varios paises optaron por la “revalorizacion del rol del Estado y
de las empresas petroleras estatales en el manejo de los hidrocarburos, lo cual en los afios més

recientes se tradujo en un “neonacionalismo petrolero andino” (Fontaine 2010b, 327).

Por eso, bajo distintas modalidades, Venezuela, Ecuador y Bolivia reorientaron sus politicas
sectoriales hacia el nacionalismo extractivo en los afios 2000, después de las reformas de
ajuste estructural que se implementaron en la regién andina desde 1985. Pero en cambio,
Ilama la atencidn que otros paises productores de hidrocarburos y con una creciente
dependencia energética y econdmica, como Colombia y Per(, no siguieron ese mismo
camino. Por todo lo expuesto, considero que hay que seguir trabajando méas en este campo de
investigacion y es hacia ahi a donde apunta esta propuesta.

Los aportes de la investigacion
El nacionalismo extractivo ha sido analizado por la geopolitica, la geopolitica, la ecologia
politica, la economia politica y la ciencia politica. Una coincidencia en mucha de esta
literatura es que el problema es la tenencia del recurso. Sin embargo, en afios més recientes se
han desarrollado estudios que demuestran que los recurso no son el problema, sino las
decisiones que se tomen sobre él, lo que convierte al nacionalismo en un problema de
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politicas publicas (Fontaine 2010b; Velasco 2011; Fontaine, Narvaez y Velasco 2017). Y es

justamente el presente estudio busca aportar en este &mbito.

En ese sentido, este estudio pretende demostrar varios aspectos:

1)

2)

3)

Rebatir la literatura: demostrar que las ideas cuentan al momento de la decision,
pero que el nacionalismo no se da automéaticamente por la ideologia del tomador de
decisiones. No afecta si éste es de izquierda o de derecha. Tampoco se da de forma
directa como parte de un péndulo econémico, que suponia que después de un proceso

neoliberal se pasa automéaticamente a otro de fortalecimiento del Estado.

Criticar y rebatir las teorias neoinstitucionales sociolégicas que explican el
cambio: cuestionar la vision de “borrén y cuenta nueva” que postulan los académicos
(Hall 1993; Cashore y Howlett 2009) cuando piensan que las politicas empiezan de
cero, desde un tercer orden de cambio que es el articular de las relaciones entre los

actores.

Aporte de la tesis a la teoria: demostrar que un cambio profundo (ruptura) puede
darse desde un cambio de primer orden. Esto significa reinterpretar los alcances de
este tipo de cambio que fue considerado de menor importancia. Hall (1993) y Cashore y
Howlett (2009) sostienen gque los cambios de primer orden son ajustes técnicos “normales”

que se dan en el proceso de las politicas publicas.

Pero aqui se postula que son mucho mas que una préactica técnica de calibracion. Los cambios
de primer orden son los detonantes del cambio de paradigma politico y donde se
evidencian el equilibrio existente en las relaciones Estado-sociedad. Y en este fragil
equilibrio estan en juego las posibilidades de supervivencia del paradigma vigente o la

emergencia de uno nuevo que lo sustituya.

El primer orden de cambio es el momento de la politica donde se ponen en juego las
ideas y los instrumentos del paradigma vigente frente a las ideas y los instrumentos

nuevos. En este sentido, el paso hacia un cambio de paradigma esta marcado por la
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fortaleza de las instituciones formales e informales vigentes en combinacion con las
ideas innovadoras que surjan. Se propone una tipologia simple para entender este

proceso complejo.

4) Otros aportes: Este estudio aporta también al analisis del nacionalismo extractivo
desde el campo de las politicas publicas y desde el andlisis de los instrumentos de la
politica, que son dos areas poco exploradas en ese sentido.

Este trabajo también permitird indagar a las politicas como variables dependientes,

cuando la mayor parte de los trabajos las presentan como independientes.

Asimismo, serd una contribucion para los estudios comparados, sobre todo, de dos
paises poco explorados en temas energéticos, como son Bolivia y Per(, que fueron los
seleccionados metodologicamente en esta investigacion. Y se profundizaran los
estudios referidos al gas natural, cuando la literatura le ha puesto mayor atencion a los

estudios referidos al petrdleo.

Contenido de la tesis

Para responder las preguntas de investigacion, el presente documento analiza el tema en cinco
capitulos. El primero aborda el marco analitico, basado en el analisis de politicas pablicas. Se
hace énfasis en los aportes del neo institucionalismo socioldgico y el disefio de las politicas,
aplicados al método de seguimiento del proceso (process tracing). Se utilizaran los
instrumentos del Estado como evidencias de las relaciones entre los mecanismos causales.

El segundo capitulo contempla los antecedentes del paradigma neoliberal vigente en Bolivia y
Per0 y las implicaciones que tuvo en el ambito politico, econdmico y social, con énfasis en el
sector extractivo en el periodo 1985-2000. El tercer capitulo se concentra en el caso boliviano
y desarrolla un andlisis pormenorizado que explica el giro hacia el nacionalismo extractivo de
los recursos naturales desarrollado entre 2000 y el 2016. Para comparar lo sucedido con este
pais, la cuarta parte del documento indaga el caso de Peru y realiza el mismo recorrido, en el
mismo periodo, en el sentido de réplica, para identificar las diferencias que presentan sus

mecanismos causales. Al final se exponen unas conclusiones generales del estudio.
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Capitulo 1

El nacionalismo extractivo como un problema de politica publica

Como se vio en la introduccidn, existen distintas visiones sobre el nacionalismo extractivo por
lo que en el presente trabajo se asumira como un paradigma de politica publica. A partir de
ahi se analizarén sus alcances desde una perspectiva neoinstitucional socioldgica, con énfasis
en el disefio de la politica publica y su implementacién. El objetivo es responder a la
pregunta: ;Qué variables explican el surgimiento del nacionalismo extractivo? Para ello, este
capitulo se desarrollara en cinco partes. La primera abordara a la comprension del
nacionalismo en tanto se constituye un paradigma de politica. Después se conocera los
distintos enfoques referidos al cambio de politicas. En un tercer momento se plantearan los
aportes al debate desde el neo institucionalismo socioldgico en el marco del disefio y la
implementacién. En la parte final se detallara el método de analisis de esta investigacion y los

instrumentos de observacion empirica.

1. El nacionalismo como un paradigma de politica publica

El término “paradigma” es muy recurrente en la literatura académica. Thomas Kuhn
(2004/1962) es uno de los autores que trato de explicarlo en su obra “La Estructura de las
Revoluciones Cientificas”. Segun este autor, un paradigma es “un “patréon aceptado” por una
comunidad cientifica, es “una realizacion reconocida universalmente” y que proporciona
modelos de problemas y soluciones a una comunidad cientifica durante un determinado

tiempo (Kuhn 2004/1962, 51) y luego es sustituido por otro.

Ese “patron aceptado” colectivamente se basa en las “creencias y valores” que comparten los
miembros de una comunidad (Kuhn 2004/1962, 269) y que buscan dar “soluciones
concretas”, legitimas y sin precedentes a problemas que no fueron resueltos aun. Por eso, los

paradigmas tienen un sentido dindmico, multidisciplinario y empirico.

Los cuatro elementos basicos del paradigma de Kuhn son: 1) una comunidad cientifica
organizada alrededor de matrices de conocimiento comunes; 2) leyes generales o principios

fundamentales que articulen a esta comunidad; 3) la existencia de varias metafisicas o
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distintas formas de percibir los problemas y las soluciones y, finalmente, 4) contar con una
metodologia para responder los problemas.

En el analisis del paradigma también es pertinente considerar que éstos no son estaticos, sino,
mas bien, dindmicos, que tienen un tiempo definido y despues de un periodo determinado son
sustituidos por otros (Kuhn 2004/1962, 203).

Muchas de esas cualidades del paradigma cientifico pueden ser aplicadas al analisis del
nacionalismo extractivo o de los recursos naturales, en tanto sea entendido como un

paradigma politico. Ademas, permite su andlisis de manera préactica y parsimoniosa.

Por ejemplo, el nacionalismo extractivo es un paradigma de politica que sustituye a otro
precedente: el neoliberalismo. El nacionalismo extractivo supone una nueva forma de
entender el mundo. Plantea nuevos problemas respecto a la gestion de los recursos naturales
(desigual redistribucion de las ganancias) y nuevas soluciones (mayores beneficios para el
Estado y para la poblacion). Esta acompafiado de un nuevo acervo cultural, un nuevo lenguaje
y nuevos referentes imaginarios, basados en la fuerza del Estado y que se contraponen a las
ideas de libertad individual y colectiva que promueve el mercado. Plantea un manejo estatal
de los recursos naturales y de los beneficios que derivan de su explotacion, lo cual, es
diferente, del régimen econdmico flexible y abierto, planteado por el neoliberalismo, en donde

prima el incentivo a los capitales exdgenos transnacionales.

El nacionalismo extractivo, asimismo, esta soportado por nuevos actores que creen e impulsan
los nuevos referentes cognitivos y, aunque probablemente, tengan formas distintas de
entender su disefio e implementacion, los principios basicos fundamentales son compartidos.
Esta nueva vision de mundo también esta acompariada de nuevos instrumentos, nuevas

metodologias y formas de realizacion, que distan de las ejecutadas en el anterior paradigma.

Ese cambio de referenciales sobre el manejo de los recursos naturales se refleja claramente en
la modificacion de la politica publica sectorial. Esta también es muy dindmica y cambia

después de un cierto tiempo, a diferencia de lo que se creia en Estados Unidos en la década de
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los treinta, cuando se pensaba que las politicas publicas eran simples “programas de accion” 0
productos técnico-politicos acabados (ouputs), elaborados de arriba hacia abajo y que
cumplian la voluntad del régimen (top down) (Meny y Thoening 1992, Aguilar Villanueva
1993, De Leon 2010).

En realidad, las politicas pablicas son instituciones dindmicas, que varian marginalmente en
ciertos contextos (Lindblom 1959) y aglutinan procesos caoticos, desordenados y
superpuestos entre si (Sabatier y Jenkins-Smith 1993). Y pueden adquirir un sentido “inverso
o perturbado” (Miiller 2006, 55)3. En la actualidad, no pueden dejar de tomar en cuenta los
otros niveles de interaccion que existen entre actores e instituciones (Grau Creus 2002 48)*,
los cuales se desenvuelven en un marco de gobernanza democrética (Pierre y Peters 2000).
Esto quedo6 en evidencia con la emergencia de movimientos antisistémicos (grupos feministas,
ecologistas y minorias religiosas y otros) que interpelaron al Estado liberal en la década del
setenta en medio de una crisis econdmica, demostro que la realidad politica y social es mas

compleja de lo que parece. La politica publica no es algo intocable ni mucho menos estatica®.

3 Por ejemplo, una politica puede ejecutarse sin que la decision correspondiente haya sido formalmente tomada
0, de otro lado, que se tome una decision sin haber definido primero el problema. Asimismo, la formulacion de la
politica publica puede anteceder a la identificacion del problemay a su incorporacion en la agenda (Kingdon
2003/1995), y existir como una solucion creada que busca un problema que pueda resolver, tal como propusieron
March y Olsen (1995) bajo la figura del “tarro de basura” (garbage can).

4 La mas conocida es la interaccién entre actores formales de la politica (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), pero
mas alla de ellos es importante reconocer que los actores sociales tienen cada vez mas incidencia sobre los
circulos de poder y los problemas que plantean tienen mas alcance. Por lo cual, de acuerdo con Muller (2006, 53
y 63), las politicas publicas no son, simplemente, “datos” vertidos por el gobierno, sino “hechos construidos”,
por la maltiple influencia de otros actores. Ellos inciden en las decisiones, pero no hacen politicas publicas*.
Tomar en cuenta esta participacion permite “sociologizar la mirada sobre el Estado” desde el andlisis de politicas
publicas y no s6lo mirar de arriba hacia abajo, sino de abajo hacia arriba (Mller 2006,57). Pero para que estas
acciones tengan fuerza legal, deben ser amparadas en un soporte institucional.

% Las politicas publicas son “marcos histéricamente arraigados llenos de reglas formales, practicas establecidas
histéricamente, interacciones, rutinas, mapas cognitivas y valores” (Zucker 1987, 446, citado por Capano 2009,
18).

21



“Todas las cosas fluyen intrinsecamente” y siempre se estan transformando. Y de la misma
manera, la vida de las politicas publicas cambia por naturaleza y mueve consigo los eventos,

las rutinas, las estrategias y las adaptaciones (Heclo 1972, 83).

Precisamente, por ese caracter “multidimensional” de la realidad, la comprension del cambio
de la politica publica es un tema bastante complejo y, en vista de que no existe una sola forma
de entender el cambio y la transformacion, su andlisis puede traducirse en “un marco ambiguo
lleno de trampas” (Capano 2009,7). Sin embargo, todo depende de la vision epistemoldgica
que se tenga (Marsh y Furlong 2010)%, de las definiciones y variables explicativas que se

consideren.

2. Los enfoques que estudian el cambio de politica

El cambio es uno de los temas que mas interés ha concentrado en los analisis de politicas
publicas. Desde los afios 1950, algunos investigadores como Charles Lindblom (1959) han
tratado de dar una explicacion sobre las razones que motivan a los tomadores de decisiones

para pasar de una determinada politica en un tiempo 0 a otra politica en un tiempo 1.

Heraclito consideraba que éste es un tema ineludible en el anélisis politico, basicamente,
porque el cambio es parte de la vida humana, en vista de que las cosas siempre se estan

transformando (Heraclito, citado por Heclo 1972, 83).

De manera general, el cambio supone la “transformacion de forma, calidad, contenido, estado
y de proceso” de una politica publica especifica en el transcurso de un determinado tiempo”
(Capano y Howlett 2009,4). Pero la naturaleza de este cambio no es la misma en todos los

casos. Asi que el cambio puede ser gradual o radical, amplio o limitado, acumulativo a

8Las posturas pueden variar entre posiciones extremas, como un racionalismo secante, donde sélo cuenta lo
objetivable y empiricamente demostrable, y un idealismo utdpico, donde no hay nada acabado, todo esté en
construccién y en el mundo sélo puede ser percibido a través de la subjetividad y la interpretacion, hasta un
realismo, en el que los fendbmenos sociales son importantes de explicar, pero no siempre se lo puede hacer
facticamente.
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adaptativo, reversible o irreversible, entre otras caracteristicas en funcion a su naturaleza y a

la forma en que es analizado (Capano 2009).

Incluso, el cambio esta intrinsecamente relacionado a la estabilidad. Ambos coexisten y tienen
una conexion tedrico-empirica. Pero es la naturaleza dindmica de la politica publica la que en
algunas ocasiones hace que ésta aparezca como estable y en otras como cambiante. El énfasis
sobre uno u otro dependera del observador y de las categorias analiticas que utilice (Capano
2009).

Por ejemplo, para Capano (2014, 451), el cambio es un estatus normal en la elaboracién de
politicas publicas debido a la dinamica de la realidad social y politica, por lo que la
estabilidad se convertiria en un hecho contingente de agencia humana, orientado a controlar el
ambiente de incertidumbre. La estabilidad seria un punto de equilibrio estatico “parcial” en
las posiciones de los distintos actores vinculados, respecto a lo que deberia estabilizarse en un
mundo cambiante. En cambio, para Pierson (2008), la estabilidad es el status normal en
politicas publicas y el hecho contingente seria el momento de alteracion o coyuntura critica

que alteraria o romperia con esa continuidad.

Por esa amplia gama de percepciones sobre el tema, los estudios son amplios y diversos. Pero
en un intento por procesar la literatura especializada, Fontaine (2015a) propone tres grandes
grupos de explicaciones referidas al cambio: racionalistas, cognitivistas e institucionalistas.
Las primeras, vinculadas a las teorias y marcos analiticos referidos a la toma de decisiones de
los actores. Con sus distintos matices sobre la racionalidad, aqui se encuentran los aportes del
incrementalismo, el equilibrio puntuado y las corrientes maltiples. En el segundo grupo estan
los estudios cognitivistas, que abordan el cambio a partir de las representaciones de los
problemas publicos, los discursos y la narrativa. En esa linea se encuentran el marco analitico
de las coaliciones promotoras o coaliciones de causa y los referenciales globales y sectoriales.
Finalmente, en el Gltimo grupo esté el institucionalismo, que busca dar argumentos desde el
rol de las instituciones formales e informales, que son procesadas en la l6gica de lo adecuado,

la dependencia del sendero o de la trayectoria y las tres 6rdenes de cambio.
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2.1 Enfoques racionalistas

Los enfoques de racionalistas tuvieron su auge a inicio de 1900, cuando las teorias de la
eleccion racional planteaban que los tomadores de decisiones orientaban su comportamiento
en funcion a parametros absolutamente racionales, costo-beneficio, de maximizacion de
utilidades, y que estaban mediados por los intereses personales y la l6gica del fin justifica los
medios (Hindmoor 2010, 42; Sanders 1995).

Sin embargo, esa vision rapidamente fue cuestionada por Herbert Simon (1944; 1991), quien
sostuvo que los escenarios de decision no eran tan racionales o perfectos como se creia,
porque existia una asimetria de la informacion entre los participantes y, hacia que unos
actores tengan mas ventajas que otros al momento de la toma de decisién. Ademas, porque la
realidad no la comprendia una sola persona, sino que en ella intervienen una diversidad de

actores multiples visiones y capacidades de incidencia.

Sobre la base la “racionalidad limitada”, Charles Lindblom (1959) plante¢ desarrollo su teoria
denominada“el incrementalismo”, segun la cual, los cambios de politica se dan en forma
gradual e incremental, adaptados al contexto en el que se encuentran. Basado en un estudio
referido al comportamiento electoral en Estados Unidos, el autor establecid que las decisiones
de los partidos politicos eran s6lo marginales; es decir, que apenas realizaban unas pequefias
variaciones respecto a un tema principal, pero sin cambios de fondo. Estas variaciones no eran
el resultado de un célculo costo-beneficio, sino de “arreglarlas” (muddling through), a través
de acuerdos y pactos minimos con otros actores. El proposito de todo esto es lograr la
satisfaccion de cada una de las partes y no simplemente alcanzar objetivos 6ptimos y medios

seleccionados de forma racional.

El pensamiento incrementalista influyo en el desarrollo del marco analitico de las corrientes
maultiples de Kingdon (1993; 2003), que sostiene que las decisiones actuales se toman en
funcidn a decisiones anteriores, por lo cual, de alguna manera tendrian un caracter marginal.
Pero precisa que para que se dé un cambio de politica tienen que confluir tres factores: el
reconocimiento de un problema por parte de las autoridades, la identificacion de una solucion
y la voluntad politica de dar esa solucidn.

24



En la seleccion o identificacion del tema clave participan los actores estatales como los que
no lo son. El gobierno elige uno de los muchos problemas sociales existentes y lo incorpora
en la agenda publica. La elaboracion de la agenda implica analizar, reflexionar su relevancia,
jerarquizarlos temas y seleccionarlos. Aqui importa el rol de los grupos de interés, su
legitimidad y la presion que ejercen para imponer un tema al gobierno. La solucion, por su
parte, viene dada por un pacto entre los dos grupos de actores en un ambiente lo mas propicio
posible para que lleguen a un acuerdo, mientras que la voluntad politica equivale a decir que

existan las condiciones apropiadas para la ejecucion de soluciones.

Segun este marco de andlisis, el cambio de politica se materializa cuando confluyen los tres
elementos, ya que generan un espacio politico conocido como “la ventana de oportunidades”,
que es un momento de shock externo o de ruptura que fractura la ejecucién de una politica
vigente y motiva la transformacion o variacion en los temas que venian implementandose

hasta entonces.

Como dice Fontaine (2015b, 65), cuando se abre “la ventana de oportunidades”, los actores
publicos y privados no empiezan de cero, sino que “reciclan” las ideas que otros actores en
otros contextos desecharon en un “tarro de basura” (Cohen, March y Olsen 1972) o también
optan por recuperar las iniciativas que “a lo mejor, nunca desecharon individualmente, aunque
la solucion fuese descartada a nivel colectivo” en un determinado momento. Sin embargo,
para Capano (2009), una de las limitaciones de este tipo de teorias es que luego de la ruptura o

el shock el cambio de politica no es automatico.

Una tercera teoria también articulada al incrementalismo es el equilibrio puntuado
(Baumgartner y Jones 1993). Surgi6 por la influencia de la biologia en las ciencias sociales y
plantea que la vida politica se desarrolla en una relativa estabilidad, pero que ocasionalmente
presenta algunos cambios menores, desarticulados y graduales segun las preferencias de los

individuos (Baumgartner y Jones 1993).

En contraposicion con el incrementalismo, que presenta una variable estable en un contexto

cambiante, en el equilibrio puntuado se mueve la variable en un contexto que no presenta
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mayores alteraciones 0 mantiene la tendencia. Después se determina la variable ex6gena que

modifica la estabilidad y que genera un equilibrio.

En esta teoria racional, las instituciones apuestan mas por la estabilidad que por el cambio,
para no sufrir procesos de retroalimentacion negativos (negative feedbacks) o situaciones que
podrian derivar en altos costos sobre el sistema politico. Esto pone en evidencia que existe
una lucha interna dindmica (stick-slip) entre las fuerzas que quieren mantener el equilibrio
relativo y las que quieren romper con ese stato quo. Esa interaccion puede derivar en
“atascamientos” de las politicas. Pero el resultado final depende del acceso a la informacion

existente y la forma en la que se la procese.

Esta teoria del equilibrio puntuado ha sido considerada como parte de la “nueva ortodoxia” de
las politicas publicas que buscan explicar el cambio de politica (Cashore y Howlett 2007), ya
que la primera ola argumentativa u “ortodoxia” vendria de la mano del incrementalismo de

Lindblom’.

2.2 Enfoques cognitivos

Surgieron en los afios 1980 como una fuerte oposicion a los enfoques racionalistas. Uno de
sus principios fundamentales es que las ideas, los preceptos y las representaciones son
decisivas en la manera de formular los problemas de politicas. La forma en la que se
comprendia un tema hace diez afios no es la misma de ahora. En este sentido, las politicas
cambian, porque suponen formas distintas de ver el mundo que rodea a los tomadores de

decisiones.

Por eso, para los estudios cognitivos, las ideas son “portadoras extraordinarias” de las

transformaciones en politica publica. Son “elementos de ruptura” que modifican el sentido de

’ Los institucionalistas historicos tampoco estan de acuerdo con el “método del equilibrio puntuado”, porque
entienden los resultados en cualquier punto en el tiempo como producto de la convergencia de una serie de factores,
en cambio, ellos ven su investigacion como una de andlisis de rutas y/o proceso de seguimiento. Buscan entender
cémo y por qué algunos organismos (instituciones) han evolucionado, por qué algunos prosperan en algunos
contextos y / o por qué algunos mueren en otros. Es decir, a ellos, si les interesa el cambio de las politicas.
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la estabilidad cognitiva y normativa vigente. Esto debido a que ellas son las que contienen la
forma de representar un problema publico en un determinado momento. Pero en tanto sea una
representacion, constituye a la vez, una construccion social, una configuracion de marcos y

practicas sociales legitimas e histéricamente reconocidas (Surel 2000,495 y 503).

El marco analitico de las coaliciones promotoras o coaliciones de causa (Advocacy Coalition
Framework, AFC) es uno de los que més aportd a este enfoque (Jenkins-Smith y Sabatier,
1993). Estas coaliciones se basan en sistemas de creencias compartidos, con el propdsito de
influir y trasladar estos valores y creencias a las politicas publicas y a los programas
gubernamentales. Los principios compartidos les permiten conformar un “ntcleo duro” de
valores y creencias, que les genera una “conciencia colectiva” de qué es lo que se debe hacer

(Sabatier 1993 y 28).

Ese nucleo duro es mas politico, declarativo y valorativo antes que empirico, de ahi su
relacion con el mundo de las representaciones. Este nucleo es fuerte y rara vez esta sujeto a
cambios, a diferencia de los elementos secundarios que manejan las coaliciones (premisas y
conceptos), que son mas permeables a modificaciones en el contexto de disputas entre

coaliciones.

En este sentido, para este marco analitico, el cambio de las politicas supone una modificacién
del sistema de creencias de las coaliciones politicas gobernantes (Sabatier 1993,17). Esto a
través de la incidencia de otras coaliciones de actores no estatales en los subsistemas politicos
(policy subsystems) con el fin de influir en las decisiones gubernamentales. Uno de los casos
mas analizados bajo este esquema es la politica ambiental y la presion de los grupos
ambientalistas sobre la politica energética®.

8 Cabe precisar que los cambios pueden ocurrir en aspectos secundarios de la politica, en el “corazén o nuicleo”
de la politica y en los componentes del ntcleo duro de la misma.
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Pero estos cambios en la politica estan determinados por dos factores: uno interno y otro
externo. El primero tiene que ver con el proceso de aprendizaje al que estan expuestas las
coaliciones promotoras de las transformaciones. Este aprendizaje supone entender los
objetivos de accion, las relaciones causales y la resolucion de los desafios del sistema de
creencias. Pero este aprendizaje varia segun el estado del conflicto, las capacidades de
enfrentarlo y de que existan actores preparados dentro del sistema para poder seguirlo
(Fontaine 2015a, 18). Por todo esto, modificaciones en los valores y creencias sobre un
determinado tema no son inmediatos, demandan al menos una década o mas para ver su

evolucion.

El segundo factor para concretar el cambio de la politica desde esta perspectiva cognitiva
depende de los choques externos que modifican abruptamente las relaciones entre actores y
sus formas de entender el mundo, como un desastre natural, una crisis economica, el alza
repentina de los precios de las materias primas, entre otros. Esta perspectiva permite apreciar
que no hay un solo tipo de cambio, sino varios: el aprendizaje social coincide con el
incrementalismo en que los cambios enddgenos son de tipo marginal, mientras que los

fendmenos externos producen cambios radicales.

La teoria de los referenciales globales sectoriales (Jobert y Muller 1987) también sustenta este
enfoque cognitivo. Se fundamenta en los referenciales, que son las creencias y valores que
estructuran las politicas. Son las formas de interpretacion, valoracion y representacion de un
determinado hecho. Los referenciales globales se asumen por si mismos como paralelos a los
paradigmas propuestos por Thomas Khun (1971/1962) en su libro las revoluciones cientificas,
como nuevos referentes cognitivos, nuevos marcos interpretativos, nuevos principios
metafisicos, nuevas verdades, nuevas formas de ver el mundo, casi equiparables a las
transformaciones que enfrentan las ciencias. Y es a partir de estas nuevas formas de

comprension que se establecerian nuevas formas de resolver los problemas publicos.

Segun esta teoria, los referenciales globales serian méas generales, mucho mas ideoldgicos,

mientras que los referenciales sectoriales serian el producto de cambios graduales y

marginales que no afectan a esos principios fundamentales ni a las estrategias operativas que
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los sustentan. Pero lo que es claro es que en ambos niveles se evidencian una profunda lucha
ideoldgica entre los partidarios de los nuevos referenciales y de los anteriores. Por lo que el
cambio de una politica seria el resultado de desequilibrios o desfases entre los dos tipos de
referenciales y que hagan incompatible una realidad, de manera similar a las anomalias en las

revoluciones cientificas (Muller 2006).

2.3 Enfoques neo institucionales

Surgen en 1980, como parte de la segunda ola de estudios centrados en las instituciones y
como una respuesta a los vacios dejados, sobre todo, por las teorias racionalistas, marcadas
por el conductismo Yy la eleccion racional®. La emergencia del “nuevo institucionalismo” o
neo institucionalismo se dio en un contexto cambiante, donde las instituciones econémicas,
politicas y sociales sufrieron una serie de transformaciones, que las hacian mas grandes, les
asignaban mas funciones y mas recursos y, por tanto, las volvian mas complejas y
determinantes para la vida en colectividad. Esto motivd una serie de investigaciones centradas
en los presupuestos, las legislaturas, el manejo de la administracion central y el rol de los

gobiernos locales (March y Olsen, 1984).

Esos nuevos desafios incentivaron a indagar sobre el cambio en las instituciones (formales e
informales), a comprender qué motiva sus transformaciones, como éstas se desarrollan o por
qué en otros casos las alteraciones son poco relevantes. Esas y otras inquietudes han
convertido al neo institucionalismo en una alternativa trascendental para el analisis de

politicas publicas los Gltimos treinta afios.

9 La primera ola de estudios institucionales se dio en 1930, cuando la ciencia politica considero al institucionalismo
como una “prototeoria”, caracterizada por el sesgo estructural y normativo con el que definia el comportamiento
politico (régimen presidencialista o parlamentario) y por su interés en el “buen gobierno”. Pero como su caracter
era excesivamente legalista, esto limitd sus alcances explicativos (Peters 2003,20-26). Los enfoques racionalistas
trataron de enmendar seas limitaciones, pero no lo lograron. Tenian un sesgo “subsocializado” (Lowndes 2010,
61), “reduccionista”, “funcionalista” y “utilitario”, basado en una historia evolutiva, donde los resultados estaban
por encima de los procesos politicos y donde el comportamiento individual era el determinante de la conducta
colectiva (March y Olsen 1984).
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Los estudios en este campo se han desarrollado, principalmente, en tres vertientes: el neo
institucionalismo historico, el neo institucionalismo socioldgico y el econdémico. El primero
es el mas explorado de todos. Centra su analisis en el largo plazo, en los contextos macro, en
las secuencias, en las transformaciones, en las rupturas, en las inercias, en los procesos a
escala y en el tiempo variable (Pierson y Skocpol 2008/1993, 9; Skocpol 1985; Almond
1988).

Su principal teoria es la dependencia del sendero (Mahoney 2000). Segun la cual, un cambio
de politica es el resultado de decisiones tomadas anteriormente. Esto se debe a que las

decisiones que los gobiernos toman en un momento inicial de su mandato tienden a persistir
en el tiempo por efectos de una inercia institucional, de una rutinizacion de sus actividades y

de procedimientos estandares ya establecidos para su funcionamiento.

En su criterio, las instituciones se desarrollan en un flujo de eventos historicos, divididos en
periodos de tiempo y que estan separados por “coyunturas criticas” o shocks externos
(rupturas) que alteran la naturaleza institucional. Estas coyunturas abren “puntos de
bifurcacion” desde donde el desarrollo de la historia se mueve hacia “nuevos caminos” (Hall

y Taylor 1996,10).

En la dependencia del sendero, los hechos transcurren de forma evolutiva, en un sentido
incrementalista, gracias a la retroalimentacién positiva (positive feed back) a la que es
susceptible y que va guiando el desarrollo de los nuevos acontecimientos (Pierson y Skocpol
2008/1993:19). Segun Peters (2003), en esta teoria, el pasado no es “una camisa de fuerza”
para el futuro, y mas que cumplir ciegamente un recorrido unico determinado por los factores
iniciales, su desarrollo evolutivo opta por seguir el rumbo de “uno de los muchos caminos”
que se abren con la “coyuntura critica” y que estan enmarcados en el periodo de formacion de
la institucion. Eso quiere decir, después de la coyuntura critica, el cambio es uno de los
caminos a seguir. El otro es la continuidad de la politica. También existen posibilidades para

retroceder y revertir la decision.
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El neo institucionalismo sociol6gico, por su parte, se interesa por estudiar el cambio desde la
“logica de accion de los actores” o la “logica de lo adecuado” (March y Olsen 2006), y el neo
institucionalismo econdmico, tiene bases institucionales, pero con un fuerte componente de

eleccion racional (North, 1990).

2.4 Las criticas a los distintos enfoques

Los tres tipos de enfoque que estudian el cambio de politicas (los racionalistas, los cognitivos
y los neo institucionales) tienen su propia concepcion y sus efectos. Los racionalistas apuntan
a que la realidad es reversible y acumulativa, mientras que en el cognitivismo, desde los
referenciales globales y sectoriales, la percibe como reversible y contingente; y el
institucionalismo, sobre todo el influenciado por la dependencia de la trayectoria, es

irreversible y contingente (Fontaine 20152, 14).

Los enfoques racionalistas, por ejemplo, tienen sus limitaciones porque no pueden explicar la
realidad més all& de la posicion individual del tomador de decisiones. Un solo actor no
siempre tiene todos los datos que se necesita para tomar la mejor determinacién posible,
tampoco conoce a cabalidad todas las consecuencias de sus actos y puede equivocarse al
tomar una decision. Esto quiere decir, que en la realidad, casi siempre las personas no toman
la mejor decision, sino actian de forma sub-Gptima, tratando de minimizar los riesgos
(Hindmoor 2010,51).

El otro problema es que estos enfoques asumen que los actores persiguen la misma situacion
racional; es decir, que tienen el mismo incentivo y buscan alcanzar los mismos objetivos,
cuando esto no es asi. Las personas tienen diferentes ideas sobre el funcionamiento del mundo
y esas visiones distintas hacen que sus calculos también sean diferentes. Por eso, las personas
0 agentes no acttan de la misma forma a pesar de que puede ser que se encuentren en la
misma situacion. Pero esto no lo percibe el racionalismo debido a que sus analisis se quedan
en las generalizaciones y no entran en los detalles de determinados eventos (Hindmoor 2010,
55).
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De la misma manera, los enfoques cognitivistas tienen sus limitaciones. Una de ellas es que
las representaciones estan restringidas por una condicion de falseabilidad que complica su
viabilidad. Supone que las ideas, los valores y creencias se mueven por una suerte de inercia,
casi de forma evolutiva y sin un sustento tangible. Ademas se concentran en describir los
cambios ocurridos a lo largo del tiempo, pero sin dar la suficiente explicacion del por qué

ocurrieron.

En ese sentido, los referenciales globales y sectoriales consideran al paradigma mas como una
“declaracion de principios metafisicos” (Fontaine 2005b) antes que un instrumento de
analisis. Ademas, tiene problemas para identificar el vinculo entre las variables cognitivas e
institucionales. Considera que éste es muy difuso, y que “rara vez se hace explicito” (Surel
2000,49).

Por esta razon, las ideas por si solas no tienen un soporte empirico o una estructura practica
que evidencie el cambio. No hay nada mas alla de la percepcion del actor de que existe una
modificacion. Ademas, tienen una escasa capacidad explicativa respecto de ciertos
fendmenos. Se concentra en la forma antes que en el fondo. Esto se evidencia, en la mirada
puesta sobre la conformacidn de las coaliciones de actores, las cuales en los hechos, no se
constituirian como tal si es que no estarian mediadas por las politicas publicas. Lo que pone
en evidencia que estas teorias cognitivas tratan las representaciones colectivas desde un
ambito reduccionista y que deja por fuera los elementos estructurales y organizativos en los

que se desenvuelven las ideas en la vida politica.

Sin embargo, frente a las criticas, las distintas teorias cognitivas fueron evolucionando. Una
de las que mas ha avanzado en ese sentido es el ACF que ha ido corrigiendo y mejorando su
esquema analitico, respecto a la version original presentada en 1980. Entre los aspectos en los
gue ha mejorado estan la modificacién y ajuste de hipétesis, clarificacion y precision en

conceptos y estructura tedrica (Widely y Jenkins, 2016, 16).

Por ejemplo, el mejorado esquema precisa mejor la relacion entre ideas e estructuras. Sefiala

que las “politicas y los programas incorporados implicitamente a las teorias reflejan la
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traduccion de una o mas coaliciones”. Y que la informacion “técnica y cientifica es
importante para entender el subsistema de creencias”. Asi trata de evidenciar que el contenido

de la politica publica esta relacionado con el sistema de creencia de los actores de politica.

En ese mismo sentido, Gupta (2014, 15) sostiene que los recientes trabajos sobre el ACF
destacan los elementos institucionales que participan en el proceso politico, como la
conformacion de “estructuras de oportunidad de coalicion” (coalitions opportunity
structures), y que incluyen consensos y variaciones para lograr el cambio de la politica

publica.

Finalmente, aunque se ha avanzado bastante en la debate neoinstitucional, para algunos
autores existen algunos aspectos que quedan pendientes de aclaracion, como un desarrollo
mas profundo de lo que significa “la 16gica”; es decir, sustentar mas su estatus de teoria o
esclarecer si es una perspectiva o un tipo de idea en particular (Goldmann 2005). También se
observa el sentido limitado y “homeostatico” de la “dependencia de la trayectoria”, centrada
en explicaciones exdgenas al subsistema politico, y que no permiten capturar completamente
la visidn historica de los patrones de la dinamica politica en el transcurso del tiempo, lo que
podria derivar en problemas de “parsimonia” (Cashore y Howlett 2007; Howlett y Cashore
2009). Ademas, si bien la dependencia de la trayectoria permite explicar la dindmica politica
en el transcurso del tiempo, no precisa bien las razones concretas del cambio en si mismo,

mas alla de sefialar que es provocado por una coyuntura critica.

Mas alla de los vacios que tienen los tres enfoques, ellos coinciden en la importancia que
tiene, en mayor o menor medida, ““el giro histérico”, en cuanto a la relevancia del tiempo y
las secuencias en el analisis de politicas pablicas. Esto es muy importante, tomando en cuenta
que las politicas puramente lineales no existen (Howlett y Rayner 2006; Rayner 2009) y que
la realidad es “multidimensional” (Capano 2009). Entonces, no existe una sola forma de
entender el cambio, sino muchas, y con distintos elementos en juego. Por lo tanto, ayudaria
mucho tomar varios elementos de toda esa gama para encontrar nuevas explicaciones sobre el

cambio de politicas.
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3. Los aportes del neo institucionalismo socioldgico a la explicacion del cambio de
politica

3.1 Las instituciones informales y los sistemas de creencia

Para intentar explicar el cambio de politica o el cambio institucional lo primero que se debe

aclarar es qué es una institucion. Ahi, creo que uno de los enfoques con mayor claridad y

alcance conceptual es el neo institucionalismo sociol6gico. Como esta teoria ha recibido

mucha influencia de la sociologia, eso le ha permitido analizar el rol de las instituciones,

debatirlo y, finalmente, entenderlas mas alla de simples estructuras formales cerradas y

estaticas. Es decir, mas alla de la visién tradicional que las concebia inicamente como leyes y

poderes del Estado.

Asumir las instituciones desde el enfoque neo institucionalista socioldgico supone entender
las instituciones también en un sentido informal. Eso alude a su caracter dinamico y no
codificado, que se expresa en reglas no escritas, normas de conducta, procedimientos y rutinas
0 pautas de comportamiento, que se repiten en el transcurso del tiempo y que tienen gran
relevancia en las decisiones de las personas que las profesan periédicamente (March y Olsen
1984, 21-26; Lowndes y Roberts 2013). Por tanto, las instituciones pueden ser vistas como

estructuras y como procesos.

Un aspecto a destacar es que como las instituciones informales pueden ser normas o reglas de
conducta, rutinas o pautas de comportamiento que se repiten en el transcurso del tiempo, éstas
son construidas socialmente y tienen una estructura de valores y significados que direccionan

la conducta humana (March y Olsen 2006, 3).

Su estructura de valores surgen de las identidades, del “sentido de pertenencia a los grupos”,
de los propdsitos comunes y el reconocimiento de los roles” de cada uno de sus miembros.
Estan articuladas por “interpretaciones constructivas” alrededor de una “historia, un lenguaje,
la experiencia, la memoria y la confianza” (March y Olsen 2006). Estas instituciones proveen
codigos de “conducta adecuados” para sus miembros, lazos afectivos y la creencia en un

orden legitimo.
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Segun esta perspectiva, las personas acttan de acuerdo con un “sistemas de valores morales y
juicios cognitivos” compartidos (Hall y Taylor 1996) y que les motiva a actuar de terminada

manera y, por ejemplo, podria orientar conducta hacia el cambio de politica.

Esa posicion basada en el sistema de valores y creencias como uno de los elementos del
centrales cambio es compartido con las teorias de las coaliciones de causa (ACF) en donde
predomina el rol de las ideas como la variable explicativa del cambio. Esta similitud no es
casual. Tiene sentido en tanto las ideas son necesarias en la explicacion de la modificacion de
las politicas, porque orientan las expectativas de los individuos sobre una determinada
politica, aportan informacion sobre lo que los actores buscan, sobre lo que creen y sobre sus

motivaciones.

Pero, como se menciono, las ideas por si mismas son insuficientes para explicar el cambio,
porque su analisis se queda en un nivel de representaciones y percepciones de los actores que
no tiene un equivalente empirico. Ademas tampoco logran desarrollar con claridad, en todos
los casos, como se realiza el vinculo entre los valores individuales y los valores colectivos, y

coémo se logra impulsar un cambio de politica méas alla de la voluntad de los actores.

Frente a ello, la entrada por las instituciones es lo bastante amplia como para debatir, asimilar
y comprender otras variables explicativas y fortalecerlas con su explicacion del cambio
institucional. Asi, el neo institucionalismo socioldgico admite las ideas como un equivalente a
las reglas, normas y procedimientos que contienen los valores y creencias de las personas. Y
reconoce su relevancia porque “crean sentido para los individuos” y proporcionan una
importancia teorica para fortalecer las instituciones (Lowndes 2013, 31). Y permite articular

esas dos variables: ideas e instituciones.

Las ideas informan sobre las deliberaciones, acciones y elecciones realizadas en el pasado,
mientras que las instituciones influyen y limitan la conducta de los actores y determinan la
naturaleza de su accion (Howlett et al 2009,51). Esto evidencia que existe una
complementariedad y retroalimentacion mutua entre ambas categorias analiticas (Fontaine
2015D).
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Las instituciones, a su vez, aportan a las ideas porque les dan el soporte estructural que
necesitan. Crean “grandes regularidades en el comportamiento” de las personas y ayudan a
“reducir la incertidumbre que domina gran parte de la vida social” (Peters 2003,207). Las
instituciones tienen un grado de estabilidad, porque reproducen patrones de comportamiento
(Lowndes y Roberts 2013) y poseen un conjunto relativamente permanente de normas y
précticas organizadas, que estan incrustadas en las estructuras de significado y de los recursos.
Esa regularidad hace que las instituciones se rutinicen o institucionalicen en el tiempo. Por
eso, las instituciones son relativamente invariantes frente a la renovacion de los individuos y
relativamente resistentes a las preferencias idiosincrasicas, a las expectativas de los individuos

y a las circunstancias externas cambiantes (March y Olsen 1984 y 1995).

Sin embargo, cuando las instituciones: 1) pierden legitimidad ante la sociedad, 2) cuando no
coinciden con las condiciones del entorno y 3) cuando no responden a los intereses de los
actores dominantes se produce un colapso de la estructura institucional o un proceso
desinstitucionalizacion de la misma (Lowndes 1996,194). Esta crisis provoca que los procesos
de institucionalizacion “normales” sean “abruptamente interrumpidos o evolucionen de tal
forma que deriven en reglas y normas distintas [nuevas ideas] a las planteadas inicialmente”

(Lowndes 1996), lo cual deriva en un cambio en la politica.

Visto de esta manera, el caracter de las instituciones es esencial en la explicacién de las
modificaciones en la politica. Las instituciones son claves porque determinan las conductas de
los individuos: empoderan a unos y limitan a otros°, y “los hacen mas o menos capaces de

actuar de acuerdo a las normas prescriptivas de conveniencia” (March y Olsen 2006, 3).

Su alcance trasciende a una persona particular, pero no son un simple agregado de acciones
individuales, como lo pensaban los conductistas y los tedricos de la eleccién racional

(Immergut 1998)!. Su trascendencia es tan grande que es capaz de organizar la vida politica

OLa limitacion no debe ser vista s6lo como restriccion, ya que en muchas ocasiones, las limitaciones también
generan oportunidades de maniobra dentro de la comunidad u organizacion politica (Lowndes 1996, 182 y 193).

11 El comportamiento individual no muestra las verdaderas preferencias que tiene una persona, sino sélo las
“preferencias manifiestas”, que fueron las Unicas posibles en un momento determinado. La simple agregacion de
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de una sociedad (March y Olsen 1984; 2006), basados en la creacién de una autoridad para
resolver conflictos, definicion de derechos y deberes basicos, regulacién de ventajas, cargas y
oportunidades. La base institucional, mas bien, permite pensar en el analisis de las estructuras
y las reglas de juego que influencia el comportamiento politico de manera mas articulada
(Lowndes 2010).

Las instituciones poseen “una autonomia relativa” en la vida politica que no se daba antes
(March y Olsen 1984). Eso quiere decir que ya no son concebidas como “simples espejos”
que reflejaban el poder de las fuerzas sociales, sino que, mas bien, se reconoce su caracter

propio, capaz de afectar determinadas situaciones y definir incluso el curso de la historia.

Por eso, las instituciones son componentes de la vida politica y no, sistemas integros del
gobierno. Nunca estan completas ni totalmente cerradas. Y para su existencia no es necesario
gue estén presentes todas sus partes. Cada institucion es diferente a la otra, porque expresa
diferentes relaciones de poder y posee distintos tipos de recursos, los cuales estan definidos
por los tipos de actores (individuos o grupos) con los que se relaciona. Beneficia a unos y
perjudica a otros. Produce desviaciones, conformidad, estandarizacion o variacion (Lowndes
2010, 68-69).

Crean elementos de orden y previsibilidad. La institucionalizacion otorga legitimidad a los
actores, conexion entre las reglas formales e informales y maximizacion de la utilidad en un
sentido de lo apropiado (Lowndes, 1996, 193-194). Son portadoras de identidades y los roles
y son marcadores del caracter de una comunidad politica, la historia y visiones” (March y
Olsen 2006,5). Proporcionan lazos que atan a los ciudadanos juntos a pesar de las muchas

cosas que los separan.

intereses individuales no hace a las decisiones colectivas, ya que éstas estan mediadas por los debates, redefinicion
de preferencias y el surgimiento de nuevas ideas (Immergut 1998). Eso evidencia la importancia analitica de las
ideas.
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3.2 La ldgica de lo adecuado

Un segundo aporte del neo institucionalismo socioldgico a la comprension del cambio de
politicas es que permite entender, desde una perspectiva distinta al racionalismo absoluto, el
comportamiento de los actores y las decisiones que toman. Esto lo hace a través de “la l6gica

de lo adecuado”.

La accion adecuada esté orientada por las practicas institucionalizadas de una colectividad,
basadas en un mutuo y tacito acuerdo sobre qué es lo bueno, lo verdadero, lo razonable, lo
correcto y lo natural” (March y Olsen 2000,690; March y Olsen 2006). Asi, actuar
adecuadamente es hacerlo “dentro de los pardmetros establecidos por los valores
institucionales dominantes” (Peters 2003,51). La 16gica de lo adecuado guia y limita a los
actores, en el marco de las rutinas, los roles, los derechos, las obligaciones, los procesos y las

practicas establecidas (March y Olsen 2000).

Esas reglas se expresan en “practicas constitutivas del comportamiento apropiado de los
actores y en las formas habituales de hacer las cosas” (March y Olsen 1984; 2006,7). Desde
un sentido colectivo, esas normas y practicas especifican qué es considerado normal para
todos o0 qué actos o hechos deben ser cumplidos por un ciudadano, por una autoridad electa o

un juez como parte de sus roles (March y Olsen 2006, 8).

La “logica de lo adecuado” (March y Olsen 2006) se relaciona a la racionalidad limitada y
hace una contraposicion de la “logica de las consecuencias” que analiza el comportamiento de
los individuos en un sentido racional absoluto. En la l6gica de las consecuencias, el cambio de
politica se constituye en la opcion méas dptima posible dentro de un escenario determinado,
pero si no es eficientemente optima, mejor impulsa la continuidad de la politica. Mientras que
en la légica de lo adecuado neo institucional, la decision que se toma (por la continuidad o el
cambio de politica) es la mas conveniente en un determinado contexto. Es decir, es

conveniente en un nivel siboptimo, aunque no sea la mas eficiente.

En un sentido neo institucional socioldgico, como la logica de lo adecuado de los actores

responde a un determinado contexto de normas y reglas que lo limitan, éste podria ser
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traducido como un sistema de regulacion mayor o un sistema de gobernanza, que direcciona
tanto los valores de los actores (instituciones informales) como las instituciones formales que

lo respaldan.

La “gobernanza”, que inicialmente fue un término impulsado por los organismos
multilaterales que promovian reformas de ajuste en los paises (Rhodes 1997), en realidad hace
alusion a nuevas formas de gobernar que se contraponen a la vision tradicional de los
gobiernos autoritarios ((Mayntz, 1993; Coppedge 2001; Fontaine y Velasco 2011). Esto
supone que existe una tacita interaccion entre distintos tipos de actores con miras a solucionar
los problemas y generar oportunidades, en un marco de diversidad, complejidad y dindmica
en el que se desenvuelven las sociedades actualmente (Kooiman, 2002).

Pensar en la gobernanza alude a decir que la autoridad publica ya no es la Unica en asumir una
responsabilidad sobre los asuntos publicos, sino que los otros actores también desarrollan su
propia identidad y su capacidad de incidencia (March y Olsen 1995). Pierre y Peters (2000)
sostienen que la participacion de los actores no estatales en los debates publicos es un sintoma
de la democratizacién de los paises y que la transformacién profunda que enfrenta el Estado,

con miras a superar su vision unilateral y centralizadora en la toma de decisiones.

Segun esos autores, el Estado enfrenta nuevos desafios y establecen tres escenarios desde los
que el Estado debe soportar presiones y desde alli asumir acciones de adaptacién como
respuesta: 1) de arriba, son presiones procedentes del proceso de globalizacién que irrumpié
en la soberania de los paises, y se manifiestan en el comercio internacional, los préstamos de
los organismos multilaterales y la conformacion de organismos supranacionales como
Naciones Unidas; 2) hacia abajo, los procesos de descentralizacion democrética, el aumento
de influencia social y por la reorganizacion territorial. Se evidencia en el impulso de consejos
participativos, transferencias de competencias locales, entre otros; 3) hacia afuera, y hacia
afuera, por la proliferacion de organizaciones no gubernamentales, empresas multinacionales

y llegada de inversion extranjera (Pierre y Peters 2000, Kettl 2000).
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Tomando en cuenta la diversidad de relaciones que se puede generar a partir de ese analisis,
Kooiman (2002) identifica tres tipos de sistema de gobernanza: jerarquica, que se orienta méas
a un Estado fuerte y centralizado, pero que toma en cuenta las posiciones de otros actores; la
cogobernanza, que postula una relacion horizontal y de colaboracion entre los actores
estatales y no estatales, con alianzas publico-privadas y cogestion; y la autogobernanza, que

se refiere mas al funcionamiento organizacional de las empresas privadas®2.

Pero como la gobernanza esta situada en un nivel mas global y sistémico de la accion publica
ayuda a identificar, en un nivel intermedio, los estilos de politicas de cada pais, que varian
segun la forma en la que los gobernantes planean incidir en la realidad social (Fontaine
2015b, 61 y 71), bajo determinadas légicas de accion. Segun Pierre y Peters (2000), estos
pueden ser: 1) el centralismo burocratico, donde prima la direccion tradicional del gobierno,
el intervencionismo Yy las politicas redistributivas; 2) lo multinivel; marcado por la
movilizacién de recursos hacia lo local, la diversificacion econdémica y la participacion de
distintos actores; 3) las redes; que estan relacionadas con politicas proclives al libre mercado,

alianzas publico-privadas y hacia la eficiencia del sector puablico y privado®3.

3.3 Mas alla del incrementalismo

El tercer aporte del enfoque neo institucional socioldgico es pensar el cambio de politicas mas
alla del incrementalismo, que es muy frecuente en algunas teorias del neo institucionalismo
historico. Por ejemplo, Mahoney y Thelen (2010) sostienen que los cambios de politicas no
son necesariamente hechos contingentes, sino mas bien, modos graduales de cambio. A partir
de esa afirmacién construyeron una tipologia, basada en el trabajo inicial de Streek y Thelen

(2005), y en la que presentan cuatro tipos de cambio institucional segun los recursos

12 Otros autores tienen otras clasificaciones, como Howlett (2009), que de manera mas genérica, plantea que hay
la gobernanza procedimental, la corporativa, la de mercado y la que esta orientada por las redes.

13 En funcion a los ambitos de accién del Estado y al grado de abstraccion de una decision, se pueden diferenciar
los objetivos y medios de las politicas utilizados por los gobernantes en la toma de decisiones y que se vera
plasmado en el disefio de las politicas.
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institucionales y el contexto: el desplazamiento (displacement), estratificacion (layering),

acumulacion (drift) y conversion (conversion).

El desplazamiento hace referencia a que el cambio se da de manera gradual debido a las fallas
institucionales que permiten desvios en el comportamiento de los actores, motivandolos a que
se muevan hacia nuevas légicas de accion. La estratificacion se refiere a que los nuevos
elementos conviven con las estructuras existentes, promoviendo cambios graduales en su
estatus y estructura. De tal forma que las nuevas instituciones se edifican a partir de las
viejas. El tercer tipo de cambio gradual tiene un sentido de abandono deliberado de las
instituciones anteriores posterior a la presion externa. Finalmente, el cuarto tipo, la
conversion, supone una reorientacion de las viejas instituciones hacia nuevos propdsitos
frente a los desafios del contexto. Hay una reinterpretacion y redireccion (Mahoney y Thelen
2010, 15-19).

A diferencia de esa forma de pensar, basada s6lo en cambios marginales que podrian tener un
caracter transformativo profundo, Peter Hall sostiene que en la dindmica politica mas alla de
las modificaciones incrementales si se pueden dar cambios radicales, profundos y de gran
impacto. Esto lo propuso a partir de su teoria de las tres 6rdenes de cambio en la que combina
las ideas (objetivos de politica) y las instituciones (los instrumentos) como variables
explicativas del cambio de politica.

Para plantearla realizé un estudio sobre el cambio de paradigma en el Reino Unido, que paso
de un modelo keynesiano a uno monetarista. Considero6 gue los valores y creencias asociados
a John Keynes --intervencion del Estado en la economia, control del gasto pablico y cobertura
de la brecha de la demanda agregada que generaba el sistema capitalista-- conformaron un
sistema sélido de pensamiento alrededor del cual se articularon las politicas macroeconémicas
de ese pais durante los setenta. Esto permiti6 establecer una vision de mundo, en la que el
Estado tenia que jugar un rol determinante en la conduccion de las finanzas. Pero una vez que
estas ideas keynesianas fallaron y derivaron en una crisis econdémica, surgieron nuevas ideas

pro mercado que impulsaron el cambio de paradigma britanico.
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Hall asumi6 que el paradigma de politica era un “marco interpretativo” conformado, por un
lado, por nuevas ideas emergentes que buscaban solucionar los problemas (inflacion,
burocracia, déficit fiscal, etc.), y por otro, por normas, que manifestaban los problemas
concretos del subsistema politico. Esas ideas se expresaban en objetivos especificos que se
buscaban alcanzar (por ejemplo, la reduccion de la inflacion), mientras que las normas
institucionales se tradujeron en instrumentos de politica, que se constituian en la base material
que daba viabilidad y concrecion a esos nuevos objetivos de politica (por ejemplo, una
reforma tributaria) (Hall 1993, 279).

En su analisis, Hall plante6 que las ideas, constituidas en objetivos de politica, eran
importantes para explicar el cambio de paradigma, pero no eran suficientes para sostenerse y
fortalecerse. Necesitaban “institucionalizarse” e institucionalizar los procedimientos del
tesoro britanico. Ahi surgié la importancia que les otorgaron a las instituciones, en particular,
a los instrumentos de politica, formulados por el gobierno de Margaret Thatcher, y que se
implementaron complementariamente para alcanzar sus metas (Hall 1993).

La propuesta incorporé nuevos elementos a la discusion del cambio de politicas que llevaron
el debate hacia un escenario “post-incrementalismo” (Howlett y Cashore 2009, 34) que
dinamizé muchos de los estudios contemporaneos en el mundo. Hasta antes de su teoria, los
argumentos se centraban en respuestas mas de tipo gradual con respecto a las variaciones del
stato quo. En su lugar, Hall sostuvo que los cambios de politica suponian transformaciones
radicales profundas (modificaciones paradigmaticas) que ocurrian en situaciones
extraordinarias, mientras que los cambios marginales formaban parte de la dindmica politica y
técnica “normal” presente en la gestion de cada gobierno. Para establecer mejor esta relacion,

el autor desagrego tres 6rdenes de cambio de la politica (Figura 1.1.).
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Figura 1.1 La escala de cambio en la politica publica, segtn Hall (1993)

Largo plazo : Mediano plazo : Corto plazo
Tercer orden i | Segundo orden i | Primer orden
Un cambio total de | Un instrumento por otro | Ajustes en el mismo
objetivos e instrumentos instrumento
Cambios radicales Cambios normales

Fuente: Hall (1993)

El primer orden supone una modificacion “pequenia”, “de calibracion”, “de ajuste” a los
instrumentos que tiene una determinada politica, pero sin alterar los objetivos principales de
esta politica. Son modificaciones a nivel micro, como impulsar tasas de interés y

modificaciones presupuestarias.

El segundo orden contempla la creacion de nuevos instrumentos sin cambiar la esencia de la
politica, es una modificacién de un instrumento por otro. Por ejemplo, sustituir el
funcionamiento de una comisién técnica por la introduccién de un nuevo sistema monetario,
un nuevo sistema de limites, entre otros. Supone una alteracion respecto a la “experiencia
anterior que se tuvo” con el instrumento precedente. En el caso de la politica macroecondémica
britanica se mantuvieron los objetivos principales, pero se cambiaron las “técnicas basicas

utilizadas para alcanzarlas”, “como resultado de la insatisfaccion y el descontento de la

experiencia pasada” con el intervencionismo estatal (Hall 1993).

De acuerdo a este autor, el primer y el segundo orden de cambio tienen caracteristicas mas
técnicas que politicas, por eso, las modificaciones que se presentan en ambos niveles son

manejadas mas de forma interna dentro de la administracion gubernamental. Se circunscriben
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al &mbito de autonomia del Estado, donde participan solo los técnicos, expertos y
funcionarios de gobierno, quienes desde esa posicion se sienten “mas fuertes para resistir a la

presion social” que podria influir en la toma de decisiones.

En ese sentido, el primer y el segundo orden representan un proceso de “cambio normal”,
donde el nivel de maniobra es marginal, y porque ninguno de ellos modifica la naturaleza de
las politicas (objetivos y metas) y solo ajustan los medios para llegar a ellos'4. Ambos rdenes
Se enmarcan en un proceso rutinario de hacer politica: en un proceso de “aprendizaje social” y
adaptacion. El aprendizaje, entendido como un “intento deliberado para ajustar las metas o
técnicas de la politica en respuesta a la experiencia pasada y la nueva informacion” existente
(Hall 1993)%.

A diferencia del primer y segundo orden, los cambios de tercer orden son los cambios méas
fuertes y trascendentales. Son los cambios paradigmaticos. Son modificaciones radicales y
profundas. Su alcance es a nivel macro-sistémico, porque supone una modificacion
simultanea y total de los objetivos, los instrumentos y de los ajustes del paradigma vigente. A
diferencia de los otros 6rdenes, éstos no surgen de un proceso de aprendizaje interno, sino de
un proceso social. Son impulsados por la presion de fuerzas externas al Estado (como los
electores y los medios de comunicacion en el caso britanico, que postularon interpretaciones

criticas al Estado frente al rol del mercado).

Hall asegura que este cambio de tercer orden es tan profundo que trastoca el marco

interpretativo y representativo vigente. Por lo cual equivale a un “cambio de paradigma” en el

14Cashore y Howlett (2007) sefialan que existen estructuras institucionales que fueron disefiadas para soportar
cambios a lo largo del proceso, pero a un nivel de las especificaciones politicas y sin afectar los objetivos
principales. Y en cambio, hay otras instituciones que tienen una naturaleza distinta.

15 Ese “aprendizaje de politica” tiene tres caracteristicas. Primero, que sus ideas responden a un legado politico o
son una reaccion a una politica anterior. Segundo, que esas ideas son impulsadas por dentro del Estado,
generalmente, por expertos, asesores o burdcratas. Tercero, que el Estado actGa con autonomia sobre la presion
social y que los ajustes que realiza, por lo general, son internos y sin presiones. Y estos se realizan sobre los
objetivos, instrumentos y ajustes concretos a esos instrumentos (Hall 1993).
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sentido de Kuhn (1971/1962); es decir, que conlleva una modificacion del acervo de cddigos
y conceptos sociales y culturales que comparte una comunidad y que busca responder a
problematicas establecidas. Supone una reconfiguracion radical del discurso y de las ideas que
representaban los problemas. Significa el replanteamiento del problema principal y la

emergencia de un nuevo problema y de nuevas soluciones.

Como este cambio de tercer orden es un cambio paradigmatico, es por tanto, un “cambio
atipico” (Howlett 2009,203) que involucra una transformacién de la esencia de la politica
(objetivos y metas), la ruptura con los monopolios politicos que impedian cambios mayores y
el ingreso de nuevos actores al esquema (Kluber 2001, citado por Howlett, 2009). Y de
manera concreta se manifiesta cuando entre el tiempo t y el momento t1 “hay evidencia
empirica” que las politicas han sufrido modificaciones en sus caracteristicas, de forma, estado
o calidad” (Capano 2009, 9).

Este cambio paradigmatico es un hecho radical que ocurre de una sola vez y afecta a todos los
niveles en si mismos. Por eso, su implementacion e institucionalizacién se desarrolla en forma
descendente, desde el tercer orden hasta el primero. Van de mayor a menor, de una escala de
abstraccién mas profunda y compleja hasta una mas concreta y simple por la fuerza y el

impacto que conlleva cada uno.

Mas allé de ello, el cambio radical implica la modificacion “del lugar de la autoridad” (Hall
1993). Eso quiere decir, que el cambio de paradigma supone también la emergencia de nuevos
actores que lo propicien e impulsen y que sean diferentes a los actores que sostenian el
paradigma anterior. La nueva autoridad tiene la mision de establecerse en el poder y desde su
nuevo puesto impulsar el nuevo paradigma o la implementacion de las otras dos ordenes de
politica. En el caso analizado por Hall, en el paradigma keynesiano, la autoridad estaba
consignada para el Estado, mientras que el nuevo paradigma monetario dio prioridad al rol de

los actores no estatales.

El nuevo paradigma se llega a estabilizar cuando “los partidarios del nuevo paradigma

detentan posiciones seguras de autoridad sobre la formulacion de politicas y sean capaces de
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reorganizar los procedimientos (...) y el funcionamiento del proceso de politicas” (Hall 1993).
Para que el cambio de paradigma se haga efectivo se requiere mucho tiempo incluso una
generacion entera (Kuhn 1971/1962, 208).

Al principio puede ser que la novedad genere rechazos y dudas, pero su apoyo sera también
un tema de fe y de que la nueva proposicién sepa transmitir, aunque sea de una minoria. Por
eso, la implementacion de un nuevo paradigma supone concretar una promesa, que no se
queda en la simple resolucién de todos los problemas, sino en enfrentar los antiguos y

prepararse para las nuevas interrogantes que surgiran (Kuhn 1971/1962, 244).

Segun Fontaine, aunque existe una diferencia entre un paradigma cientifico y un paradigma
de politica, marcado por el “caracter ambiguo de las politicas publicas” y, muchas veces, el
término “paradigma no pueda ser generalizable” a todos los tipos estudios existentes, la
analogia entre politicas publicas y paradigmas cientificos es muy Gtil en un sentido
metafdrico, porque facilita la comprension y explicacion del funcionamiento de campos del
conocimiento que son muy especializados o técnicos, como el sector energético, el ambiental
0 de defensa (Fontaine 2015b, 123).

La teoria de Hall también permite evidenciar con mucha parsimonia la trayectoria del cambio
de politica, y la interrelacion que existen entre los objetivos de la politica (ideas) y los
instrumentos (instituciones) que la acompafian. Es una teoria de rango medio que permite
buscar evidencias empiricas y de facil comprobacion, que es otro de los propdésitos de los

trabajos académicos.

4. La articulacion de las ideas y las instituciones en el disefio de las politicas

4.1 Componentes de una politica publica

El disefio o la formulacion de las politicas es el momento clave del proceso politico donde
empiricamente se observa y materializa el cambio de politica. En él convergen la nueva
capacidad de accidn del Estado y la interaccion entre las nuevas ideas y las nuevas

instituciones. Las ideas, entendidas desde una vision neo institucional como objetivos o metas
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de las politicas publicas- y las instituciones, asumidas como los medios o instrumentos que

permiten concretar esas metas.

El disefio de una politica publica se asienta en una “logica de lo adecuado” (March y Olsen
2006), que busca configurar el mejor disefio posible para resolver los problemas y las
demandas sociales en un determinado contexto. Y muchas veces, en éste influyen distintos
actores que inciden en la toma de decisiones (Peters 2000; Kingdon 2003). Esto supone que
cada politica esta configurada de manera muy especifica, enmarcada en un contexto de
gobernanza, que refleja las preferencias de un gobierno por un estilo particular de politicas
publicas, y que a su vez, esta definido por la eleccién de los instrumentos de politica (Peters
2015; Howlett 2011).

El disefio de la politica debe tomar en cuenta las condiciones sistémicas o cambios de tercer
orden (Hall, 1993), que orientan el sentido y el contenido de la politica. Y a su vez, en un
segundo y primer orden debe optar por el instrumento o el “portafolio” de instrumentos que

posibiliten su concrecion (Howlett y Rayner 2013).

Para establecer mejor esa relacion entre ideas e instituciones, propuesta por Hall, Cashore y
Howlett (2007) desagregaron cada uno de los tres 6rdenes de cambio en dos niveles: los

objetivos de politica y los instrumentos que los van a operativizar (Tabla 1.1.).
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Tabla 1.1 Componentes de la politica publica

Tercer orden Segundo orden Primer orden
Sistema de Régimen de la Nivel operativo de
gobernanza politica sectorial la accion publica
Objetivos Las ideas generales Las metas de la Ideas referidas a

que gobiernan el politica sectorial calibraciones

desarrollo de la especifica operativas
politica

Medios Normas que guian | Los instrumentos de | Los ajustes 0 usos
la implementacion la politica especificos de los

de las preferencias instrumentos

Fuente: Adaptado de Cashore y Howlett 2007.

En ese esquema, la relacion de objetivos y medios de las politicas publicas se desarrolla en
diferentes niveles de abstraccién, que va desde el mas alto (sistémico o modo de gobernanza),
el nivel meso (régimen politico y de la operacionalizacion de programas sectoriales de
politica) hasta un nivel micro (de ajuste y calibracién de los instrumentos implementados
previamente) (Cashore y Howlett 2007) y que también se expresan en un nivel normativo,

estratégico de la politica sectorial y de ajustes (Fontaine 2015b).

Los objetivos son las expectativas que tiene el gobierno en decidir el curso o no de su accion.
Son las metas que pretende alcanzar. Estos objetivos varian segun el nivel de abstraccion (de
lo complejo a lo concreto). En cambio, los medios son los instrumentos o técnicas que usan
para alcanzar estos objetivos (Howlett y Cashore 2009; Howlett 2011). Existe un tipo de
instrumento para cada tipo de objetivo planteado. Ademas, su funcion varia segun el grado de

complexidad.

De acuerdo con esta teoria, o éptimo es que exista una relacion armoniosa entre objetivos y
medios en los diferentes niveles de analisis. Es decir, que los objetivos sistémicos (macro)
sean el paraguas para los objetivos programaticos (meso) y para los objetivos operativos
(micro). Y de igual forma, deberia haber una relacién armoniosa tanto horizontal como

vertical con los instrumentos de todos los niveles. Esto supone alcanzar la consistencia
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externa (entre los objetivos y medios de una politica) e interna (entre los instrumentos entre
si).

El disefio de politica también da cuenta del tiempo, pero no en un sentido historico cerrado
como ocurre en el neo institucionalismo histérico, sino en tanto es asumido como un contexto

institucional de toma de decisiones.

4.2 Los instrumentos y su seleccion

Tal como se indicd, los instrumentos de politica son de vital importancia en el disefio de
politicas publicas. Por eso, es necesario comprender qué son y cuéles son sus alcances. Los
instrumentos son instituciones de caracter social y técnico, que influyen en el comportamiento
de los actores, porque privilegian a unos y restringen el margen de accion de otros
(Lascoumes y Le Gales 2007, 4). No son neutros, pues estan cargados de intereses, valores,

emociones e intencionalidades que los condicionan.

Los instrumentos son los que mejor reflejan las relaciones entre los actores en un determinado
proceso y contexto, ya que estan presentes en todas las etapas del ciclo politico (policy cycle),
sobre todo en la formulacién y la implementacion, pero también incluyendo la agenda, la

toma de decisiones y la evaluacion (Howlett 2011, 19). Por esto, es que son mas politicos que

técnicos.

Los instrumentos tienen la capacidad de estructurar y construir las politicas desde su propia
I6gica, ademas, ponen en evidencia ciertas dimensiones que las politicas esconden. Es decir,
permiten visibilizar los elementos invisibles de la politica pablica o los instrumentos

invisibles que desencadenan en la politica (Lascoume y Le Gales 2007, 5-7 'y 17).

Un instrumento no es solo una institucion formal, sino también expresa estructuras informales
como procedimientos, normas, reglas y rutinas (March y Olsen 1989, 21-26), que suponen
pautas de conducta o de comportamiento que se repiten en el transcurso del tiempo. Esta
vision ampliada de la realidad permite pasar de una concepcidn estatica de las instituciones a

una méas dinamica (Lowndes 2010, 66).
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Entonces, el instrumento de politica publica, en tanto institucion, tiene la capacidad de
institucionalizarse o rutinizarse en el tiempo, en funcion a las relaciones entre los actores en el
transcurso del proceso. Otra particularidad es que estan en constante movimiento, no son
estaticos. Fluyen en funcion de la dinamica socio-politica y segun su propio ritmo: provocan
efectos esperados e impactos no previstos. Muchas veces pueden tener limitaciones
conscientes con el fin de lograr objetivos politicos (Howlett 2005, 3).

Segun la literatura existen distintos tipos de instrumentos. Los instrumentalistas crearon varias
tipologias pensando en éstos son como herramientas estaticas, ubicadas a disposicion
permanente del tomador de decisiones, como si estuvieran dentro de una especie de cajon de
utensilios para multiples fines, listos para ser utilizados segln el objetivo perseguido (De
Bruijin 1998, 12).

Balch (1980) cred tres tipos de instrumentos del gobierno: la aplicacion, los incentivos y la
recompensa, mientras que Vedung (1998) hablaba de: el palo (stick), la zanahoria (carrot) y el
discurso (the sermon), en alusion a los castigos o sanciones que debian implementar en la
politica, los incentivos y los discursos sobre su gestion. Por su parte, Salamon (2000)
desarrolla una tipologia basada en las cualidades internas de cada herramienta y sus posibles
impactos: regulacion social, gobierno directo, contratacion, garantia de préstamos,
financiamiento de donaciones, seguros, tributos, bonos, agencias y empresas publicas. Bajo
esa perspectiva, los instrumentos eran valorados y elegidos por sus efectos, atributos

particulares, por su efectividad y uso, antes que por el contexto en el que se desenvolvian.

En cambio, Linder y Peters (1998) insistieron en entender a los instrumentos desde lo
subjetivo, desde las percepciones y los contextos individuales de los tomadores de decisiones
(antecedentes, procedencia familiar, desempefio profesional, etc.). A partir de ahi, identifican
siete tipos de herramientas de gobierno: provision directa, impuestos, transferencias,
autoridad, regulacién, exhortacién y contratacion. Pero a pesar de considerar el contexto, que
puede ser muy variable de una persona a otra, los tipos desarrollados mantienen ese caracter

funcional e instrumental del andlisis.
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Por su parte, en 1986, Christopher Hood planted la tipologia NATO (por sus siglas en inglés)
y la existencia de cuatro instrumentos claves que utiliza el gobierno en la toma de decisiones:
autoridad, tesoro, organizacion y nodalidad (Hood, 1986; Hood y Margetts, 2007). La
autoridad se manifiesta, a través del uso de sus poderes legales y coercitivos por parte del
Estado; b), la nodalidad, abarca el uso de la informacion estratégica a la que se tiene acceso;
c) el tesoro tiene que ver con los recursos econdmicos con los que se cuenta y, d)

organizacion, por las entidades que tiene bajo su control.

La clasificacién que realiz6 Hood constituye una alternativa analitica considerable en el
presente trabajo, por su parsimonia, y porque cubre todos los aspectos instrumentales de la
politicas publicas. La autoridad se centra en la regulacién de normas legales, que son
indispensables en la gestion de un gobierno, porque define las condiciones de relacionamiento
entre las autoridades y gobernados. La informacidn también es fundamental, tanto como un
elemento enriquecedor de la toma de decisiones como en el momento de difundir la posicién

gubernamental hacia la poblacion.

Los instrumentos de tesoro, de igual manera, son necesarios en un esquema de analisis,
porque permiten establecer los presupuestos asignados a determinadas politicas, lo cual dice
mucho de la intencién de llevarlas adelante. Y por el contrario, la falta de asignacion
presupuestaria también da cuenta de una forma de actuar de un gobierno. Finalmente, en todo
analisis de accion publica es importante indagar sobre la estructura institucional que tiene a su
cargo la ejecucion de una politica. Por esto, el aporte de los instrumentos de organizacion sera

decisivo para poder establecer las relaciones correspondientes con los otros instrumentos.

Pero a su vez, de estos cuatro grandes grupos se dividen en dos niveles, divididos entre
“sustanciales” y “procesales” (Howlett 2005; 2009; Howlett et. al 2009). Los instrumentos
sustantivos inciden sobre la cantidad, el precio, el tipo, la distribucién, entre otras
caracteristicas de los bienes y servicios que son producidos tanto por el gobierno como por los

actores privados. Entre los instrumentos de autoridad estan, por ejemplo, la regulacion, el
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control, la formacion de comités de defensa’®; en la nodalidad se encuentran la informacion y
el monitoreo; en el tesoro, los impuestos, las subvenciones y los préstamos. Finalmente, en la
organizacion, se encuentran las empresas publicas, la provision directa de bienes y servicios,

la creacion del mercado, entre otros.

Los “instrumentos procesales” son menos conocidos que los sustantivos. Buscan modificar
algunos aspectos del proceso politico antes que del comportamiento econdémico y social en si
mismo (Howlett 2009a, 116; 2005, 35-36). Los instrumentos sustantivos estan dirigidos a
alterar y controlar las politicas, mientras que los instrumentos procesales buscan promover y

limitar.

Los instrumentos pueden ser utilizados para fomentar la participacion o conocer aspectos
relevantes de las politicas, pero también pueden ser utilizados en un sentido negativo que
afecte los intereses de los actores individuales o colectivos o incluso sus conductas. Por
ejemplo, los instrumentos referidos a la informacidn pueden ser utilizados para difundir algo

en especifico o también para limitar un determinado conocimiento.

Un aspecto que se debe destacar es que lo instrumentos sustantivos pueden ser instituciones
formales, como una ley o un decreto, o pueden ser instituciones informales como un comité
de defensa de un tema en especifico. De igual forma, los instrumentos procedimentales
pueden ser instituciones formales como propaganda y la firma de un acuerdo politico, asi
como instituciones informales como una comisidn técnica de investigacion, grupos de interés,

etc.

Otro punto adicional de gran relevancia en este acapite es la seleccion de instrumentos.
¢Como se los elige? ¢ Cual es o cuales son los més indicados para cierto tipo de politica? La

seleccidén no tiene que ver con la utilidad o los atributos de estas herramientas de politica en

16 |_a ley no es la politica en si misma, porque muchas leyes pueden dar lugar a una politica. En realidad, la ley es
un instrumento que surge de varios procesos de discusion y negociacion. No todas las politicas se instituyen al
mismo tiempo, depende de los intereses de los actores.
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un sentido instrumentalista; por el contrario, la seleccién es un momento complejo del disefio

de politicas publicas.

Generalmente la seleccion de los instrumentos inicia en la etapa de la formulacion de la
politica, pero puede ir variando en el transcurso del tiempo, especialmente, en la fase de
implementacién, a medida que se tenga mas informacion o se realicen ajustes que motiven su
perfeccionamiento (Fontaine 2015b, 84). Los instrumentos estan en constante dinamica

debido a que se encuentran presentes en todas las etapas del proceso de politica.

Por las caracteristicas particulares de una politica es posible que el tomador de decisiones no
solo seleccione un instrumento para llevar a cabo un objetivo, sino un mix o portafolio de
instrumentos que permitan concretar una meta (Howlett y Rayner 2013). Pero también cabe la
posibilidad que los instrumentos tengan rasgos “multipropdsitos” y puedan aparecer bajo

distintas caracteristicas en una etapa u otra del ciclo de la politica (Howlett 2011, 23).

La seleccion de los instrumentos toma lugar dentro de un contexto de gobernanza especifico
que es el que define una orientacion para la toma de decisiones (Howlett 2011, 20). Es un
asunto complejo, estrechamente vinculado a la “evaluacion de circunstancias especificas” del
momento: la naturaleza del problema a enfrentar, la complejidad sectorial, “los recursos
disponibles”, “los desafios a enfrentar” y de la identificacion previa “del tipo apropiado de
instrumento a utilizar” (Howlett 2005; 2009; 2011), tomando en cuenta como para Su marco
de accidn, el nivel sistémico y el estratégico. Por esto se podria decir, que la seleccion de
instrumentos refleja una “logica de lo adecuado” (Velasco 2011; Fontaine 2015b) o la
eleccion de una alternativa que es la que mejor se adapta a un contexto complejo, dinamico y
diverso (Kooiman 1993, 2002).

Desde una vision institucional, este contexto concreto actual no es autbnomo o no esta aislado
del todo, sino que de alguna manera, forma parte de una cierta inercia institucional, que lo
articula hacia procesos politicos anteriores, que también influyen en las decisiones. Linder y

Peters (1998) le llaman a esto los contextos culturales de los tomadores de decisiones.
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Adicionalmente, la decision sobre la eleccion de instrumentos puede estar influenciada por
grupos ajenos al Estado (organizaciones no gubernamentales, think tanks u otros), los cuales
pueden influenciar, aunque no decidan, sobre determinadas selecciones que asuman los

actores gubernamentales, sean estos técnicos o politicos (Fontaine 2015a, 85).

4.3 Mi propuesta explicativa del cambio

La explicacion que Cashore y Howlett (2007) realizan sobre el cambio de politica, en base al
trabajo de Hall (1993), es bastante clara y facilita su comprobacién empirica. Por eso,
considero que es un punto de partida valioso que utilizaré para la explicacion del cambio de

politica.

Sin embargo, tiene algunas limitaciones, las cuales una vez corregidas, podrian dar mejores
elementos para el anélisis de este tema. Primero, que en ese esquema que va desde el tercer al
primer orden de politica se presenta a la politica publica como si empezara de cero (con
nuevas ideas y nuevos instrumentos). Tiene una perspectiva de borron y cuenta nueva. Sin
embargo, las politicas publicas no empiezan de cero. Y al igual que los paradigmas
propuestos por Kuhn, las politicas retoman elementos del paradigma anterior, los
reconfiguran, reconstruyen y le dan nuevos sentidos (Kuhn 1971/1962, 29). En el ejemplo
analizado, la propiedad sobre los recursos naturales adquiere un sentido diferente de un
paradigma a otro.

Segundo, el otro problema del modelo de Cashore y Howlett (2009) es interpreta la dindmica
politica en el sentido lineal del ciclo de politica, donde primero se disefia la politica, se toma
la decision y, finalmente, se la implementa. Pero esta apreciacion olvida que aunque la
aplicacion del ciclo sirve como un modelo mental académico, en la préctica, la dinamica
politica es mas compleja, haciendo que en la vida real no haya un orden sucesivo de fases,
sino interacciones entre actores, que hacen que esas fases estén sobrepuestas y desordenadas
(Grau Creus 2002, 48-49).

Esto lleva a pensar que en la fase de ajustes de una politica, estan presentes elementos

fundamentales para: a) el disefio de una nueva politica, en caso de que se quiera hacer
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cambios de fondo; b) la continuidad de la que esta vigente. Este es el momento de
sobreposicién de fases y donde se ponen a prueba la fortaleza del paradigma vigente y el

nuevo.

Tercero, muestra una forma de decision jerarquica, en la que no participan otros actores y que
las decisiones s6lo se toman arriba. En cambio, yo trato de presentar evidencias respecto a
que el rol de los otros actores no estatales es fundamental en el transcurso del proceso.

Frente a ello, para mejorar el esquema de Cashore y Howlett (2009) propongo analizar el
cambio radical abrupto en politicas publicas, tomando como punto de partida el primer orden
de cambio, llamado “de ajustes y calibraciones”. Y no empezar por el tercer orden Sistémico,

como lo hacen los autores.

En mi criterio, el primer orden de politica, propuesto por Peter Hall, tiene un rol mas relevante
que sélo ser un ajuste técnico normal. En realidad, se constituye en un ajuste politico y social,
orientado a garantizar la gobernabilidad en la sociedad. En él se definen las relaciones de
poder y lucha entre los actores, porque refleja capacidad de adaptacion del gobernante en la
forma de gobernar. Si un gobierno logra adaptarse a las presiones de arriba, abajo y afuera del
Estado (Pierre y Peters, 2000), entonces, alcanza la estabilizacion temporal del paradigma.
Pero si no logra adaptarse, entonces, ingresa a un escenario de deslegitimacion y
debilitamiento del sistema, que llevan rumbo al colapso y a la crisis.

En este primer orden se pone a prueba la sostenibilidad de los objetivos y los instrumentos de
la politica vigente y también se da paso a la emergencia de nuevas ideas e instrumentos con
capacidad de sustituir a las anteriores. Por eso en este momento crucial se abren dos caminos:
1) la posibilidad de estabilizar temporalmente el paradigma actual y 2) crear las condiciones

para encubar un nuevo paradigma.
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Tabla 1.2 La dindmica politica para analizar el cambio de politica

Politica vigente

Primer orden

Momento de
ruptura

Nueva politica

Tercer orden

Segundo orden

Primer orden

/confrontacion sistémico Sectorial Ajuste politico,
social y técnico
Ideas Las ideas Las metasde la | ldeas y ajustes
Las ideas y generales politica sectorial
Instrumentos los
informales instrumentos Instrumentos Instrumentos Instrumentos
vigentes se informales informales informales
ponen a
Instrumentos prueba Instrumentos Instrumentos Instrumentos
formales formales formales formales

Fuente: Elaboracion con informacién de Cashore y Howlett (2009) y (Pierre y Peters, 2000)

Las ideas son variables necesarias para un cambio de politica, pero las instituciones son

decisivas en la definicién del rumbo que tomara la politica. Son variables necesarias y

suficientes para este giro. Cashore y Howlett (2009) anticiparon la importancia de esta mutua

retroalimentacion entre ideas e instituciones.

Pero aqui cabe una aclaracién, el presente trabajo propone algunos escenarios que

complejizan ese analisis. La teoria que se postula aqui es:

La presencia de nuevas ideas no es una garantia para la existencia de una nueva politica

El cambio radical de politica se da solamente cuando las instituciones formales e

informales de la politica vigente son débiles. Si ambos tipos de instituciones son fuertes;

entonces, la politica se mantiene tal cual. Pero si se presenta alguna combinacion entre

instituciones fuertes y débiles, entonces, la politica vigente sélo sufre cambios marginales o

incrementales (Tabla N.° 1.3.)
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Considero que una institucion es fuerte si permanece constante en el tiempo o sin alteraciones
relevantes, especialmente, posterior a la fase de confrontacion. En cambio, asumo que las

instituciones son debiles si sufren modificaciones importantes en su esencia.

Con este nuevo esquema que propongo trato de rastrear las instituciones en el paso del
tiempo. Las formales y las informales e identificar su fortaleza, como parte del proceso de
rutinizacion, institucionalizacion y la “légica de lo adecuado” correspondiente, y asi

evidenciar el cambio de la politica publica.

Tabla 1.3 Tipologia del cambio segun la fortaleza de las instituciones vigentes

Continuismo Cambios
marginales

Cambios Nacionalismo
marginales

Fuente: Elaboracion en funcion del andlisis de Cashore y Howlett (2009) y (Pierre y Peters, 2000)

5. El método de analisis

5.1 Comparacion de los mecanismos causales

Los analisis de politicas publicas recurren a distintos tipos de métodos, desde los cuantitativos
hasta los cualitativos, dependiendo el interés especifico de la investigacion (King, Keohane y
Verba 1994; Collier, Brady y Seawright’s 2010; Mahoney 2012). Sobre estos ultimos, los
trabajos han puesto énfasis en la comparacion (Ragin 2008; Peters 2013; Della Porta 2013) y
al seguimiento del proceso (process tracing) (Beach y Pedersen 2013; George y Bennett
2005; Bennett 2008; Collier 2011; Blatter y Haverland 2014).

El seguimiento del proceso es muy utilizado en estudios de n pequefia, porque permite

“identificar las relaciones causales entre las variables X y Y” (Beach y Pedersen 2013). Es
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decir, analizar los procesos y los mecanismos que vinculan las causas y los efectos dentro de

casos especificos (Blatter y Haverland 2014:60).

Una vision minimalista del método, asume los mecanismos causales como simples factores
ubicados entre las causas y los resultados (Mahoney 2015). Lo que a su vez, podria generar
algunos problemas, como caer en una “regresion infinita” de hechos, al estudiar de manera
continua “una etapa tras otra etapa” por el grado de detalle que involucra este método (King,
Keohane y Verba 1994), o dificultades en con los “grados de libertad”, debido a que tendran

muchas variables de anélisis versus un reducido nimero de casos.

Sin embargo, este método no es tan genérico como se lo describe. Su aplicacion esta orientada
a cada caso y el alcance esté delimitado por la teoria que se utiliza (Blatter y Haverland 2014).
Esta marca el camino del analisis y evita que la investigacion se convierta en una “regresion
infinita”. Adema4s, tiene “limites pragmaticos”, definidos, entre otras cosas, por los recursos
que dispone el investigador y la rapidez con la que convergen las evidencias y las
explicaciones (Bennett 2008).

Por otro lado, en el seguimiento del proceso no todos los datos son iguales. Cada caso es
particular y responde a un contexto especifico, por lo tanto, no toda la informacién probatoria
que se encuentre servira en la misma medida y dimension para probar o descartar algo
(Bennett 2010, 209).

El seguimiento del proceso, por el contrario, contiene elementos Gtiles para resolver los
problemas de investigacion actuales. Y si se lo considera en un sentido mas estricto puede
ayudar a “abrir la caja negra de la causalidad” y explicar la aparente relacion que existe entre
distintos factores de los cuales se desconoce su vinculo. Esto se logra a partir de la
identificacion de “la presencia o ausencia de mecanismos causales” que conecten las causas y

los efectos (Beach y Pedersen, 2013, 9 y 20) (Figura N.° 1.1.).

Segun Beach y Pedersen (2013, 42), los mecanismos causales son “un sistema teorico,

compuesto por una serie de partes que estan entrelazadas, y que transmiten fuerzas causales
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de X a Y. Las partes de ese sistema son las entidades y las actividades. Las primeras son
factores con capacidad de producir resultados en un determinado contexto. Se materializan en
sustantivos, como personas individuales, estados, clases o partes de una estructura, esto segun
la teoria con la que se trabaje. En cambio, las actividades son las acciones o los verbos que
transmiten la fuerza causal de las entidades desde X a Y (Beach y Pedersen, 2013, 76). Son
las que ayudan a establecer de qué manera los mecanismos causales producen un resultado

especifico.

Como dicen Beach y Pedersen, cada parte de un mecanismo causal por si misma es
insuficiente para llegar al resultado, pero integradas, cada una es necesaria para conformar un

mecanismo causal general que permita llegar al resultado final (Beach y Pedersen, 2013, 46).

17 La traduccion es propia.
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Figura 1.2 Método del seguimiento del proceso

N J
Y
(X) El E2 (Y) resultado
Nivel tedrico , R )
NG
h'd
Manifestacion Manifestaciones Manifestacion
empirica de X empiricas de cada empirica del
parte del resultado
mecanismo
Nivel Empirico

Fuente: Adaptado de Beach y Pedersen 2013.

En la presente investigacion se utilizé el método de seguimiento del proceso en un sentido
lineal, con el fin de identificar los mecanismos causales que permitan establecer el vinculo
entre ideas (objetivos de politica) e instituciones (instrumentos) en el cambio de paradigma
politico. Esto bajo la premisa de que las ideas son partes necesarias del mecanismo causal,
pero insuficientes para explicar por si solas el cambio de paradigma (Beach y Pedersen 2013;
Fontaine 2015b).

La diferenciacion tedrica que se hizo del tercer, segundo y primer orden de cambio de politica
permitio establecer la dindmica politica del process tracing. Y ademas, posibilito establecer
los mecanismos causales que vinculan a cada uno de estos niveles de cambio de forma

particular, distinguiendo entre objetivos y medios de la accién pablica.
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5.2 Seleccion del caso

La seleccion del caso fue hecha a partir de la Y'; es decir, a partir de la variable dependiente.
Esto significa, que los casos elegidos surgieron con base en evidencia de un cambio de
politica hacia el nacionalismo extractivo. Los casos fueron seleccionados a partir de un
universo conformado por los paises poseedores de hidrocarburos y la seleccién se dio por la
variable dependiente.

En ese sentido, se establecio una lista general de los paises de América Latina que son
exportadores de hidrocarburos, porque como poseedores de recursos naturales, tienen mas
tendencia a formular politicas de tipo nacionalista, a diferencia de los paises que no cuentan

con estos recursos.

En base al Registro Estadistico Mundial de Energia 2015, elaborado por la empresa British
Petroleum (BP 2015), que es una base de datos con gran soporte técnico independiente
reconocido en el sector, se selecciond a: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador,
México, Pert, Venezuela, Trinidad y Tobago, como posibles naciones para el estudio de caso.

A partir de la lista, y en base a la revision de documentos legales de los ministerios de
hidrocarburos y/o energia en cada pais, se establecio una lista mas pequefia respecto a quée
naciones completaron el procedimiento correspondiente hasta culminar con un cambio en la
constitucién orientado hacia el nacionalismo extractivo (Tabla N.° 1.4.). Como resultado de
esta revision, se selecciond a Bolivia, Ecuador y Venezuela, porque cumplian con las

variables explicativas del nacionalismo.
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Tabla 1.4 Paises que registraron reformas legales y constitucionales orientadas hacia la

nacionalizacion de sus recursos naturales (2015)

Pais Cambios de Cambios de Cambios de
tercer orden segundo primer orden
orden
Argentina 1 1 1
Bolivia 1 1 1
Brasil 1 1 1
Colombia 0 0 0
Ecuador 1 1 1
Meéxico 0 0 0
Peru 0 0 1
Trinidad y 0 0 0
Tobago
Venezuela 1 1 1

Fuente: Documentos legales de los ministerios de hidrocarburos y energia de cada pais.

Como el objetivo metodoldgico de esta investigacion es comparar mecanismos causales que
expliquen el paradigma nacionalista extractivo referido al gas natural, se opto por la eleccion
de uno de los tres paises que mejor refleje esta problematica. En este caso, se eligio a Bolivia,
porque es mayoritariamente gasifero. Mientras que Ecuador no posee este recurso natural y

Venezuela privilegia las politicas referidas al petréleo sobre las que estan orientadas al gas.

La relevancia del gas se basa en que incide en casi todas las actividades contemporaneas de
las personas: permite elaborar fertilizantes para la agricultura, coadyuva en el traslado de
productos del campo a la ciudad, permite cocinar alimentos de consumo diario, facilita el
suministro de servicios domésticos, mueve el transporte publico y privado, a través del gas
natural vehicular (GNV), provee el plastico y los quimicos con los que se fabrican los
ladrillos y el hormigon de las construcciones contemporaneas Y facilita el funcionamiento de
fabricas, industrias y grandes maqguinas que dinamizan las economias de los paises y que
activan el comercio internacional. Por todo esto, el gas es “el alma de la comunidad” (Yergin
2009, xvi), que se ha vuelto “cautiva” y altamente dependiente de la energia (Rosell 2007,
247).
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El gas natural tiene algunas ventajas sobre el petréleo. Por ejemplo, que es mas amigable con
el medio ambiente para la generacion de electricidad, ya que emite 30% menos didxido de
carbono (CO2) que ese hidrocarburo y, 50% menos que el carbon (Rojey 2008, 149). Su uso
permite diversificar la matriz energética de los paises y luchar contra la emision de gases de

efecto invernadero.

Otra ventaja es que los contratos del gas son mas estables que los del petr6leo. Se acuerdan
por largos periodos de tiempo y por cantidades previamente establecidas. En cambio, el
petrdleo desde el punto de origen hasta su destino final cambia de duefio y de precio las veces

que hagan falta en funcion del mercado (Rosell 2007, 239).

En el tema del gas no existe un cartel como la Organizacion de Paises Exportadores de
Petroleo (OPEP), que incida directamente sobre la produccion del energético, aunque algunos
paises como Rusia e Irdn mostraron su interés al respecto. En América Latina el transporte de
gas se realiza a través de gasoductos, lo cual supone una relacién de dependencia entre el
exportador y el consumidor. “La mutua dependencia supone una gran estabilidad, frente a la

incertidumbre del contexto geopolitico” (Rajey 2008, 150).

Sin embargo, en los afios recientes, el gas pas6 a asumir un rol mas activo y “global” con la
introduccién de nueva tecnologia que posibilita su traslado a grandes distancias, como el gas
natural licuado (LNG)! y se le auspicia un futuro promisorio con la modalidad no
convencional del fraccing (fracturacion hidraulica)l. Con todo ello, se puede decir que el gas
natural es “el combustible del futuro... es el petroleo del siglo XXI” (Rosell 2007, 237).

5.3 Método de la diferencia

Para contrastar el caso de Bolivia y realizar un analisis en un sentido comparado, se eligi6 el
caso de Peru. Se selecciond a este pais se dio debido a varios factores: 1) que como Bolivia,
Per( es un productor mediano de gas natural (Anexo, Mapa N.° 1y N.° 2); 2) en los afios
1990 enfrentd similares medidas de ajuste estructural en el sector de los hidrocarburos
(privatizaciones de las empresas publicas, normas de desregulacion, reforma tributaria, entre

otras), con el fin de atraer la inversion privada y que no se dieron con esa misma contundencia
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en otros paises de Ameérica Latina; 3) ambos paises comparten una historia comun y rasgos
similares en sus poblaciones; 4) en los afios 2000 en Bolivia y Pert emergieron discursos

nacionalistas (Tabla N.° 1.5.).

Por todas esas variables comunes entre ambos paises, se selecciond a Peri como el caso mas
Optimo para comparar con Bolivia, porque se parecen en todo, menos en la variable
dependiente (resultado), que es lo que se va a desarrollar en esta investigacion. Los puntos de
partida son similares, pero resultados diferentes: Bolivia consolid6 el nacionalismo extractivo,

mientras que Per( profundizé su camino hacia el neoliberalismo.

Tabla 1.5 Comparacién Boliviay Pera (1996 y 2000)

item Bolivia Per
(En miles de bolivianos de | (En nuevos soles de
1990) 1979)
PIB 19.446.214 4512
PIB petrolero en moneda local 803.033 178
Participacion de los hidrocarburos en 4,13 -1,2
el PIB (%)
Exportaciones (en millones de ddlares) 1137 5987
Hidrocarburos % Exportaciones 11,7 6,0
Privatizacion en el sector petrolero en Si Si
1990
Politicas de reduccion de impuestos y Si Si
regalias en 1990
Reforma institucional neoliberal en Si Si
1990
Rasgos culturales Poblacion blanca, mestiza, Poblacion blanca,
indigena y afrodescendiente mestiza, indigena y
descendientes asiaticos
Historia Proceso independentista Proceso
comun (Confederacion independentista com(n
Peru-Boliviana) (Confederacion Perd-
Boliviana)
Discurso nacionalista en los 2000 Evo Morales Ollanta Humala

Fuente: Banco Central de Bolivia y Banco Central de Reserva de Pert (1996) y otras fuentes

académicas

El anélisis parte de la confrontar las ideas y las instituciones del actual paradigma con las del

nuevo, que disputan por espacios de poder y de consolidacion. Por eso, en ambos casos el
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estudio tiene una cobertura temporal de casi dos décadas, desde el afio 2000 hasta el 2016. En
este lapso, se cubren los gobiernos de Gonzalo Sanchez de Lozada, Carlos Mesa, el gobierno
transitorio de Eduardo Rodriguez y Evo Morales en Bolivia. En el caso de Peru se analizan la
parte final del gobierno de Fujimori, el gobierno transitorio de Valentin Paniagua, la
administracion de Alejandro Toledo, Alan Garcia y Ollanta Humala. El estudio pondra
especial énfasis en los presidentes Morales y Humala, porque fueron los dos quienes

propiciaron las ideas nacionalistas en el sector de los hidrocarburos.

Es importante precisar que el método de seguimiento del proceso tiene distintas variaciones.
Se lo utiliza para probar una teoria, para construir otra o para explicar resultados (Beach y
Pedersen, 2013). En el presente estudio, el caso boliviano durante el gobierno de Evo Morales
permitio construir una teoria que sostiene que la debilidad de las instituciones formales e
informales del paradigma vigente para institucionalizarse en el tiempo, sumado a la
emergencia de innovadoras ideas nacionalistas, impulsan el giro hacia el nacionalismo

extractivo. Las ideas por si solas no hacen el cambio, requieren de las instituciones.

En cambio, en un sentido comparado, el process tracing de Peru permitio testear o probar la
teoria durante el gobierno de Ollanta Humala (2011-2016). Y posibilito evidenciar que
cuando las instituciones formales e informales del paradigma actual son fuertes y solventes,
por mas ideas innovadoras que se presenten, no habra cambios profundos o una ruptura hacia
un nuevo paradigma. En el caso de Peru, las instituciones demostraron ser muy solidas porque

lograron rutinizarse o institucionalizarse en la vida politica de ese pais.

6. Las evidencias observables

6.1 Los instrumentos, los empiricos observables

Los mecanismos causales deben expresarse en manifestaciones empiricamente observables
gue permitan presentar evidencias concretas que faciliten realizar inferencias causales e

identificar si el mecanismo causal estuvo presente en un caso 0 no, o si el mecanismo causal
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funciond como estaba previsto!® o sélo algunas partes lo hicieron (Beach y Pedersen, 2013:9;
20; Bennett, 2010). Por eso, la presente investigacién usa como uno de sus principales

observables empiricos los instrumentos de las politicas publicas.

Tomando en cuenta que los instrumentos son concebidos como instituciones, se recurrio a la
tipologia NATO, que destaca que son cuatro los principales recursos disponibles por el
Estado: autoridad, tesoro, organizacion e informacion. Todos fueron organizados en dos

grandes bloques, primero, si son formales e informales y dentro de ellos, se establecid si son
sustantivos o procedimentales (Tabla N° 1.6.).

Tabla 1.6 Tipos de instrumentos

Tipos de Autoridad Tesoro Organizacién | Informacion
instrumentos
Formales | Sustant -Regulacion Subsidios Burocracia -Presentacion
ivos | -autoregulacion | -Préstamos - de informes
-Licencias -Cargos por | Administracio anuales,
uso de un n memorias,
producto o -Empresas etc.
servicio pablicas -Reqgistros,
-Gasto certificaciones
Publico o :
tributario declaraciones
-Crédito -Entrevistas
fiscal concedidas a
los medios de
comunicacion
Proced | -Designaciones | -Eliminacion -Reforma -Propaganda
imenta | -Calificaciones del institucional | -Supresion de
les financiamient -Estudios la
0 sobre temas informacién
especificos
-Consultorias

18 |_as evidencias también son todo aquello que no se menciona en un texto o un archivo. Segun Beach y
Pedersen (2015:182-183), en determinadas circunstancias, la “evidencia del silencio” o la “ausencia” puede ser
“la evidencia mas fuerte” de la investigacion.
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-organigramas
de entidades
publicas
-informes
anuales y
directorios de
empresas
privadas
-Plazos
administrativo
s y obstruccion

investigacion

Informales | Sustant -Tratados y -Encuestas | -Personas que -Asesoria
ivos acuerdos electorales | tienenacargo | -Capacitacion
politicos (polling) el ordeny la
- Realizacion de -Informes regulacién
consultorias policiales (policia,
-Elaboracion de superintendenc
censos ia)
Proced -Creacion de -Creacion de -Revision -Educacion
imenta grupos de grupos de judicial -Provisién de
les asesoria interés -Conferencias | informacion
-Grupos - -Comisiones -Grupos
consultivos Financiamien de focales
-Comités y to para la investigacion
comisiones intervencion -
-Prohibicion de publica Reorganizacio
grupos y -Evaluacién | n del gobierno
asociaciones | econémica de | -organigramas
-Control o organizacion de
negacion de es no organizaciones
acceso gubernament privadas
ales y centros
de

Fuente: Adaptado de Howlett (2005:36) y Howlett et. al, 2009, 169).

La eleccion del “mix” de instrumentos por parte del tomador de decisiones para resolver los

problemas de politica es un tema bastante complejo, a diferencia de lo que pensaba Salamon

desde una visién simplemente utilitarista. La eleccion combinada de instrumentos (sustantivos

y procesales) deriva en un determinado estilo de implementacion, el cual depende de, en un

nivel externo: la coherencia de los objetivos que se buscan alcanzar en los tres niveles de
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andlisis o tres ordenes de politica, y en un nivel interno, en la consistencia de los instrumentos

de la politica entre si (Howlett y Rayner 2007; Howlett 2011).

El nivel externo, por ejemplo, es un proceso altamente limitado para el margen de accion
gubernamental. La eleccion del instrumento o del mix de instrumentos de una politica dada en
un nivel estratégico (segundo orden) depende de los objetivos sistémicos (tercer orden) o
modo de gobernanza que tenga el gobierno (Howlett 2009, Howlett 2011). Debe haber una
relacién positiva entre ellos. Asimismo, se podria decir, que para lograr la coherencia entre
objetivos y medios de toda la dindmica politica también debe existir una relacion positiva con
los objetivos e instrumentos del primer orden de cambio (ajustes y calibracion) y los
anteriores (Howlett 2009; 2011). Estos ultimos sobre todo, enmarcados en una fase de
implementacidn, que permite realizar modificaciones conforme a un contexto dinamico y

cambiante.

Ademas, la seleccion del instrumento también tiene que ver con a) la capacidad del Estado (o
su habilidad organizacional) de afectar a los otros actores y b) la complejidad del subsistema
politico o de las redes de actores que se pretende influenciar (nimero y tipos de actores que se
afectara tanto en el disefio como en la implementacion de los programas y politicas) (Howlett
2005). Esto tiene amplia relacion con la complejidad, la diversidad y la dindmica de Kooiman
(2002) que acompafia a las decisiones politicas.

6.2 Las fuentes de la investigacion

Para realizar esta investigacion se utilizaron varias fuentes. Las principales fueron las
documentales, analizadas también bajo la tipologia NATO (Howlett et.al 2003; Howlett
2011), porque permitio clasificar la informacion disponible en cuatro grandes grupos. Los
instrumentos sustantivos de nodalidad, entre los que estaban: planes nacionales, planes
sectoriales, informes anuales, memorias anuales, estrategias de desarrollo, balances
energéticos, emitidos por los ministerios de Hidrocarburos y Energia (MHE) de Bolivia, y de
Minas y Energia (MINEM) de Perd; asi como los emitidos por otras agencias

gubernamentales de ambos paises. Entre los instrumentos procesales de nodalidad, se usaron
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bases de datos, informes sobre acceso a la informacion, entrevistas en medios de

comunicacion, etc.

En un segundo grupo estaban los instrumentos de autoridad: constituciones, leyes, decretos
supremos, resoluciones ministeriales, contratos, bases de datos de las empresas publicas de

hidrocarburos y las agencias de regulacion de Bolivia y Perd.

Entre los instrumentos sustantivos de tesoro se recurrieron a informes, memorias anuales,
balances y otros documentos publicos emitidos por los ministerios de Economia y Finanzas
Publicas (MEFP) de Bolivia y su par de Economia y Finanzas (MEF) de Peru y por los
respectivos bancos centrales de cada pais. También se utilizaron instrumentos procesales

como estadisticas, informes econdmicos de organizaciones no gubernamentales o think tanks.

Los instrumentos de organizacion que completaron la investigacion fueron organigramas y
planes organizacionales de los ministerios, agencias gubernamentales y de las empresas de
hidrocarburos de Bolivia (YPFB) y Peru (Petroperu). Y en lo procesal, se recurri6 a informes
de las empresas privadas, reportes de organismos internacionales y organizaciones no

gubernamentales vinculadas con el sector extractivo latinoamericano.

Ademas de las fuentes documentales de primera mano, esta investigacion se enriquecié con
entrevistas a actores claves vinculados a la politica extractiva tanto en Bolivia como en Perd,
entre los que estaban funcionarios de gobierno, técnicos, legisladores, representantes de las
empresas petroleras, fuentes diplomaticas, representantes de las organizaciones sociales y
también académicos y a periodistas que cubrian informacién econdémica en los principales
periddicos de los paises de interés. Las entrevistas se realizaron en La Paz, El Alto y Santa
Cruz en el caso de Bolivia, mientras que las entrevistas correspondientes al caso peruano se
las realizaron en Limay en Quito. Todas ellas se desarrollaron en distintos momentos, entre
2010 y el 2015. También se completaron algunas comunicaciones, a través de cuestionarios o

comunicaciones via skype.
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Finalmente, esta investigacion utilizé también fuentes secundarias, procedentes de estudios
realizados por universidades, centros especializados en el tema extractivo, y bases de datos de
organismos internacionales como la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Banco Mundial (BM), y la empresa petrolera British Petroleum (BP), que cuenta
con una de las bases de datos abiertas mas importantes para el sector energético mundial.
También se recurrio al Latinobarometro de las Américas para conocer la opinion de las

personas respecto a ciertas politicas.

7. Conclusiones del capitulo

El presente capitulo permitio establecer el neo institucionalismo sociol6gico como el paraguas
tedrico mas idéneo para explicar los motivos del cambio de politicas. Su flexibilidad y
amplitud facilit6 coincidencias con teorias de rango medio, como las tres 6rdenes de Hall
(1993) y el analisis del disefio de las politicas de Cashore y Howlett (2009), a las cuales se
propuso unas mejoras que contribuyan a una fortalecer la comprension de la problemaética.
Todo ese bagaje tedrico encontré afinidad metodoldgica con el método de seguimiento del

proceso Y el estudio a través de los instrumentos de politica.

En base a ese marco analitico, se eligié los casos de Bolivia y Peru para analizar el cambio del
paradigma hacia el nacionalismo extractivo. En el siguiente capitulo se presentara un analisis
de los elementos comunes entre ambos paises que se constituyeron en el detonante

fundamental que promovié luego el cambio de paradigma.
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Capitulo 2

Las reformas neoliberales en Bolivia y Perua

El presente capitulo desarrolla un analisis de las reformas neoliberales dirigidas a la
explotacion de recursos naturales no renovables, principalmente, el gas natural, en Bolivia y
Per0. El objetivo es realizar un analisis de congruencia y establecer los puntos en comln de
los procesos causales presentes en ambos casos y que se constituyeron en el detonante
(trigger) de los cambios de primer orden, orientados para un cambio de paradigma hacia el

nacionalismo extractivo.

Para la comparacion, se limito el estudio de este capitulo al periodo 1985-2000. Estos
periodos se ajustan a la adopcion de programas de ajuste estructural impulsados por los
gobiernos de ambos paises. El capitulo esta dividido en tres partes. La primera analiza la crisis
econdmica de los ochenta; la segunda, las reformas neoliberales orientadas hacia el sector
extractivo, en donde se detalla el rol de las ideas e instrumentos formales e informales; y la

tercera, se desarrolla el contexto social en el cual se circunscriben las decisiones politicas.

1. La crisis economica

América Latina mantenia una gran dependencia del petréleo entre 1960 y 1970. EI consumo
de Brasil, Argentina, Chile, Colombia, Ecuador, México, Venezuela, Bolivia y Peru se
duplicé en ese periodo estimulado por la urbanizacion y la expansién de las industrias. De tal
forma, que pasé de 1,12 a 3,15 millones de barriles por dia hasta fines de 1977. Pero en vista
de que en muchos casos, la produccion era menor a la demanda, lo cual los exponia a una
mayor dependencia del exterior, varios paises impulsaron una ola nacionalizadora en la region
(Fontaine 2003, 60)

En 1968, Perl nacionaliz6 sin indemnizacion a la International Petroleum Company (IPC),
sucursal de la estadounidense Jersey Standard, durante el gobierno militar de Juan Velasco
Alvarado, quien lleg6 al poder tras una golpe militar a la administracion de Fernando

Belainde el 3 de octubre de ese afio. Esta accion desembocd en la creacion de la petrolera

estatal Petroperu. En esa misma linea, un afio antes, su homdlogo boliviano Alfredo Ovando
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nacionalizé la Gulf Oil Company, proceso que culmind en 1970 con acuerdo de
compensacion a la compafiia extranjera. En 1975, Venezuela también nacionaliz6 su
industria, lo que dio lugar a la creacion de Petroven, que posteriormente se convirtié en
Petroleos de Venezuela (PDVSA). Ecuador lo hizo lo propio en 1976, a partir de lo cual
constituyd la compaiiia estatal CEPE®® (Philip 1982).

Las acciones nacionalistas se dieron en el contexto del primer choque petrolero, cuando
Arabia Saudita decretd el embargo de petrdleo contra Estados Unidos y los Paises Bajos. De
tal forma que los paises miembros de la Organizacidn de Paises Exportadores de Petréleo
(OPEP) impusieron un incremento en los aranceles aduaneros que subia por cuatro los

valores regulares establecidos en el mercado internacional.

La bonanza y el alto precio del petréleo favorecieron a los paises latinoamericanos
productores de hidrocarburos, que aumentaron el gasto interno (principalmente en
infraestructura y de modernizacion de sus ciudades) a un ritmo superior al crecimiento de su
producto interno bruto (PIB). Los paises no productores también expandieron su gasto a pesar
de que se deterioraron los términos de intercambio durante los afios 1970 (Barcena 2014).
Entre 1970 y 1974, el gasto interno de Peru represento el 91,4% respecto al PIB; en Bolivia,
el 87,8%; en Brasil, 85,6; en Colombia, 85,4%; en Argentina, 68,7% (CEPAL 2009).

Esta expansion del gasto fue mayor desde 1975, y en parte se explica por una modificacion y
apertura en el contexto financiero global, que facilit6 la otorgacion de millonarios créditos
privados en favor de la region. Esto supuso una oportunidad de liquidez para muchos paises
después de que por afios el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI)
limitaran los préstamos a América Latina. Asi se registré una rapida expansion del
endeudamiento externo, que en proporcion del ingreso nacional bruto crecio6 del 22,6% en
1975 a 35,3% en 1981 (Béarcena 2014).

19 México llevé adelante este proceso en 1938 y Bolivia tuvo su primera nacionalizacion en 1936.
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Sin embargo, las tasas de interés internacional aumentaron progresivamente debido a la nueva
politica monetaria de la Reserva Federal de Estados Unidos. Esto complicoé la situacion de los
paises latinoamericanos, al punto que para honrar sus compromisos vigentes, debian
endeudarse méas (Fontaine 2003,76). La crisis de la deuda explot6 en 1982, cuando México
declar6 la moratoria de su deuda externa. Después, entre 1985 y 1988, le siguieron los otros
paises, entre los que estaban Bolivia y Per.

El escenario para los paises poseedores de hidrocarburos se complicé ain mas, porque luego
del choque petrolero de 1973, que disminuyé la demanda petrolera de los paises compradores,
en 1985, Arabia Saudita determiné unilateralmente aumentar la produccion y las
exportaciones, de tal forma, que con la sobreoferta de producto, los precios cayeron
bruscamente, registrandose asi un “contra choque petrolero”. Esta decision afecto a los paises
productores del recurso, especialmente, a los latinoamericanos que estaban endeudados y
vieron disminuidos sus ingresos y no tenian como hacer frente a sus compromisos
internacionales. Todo esto dio lugar a una crisis econémica y a procesos inflacionarios en

varios paises de América Latina.

La caida de los precios de las materias primas, el desplome de las exportaciones, los altos
indices de desempleo y el aumento desmedido de la deuda externa, entre otros factores,
pusieron en evidencia el agotamiento del modelo de “industrializacion por sustitucion de
importaciones” (ISI) que habia fortalecido el rol del Estado latinoamericano desde hace

cincuenta afos.

Entre 1981 y1989, en lo que se llam6 “la década perdida”, el PIB pér capita de América
Latina se estanco: Bolivia (-26.6), Venezuela (-24.9), Guatemala (-18.2), El Salvador (-17.4),
Honduras (-12.0), México (-9.2), Uruguay (-7.2), Ecuador (-1.1), Brasil (-0.4), entre otros
(Williamson 1991,104).

En ese contexto, Bolivia fue uno de los paises latinoamericanos mas golpeados con la crisis.
La caida del precio internacional de la plata, el estafio y el petroleo repercutid sobre las

empresas publicas que aportaban ingresos al presupuesto nacional (Jemio 2004). El sector

73



productivo se congeld y en 1983 la tasa de crecimiento del PIB llegd a menos del seis por
ciento (-6,6%) (Morales, 1986:4). El sector publico no financiero también registrd un déficit
de 25% y mantuvo esta tendencia decreciente hasta el final de la década. De igual forma, las
Reservas Internacionales Netas (RIN), que respaldaban la economia del pais, cayeron

producto de la deuda externa.

En ese panorama complejo, la apreciacion cambiaria y la masa monetaria nominal
aumentaron de sobremanera. Los precios de los principales productos de consumo familiar
crecieron de forma exponencial dia a dia. En un solo mes subieron 623 veces (en abril de
1984). De esta forma, la inflacion nacional pasé en cinco afios de 24% a 8.171% (1980-1985),
convirtiendose en una hiperinflacion histdrica en el pais. Esta situacion se agravo ain mas por
el crecimiento de la actividad ilicita del narcotrafico (Morales 1986:11; Klein 2005), que

aumento el circulante en la economia.

El gasto social disminuyé fuertemente en el quinquenio 1980-1985, de 402 millones a 164
millones de dolares. Esta determinacién complicé la situacion de vida de los sectores sociales

mas vulnerables del pais y los indicadores que ya estaban en rojo.

Al igual que Bolivia, Pert enfrentd una crisis econdmica severa en los ochenta. EI PIB per
capita disminuy6 en 23% entre 1988 y 1989, la balanza de pagos tenia un déficit de 12,5% del
PIB, el fisco cayo al 7% del PBI y el desempleo urbano creci6 del 4,7% en 1987 a 7,9% dos
afios después (Gonzales de Olarte 2012,297).

Entre 1970 y 1990 perdieron 7 mil millones de dolares, fuera de los 10 millones de dolares,
correspondiente a la banca de fomento, al Banco Popular e Hipotecario y otros valores
correspondientes a la deuda externa. Ademas, los precios subian dia a dia. El dinero no
alcanzaba para comprar los principales productos del hogar. Hasta que en 1989 la situacion se
volvié tan insostenible, ya que la inflacion registrd una tasa desmedida de 2.800%. Fue un
shock para Peri (Tanaka 2001,58). Esta fue la “segunda hiperinflacion més prolongada de la
historia mundial” y se constituyo en una de las “mads grandes frustraciones politicas del Pert”

(Alvarez Rodrich 2008).
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Para algunos autores, esta crisis economica fue el origen para que varios paises
latinoamericanos avancen hacia procesos de transicién democréatica, encaminados a superar
las dictaduras de los afios 1970 e instaurar gobiernos legitimamente elegidos por los
ciudadanos. En este periodo al menos quince paises de la region realizaron este proceso
aungue bajo diferentes modalidades (Cotler 1988; Karl 1990; Garretdn, 1997; Mainwaring,
1992). El objetivo de estas transiciones era establecer estructuras politicas con respaldo social

que permitan reorientar la politica econdémica de los paises (Nohlen y Thibaut 1994, 104).

En el caso de Bolivia, el retorno6 a la democracia se dio en 1982, pero la medida de precios
fijos, entre otras iniciativas, dictadas por el presidente Hernan Siles Zuazo, de Unidad
Democrética Popular (UDP), no lograron revertir la crisis econémica en el pais. Esto
basicamente porque toda accion del Ejecutivo fue bloqueada por una oposicion fragmentada
del Congreso, la cual tampoco propuso soluciones al critico panorama econémico (Malloy y
Gamarra 1987). Esta situacion dejé al gobernante practicamente sin margen de maniobra en
un contexto de alta tension social: trabajadores, empresarios y organismos internacionales le
restaron su apoyo. Asi, después de un frustrado paso por el poder, el Presidente se vio

obligado a adelantar las elecciones.

El retorno a la democracia tampoco trajo mejores resultados a Peru. En julio de 1985, el lider
de la Alianza Popular Revolucionaria Latinoamericana (APRA), Alan Garcia, asumio el
mando del pais, pero a diferencia de su homélogo boliviano, tenia mayoria popular (50%) y
una mayoria legislativa, que le “permitio actuar rapidamente” desde el inicio de su gestion
(Wise 2010).

Sus primeras acciones fueron controlar la inflacion y la especulacion de la moneda. Asi que
para ello, optd por impulsar una politica de fortalecimiento del Estado que le permita
controlar la economia. Incrementd el gasto publico en las instituciones del gobierno, cre6
empleos y fondos para inversién de proyectos, autorizé el control de precios y permitio el
incremento de los salarios para que los trabajadores tengan mayor poder adquisitivo y
dinamicen las actividades productivas. La idea era impulsar un crecimiento potenciado por la
demanda.

75



Esos instrumentos dieron resultados positivos en el corto plazo, pero en el largo plazo
aceleraron mas la inflacion y generaron “graves desequilibrios macroeconémicos” en las
cuentas nacionales: crearon “brechas” en el sector fiscal, en el ahorro interno y en el &mbito
externo de la economia (Gonzales de Olarte 2012:296). Esto porque, basicamente el gobierno
se empefio en mantener inalterables los precios bajos y tasas de cambio, que ameritaban ser

modificadas para reactivar la economia.

Segun Wise (2010, 220-222), la incapacidad de intervenir de manera efectiva en la toma de
decisiones se debid a que la gestion de Garcia estuvo marcada por la corrupcién. En esto
coinciden otros autores que atribuye la crisis econdmica y las cifras rojas que dejaron las

empresas publicas a la “fracasada administracion del Estado” (Abusada et al 2000, 39).

Al inicio de su gobierno, Garcia recibi6 el apoyo del gremio empresarial del pais, pero su
intencion de nacionalizar la banca privada y las compafiias financieras en 1987, para
democratizar el acceso al crédito de los pequefios productores, termind de distanciarlo
definitivamente de este sector influyente en la politica peruana. Esto a su vez, termind
aislando a su gobierno en momentos en que la emergencia guerrillera iba cobrando fuerza en
Per( (Crabtree 2005).

En vista de que ni Hernan Siles Zuazo ni Alan Garcia lograron contener las desmedidas crisis
econdmicas que afectaban a sus paises, los nuevos gobiernos democraticos que los
sustituyeron , Victor Paz Estenssoro en Bolivia (1985) y Alberto Fumimori en Perd (1990),
decidieron cambiar la orientacion de las politicas endogenas e implementar las politicas
ortodoxas de austeridad promovidas por el FMI, que proponian estabilizar los precios, reducir
el déficit fiscal, disminuir el gasto publico, establecer nuevas condiciones sobre los tipos de

cambio y equilibrar la balanza de pagos (Kuczynski y Williamson 2003).

2. Las reformas neoliberales
En 1990, el economista estadounidense John Williamson sintetizé todo el conjunto de planes
de ajuste estructural en un decalogo de diez acciones a seguir, denominado el “Consenso de

Washington”, porque abarcaba el respaldo de distintos grupos influyentes de la
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administracion en Washington, desde el Congreso, representantes del Ejecutivo, instituciones
financieras internacionales, agencias econdémicas hasta grupos de especialistas o think tanks
(Williamson 1990, 27).

Ese instrumento contenia reformas profundas que abordaban la disciplina fiscal, la reduccién
del gasto publico, ajustes al régimen tributario, liberalizacion financiera, flexibilizacion de los
tipos de cambio, liberalizacion comercial y apertura de fronteras, atraccion de inversion
extranjera privada para desarrollar el aparato productivo, privatizacion de las empresas
publicas, desregulacion y un régimen que garantice los derechos de propiedad (Williamson
1990,27-58). Todo con el fin de reducir la burocracia estatal, los costos de transaccion,

reactivar la economia y lograr mayores niveles de eficiencia en la administracién publica.

Asi, bajo los preceptos neoliberales, se acufiaron nuevos referentes: la libertad de mercado y
la libre competencia en lugar del Estado. Esto con el fin de fomentar el ingreso de actores
privados, especialmente, extranjeros, con capacidad de inversion, para que dinamicen las
actividades de la economia boliviana, aceleren el crecimiento econdémico y traigan tecnologia

de punta para reactivar los sectores extractivos y de generacion de excedente.

Esa concepcidn del mundo se basaba en la idea de la supremacia del mercado en la economia.
Y vendia la imagen de que el mercado era la Unica via para salir de la postergacion y de la
pobreza. Era el Ginico que permitia ir hacia la modernidad y “superar ¢l subdesarrollo”
(Ministerio de Capitalizacion 1999). Era el que generaba el progreso evolutivo. Asi, se
planted que el neoliberalismo traeria “modernidad” a Bolivia, la cual, ayudaria a su vez, a
“mejorar la calidad de vida de la poblacion”. Y avanzar hacia la modernidad implicaba una
redefinicion de ciudadania. Suponia entender la sociedad como un conglomerado de
individuos racionales, que buscan beneficios particulares, principalmente, orientados a
alcanzar los “niveles mas altos de libertad individual” (Soares 2010:81). Suponia también
entender una transformacion profunda del Estado de cara a articular una cultura nacional
homogénea”, (Martin-Barbero 2006, citado por Soares 2010:4), en términos de derechos y
deberes.
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Y esa homogeneidad suponia otorgar un rostro social al mercado. Es decir, que el crecimiento
debia beneficiar a la poblacion por igual. Significaba que la economia debia ir “acompafniada
de un proceso de distribucion social con equidad”, de “desarrollo econémico con justicia
social” (Miranda 1996:7, 15) y que el crecimiento del producto interno debia estar orientado
al “incremento en la calidad de vida” de la poblacion (Valdez 1996, 153)%.

El neoliberalismo vendid la idea de que esta “justicia social” significaba “mas y mejores
empleos, mejores salarios, buena educacion, buena salud, atencion urgente a las provincias y
el campo”. Suponia un cambio profundo frente al “prorrogismo” que conducia “al pasado”.
Suponia, a fin de cuentas, avanzar hacia un “futuro mejor, lleno de esperanza y felicidad”

(Sanchez de Lozada, mensaje, 1993).

Todos esos nuevos referentes o sistema de valores articulados a la idea de ineficiencia del
Estado aparecian en los discursos gubernamentales. “Bolivia se nos muere”, dijo en una
ocasion el presidente Paz Estensoro. Admitié que Bolivia vivia un “verdadero colapso
nacional”, que habia “generado una pérdida de confianza” internacional. Que los “factores
inflacionarios, combinados con una profunda recesion econémica”, debilitaron “de forma
peligrosa el aparato productivo nacional” y “castigaron”, particularmente, a las “grandes
mayorias nacionales”, con desabastecimiento, desempleo, informalidad y desigual
distribucion en el ingreso (DS 21060, 1985). En el mismo sentido, Gonzalo S&nchez de
Lozada, ministro de Planificacion de Paz Estenssoro y luego presidente del pais, asevero:

“Bolivia necesita una operacion, aunque le duela” (La Razon, 1 de abril de 1996).

Mientras que en Perq, Fujimori cuestion0 la “inoperancia gubernativa” del pasado, lo que hizo

“perder el rumbo” al pais, lo que lo “llevé a la ruina”, “es una pesadilla”, es un “azote”. Por

eso, llamo a sacarlo “del estancamiento en que se encuentra y conducirlo por destinos

20 Asi lo aseguraron en sus constantes discursos el asesor del Ministerio de Capitalizacion, Carlos Miranda, y el
Subsecretario de Inversion del mismo ministerio, José Valdez, respectivamente, en el Seminario “Propuestas
para la capitalizacion de YPFB la reforma de la seguridad social y uso de los recursos de los bolivianos”,
celebrado entre el 18 y el 19 de enero de 1996.
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superiores” e insistio avanzar hacia un camino “de esperanza”, “de renovacion” (Fujimori

1990, parrafos 85-88).

Nos toca afrontar la crisis mas profunda que ha vivido el pais en toda su historia republicana;
una economia entrampada en una hiperinflacion y una depresion, una sociedad escindida por
la violencia, la corrupcion, terrorismo y el narcotrafico. En una palabra, casi una economia
deguema.... Heredamos pues, un desastre. Remontar la crisis primero y sentar luego las
bases de desarrollo integral de nuestro pais, son nuestros objetivos centrales. Esta es una
tarea gigantesca de la cual debemos tomar entera conciencia o perderemos el rumbo de la

historia. Nadie debe sustraerse a ella (Fujimori, mensaje 1990).

Fujimori enfatizd en la importancia del mercado para superar la incertidumbre dejada por el
Estado:

Hoy, el criterio técnico es el Unico que prima en la conduccién del Estado y en el manejo de
los intereses del Perd, y eso lo saben los millones de sencillos hombres y mujeres de nuestro
pais que ya no viven la incertidumbre derivada de politicas erraticas (Fujimori, mensaje
1991).

En ese contexto, en el caso de Bolivia, el presidente Paz Estenssoro, del Movimiento
Nacionalista Revolucionario (MNR), impulsé en su cuarto mandato las medidas de la “Nueva
Politica Econdmica” (NPE) boliviana, considerada “un experimento de laboratorio” en
América Latina, porque fue uno de los primeros paises en asimilarla?! y también como “un

caso extremo de la adopcion del Consenso de Washington”, por “la rapidez con la que se

2L A mediados de los afios 1970, Chile siguid este camino, con algunas modalidades especificas, y logré reducir la
inflacion. Asi que este caso constituia una carta de presentacion positiva para las reformas de ajuste estructural.
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implementaron sus reformas, de un dia para otro”, con solo un decreto de 170 articulos
(Williamson 1990, 60)%.

La NPE boliviana formaba parte de la “primera generacion de reformas estructurales”
latinoamericanas (Kuczynski y Williamson 2003). Fue disefiada por un equipo técnicos de
bolivianos, bajo el asesoramiento del profesor de Harvard Jeffry Sachs (Klein 2007) y se
sostenia en el Decreto Supremo 2106023, de 1985. Este instrumento de autoridad elimind el
monopolio estatal y las medidas proteccionistas, dio paso al libre flujo de dolares, la libertad
para la inversion financiera privada, la libre comercializacion, la libre importacion y
exportacion y la libertad de precios y servicios. Ademas, ordend el “congelamiento” del
salario basico y la libre contratacion de trabajadores en empresas publicas y privadas (DS
21060, 1985).

Esas acciones lograron detener la hiperinflacion en 1988. El déficit fiscal nominal bajo de
27% del PIB en 1984 a 6% en 1988 y el gasto publico disminuyé en 10% con el cierre de
minas estatales, el desempleo de cientos de trabajadores y la eliminacion de subsidios, entre
otros indicadores que lograron, finalmente, restablecer la credibilidad del pais ante la

comunidad financiera internacional.

En Perd, el programa neoliberal fue disefiado en 1990 como un caso “mas o menos
convencional” de reformas de ajuste estructural, ya que su implementacion fue gradual y
sistematica (Williamson 1990). Sus acciones se respaldaron en la Constitucion Politica que

aprobd en 1993 y que confiri6 al mercado la orientacion del desarrollo del pais, mientras que

22 Con esta decision, el gobernante puso fin al legado nacionalista revolucionario que promovié durante su primera
gestion en 1952, cuando en un contexto proteccionista impulsé la nacionalizacién de las minas, la reforma agraria
y el voto universal, entre otros.

2 El Decreto fue elaborado por un reducido equipo de confianza de Paz Estenssoro que mantuvo reuniones
clandestinas” durante diecisiete dias en la casa de Sanchez de Lozada. Sélo el jefe de los militares y la policia
estaban al tanto. El resto del gabinete se enterd solo tres semanas antes de su lanzamiento. Mas detalles ver Velasco
(2005).
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al Estado le asigno un rol “subsidiario”; es decir, que solo puede entrar a operar donde el
mercado no esté presente o0 no pueda llegar. Bajo ese paraguas constitucional, aprob6 una
serie de instrumentos alineados al “Consenso de Washington”, como la reduccion del gasto
publico, la flexibilizacion tributaria, la privatizacion de las empresas estatales y la
liberalizacion del comercio, entre otras. Como resultado, estas medidas permitieron atraer

inversion extranjera y reactivar la economia nacional.

Para algunos autores, pese a las reformas de ajuste estructural que se venian implementando
en América Latina desde mediados de los afios 1980, el programa neoliberal disefiado por
Fujimori fue “una sorpresa” para Perti porque no fue contemplado explicitamente en su
programa electoral de la campafia de 1990, lo que a su entender, le habria valido la victoria
popular frente a su opositor Mario Vargas Llosa del Frente Democratico (Fredemo), quien
abiertamente lo propuso (Stokes 2002, Murakami 2007,222). Al respecto, cabe precisar,
primero, que Fujimori gand en las urnas porque su figura se convirtié en una nueva alternativa
para la poblacidn antes que otra cosa. Era un candidato outsider a la politica, en momentos en
que afloraba el colapso del sistema de partidos (Meléndez 2007,262), la izquierda peruana
estaba muy fragmentada (Herrera 2002) y habia un descrédito de la derecha?. Segundo, su
homélogo boliviano Victor Paz Estenssoro tampoco anticipd en su campafia electoral las
dréasticas medidas de ajuste estructural de su gestion, pero las llev a cabo.

Las decisiones de ambos mandatarios de formular politicas neoliberales aunque no las
ofertaron oficialmente tuvieron que ver mas con el contexto especifico que les rodeaba y las
capacidades de margen de accion que tenian para resolver los problemas econdémicos que
enfrentaban sus paises. En esto coincide Remmer (2004), quien cree que Fujimori optd por

formular politicas de shock (Fujishock) “por las “presiones externas y a las restricciones en

24 Para Tanaka (2001), uno de los méritos politicos de Fujimori fue romper la “légica de la alternancia
interpartidaria” entre la izquierda y la derecha en Perti.
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términos de opciones politicas”. Para otros, lo que paso en Peru fue, sin duda, “una politica de

ultimo recurso” utilizada frente a los agresivos resultados de la hiperinflacion (Wise 2010,18).

3. La politica en el sector de los hidrocarburos

3.1 El impulso de instituciones formales

Como la explotacion de materias primas fue uno de los sectores mas afectados durante la
crisis econdmica, las reformas estructurales también empezaron por ahi. En 1985, los
hidrocarburos tenian un peso considerable en las cuentas nacionales bolivianas incluso mucho
mas que en las peruanas, donde iba repuntando la mineria. Ese afio, la explotacion de petroleo
y gas natural representé el 6,3 % del PIB boliviano, s6lo por debajo del 19% del sector
agropecuario y el 6,5% de la mineria. Pero las ventas por hidrocarburos representaron unos
374,5 millones de dolares; es decir, mas de la mitad (55,68%) de todo lo que el pais exportd
en esa gestion, equivalente a los 672,5 millones de délares. La mineria particip6 en 39,2%
(263 millones de ddlares) y los sectores no tradicionales (café, madera, cuero, azlcar) en 5%
(34 millones de dolares) (BCB 1986).

En cambio, en Peru, la explotacion de recursos naturales estaba contabilizada en una sola
cuenta (sector minero), el cual entre extraccion de oro, plata, zinc y petrdleo incidio en un
10% del PIB nacional de 1985. Este rubro se constituyo en la tercera actividad mas
importante de la economia, luego de la manufactura (21,5%) y la agropecuaria (13,9%). Pero
lo que hace una diferencia notable con el caso boliviano es que las exportaciones peruanas
estaban dominantemente marcadas por la industria minera con 40,4% (1.205 millones de
dolares), seguida de los sectores no tradicionales, textiles y pesca, con el 23,9% (714 millones
de ddlares, y luego por los hidrocarburos, que incidieron en el 21% del total (645 millones de
ddlares) (BCRP 1986).

A inicios de 1990, y justo antes de que empiecen las reformas sectoriales en el sector
extractivo de ambos paises, Bolivia poseia reservas probadas de gas equivalentes a 3,99
trillones de pies clibicos de (TCF) (102 pies ctbicos) y Perd, 11,97 TCF (BP 2010), lo que
los convertia en pequefio y mediano productores regionales de hidrocarburos,
respectivamente, en comparacion con Argentina, Brasil o0 México.
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Durante los afios 1970 y 1980, Bolivia no realiz6 grandes hallazgos que aumentaran
cuantitativamente sus reservas?®; en cambio, la petrolera Shell encontré en 1984 el
megacampo gasifero Camisea, situado en el sur de Peru, que poseia un potencial superior a
los 10 TCF de reserva probada, pero que por razones politicas, técnicas y econémicas, no fue

explotado sino hasta los afios 2000 (Campoddnico 1999).

En el caso del petrdleo, ninguno de los dos paises realizé descubrimientos significativos. Y al
no haber nuevos descubrimientos de este recurso, que son los que aportan con los
combustibles liquidos, como la gasolina y el diésel, la produccion petrolera de Perll empez6 a
declinar a fines de los ochenta en un 30%, al pasar de 192.000 a 129.000 barriles por dia,
mientras que la de Bolivia se estanc en 22.000 barriles por dia. Esto complicé el panorama
de abastecimiento energético en el mediano y largo plazo para ambas naciones, en vista de
que Bolivia tenia reservas programadas solamente para 13 afios y Peru para 8 afios (Fontaine
2003:75).

En ese contexto de seguridad energética, Bolivia y Pert decidieron formular politicas
neoliberales para reformar la industria hidrocarburifera y atraer inversion privada extranjera,
gue inyecte grandes cantidades de capital en este sector altamente tecnificado, con el fin de
que aumenten las reservas, la produccion y se desarrollen mercados para la exportacion de
esos recursos. De esa manera, Bolivia y Per( disefiaron una serie de instrumentos formales en
consistencia con los preceptos del “Consenso de Washington”, que se ejecutaron desde 1990

en ambos paises.

En el caso de Bolivia, el primer paso lo dio el gobierno de Jaime Paz Zamora con la Ley de
Inversiones 1182 de 1990, a través de la cual fomentd la dolarizacion de la economia

boliviana, otorgd beneficios tributarios a las empresas privadas para la inversion en el pais y

25 Cabe aclarar que la estatal boliviana YPFB encontré en 1967, la formacion Huamanpampa, al sur de Tarija,
frontera con Argentina y Brasil, donde esta ubicada la mega reserva de gas de San Alberto, con mas de 5 TCF de
reserva, pero su ubicacion especifica y su reconocimiento técnico se dio recién en los afios 1990.
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elimind las limitaciones para el movimiento de capitales dentro y fuera del territorio. Pero las
acciones mas contundentes en la politica extractiva las direccioné el presidente Sanchez de
Lozada, un empresario minero, militante del MNR, a través del “Plan de Todos” (1993), que

formaba parte de la segunda ola de reformas de ajuste estructural en el pais.

Ese plan tenia como uno de sus pilares fundamentales la capitalizacion de las empresas
publicas, que suponia una modalidad de privatizacion®®, bajo el argumento de que eran
ineficientes y deficitarias para el tesoro nacional (Jemio 2004). Sin embargo, otros estudios
demuestran que esto no era cierto y que, por el contrario, la politica neoliberal termino por
debilitarlas, como a la petrolera estatal Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB)
(Mariaca 1996; Villegas 2004).

YPFB era “la gallina de los huevos de oro” del pais (Mariaca 1996,38), pero poco a poco su
situacion se fue deteriorando producto del Decreto Supremo 21060, que fue el articulador de
la Nueva Politica Econdmica instaurada en Bolivia (Villegas 2004,49). Este instrumento de
autoridad oblig6 a YPFB a transferir el 65% de sus ingresos al Tesoro General de la Nacion
(TGN) para estabilizar los precios en el mercado interno, lo cual redujo los recursos propios
de la empresa, limitando sus posibilidades de inversién en nuevos campos y el desarrollo de
los campos actuales, situacion que repercutio en la declinacion de la produccion vy el
estancamiento de reservas de petréleo y gas. Segun datos estimados, en 12 afios la petrolera
estatal fue obligada a transferir 3.812,6 millones de dolares para la sostenibilidad del

presupuesto del Estado boliviano (Villegas 2004, 49).

La capitalizacion de YPFB fue aprobada con la Ley 1544 (1994) y contemplaba la
intervencion de YPFB, la Empresa Nacional de Electricidad (ENDE), la Empresa Nacional de

Telecomunicaciones (ENTEL), la Empresa Nacional de Ferrocarriles (ENFE) y el Lloyd

% La diferencia entre la capitalizacion y la privatizacion era que en el primero, la “poblacion boliviana se
mantenia como duefia de la mitad de la empresa publica/capitalizada™ y, en el caso de Bolivia, ese derecho
propietario convertido en papeles ayudé a modificar el nuevo sistema de pensiones (Cossio, 2002:21). En
cambio, el segundo, suponia la venta total de la compafiia (Rocha Monroy, 2009).
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Aéreo Boliviano (LAB)?. Inicialmente, la medida fue pensada para “aumentar el capital de
cada una de las empresas nacionales con el aporte de capitales internacionales” (Plan de
Todos 1993). Los inversores internacionales tendrian hasta un 49% de las acciones de la
compafiia y los ciudadanos bolivianos, el 51%, para mantener la participacion mayoritaria y

garantizar la propiedad efectiva sobre la empresa. Pero en los hechos, no fue asi.

Con la capitalizacion, YPFB fue desarticulada por partes, por unidades de negocios. En su
lugar se crearon tres sociedades anonimas para trabajar en la exploracion y explotacion
(Andina y Chaco) y transporte (Transredes). Posteriormente, los gobiernos de Hugo Banzer y
Jorge Quiroga, de Accién Democratica Nacionalista (ADN), realizaron privatizaciones
tradicionales para la transferencia de las actividades de refinacidn a Petrobras y el almacenaje
a la sociedad Oil Tanking y Grafia y Montero. También se vendieron los principales surtidores
de combustibles. Con todo esto, YPFB fue reducida al minimo. De 2.500 trabajadores que
tenia en 1997 pasd alrededor de 500 en 2002 (Velasco 2011) y, la mayoria de ellos pasé a
desarrollar tareas administrativas, aunque la ley otorgaba a la empresa un rol fiscalizador de
las actividades de exploracion y explotacion (upstream)?®, que eminentemente no pudo

cumplir por falta de recursos econdémicos y humanos.

Otro punto fundamental en este proceso con el fin de atraer inversiones fue la transferencia de
la propiedad de los hidrocarburos, que era del Estado boliviano, a poder del sector privado
internacional, a través de los contratos de riesgo compartido (Ley 1689, 1996; DS 24806,

1996). La concesion de este derecho propietario significaba entregar el poder para decidir

27 Para que los traspasos se hagan sin complicaciones y que las nuevas sociedades mixtas empiecen limpias y
sin deudas, en este periodo se aprobaron varios decretos con el objetivo de que el Estado, a través del TGN,
asuma todos los pasivos que tenian las empresas publicas antes de la capitalizacion (DS 23996, 1995; 24138,
1995; 24412, 1996).

28 | a regulacion de transporte y comercializacion (downstream) fueron delegadas a una agencia reguladora creada
en 1996, la Superintendencia de Hidrocarburos.
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autbnomamente, y sin mediacion del Estado, sobre las condiciones de comercializacién de los

recursos: cuanto producir, a quién vender y en cuanto vender.

Entre otros beneficios que otorgd el Estado boliviano se disminuyeron las regalias que
pagaban las petroleras de 50% a 18%, gracias a la Ley 1731 (1996), que reclasifico los
campos de hidrocarburos en existentes y nuevos, lo cual afectd al principal reservorio gasifero
del pais, San Alberto, al cual se categoriz6 como “nuevo”, cuando el hallazgo de su formacién
fue en 19672°. Este megacampo era operado por la petrolera brasilefia Petrobras, la principal
socia capitalizadora del gobierno. Algunos estudios estiman que por esta reclasificacion de
campos, el Estado perdi6 cerca de 3.590 millones de délares (Soliz Rada 2004). Esto debido a
que en este esquema tributario s6lo los campos “antiguos” y, que ya estan en proceso de

declinacion, aportaban con el 50% al Estado®°.

A esos incentivos se sumaron la libre convertibilidad de la moneda, la libertad cambiaria, el
libre ingreso y salida de capitales, la acreditacion del Impuesto a las Utilidades a los
desembolsos de regalias y tributos nacionales (Medinaceli 2006) y la flexibilizacion en las
condiciones de exploracion. Sobre esto ultimo, el gobierno de Jorge Quiroga (2001-2002,)
elimind la obligatoriedad que tenian las operadoras de perforar al menos un pozo por cada

parcela asignada en el periodo de cinco afios, si s que no querian perder sus concesiones.

En Per( también se formularon politicas neoliberales, que utilizaron una serie de
instrumentos formales, para atraer mas inversion privada extranjera. EI mas importante de

todos es la reforma constitucional de 1993, a través de la cual se definié el rol subsidiario

2 Previo a la capitalizacidn, el Estado recibia de forma directa 32% sobre la produccién de hidrocarburos, pero la
Ley 1731 modificd esa disposicién y establecié un porcentaje variable segin las condiciones del campo. Asi cre6
campos nuevos, que como incentivo, tributaban sdlo 18%, y los campos antiguos, un 50%. Sin embargo, con esta
reclasificacion, se incluyd entre los campos nuevos a uno antiguo, el de mayor potencialidad en el pais, San
Alberto.

% Esta clasificacion de “nuevos” y “antiguos” se aplicaba de forma indistinta si el recurso natural explotado es gas
natural o petréleo.
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del Estado. Esto supuso un limite o, practicamente, la anulacion de su participacion en la

economia nacional, frente a la promocion de politicas competitivas para el sector privado.

Asi, en la industria de los hidrocarburos, el presidente Alberto Fujimori opto por la
privatizacion o venta total de las empresas publicas al capital foraneo, al amparo de la Ley
de Promocion Privada de las Empresas del Estado (Decreto Legislativo 674, de 1991), que
también cre6 la Comision de Promocion de la Inversion Privada (Copri) para que se encargue

de este procedimiento.

Entre las méas de 200 firmas privatizadas por el gobierno (Ruiz-Caro 2002) se encontraba la
petrolera estatal Petroperd, a la cual desarticul6 a través de una “privatizacion fragmentada”
(Campodonico 2004, 94). Primero se vendié Petromar, la subsidiaria dedicada a la
exploracién y explotacion de hidrocarburos en la costa norte del pais y luego, la refineria La
Pampilla, la méas grande del pais. Ambas transacciones fueron cuestionadas porque esas
empresas eran rentables (Ruiz-Caro 2002, 34-36). También se privatizaron las terminales de
Petropert y dos lotes con mucho potencial petrolero (Tabla N.° 2.1.). Como resultado del
proceso, Petropert enfrentd una drastica reduccion de personal, que disminuyo de 12.000
trabajadores registrados en 1990 a 1.500 en 1998 (Paliza 1999).
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Tabla 2.1 Transferencia de los activos de Petroperu

Fecha Empresa Comprador Monto
07/1992 Estaciones de servicio 50 compradores 38,80
08/1992 Solgéas Lipgas (Chile) / Repsol 7,50

YPF (Espaiia)
24 /02/1993 | Petromar (exploracion en el zécalo Petrotech Internacional 200,00
maritimo) Inc. (EEUU)
11/1993 Petrotransoceénica (flota de buques | Glenpoint (Perd-Chile) 25,20
cisterna)
08/1996 Petrolobe (lubricantes) Mobil Oil de Peru 18,90
11/06/1996 | Refineria La Pampilla (refinacion) Repsol YPF 180,00
06/1996 Lote 8/8X Pluspetrol Argentina 127,20
06/1996 Lote X/XI Pérez Companc 202,00
Terminales

Fuente: Campodonico, 2004.

Ademas, el gobierno restringid la participacion de Petroperu en el upstream y cre6, en su
lugar, la agencia PerUpetro para la suscripcion de contratos con firmas privadas y para la
entrega de licitaciones. La fiscalizacion del sector fue delegada al Organismo Supervisor de
Inversion en Energia (OSINERG), que rinde cuentas al gabinete ministerial®L,

Como parte de ese mix de instrumentos de la politica neoliberal, el gobierno aprobo la Ley
Organica de Hidrocarburos (Ley 26.221, 1993) que transfirio la propiedad del gas y del
petroleo a las empresas extranjeras. Y a través de los contratos de licencia, les concedié la
libre disponibilidad de los recursos, para que en calidad de duefias, hagan con ellos lo que méas
les convenga. Asi, se autoriz6 también la venta de hidrocarburos liquidos (gas licuado de

petrleo, GLP, gasolina y diésel) al mercado nacional a un precio internacional®?.

31 Afos después se convirtié en OSINERGMIN, porque se hizo cargo de la regulacion del sector minero.

32 Pluspetrol vende el gas de exportacién a 0,51 dolares el millén de unidades térmicas britanicas (BTU),
mientras que a las eléctricas, industrias y domicilios en les cuesta 1,59 y 2,70 dolares (Grupo Propuesta
Ciudadana, 2011).
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Como resultado de los procesos de reforma neoliberal en el sector extractivo, en Bolivia se
suscribieron 71 contratos de riesgo compartido entre YPFB y una docena de empresas
internacionales vigentes por 40 afios (Tabla N.° 2.2.). Entre las principales estaban Petrobras,
Repsol YPF, British Gas, filial de British Petroleum, y Total E&P, filial de la francesa Total.

Tabla 2.2 Contratos suscritos entre YPFB y empresas privadas

Empresa Exploracion | Explotacion | Total contratos
Chaco 3 17 20
Andina 4 14 18

Repsol YPF 4 3 7

Pluspetrol 5 1 6

Petrobras 5 - 5
Vintage 1 3 4

BG Bolivia 1 2 3
Total E&P 3 - 3
Matpetrol - 2 2
Petrobras Energia - 1 1
Canadian Energy - 1 1
Don Won - 1 1
Total contratos 26 45 71

Fuente: Adaptado de Poveda y Rodriguez (2006).

Los nuevos contratos permitieron un incremento en las inversiones en exploracion, las cuales
pasaron de 130, 38 millones de d6lares en 1997 a un pico histérico de 374, 56 millones en
19993 lo que a su vez permiti6 aumentar significativamente las reservas probadas de gas del
pais de 8,6 TCF (102 pies cubicos) en 1999 a 54,9 TCF en 2003 (YPFB 2000; 2005). Este
volumen posibilité que Bolivia pueda hacerse de las segundas reservas mas importantes de
gas de Sudameérica, despues de Venezuela (Campodonico 2007, 62). Este incremento se

33 Antes era s6lo YPF, pero a medidos de los noventa se convirtié en Repsol YPF, luego de que capitales espafioles
compraran la firma estatal argentina.

34 A partir del afio 2000, las inversiones en exploracion descendieron en Bolivia hasta el afio 2003, cuando fueron
de 108,58 millones de dolares y se concentraron mas en la explotacién de los recursos naturales ya descubiertos
(YPFB 2005).
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explica en parte por el descubrimiento del campo San Alberto (Petrobras) y del campo

Margarita (Repsol) en Tarija.

Frente a ese contexto positivo, Bolivia se perfilé como un proveedor seguro de energia e
incluso como el “centro energético del cono sur” (Mokrani 2010:32). De forma inicial, firmo
un contrato por 20 afios con Brasil para la exportacion de gas natural a Sao Paulo desde 1999
hasta el 2019 por un volumen de hasta 30 millones de metros cubicos diarios (MMmcd).
Ambos paises pactaron para la construccion del gasoducto binacional (Gasbol), cuya
construccion inicié en 1998 (Villegas 2004)%®. Y dados los términos del acuerdo, el valor del
gas boliviano estaba indexado al precio del petréleo en el mercado internacional, por lo que
en ese contexto la exportacion a Brasil dejo a Bolivia menos de un délar por millar de
Unidades Térmicas Britanicas (BTU) (Medinaceli 2007, 57).

Bolivia también exportaba gas a Argentina desde 1968, pero el compromiso de suministro
termind en 2002. Sin embargo, ante la crisis econdmica argentina de inicios de la década del
2000, el gobierno de Carlos Mesa (2003-2005) restituyo las exportaciones del energético,
pero a un precio inferior al que pagaba Brasil. Su decision fue tildada por los grupos
opositores como “precio solidario” (0,98 ddlares el millén de BTU) y cuestionada porque,
segln analistas, favorecia mas a las empresas intermediarias del negocio (Petrobras y Repsol)

antes que al pueblo del norte argentino (Soler 2006).

Sin embargo, uno de los beneficios inmediatos de la exportacion de gas natural fue el
incremento de ingresos para Bolivia, que subieron de 122 millones de délares el afio 2000 a
390 millones en 2003 (YPFB 2005). Pero la mayor parte de estos ingresos solo favorecia a los

departamentos que poseian las reservas con hidrocarburos (Tarija, Santa Cruz, Chuquisaca y

% Bolivia y Brasil establecieron acuerdos preliminares para la venta de gas natural desde los afios 1950. A partir
de ahi firmaron varios acuerdos de intenciones que finalmente se concretaron en 1993, con el primero acuerdo de
compray venta. Y en 1996, YPFB y Petrobras oficializaron el contrato de comercializacion (Villegas 2004).
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Cochabamba). Mientras que los no productores (La Paz, Oruro y Potosi) no obtenian ningln

beneficio.

La Ley 1689 de Hidrocarburos, aprobada por el presidente Sanchez de Lozada en 1996,
establecio que los campos considerados “nuevos” por ser descubiertos en la época de la
capitalizacién, como los mas grandes San Alberto y Margarita, debian pagar una regalia del
18% sobre la produccion bruta cobrada en boca de pozo. De este porcentaje, 11% iba
destinado a las cuatro regiones productoras del recurso natural; un 1% iba destinado a Beni y
Pando, que no tenian hidrocarburos, por concepto de compensacion y el 6% que quedaba
estaba destinado al Tesoro General de la Nacion (TGN) y a YPFB. En cambio, los campos
considerados “antiguos” contribuian no so6lo el 18% de regalias, sino también una
participacion nacional (19%) y una regalia nacional complementaria (13%) que beneficiaba
directamente a las cuentas nacionales, con lo que en total, los aportes al Estado suman el 50%

del valor de la produccion extraida.

En Perd, el incentivo a las inversiones privadas también dio resultados positivos. Alrededor
de veinte empresas llegaron a operar para explorar y explotar los recursos bajo la modalidad
de contratos de licencia, los cuales pasaron de 4 suscritos en 1990 a 41 en 1997. En la lista
destacan Repsol YPF, Chevron, Occidental, Arco, Pan American Energy y Pluspetrol (Ver

Anexos).

3.2 Las instituciones informales y las relaciones de cogobernanza

En el caso de Bolivia se pueden distinguir varios tipos de instituciones informales que
destacaron e impulsaron el paradigma neoliberal en el pais: las alianzas y pactos politicos, los
grupos de interés, las asesorias y las consultorias. Todas ellas enmarcadas en un modo de
cogobernanza, donde las interacciones entre los actores son horizontales, amplias y abiertas a

la negociacion.

Pactos y alianzas politicas
Las reformas neoliberales en Bolivia se institucionalizaron por casi dos décadas, gracias a la

alianza entre el Estado y el sector privado. Los ajustes estructurales sectoriales se
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favorecieron de las sucesivos pactos y acuerdos entre los principales partidos politicos que
gobernaron el pais entre 1985 y 2003, en lo que se Ilamd el ciclo de la “democracia pactada”
(Mayorga 2001).

En ese periodo, al menos cinco coaliciones interpartidarias distintas lograron “sostener” la
agenda neoliberal: 1) el “Pacto por la Democracia” (1985-1989), entre el MNR y el opositor
Accion Democréatica Nacionalista (ADN; 2) el “Acuerdo Patriotico” (1989-1993), entre ADN
y el Movimiento de Izquierda Revolucionaria (MIR); 3) la coliacion de la era de la
capitalizacién (1993-1997) entre el MNR, Unidad Civica Solidaridad (UCS) y el Movimiento
Bolivia Libre (MBL); 4) “Compromiso por Bolivia” (1997-2002) que era una
“megacoalicion”, entre ADN, MIR, UCS y Conciencia de Patria (Condepa), y otros partidos
pequefios Partido Demdcrata Cristiano (PDC), Nueva Fuerza Republicana (NFR), Fuerza
Revolucionaria de Izquierda (FRI) y ASD, y 5) la coalicién del MNR, NFR y el MIR (2002-
2003) (Mayorga 2001; Pachano 2006).

Una caracteristica de los partidos que formaron parte del ciclo de la “democracia pactada” fue
gue ninguno de sus candidatos a la presidencia llegd a ganar el poder con mayoria absoluta. El
maximo porcentaje que alcanzaban los postulantes a la silla presidencial oscilaba entre el 30%
y el 40%. Esos resultados motivaron a que los partidos tengan que negociar en el Congreso la
eleccion del nuevo Presidente, a cambio de plazas de trabajo y espacios de poder en distintas

entidades estatales (Mayorga 2001; Assies 2004).

Grupos de intereés

Otros de los instrumentos informales que fortalecieron la politica neoliberal de los
hidrocarburos fueron la conformacion de grupos de interés promovido por las élites de poder
econdmico del pais. Esto se evidencid claramente durante el gobierno del presidente Sanchez

de Lozada, durante el proceso de la capitalizacion.

Sanchez de Lozada era un empresario minero y accionista principal de la Compafia Minera

del Sur (Comsur), la compaiiia de explotacion de minerales de mayor transcendencia nacional
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(Cepal, 2002) y que controlaba la exportacion del principal mineral de venta del pais, el

estano.

Cuando Sanchez de Lozada incursion0 en la capitalizacion de los hidrocarburos orient6 sus
decisiones para favorecer a sus socios mineros. Por un lado, decidié que las acciones
derivadas de la capitalizacién sean, en primera instancia, depositadas en el City Trust de
Bahamas, filial del City Bank, que era la socia de Comsur desde 1968 (Delegacion para la
Revision de la Capitalizacion, 2003; Soliz Rada, 2003). Afios después recién se crearon las
AFP para hacerse cargo de las mismas. Por otro lado, alent6 a que ICE Constructores, el
principal accionista del Banco Bisa, uno de los mas importantes de Bolivia, y donde él
también era socio, participe en la capitalizacion de ENDE, en sociedad con la estadounidense

Enron (Delegacion para la Revision de la Capitalizacion 2003).

Ademas, las reformas beneficiaron a los intereses personales y familiares de las élites y se
tomaban decisiones también por influencia de esos actores econémicos. Una muestra de ello
es que durante el proceso, impulsado por el ministro de la Capitalizacién, Alfonso Revollo, la
Enron se asocio con la Shell para la construccion del gasoducto de exportacién de gas natural
a Brasil, el mas importante del pais, justo en momentos en los que su hermano Gabriel
Revollo Theiner era un importante funcionario de la Shell y tenia influencia en el gobierno
boliviano (Soliz Rada 2003).

El gobierno, principalmente, de Sdnchez de Lozada, conformd equipos técnicos que
trabajaban en el Ministerio de Hidrocarburos, YPFB, la Superintendencia de Hidrocarburos y
el Ministerio de Hacienda, en coordinacion con consultoras nacionales e internacionales,
empresas petroleras, organismos internacionales para avanzar en el disefio como para la
implementacidn de la capitalizacidn. Entre los miembros de esos equipos estaban Hugo
Peredo, subsecretario de Hidrocarburos; Arturo Castarios, presidente de YPFB; Carlos
Miranda, promotor de la capitalizacion y luego superintendente de Hidrocarburos. Todas las
decisiones tenian el apoyo politico desde el legislativo. Y también el respaldo de la
Confederacion de Empresarios Privados de Bolivia (CEPB), el mayor ente gremial que
aglutina a las compafiias privadas en el pais.
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Las consultorias

Juan Careaga, amigo personal de Sdnchez de Lozada y con quien trabajé de cerca en la
elaboracion de la Nueva Politica Econdmica y el Decreto Supremo 21060 (Velasco 2005), fue
contratado como consultor para el disefio de la capitalizacién, junto a un equipo nacional e
internacional de consultores. Segun un informe de la Delegacion para la Revision de la
Capitalizacion, Careaga fue el consultor que mas cobro por el trabajo®. Después, el
funcionario se convirtio en uno los miembros del Comité Administrador del Fideicomiso del
City Trust y mas adelante asumié como superintendente general del Sistema de Regulacién

Sectorial (SIRESE), creado por Sanchez de Lozada.

Otro hombre cercano al proceso y que también participé como consultor en la capitalizacion
fue Claude Bessé, gerente de ICE Constructores, gerente en ENDE y también miembro del

fideicomiso del Citibank y, posteriormente designado, superintendente general.

Ademas de Careaga y Bessé tuvieron una activa participacion en el proceso consultores
politicos, técnicos, académicos, entre ellos, Luis Fernando Salinas, Carlos Miranda, Bruce
Templeton, Xavier Nogales, Juan Cristobal Urioste, Rocio Aponte, Ana Maria Reyes,
Marcelo Vaca Guzman, Fernando Aguirre (otro socio del Citibank), Jorge Berindoague y el
connotado historiador boliviana Valentin Abecia (Calle 2003; Delegacion para la Revision de
la Capitalizacion 2003).

El gobierno también contratd los servicios de las firmas Salamon Brothers, una banca de
inversion de Wall Street, y Squire Sanders & Dempsey, una compafiia internacional que
asesora y representa bancos, firmas multinacionales, agencias federales y el Congreso de

Estados Unidos (Calle 2003; Delegacion para la Revision de la Capitalizacion, 2003).

3 |a Delegacion para la Revisién de la Capitalizacion (2003) calcula que Careaga cobr6 356.076 délares por
consultorias a favor del proceso.
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Asesorias, campafas y medios de comunicacion

De acuerdo con la informacion de la Delegacion para la Revision de la Capitalizacion (2003),
uno de los instrumentos fundamentales de soporte de este proceso fueron los medios de
comunicacion y los lideres de opinidn. Por esa razon se indica que el gobierno de Sanchez de
Lozada contrato a reconocidos periodistas como Cayetano Llobet y Camisira Lema, para

influenciar en la opinion publica nacional.

Segun la estrategia, los comunicadores tenian la mision de difundir y a “convencer” a la
poblacién sobre los beneficios de la capitalizacion y las demas reformas neoliberales (Calle,
2003).Esto a través de su participacién en distintos medios de comunicacién escritos y

televisivos.

Segun la Delegacion para la Revisién de la Capitalizacion (2003), los contratos de riesgo
compartido del sector petrolero tenian en un Anexo D claras disposiciones para que los
reconocidos periodistas se beneficien con esta partida por su trabajo de asesoria en
comunicacion. El proceso capitalizador también beneficié a la consultora de comunicacion
estratégica corporativa Tironi y Asociados, que difunde informacién a distintos medios de

comunicacion (Calle, 2003; Delegacion para la Revision de la Capitalizacion 2003).

Ademas, las medidas del gobierno también se vieron acompafiadas por las grandes
corporaciones de comunicacién en Bolivia, a cargo de las familias Rivero, Monasterios y
Kuljis, y que controlan las mayores cadenas de periddicos, canales de television y radios del

pais.

Asi como ocurrio en Bolivia, en Pert también se implementaron una serie de instituciones
informales que fortalecieron a las instituciones formales para la implementacion de la politica

neoliberal en el sector de los hidrocarburos.

Pactos y alianzas estratégicas
Fujimori tenia que aplicar una serie de politicas congruentes con las reformas neoliberales y

no tenia la suficiente fuerza politica ni respaldo congresal para gobernar. Por eso, en 1992 dio
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un “autogolpe” y ordeno cerrar el Congreso. Desde ahi tomo las medidas que mejor le
convenian, especialmente, las relacionadas a la lucha contra el terrorismo, el cual estaba muy

latente en esa época con el grupo guerrillero Sendero Luminoso.

Posterior al “autogolpe” y para retornar a Peru al reconocimiento de la comunidad
internacional, Fujimori se vio obligado a convocar en 1993 a una asamblea constituyente, para
redactar un nuevo texto constitucional, y a la celebracion de elecciones para el Congreso
Constituyente Democratico. De no hacerlo, el pais hubiera quedado aislado

internacionalmente (Grompone 2005; Tanaka 2005).

En las acciones operativas del partido de gobierno también se percibia una actitud de fuerte
incidencia del lider. Los legisladores convertian en suyas las palabras de Fujimori, “no habia
espacio para la deliberacion”, para el intercambio de ideas (Grompone 2005, 57). Por un pacto

entre los sectores de poder, se restringio el acceso a quienes pensaban de forma diferente.

El gobierno de Fujimori fue tildado de “autoritarismo competitivo” (Levitsky y Way 2002),
porque en los hechos no fue una dictadura ni un régimen autoritario en el sentido estricto de la
palabra, en vista de que se respetaron todos los procedimientos democréaticos formales
establecidos, aunque ellos “estuvieran vaciados de contenido” y, més bien, se constituian en

medios para ejercer el poder y la autoridad.

En ese contexto, Fujimori construyd la idea de que los partidos politicos sélo se movian por
intereses propios y no para el resto de la sociedad. Critico a la llamada “partidocracia”.
Margind a los partidos politicos del poder y pact6 alianzas con otros “actores estratégicos”,
como los militares y empresarios en el ambito nacional, y organismos financieros
internacionales, en el plano externo (Tanaka 2005). Asi, se mantuvo 10 afios en el poder,
hasta el 2000.

Grupos de interés
Con la liberalizacién econdmica, el sector privado, principalmente, multinacional, se

expandio en Peru. La participacion del capital extranjero en el Producto Interno Bruto crecio
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de 11% en 1975 a 28% en 2000, mientras que la participacion del capital nacional subi6 de

27% a 28% en el mismo periodo (Durand 2017, 20). Esto motivo también a que haya una

mayor concentracion de poder en los grupos econdmicos nacionales (Tabla N.° 2.3.). Antes

del proceso reformista, eran doce las grandes firmas familiares que tenian influencia

econodmica, por eso eran conocidas como “los doce apdstoles™’ (Durand 2007), pero luego de

él, muchas tuvieron que reorganizarse y otras se fusionaron después de comprar las ex

empresas estatales. De este grupo, salieron fortalecidas el Grupo Romero y el Grupo Brescia,

que se expandieron méas en el mercado.

Tabla 2.3 Grupos empresariales peruanos mas grandes (datos a 1996)

Grupo Actividad Estado
Banco de Crédito del Banca Es el principal banco del pais
Per(
Benavides Mineria Participa en la privatizacion de
Buenaventura yacimientos
Bentin (Backus) Conglomerado Absorbe la compafiia nacional de
Cervecero cerveza
Brescia Mineria, comercio, Vende empresas Yy participa de las
hoteleria privatizaciones

Delgado Parker

Panamericana
Television es el canal
mas importante

Conforma BellSouth e ingresa en el
negocio del cable

Ferreyros Importa maquinaria Vende las farmacéuticas
pesada y farmacéutica
Nicolini Primer complejo Abrumado por deudas vende
molinero del pais molinos al Grupo Romero
Olaechea Una de las dos Vende el Banco de Lima al
vitivinicolas Sudameris
Piaggio Segundo complejo Es absorbido por Backus del grupo
cervecero Bentin
Piazza Construccion Se diversifica en el exterior

Picasso Salinas

Vinos, hoteles, mineria
y banca

Se expande al sector financiero

37 Los “Doce apodstoles” eran Bentin, Benavides, Delgado Parker, Brescia, Nicolini, Ferreyros, Picasso, Piaggio,

Romero y el Banco de Crédito del Perd, Raffo y Wiese (Durand 2007, 151).
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Raffo Textiles y construccion Expansion al exterior
Romero Banca, alimentos, Se expande hacia las AFP,
textiles y servicios participa en privatizaciones y
aduaneros compra otras empresas
Wiese Banca, comercio y Se moderniza el servicio bancario.
construccion Es el tercer banco del pais.
Galski Pesca Participa en la privatizacion

Fuente: Extractado de Durand (2007, 152-153).

Durante el periodo 1990 y 2000, tanto las empresas multinacionales como los grupos de poder
econdmico peruano influyeron en el poder gracias a los mecanismos de lobby politico, que les
permitia incidir en los tomadores de decisiones gubernamentales que estaban decididos a
ejecutar politicas de promocion de las inversiones privadas. Sus acercamientos al gobierno se
daban, muchas veces, a través de los organismos gremiales que aglutinaban a las empresas,
entre los que estaba, la Confederacion Nacional de Instituciones Empresariales Privadas
(Confiep), la mas grande del pais. Asi se cred una sélida relacion entre el Estado y los actores

econdmicos.

El gobierno de Fujimori manejo esa relacion més en un sentido tecnocrético, con el fin de que
sean técnicos especialistas, y no politicos, sean los que impulsen el desarrollo del mercado.
Por eso, su gobierno se llend de “tecnopoliticos” (Grompone 2005:46). Asi, el gobernante
trabajé con Hernando del Soto como su asesor directo y quien le aconsej6 orientar sus
politicas en favor del mercado y recibir asesoramiento de organismos multilaterales
(Murakami 2007:254). Siguiendo esas pautas, el presidente designé como ministro de
Economia, la cartera mas relevante en Peru, sobre todo en un momento de reforma estructural,
a Carlos Bolofia, un economista graduado en Oxford, quien se encarg6 de liderar la fase “mas
ortodoxa” de las reformas (Arce 2010: 73).

Bolofia dejé el cargo en 1993 y fue sustituido por Jorge Camet, empresario del rubro de la
construccién. Fue mas pragmatico que doctrinario, lo que le permitié mantenerse en el puesto
por cinco afios (Contreras y Cueto 2007:368). Bolofia volvié al puesto de economia en el

ultimo gobierno de Fujimori.
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Sumados a ellos, estaba Jaime Yoshiyama, quien era un hombre de negocios, asumié como
ministro de Transportes y Comunicacion. Después, cuando salieron los ministros de la
izquierda del gabinete de Fujimori®®, asumié como Ministro de Energia y Minas y en paralelo
se hizo cargo de la presidencia de la Comision de Promocion de la Inversion Privada
(COPRI), que fue la agencia encargada de llevar adelante la privatizacion de las empresas

publicas.

Asimismo, el Instituto Peruano de Economia (IPE), considerado el think tank mas influyente
del pais desde 1994 (Durand, cuestionario, 2015), tuvo gran presencia en las decisiones del
gobierno de Fujimori y en la implementacion del paradigma neoliberal. Y varios de sus
técnicos especialistas pasaron después a trabajar para el gobierno (Tabla N.° 2.4.) o después
de salir del gobierno se desplazaban con facilidad al IPE, desde donde emitian informes
econdmicos hacia la opinién pablica forrados de una supuesta independencia y que estaban a
favor del modelo. Asi, segin Arce (2010, 76), el IPE se “convirtidé en un mecanismo efectivo
de “rotacion” para el intercambio de puestos de trabajo entre instituciones claves del gobierno

y del sector empresarial”.

Tabla 2.4 Intercambios entre el IPE y el gobierno de Fujimori

Nombre Cargo previo Cargo Posterior
Roberto Abusada Fundador del IPE Asesor Econdémico
Jorge Baca Director del IPE Ministro de Economia
Leoni Roca Asesora del Primer Directora del IPE
Ministro
Fritz Du Bois Asesor econdmico Director del IPE

Fuente: Adaptado de Arce (2010, 77)

38 Fernando Sanchez Albavera en Energia y Minas y Carlos Vidal en Salud.
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Julio Cotler sostiene que “la politica neoliberal se llevo a cabo tecnocraticamente en Peru, por
la crisis de representacion politica y social y por la incapacidad de los sectores populares para

organizarse y asociarse”>°,

Asesorias, consultorias y medios de comunicacion
Al igual que en el caso boliviano, en Per( también se realizaron consultorias y trabajos
especializados de actores nacionales e internacionales, como el IPE, para fortalecer las

reformas de apertura econdmica en el pais.

Asimismo, cabe destacar que todas las acciones a favor de la implementacion del paradigma
neoliberal fueron ampliamente difundidas hacia la opinion publica, a través de los medios de
comunicacion de las grupos econémicos de poder de Perd, principalmente, por el periodico El
Comercio, el mas importante del pais, y de la red de medios que pertenecen al Grupo Grafia y
Montero. En este mismo sentido, fue fundamental el rol del Grupo Delgado Parker, como
duefos del canal més grande y con mayor cobertura del territorio nacional Panamericana

Television (Canal 5) y de Radio Panamericana y Canal 13.

3.3 El contexto social y los conflictos

La crisis econdmica de los afios 1980 afect6 con fuerza a los mas pobres en Bolivia y Perd,
quienes al ver disminuidos sus ingresos por la hiperinflacion, tenian menos posibilidades a
acceder a bienes y servicios. Ademas, perdieron los subsidios del Estado, se quedaron sin
empleo y otros mas se vieron afectados por el fendmeno climatoldgico de El Nifio que afectd
la produccion agropecuaria de las zonas rurales y propicié olas migratorias hacia las

principales ciudades capitales.

Ese crecimiento desordenado de las ciudades y de desigual distribucion de los recursos

econdmicos entre sus habitantes puso de manifiesto historicos problemas discriminatorios

39 Intervencion principal en el Octavo Congreso de la Asociacion Latinoamericana de Ciencia Politica
(ALACIP), celebrado en Lima en julio de 2015.
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étnicos, raciales y culturales que estaban presentes en ambos paises (Arze 2000, Matos Mar
2012)*° y que esperaban una inmediata solucion por parte de las reformas neoliberales.

En el caso de Bolivia, la mayor parte de su poblacion era indigena y en 1990, el 70% de su
poblacién vivia en condiciones de pobreza. La cifra era mayor en el area rural, donde el 94%
presentaba esa condicion, en el area urbana la incidencia era del 51% (Loayza et al. 1999,
120-121). En ese periodo, coincidente con la apertura democratica, se propicio la tercera ola
de manifestaciones indigenas en el pais, denominada protestas “de la memoria corta” por ser

las mas inmediatas en el tiempo (Stefanoni 2010 y Chavez 2010).

La primera ola (correspondientes a la memoria larga) inici6 en la época de independencia, en
las luchas del lider indigena Tupak Katari, por el “autogobierno indigena” y la
reinvindicacion de la identidad aymara contra la corona espafiola. La segunda (memoria
mediana) se dio en la Revolucion Nacional de 1952, por la construccion de un Estado
nacional en Bolivia, posterior a la derrota del pais en la Guerra del Chaco contra Paraguay
(1932-1935) (Polet 2010; Zavaleta 1986). Y esta Ultima contra los efectos de la primera ola de
reformas estructurales y en demanda de derechos sociales, derecho a la dignidad y derecho a
la tierra y al territorio, en el marco de manifestaciones regionales en América Latina de
reivindicacion de los pueblos originarios y de su critica a la conmemoracion de los “500 afios

del descubrimiento de América”** (Yashar 2000, Bengoa 2000; Knight 2005).

El reconocimiento a la identidad indigena era fundamental en esta agenda contemporanea, en
vista de que quedo pendiente en Bolivia desde tiempos inmemoriales. La dominacion colonial

racializé al indigena y creo la categoria de “indio” para cobrarle impuestos. Indio era aquel

40 En este periodo comenzaron las olas migratorias. En Bolivia los habitantes de la zona andina migraron hacia el
oriente, mientras que en Perd tanto los andinos como los amazénicos se dirigieron hacia Lima. En este dltimo caso,
pasaron a conformar grandes barrios pobres y cinturones de pobreza en los alrededores de la capital (Matos Mar,
2012).

41 Ellos sostienen que cuando los espafioles llegaron a América no descubrieron nada, ya que en estas tierras
existian culturas muy antiguas, no habia nada nuevo.
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que “era incapaz” de valerse por si mismo, al punto de que necesitaba ser educado,
adoctrinado, guiado, mandado y gobernado por otro que si tenia la capacidad para hacerlo por
él (Garcia Linera 2008, 22). Ademas, esa categorizacion unifico en un solo concepto a todas
las culturas preexistentes en el pais e incorporé una division del trabajo, que jerarquizo los
saberes y conocimientos ancestrales. De esa forma, con la llegada de los espafioles se
suprimié de un tirdn todo el bagaje institucional y de organizacién comunitaria que tenian
acumulado los pueblos originarios andinos, principalmente, aymaras y quechuas, que eran los

mas grandes.

Cuando Bolivia nacié a la vida independiente, lo hizo como una “Republica excluyente”, que
fortalecid un sistema de creencias, prejuicios y valores dominantes” (Garcia Linera 2008, 21).
Hasta 1952, los indigenas no tenian derechos politicos y ni siquiera eran considerados
ciudadanos. Los hombres accedieron al voto, pero las mujeres no. Sus derechos estaban
limitados. Ni siquiera podian ingresar a la Plaza Murillo, ubicada al frente del Palacio de
Gobierno en La Paz, o tenian que hacerlo agachados y sin levantar la cabeza. Ademas, en las
grandes haciendas tenian un valor minimo, al punto de ser considerados como objetos de

intercambio (trueque) o regalos para los hijos de los hacendados (Gotkowitz 2007).

El proyecto corporativista nacional del MNR, durante la Revolucion de 1952, desde una
“vision paternalista y civilizadora”, homogenizo6 a las distintas identidades indigenas en una
sola, hasta convertidos en campesinos, bajo el rotulo de mestizos, “para no tener que lidiar
con sus heterogeneidades”, ya que “el mestizaje paso a ser, para el nacionalismo de los afios
1950, la condicion sine qua non para la construccion de una verdadera nacion boliviana”
(Stefanoni 2010, 39). El mestizaje permitia una “movilidad social” que posibilitaba a una
persona pasar de ser indigena (el otro) a convertirse en mestizo (uno de nosotros) (Yashar
2008, 393)*2.

42 Ellos fueron incorporados a federaciones campesinas, que tenian intercambios con funcionarios publicos con
la idea de que serian respetados por el gobierno. El cambio se hizo de manera poco traumatica debido a que los
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Sin embargo, ese proyecto corporativista no logrd suprimir realmente las identidades
indigenas” (Yashar 2008, 393). Esto gracias a la configuracion de su tejido social fuertemente
enraizado en formas no liberales de organizacion colectiva, que han sido centrales en la vida
diaria de los bolivianos, como el ayllu. Asi, las comunidades campesinas, las asociaciones de
vecinos, asociaciones de vendedoras de mercados, las centrales sindicales regionales,
federaciones de cocaleros, conformaron “una matriz de comunidades politicas”, articuladas al
amparo de la lucha anticolonial (Hylton y Thompson 2007, 21) y la reivindicacién de
“practicas y memorias indigenas”, a partir de los procesos de resistencia, frente a la

imposicion modernizante de los gobiernos (Garcia Linera 2005, 15).

Estas adquirieron mucha fuerza en los afios 1970, cuando articularon grandes redes
transcomunitarias (sindicatos, iglesias y organizaciones no gubernamentales) que permitian a
los lideres indigenas mantenerse altamente organizados, unificados y vinculados con otras
comunidades dispares y separadas geograficamente. Contaban con un espacio asociativo
politico que les permitia organizarse con libertad pese a las restricciones gubernamentales
(Garcia Linera 2005, 15; Yashar 2008, 394-395).

Este contexto permiti6 la proliferacion de muchas organizaciones sindicales. La Central
Obrera Boliviana (COB) jug6 un papel fundamental en 1952, pero luego aparecieron entre los
afios 1960 y 1980, la Confederacion Sindical Unica de Trabajadores Campesinos de Bolivia
(CSUTCB), que aglutina a los indigenas aymaras de tierras altas, la Confederacion de
Indigenas del Oriente Boliviano (CIDOB), que concentra a los indigenas de tierras bajas, la
Confederacion de Colonizadores de Bolivia (CSCB), el Consejo Nacional de Ayllus y Marcas
del Qullasuyo (CONAMAQ) y la Coordinadora de Pueblos Etnicos del Oriente (CPESC).

A ellos se suman la Federacion de Productores de Hoja de Coca de Cochabamba (Coca

Tropico), el Consejo de Federaciones Campesinas de los Yungas (Cofecay), la Federacion

indigenas tenian fuertes incentivos para abandonar su identidad étnica, como acceso a tierra, subsidios, entre
otros beneficios (Yashar, 2008:393).
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Nacional de Mujeres Campesinas de Bolivia “Bartolina Sisa” (FNMCB “BS”), “Movimiento
Sin Tierra” (MST), la Federacion de Junta de Vecinos de El Alto (Fejuve El Alto), la
Coordinadora del Agua y la Vida de Cochabamba, la Coordinadora del Gas de La Paz y la
Federacion de Regantes de Cochabamba (Fedecor), entre las mas relevantes por su influencia
en la politica nacional boliviana. Y que a su vez lograron aglutinar a otras organizaciones de
trabajadores como los maestros rurales, gremiales (comerciantes, transportistas) y estudiantes.
Cada uno tiene sus demandas, pero estan muy relacionadas: identidad, redistribucion de la

tierra, recuperacion de los recursos naturales (Garcia Linera 2005).

Sin embargo, esos actores sociales no se veian representados por el sistema de partidos, ya
que era muy cerrado. Por eso, conformaron sus propias organizaciones politicas (Van Cott
2000; 2005; Yashar 2008) para disputar espacios de poder. Un primer intento fallido se dio en

los afios 1970 por el partido katarista de Bolivia.

El rostro social de las reformas de ajuste estructural lo puso la Ley de Participacién Popular,
promulgada por Gonzalo Séanchez de Lozada el 20 de abril de 1994. La norma reconocio el
rol politico y econdmico de los pueblos indigenas, comunidades campesinas y juntas
vecinales que conforman el pais. Y autorizd que sus representantes milenarios (mallkus,
jilacatas, capitanes, secretarios generales, entre otros) puedan ser elegidos, por voto popular,
como alcaldes o concejales de su respectiva jurisdiccion. La ley también dividi6 el territorio
nacional en municipios y les asignd recursos de coparticipacion para un manejo autbnomo de
su presupuesto. Uno de los efectos inmediatos de su implementacion fue la masiva victoria de
candidatos de origen indigena en las elecciones de 2002 (Perrault 2005), lo cual fue clave para
modificar el mapa electoral boliviano desde lo local. Asi, muchos dirigentes sociales llegaron
a convertirse en concejales y alcaldes (Blanes 2001; Rivero 2002) y se constituyeron en
fuerzas opuestas al sistema. Eso quiere decir, que las ideas de transformacion del Estado

fueron concebidas en “el seno mismo del modelo anterior” (Velasco 2011:89).

Esas nuevas estructuras institucionales permitieron el ingreso de un indigena a las esferas mas

altas del poder. Victor Hugo Cardenas, ex dirigente katarista, fue vicepresidente de Gonzalo

Sanchez de Lozada, en 1997, cuando se desarrollé la ola privatizadora en Bolivia, pero mas
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alla del rango de su emblematica figura no se realizaron cambios de fondo para su sector, ya
que él fue s6lo un acompanante de formula, un invitado que se sumo al proyecto politico
neoliberal del MNR.

En el caso de Perd, la sociedad también percibia un alto nivel de desigualdad econémica entre
los departamentos del pais que desarroll6 un malestar interno. Esto sobre todo, porque
historicamente el Estado oligarquico y excluyente concentrd sus esfuerzos en el progreso de la
costa y, particularmente, en fortalecer el centralismo de la capital Lima, dejando en segundo
plano a la zona andina y a la amazonia por “factores de discriminacion étnicos y culturales”

(Matos Mar 2012)*,

En los afios 1970 se dio la época més alta del auge del movimiento social que cuestionaba las
diferencias sociales y econdmicas (Matos Mar 2010). Por un lado, estaban los “viejos
movimientos” que cuestionaban el sistema capitalista, y, por otro, los “nuevos” que
reivindicaban la defensa de la identidad cultural, principalmente, su condicién de
quechuahablantes, y su rechazo a la discriminacion, la exclusion y la desposesion de los
recursos naturales de la que habian sido objetos por parte del Estado* (Bebbington et al
2011:94; Albd 2008).

Los sindicatos, las organizaciones de campesinos, el magisterio, las juntas de los barrios, los
movimientos femeninos y las organizaciones regionales, entre otros, habian adquirido mucha

fuerza e influencia en el poder politico (Bebbington et al 2011). Incluso la izquierda marxista

43 En este periodo comenzaron las olas migratorias. En Bolivia los habitantes de la zona andina migraron hacia el
oriente, mientras que en Perd tanto los andinos como los amazdnicos se dirigieron hacia Lima. En este Gltimo caso,
pasaron a conformar grandes barrios pobres y cinturones de pobreza en los alrededores de la capital (Matos Mar,
2012).

4 Durante el gobierno militar de Velasco Alvarado, los indigenas fueron tratados como “campesinos”, habitantes
de la sierra, “nativos” u oriundos de la selva (Albo 2008, 179). Y los que tenian cualquiera de esas dos
condiciones y luego lograron a detentar algiin poder econémico y politico se convertian en “cholos”, que en
buenas cuentas significa ser un indio con plata.
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alcanz6 una votacion histérica del 28% en las elecciones de la Asamblea Constituyente en
1979 (Degregori 2000).

En ese contexto, el Partido Comunista del Pera (PCP), “uno de los numerosos grupos de
izquierda radical peruana” que pregonaban cambios radicales en las estructuras de poder
(Degregori 2000, 493) se convirtio en “Sendero Luminoso”, un movimiento guerrillero®, que
decidio iniciar una “guerra popular contra el Estado” hasta terminar con la desigualdad y la
discriminacion (Comision de la Verdad, informe final, 2003). En el mismo periodo, en
Bolivia también germinaron movimientos guerrilleros, como el Ejército Guerrillero Tupak

Katari de Liberacion (EGTKL), pero no tuvieron el mismo alcance que su par peruano.

Sendero Luminoso no tenia propiamente un carécter indigenista (Degregori 2010), sino mas
bien, estaba inspirado en una tradicion marxista-leninista mas cercana al maoismo, que
planteaba el uso de las armas y la violencia extrema, para la instalacion de un régimen
revolucionario que desplace del poder a la élite burguesa (los mistis 0 mestizos) que manejaba

el pais*, para terminar con las diferencias economicas y sociales entre ricos y pobres en Per(.

Su reivindicacion tuvo influencia de la Gran Revolucion Cultural Proletaria China (1966-
1976), pero adquiri6 un caracter local y propio, asociada a la propuesta del pensador peruano
José Carlos Mariategui (1955), quien desde la izquierda marxista, cuestiono la esencia
ideoldgica del Estado, por ser un instrumento de la clase gamonal latifundista privilegiada,

para dominar a los indigenas y campesinos. De ahi su nombre: “Sendero Luminoso de José

4 Este surgimiento también se dio por la influencia de la ola guerrillera que surgié en América Latina inspirada
por la revolucion cubana. En Per( también surgié el MRTA, pero no tuvo la misma contundencia que Sendero
Luminoso.

46 La gran desigualdad social entre ricos y pobres en Per( y la invisibilizacion de los sectores marginados “a
hablar o ser escuchados” incidio6 en el discurso de Sendero de tal forma, que promovia un cambio de tal forma
que vendia la idea de “hacerse escuchar” y “de silenciar” a sus oponentes (Comision de la Verdad, informe final,
Tomo VIII, segunda parte, 2005: 21). Todos ellos movilizados por una Unica utopia totalitaria del comunismo: la
conformacion de “una Unica e insustituible nueva sociedad sin explotados ni explotadores sin oprimidos ni
opresores, sin clases, sin Estado, sin partidos, sin democracias, sin armas, sin guerras” (PCP-SL, 1986:20, citado
en la Comisidn de la Verdad, informe final, tomo VIII, segunda parte, 2005: 16).
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Carlos Mariategui”. No obstante, su actitud fue tan violenta que se fue alejando radicalmente

de sus principios dogmaticos iniciales (Degregori 2000).

Durante los afios 1980, Sendero Luminoso logré gran influencia en el centro y norte de la
sierra peruana. Su lider, Abimael Guzman, alias “Presidente Gonzalo”, enlisté una serie de
seguidores desde las escuelas y las aulas universitarias, aprovechando que la eliminacion de la
escolaridad gratuita provocé gran decepcion de los jovenes campesinos, especialmente en
Ayacucho, donde germino este movimiento. Esto debido a que se sentian excluidos por un
Estado que limitaba sus posibilidades de “movilidad social y aspiraciones de progreso”. A

partir de ahi conformaron verdaderas “maquinas de guerra” contra el Estado (Degregori

2010,

Su primera aparicion se dio en 1980, durante las primeras elecciones generales realizadas en
el pais. Este movimiento guerrillero quemd y saque6 anforas en Chungui (Ayacucho), en
sefial de cuestionamiento a esa forma democréatica de solucionar los problemas. Después
busco seguidores. Al inicio, bandadas de jévenes procedentes de zonas deprimidas del norte
peruano respaldaron la lucha, atraidos por un discurso renovador, profético y “revolucionario”
de Abimael Guzman (Degregori 2000; 2010); sin embargo, otros no lo aceptaron, por lo que
tuvieron que pagar las consecuencias: Sendero realiz6 masacres, genocidios y aniquilacion de
pueblos enteros. Extermind a comunidades que “creia vinculadas al Estado y al mercado”
(Comisidn de la Verdad, informe final, tomo VIII), porque desde su vision, los campesinos

eran solo “una masa” que debia someterse a la voluntad de la utopia y del partido comunista.

En su actuar, muchos sectores sociales se convirtieron en los objetivos de guerra de esta
organizacion, porque supuestamente estaban alineados o reproducian los patrones de

explotacion y de opresion del Estado (Degregori 2010). Todo esto produjo un profundo

47 Otras explicaciones también refieren a que Sendero Luminoso inicialmente capitalizo en sus filas a todo ese
descontento social rural emergente de la fallida reforma agraria de los setenta que no beneficio a los campesinos
del pais.
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resquebrajamiento y una desarticulaciéon total de las estructuras del movimiento sindical en
Per( (Alb6 2000). Perpetrd toda clase de crimenes y violaciones a los derechos humanos:
asesinatos masivos y selectivos de dirigentes sociales, campesinos, comunales, barriales,
sindicales, autoridades locales, sean hombres 0 mujeres por igual, ejecuciones forzosas,
desapariciones arbitrarias, secuestro de rehenes, tortura, tratos degradantes y crueles,
violaciones contra la mujer y maltrato a los nifios y nifias (Comisién de la Verdad, informe
final, tomo VIII, tercera parte 2005, 319).

Después, la violencia extrema que durante mucho tiempo se sinti6 sélo en el area rural, se
trasladé a las ciudades y, particularmente, a Lima, donde se conformaron escuadrones de la
muerte y grupos paramilitares. Se hicieron estallar coches-bombas en populosos espacios
publicos de capital, dejando a decenas de fallecidos y heridos. También se secuestraron

autoridades nacionales y ministros de Estado.

“Fue un estallido de violencia sin precedentes en el pais” (Comision de la Verdad, informe
final, tomo VIII, segunda parte 2005, 21). El informe final revela que mas de 69.280 personas
fallecieron por el conflicto armado entre 1980 y 2000. De ellas, el 79% eran campesinos
agricolas y 75% eran quechua hablantes. Esa cifras superan con creces “todas las guerras
externas y civiles ocurridas [en Pert] en sus 182 afios de vida independiente” (Comision de la
Verdad, informe final, tomo VI1II, tercera parte, 2003, 315). Por esto, es conocido como “el
episodio de violencia mas intenso, mas extenso y mas prolongado de la historia de la
Republica” de Peru. Y en el que las principales victimas fueron civiles de los sectores mas

pobres del &rea rural.

La emergencia de la lucha armada propiciada por Sendero Luminoso “obstaculiz6” el normal
desarrollo del movimiento indigena en Pert (Albd 2008, 184). Por un lado, con la eliminacion
selectiva de dirigentes de organizaciones, sindicatos u otros. Por otro, con el reclutamiento
obligatorio de indigenas para el reforzamiento de sus filas. Pero con el recrudecimiento de la
violencia, los campesinos aparecieron en medio del conflicto: los militares los acusaban de
“terroristas”, mientras que “soplones” y traidores. Todo esto provocd un masivo
desplazamiento de indigenas hacia las ciudades, que incidio en la pérdida del “tejido social
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rural” que poseian (Albo 2008, 187) y de la “disolucion de las antiguas redes de solidaridad y
seguridad” que los aglutinaban (Grompone 2005, 43). Los que lograron llegar a las ciudades
fueron victimas de racismo y discriminacion (Matos Mar 2010); mientras que los que se

quedaron a luchar en sus comunidades sufrieron pérdidas muy elevadas®®.

Después, una vez superado el conflicto armado, muchos de los Comités de Defensa
Campesina (Decas), que eran grupos indigenas que combatian a la guerrilla con apoyo del
Estado y los militares, se convirtieron en productores de coca, especialmente en las provincias
de Ayacucho, al norte del pais. Pero a mas de abordar bilateralmente con el gobierno el

tratamiento de sus demandas, no han tenido un rol determinante en la politica nacional“.

En ese escenario de crisis econdmica y violencia interna, la llegada de Alberto Fujimori al
poder logré resolver los problemas del conflicto armado con la captura de los lideres de
Sendero Luminoso en septiembre de 1992 y del MRTA, Victor Polay, en junio de ese mismo
afio (Murakami 2007, 332-333). Estas acciones fueron ampliamente aplaudidas por la
poblacion peruana y permitieron generar estabilidad politica y social en el pais y atraer
inversion privada extranjera. Este clima de paz fue acompafiado por la ausencia de protestas
sociales en el periodo 1990-1995 (Pajuelo 2004).

4. Conclusiones del capitulo

Este capitulo permitié conocer el contexto en el que se desarrollaron las reformas
neoliberales en Bolivia y Perud. En particular, se pudo establecer todo el bagaje de
instrumentos de politica publica, tanto formales como informales, que articularon el sector

extractivo del gas natural en los afios 1990 y parte del 2000 para atraer inversion privada

4 Albo calcula que, por ejemplo, el pueblo Ashaninkas, que tenia alrededor de 50.000 habitantes, perdié por
muerte a unos 3.500, 5.000 fueron acuartelados y otros 10.000 fueron desplazados forzosamente.

49 os sindicatos también se fragmentaron y su actividad sindical fue “confundida” “con el accionar terrorista”
(Mejia 1998, 6; Manky 2011; Panfichi y Coronel 2014; Canessa 2011, 92). Su debilitamiento se ahond6 por las
reformas de flexibilizacion laboral impulsadas por Fujimori (Céceres 2011).
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extranjera.

También se pudo evidenciar que los sectores sociales en Bolivia estaban mucho mas
articulados que en Peru. Esto sobre todo, porgue este ultimo pais enfrentd una guerra interna

que rompid el tejido social de las organizaciones.

En el siguiente capitulo se desarrollara la confrontacion entre las ideas e instrumentos
vigentes y los nuevos sobre la politica extractiva en Bolivia. Y se podra ver como se dio el
paso desde ese nivel de tensiones hacia una ruptura en las relaciones Estado-sociedad,
cambio de actores y posterior disefio e implementacion del nacionalismo extractivo en ese

pais.
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Capitulo 3
El giro hacia el nacionalismo extractivo en Bolivia (2000-2016)

El capitulo anterior permitio establecer como se logré estructurar el paradigma neoliberal en
Bolivia, en particular, en el sector de los hidrocarburos. Asi, como conocer el contexto

econdmico, politico y social en el que se tomaron las decisiones.

Esto posibilita que en el presente capitulo se pueda desarrollar ahora el proceso de
seguimiento causal en Bolivia (2000-2016) y que se explique el paso de la confrontacion de
ideas e instrumentos viejos y nuevos (trigger) hacia la concrecion del nacionalismo

extractivo.

Asi, en el presente capitulo, y conforme a la teoria y la metodologia planteada, se
desarrollaran los mecanismos causales de este proceso (Tabla N.° 3.1). En ese sentido, se
propone que el detonante de este cambio radical fue la crisis de gobernabilidad que vivio
Bolivia (primer orden), la cual prepar6 el camino para la eleccion del presidente Evo Morales
(cambio en el lugar de la autoridad), quien impulsé un cambio paradigmatico en la politica del
gas hacia el nacionalismo (tercer orden). Esta transformacion en el nivel sistémico, a su vez,
se materializ6 en modificaciones a nivel estratégico y de instrumentos en la politica sectorial
(segundo orden), que finalmente, se implementaron gracias a ajustes y calibraciones (primer
orden). Todo, para finalmente dar como resultado la estabilizacion de la politica nacionalista

extractiva en Bolivia.

La fuerza causal de cada uno de los mecanismos causales analizados permite crear una teoria
con el seguimiento del proceso (Beach y Pedersen 2013). Esta fortaleza proviene, sobre todo,
del desempefio de los factores institucionales como articuladores de esas relaciones, tal como

se verd mas adelante.
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Tabla 3.1 Mecanismos causales de la politica nacionalista de Bolivia

Detonante Entidades interacttan con las actividades Resultado
(X)
(Y)
Primer orden: Nuevos Tercer orden: | Segundo Primer Estabilizacion
actores: orden: orden: del paradigma
Confrontacién Nuevas ideas y
entre ideas e Laeleccion de | nuevos Nuevas ideas e | Conflictos

instituciones Evo Morales instrumentos a | instrumentos y ajustes de
viejas y nuevas nivel sistémico | estratégicos a la politica
(gobernanza nivel sectorial | sectorial

jerérquica)

Fuente: Beach y Pedersen 2013

2. Nivel de ajuste: confrontacién entre ideas e instituciones viejas y nuevas

2.1 Debilidad del paradigma vigente

A inicios de los afios 1990, los indigenas bolivianos afectados por la explotacidn petrolera
iniciaron una serie de marchas en defensa de su territorio y por el reconocimiento a su
forma de vida y a su cultura. Y plantearon la conformacién de una Asamblea Constituyente,
que reforme el Estado y los tome en cuenta. Las protestas iniciaron con la conmemoracion de

los “500 afos del descubrimiento de América”.

Las manifestaciones conectaron inmediatamente con el descontento social de los
trabajadores sindicales y fabriles que fueron afectados por los despidos masivos
producidos por el cierre de minas y por la capitalizacion de las empresas publicas bolivianas.
Segun el Centro de Estudios para el Desarrollo Laboral y Agrario (CEDLA), al 2003 unas
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347.000 personas® (13% del desempleo abierto) se quedaron sin trabajo (CEDLA 2003a). La
insatisfaccion era mayor en los departamentos mineros de La Paz, Oruro y Potosi -que eran
los mas pobres y los méas poblados del pais-, principalmente porque no recibian beneficios
(via regalias) de la bonanza del sector de los hidrocarburos que estaba en pleno crecimiento, a
diferencia de otros departamentos que si lo hacian y que no fueron golpeados de la misma
forma por las reformas de ajuste estructural®* (CEDLA 2002, 2003b).

Muchos migrantes de la zona andina que anteriormente formaban parte de las filas del
movimiento sindical minero y que tuvieron que buscar otras alternativas de supervivencia
pasaron a reforzar las filas de los cocaleros del Chapare de Cochabamba, quienes en esta ola
de conflictos iniciaron una serie de movilizaciones sociales en defensa de las plantaciones de
hoja de coca frente a la ofensiva del gobierno de Estados Unidos de aplicar politicas
erradicatorias en Bolivia (Stefanoni 2010), en el marco de la Ley de Preferencias Comerciales
Andinas (ATPA)®?, que otorgaba arancel cero a las exportaciones bolivianas a cambio de
luchar contra el trafico de drogas®.

Este movimiento fue reforzado por campesinos del occidente que se trasladaron hacia los
valles y el oriente luego de que su produccion fuera dafiada por las bajas temperaturas

provocadas por el fendémeno de El Nifio. A decir de Polet, en este contexto, surgio en ese

%0 Estas cifras de desempleo contrastan, de lejos, con los 50.000 empleos ofrecidos por el “Plan de Todos” de
Sanchez de Lozada durante su campafia electoral (Plan de Todos, 1993).

51 Las reformas neoliberales provocaron dos tipos de efecto: desempleo en la regién occidental del pais por el
cierre de minas, mientras que incrementaron los ingresos de la zona oriental por las regalias hidrocarburiferas, que
son de caracter departamental. Esto provocé disgustos en el occidente porque también querian beneficios de la
explotacion de gas, tal como paso6 con las regalias mineras, que beneficiaron a todo el pais, sin importar si un
departamento era productor o no (Barragan 2009).

52 Entr6 en vigencia el 4 de diciembre de 1991 y en 2002 fue reemplazada por la Ley de Preferencias Arancelarias
Andinas y Erradicacion de la Droga (ATPDEA).

53 Aunque la coca no es una droga en si misma, era utilizada, a través de un procedimiento quimico, para la
elaboracion de pasta base de cocaina.

113



momento un nuevo tipo de sindicalismo en Bolivia que combing las tradiciones organizativas
de las poblaciones campesinas y la experiencia militante de los antiguos obreros” (Polet
2010:10). Las manifestaciones fueron comandadas por nuevos actores emergentes de los
nuevos partidos politicos con tinte indigena y que cuestionaban la estructura del Estado

actual. Uno de los més sobresalientes fue el lider cocalero Evo Morales.

Después, ante la falta de respuestas gubernamentales a las demandas de la poblacién, la ola de
protestas fue creciendo. Y por diversidad de temas relacionados con la defensa de los
intereses nacionales sobre los extranjeros. Asi, en 1999 se dio la defensa del agua. En ese
entonces, el presidente Hugo Banzer autoriz6 la privatizacion del servicio de agua potable en
Cochabamba en favor de la compaiiia Aguas del Tunari®, compuesta por un consorcio de
distintas empresas extranjeras y socios nacionales. El rechazo estallé en abril de 2000, en una
protesta social denominada “la guerra del agua”, en la que fallecio una persona y alrededor de
150 resultaron heridas (Perrault 2005). Los campesinos regantes y otras organizaciones
sociales, entre ellas, fabriles y estudiantes, salieron a protestar a las calles y se posesionaron
de espacios colectivos simbolicos. Para fortalecer la lucha, méas adelante conformaron la
Coordinadora Nacional de Defensa del Agua, un bloque corporativo fuerte que aglutin varios

sindicatos de Cochabamba.

Las manifestaciones fueron respaldadas por el movimiento campesino que realizé bloqueos de
caminos en el altiplano boliviano que cerraron el acceso a las principales vias de comercio
nacional e internacional. Las protestas fueron dirigidas por la Confederacion Unica de
Trabajadores Campesinos de Bolivia (CSUTCB) y su secretario ejecutivo, el aymara Felipe
Quispe Huanca. Producto de la intensidad del conflicto, el presidente Banzer tuvo que
retroceder en su medida (Webber 2013).

54 Estaba conformada por la multinacional Betchel (27%), la espafiola Abengoa S.A. (25%) y la norteamericana
Edison. Los socios bolivianos eran Andrés Petricevich y Samuel Doria Medina. Estos dos dirigentes del
Movimiento de la Izquierda Revolucionaria (MIR), un partido de centro izquierda.
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Luego de esto, vinieron las protestas contra el “impuestazo”, decretado en el segundo
mandato del presidente Sdnchez de Lozada (2003). El “impuestazo” significaba un “impuesto
al salario” que afectaba, sobre todo, a las clases medias, pensado por el gobierno para reducir
el déficit fiscal que tenia el pais a inicios del 2000. El rechazo popular a esta medida se
expreso en un sangriento enfrentamiento en La Paz entre policias y militares que se desarrolld
las jornadas del 12 y 13 de febrero de 2003. Los policias apoyaban el descontento de la
poblacién, mientras que los militares respaldaban al gobierno y a las condiciones privilegiadas
que recibian en comparacién con los policias. Como resultado de ese enfrentamiento entre
fuerzas del orden fallecieron 30 personas, la mayoria policias y civiles, interceptados por
grupos especializados de las Fuerzas Armadas que dispararon a quema ropa desde puntos
estratégicos de la ciudad, en la jornada luctuosa de “febrero negro”. En este escenario,
Sanchez de Lozada descartd la implementacion del tributo y realizé cambios en su gabinete

de ministros.

De igual forma, hubo un rechazo rotundo de la poblacién a las reformas neoliberales dirigidas
hacia el sector de los hidrocarburos. Esto porque, en un contexto en el que la industria
encontré nuevos yacimientos, aumentd las reservas y se habia desarrollado hasta convertir a
Bolivia en una potencia gasifera regional, los beneficios que recibian las compafiias petroleras
afectaban los intereses de la sociedad.

Por ejemplo, las firmas privadas dedicadas a la comercializacion de gasolinas y GLP, como
Repsol y Petrobras, no pagaban impuestos por esa actividad (Servicio de Impuestos
Nacionales, 2005)*°. Ademas, las empresas dedicadas a la exploracion y explotacion nunca
declararon utilidades extraordinarias, que favorecian a las arcas estatales, porque
argumentaban “elusion tributaria”, que es una forma de interpretacion de la ley para no pagar

tributos.

55 Cabe aclarar que, después, de los cuestionamientos del pais por esto, y cuando el bolsillo le apreté al gobierno,
recién decidio crear el Impuesto Especial a los Hidrocarburos y Derivados (IEHD).
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En cambio, el peso tributario lo enfrentd la poblacion. Primero, los consumidores finales
tenian que asumir de su bolsillo el pago de los impuestos que les correspondian a las empresas
multinacionales en las distintas etapas de la cadena productiva (Mokrani 2010, 40)%°.
Segundo, subid el precio la gasolina y diésel. Tercero, en un contexto de déficit fiscal, se
crearon nuevos impuestos, uno al salario y otro al patrimonio (2003), pero al final, ambos
fueron rechazados por la gente.

Ademas, Sanchez de Lozada y luego Banzer prometieron que con los beneficios de la
capitalizacién se iba a otorgar un bono a los adultos mayores (Bonosol), inicialmente
calculado en un pago anual de 248 dolares (unos 1.300 bolivianos). El dinero saldria de las
utilidades generadas por todas las empresas capitalizadas y depositado en el Fondo de
Capitalizacion Colectiva (FCC), que era administrado por las Administradoras de Fondos de
Pensiones (AFP). Sin embargo, en los hechos, las compafiias nunca reportaron utilidades
suficientes como para cubrir ese beneficio social®, por lo cual, entre 1997 y 2002, s6lo se lo
pagd dos veces, la primera gracias a un préstamo internacional que hizo Sanchez de Lozada y
la segunda, porque Banzer redujo considerablemente su valor, a 65 délares (350 bolivianos).

El resto del tiempo fue suspendido (Jemio 2006).

2.2 El momento de ruptura
En ese escenario de conflicto latente en Bolivia, lo que colmd la paciencia de un sector
considerable de la poblacién boliviana, especialmente del lado occidental del pais y donde

estd la mayor cantidad de poblacién pobre y sindicalmente organizada, fue el intento del

6Se establecieron mecanismos técnicos para transferir al consumidor final los impuestos de las empresas.
Como los precios del petroleo fluctuaban segln el libre mercado y bajo pardmetros de paridad de
exportacién, las refinerias en Bolivia (manejadas por Petrobras) compraban a precio internacional el petréleo
para procesar la gasolina y el gas licuado de petréleo (GLP) para el mercado local, pero el valor se lo
traspasaban al consumidor.

57 Una de las razones por las que el FCC no tenia los fondos suficientes para pagar el Bonosol era que una de
las capitalizadas, la aerolinea LIoyd Aéreo Boliviano (LAB) fue desfalcada por sus capitalizadores y entré a la
quiebra. La otra razén, fue porque las empresas petroleras no declaraban utilidades y en los hechos, nunca
llegaron a pagar el impuesto a las utilidades extraordinarias (Surtax) (Delegacion Presidencial de
Revision de la Capitalizacion, 2003).

116



presidente Sdnchez de Lozada, durante su segundo mandato en 2003, de exportar gas
boliviano a Estados Unidos (California) y México, a través de un puerto chileno®®. Esto, por
un lado, debido a que se consideraba que el gas era el ultimo recurso natural que tenia el pais,
y que no era posible que el gobierno “lo regale a otros paises”, cuando en Bolivia habia gente
cocinando con lefia (Perrault 2005). Por otro, por la disputa histdrica entre Bolivia y Chile,
luego de que este Ultimo invadiera en 1879 las costas bolivianas en el océano Pacifico, lo que

derivé en la mediterraneidad nacional.

Ese descontento social acumulado finalmente explot6 en la “Guerra del Gas” (2003), que fue
una protesta social de gran magnitud, desarrollada en el altiplano de La Paz y en la ciudad de
El Alto, la més pobre del pais. Los manifestantes eran miembros de las juntas vecinales de El
Alto, donde el 74% de los habitantes se autoidentifican como indigenas aymaras. Participaron
ademas, juntas de vecinos de las laderas de los barrios pacefios de Munaypata, Villa Victoria,
Villa Fatima, vendedoras de mercados, estudiantes y jovenes desempleados, cocaleros y
campesinos de los Yungas de La Paz, miembros de comunidades aymaras del altiplano, como
Achacachi, trabajadores mineros de Huanuni (Oruro) (Hylton y Thomson 2007, 9; Weber,

2013). A ellos se sumaron otros manifestantes en Oruro y Cochabamba.

Las nuevas demandas de reivindicacion de la soberania boliviana sobre el gas y la calificacion
de la venta del recurso como “un acto de traicion a la Patria” se reflejaron en las pancartas de
los sectores sociales movilizados, con alusiones que decian: “gas para los bolivianos”,
“Industrializacion, ya!”, “nacionalizar los hidrocarburos bajo control obrero colectivo”, “el
gas es nuestro, recuperarlo es un deber”, “Por la defensa de nuestros recursos naturales, no a

la venta de gas a Estados Unidos. Viva Bolivia” (ver anexos: Fotografia N.°2.1; N.°2.2;
N.°2.3; N.°2.4; N.°2.5; N.° 2.6). En ese discurso, Sanchez de Lozada era un “Vendepatria”sg,

58 El negocio incluia la explotacion del recurso desde el megacampo de Margarita (Tarija, sur de Bolivia), por
parte del consorcio Pacific LNG (conformado por Repsol YPF, British Petroleum y British Gas) y ser
transportado hacia la costa del pacifico para su transformacidn a liquido (licuefaccién). Luego ser transportado
en barcos metaneros hasta Norteamérica, donde nuevamente seria convertido a gas, a través de un proceso de
regasificacion de alta tecnologia.

%9 Sin embargo, Sanchez de Lozada dice que ese calificativo no le corresponde. Y a través de un juego de
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“un asesino” que debia estar “fuera de Bolivia” y los partidos politicos del Congreso eran
29 ¢

“burgueses”, “sirvientes de las transnacionales” e “incapaces de gobernar” (La Razon, 2003;

La Prensa, 2003).

Los sectores sociales configuraron un discurso en el que la industria del gas era pujante, pero
que su explotacion no beneficié al Estado ni al pueblo boliviano. Hablaban que Sanchez de

29 ¢

Lozada y los gobiernos de la “democracia pactada” “regalaron a las transnacionales
extranjeras un valioso recurso que le pertenecia a todos los bolivianos” y asi “despojaron al
pais de [su] patrimonio nacional y colectivo” (Comité de Defensa del Patrimonio Nacional,

Manifiesto, 1996).

Por eso, era necesario el “fortalecimiento de YPFB” y la “refundacion de YPFB”, para
“recuperar” los yacimientos de hidrocarburos en beneficio del Estado y “recuperar” las
plantas de refinacion y almacenaje que fueron entregadas a las petroleras extranjeras en

desmedro de los intereses estatales.

Asi, el gas natural se constituy6 en un elemento aglutinador de las masas populares porque era
un recurso natural del territorio patrio. El gas natural se convirtio en un articulador de la
“unidad nacional”, cuando se decia “el gas es de los bolivianos”, los bolivianos entendidos

como un todo. El gas se convirtio en un unificador de la identidad nacional.

El gas y el petrdleo contienen una carga emotiva muy fuerte en el imaginario colectivo
boliviano. El gas representa “algo mas” que una materia prima o un recurso fisico. Es un
“objeto con aura”, fetichizado por la fe y la cultura de la sociedad (Molina 2011, 14). Esta

creencia se remonta a una tradicién milenaria andina, de adoracién colectiva a las montafas.

palabras, dijo: “En la capitalizacion no vendes nada. TU pones tu empresa con su activo y su pasivo, y viene un
socio estratégico y hace un aporte de capital. No vendimos nada. Toda la plata entr6... COmo voy a ser
vendepatria si no he vendido nada” (Portal Bolivia.com, 4 de febrero de 2002).
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Los recursos naturales y la tierra son sagrados, son como seres vivos (la pachamama) y, por
eso, las culturas andinas rechazan toda forma de profanacion posible.

En la memoria colectiva de la zona andina de Bolivia se recuerda el saqueo de las minas de
Potosi por parte de Espafia durante la colonia y la explotacion de los indigenas en los
socavones, asi, como la apropiacion indebida del guano y el salitre por parte de Chile en 1879,
que privo al pais de su acceso soberano al Océano Pacifico, y otras pérdidas territoriales con
Brasil. Pero segun Zabaleta (2008, 197), el sentimiento nacionalista boliviano y la conciencia
de un Estado fuerte surgio después de la pérdida de la Guerra del Chaco (1932-1935), que fue
una contienda bélica contra Paraguay a inicios del siglo XX, en defensa del petréleo que

estaba en la frontera.

Para algunos especialistas, la Guerra del Chaco se convirtio en el episodio “mas amargo” de
la historia de Bolivia (Mesa 1999, 239), por la “violencia descarnada” de la derrota, por la
“desintegracion territorial”, por el débil sentimiento de identidad nacional existente y por una
“dirigencia politica irresponsable”, que llevo a “soldados mal entrenados al campo de batalla”
(Dunkerley 2003, 52). Se calcula que unos 65.000 soldados perecieron en la contienda, la

mayor parte de ellos, indigena y oriundos de la zona andina del pais.

Un simbolo de ese nacionalismo emergente fue la creacion de YPFB en 1936 sobre la base de
la nacionalizacion de los activos bolivianos de la Standard Oil, acusada de traicion a la
Patria®. Pero la transformacion de las estructuras dominantes, que marcé lo “nacional-
popular” (Zabaleta 1986; Hylton y Sinclair 2007) se materializo en la Revolucion Nacional de
1952, que nacionalizo las minas controladas por la oligarquia liberal y reconocio los derechos
de los sectores excluidos de la sociedad, a través del voto universal y la reforma agraria.

Ademaés, fomento la proliferacion de sindicatos, que ademas de otorgar la “ciudadania

%0 Se dijo que durante el conflicto bélico la empresa estadounidense supuestamente saboteé muchas de las
acciones del ejército boliviano en batalla, como el desabastecimiento de combustible, entre otros. Esta la fue
primera nacionalizacion del petroleo en Bolivia. La segunda se dio en 1969, durante el gobierno de Alfredo
Ovando, quien estatizo la Gulf Oil Company.
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legitima” (Garcia Linera 2008), eran los “intermediarios obligatorios” para procesar las

demandas de tierras (Lavaub 1998, 32).

En un tiempo més reciente, en el contexto de la creciente ola de protestas sociales®® contra las
politicas neoliberales y el constante saqueo, se reforzo la idea de que el gas es “el ultimo
recurso natural que tiene Bolivia para salir de la pobreza” (Perrault 2007) y, por eso, algunos
sectores sociales buscan que sea aprovechado primero por los bolivianos y luego por los

extranjeros. Y se cuestiona cualquier intento que esté en contra de este propdsito®?.

Los enfrentamientos suscitados en la “guerra del gas” derivaron en el fallecimiento de unas 60
personas y mas de 200 heridas, cifras que no se habian visto antes en enfrentamientos en el
contexto democrético boliviano. Por eso, este nivel de conflicto desencadend en la dimision
obligada del presidente Sanchez de Lozada, quien tuvo que huir del pais en un avién rumbo a
Estados Unidos.

Asi, quedo claro que la poblacion no queria saber mas de privatizaciones y que la propiedad
de los recursos naturales deberia estar en manos del Estado, tal como muchos lo aseguraron

en una encuesta realizada en tanto en el area urbana como rural (Figuras N.° 3.1. y N.° 3.2.).

61 Webber calcula que las protestas pasaron de 968 en el periodo 1989-1993 a 1.364 huelgas y paros en 1997-
2001 (Webber 2013: 151).

62 En un manifiesto “al pueblo de Bolivia”, el Comité de Defensa de Hidrocarburos del Gran Chaco”, ubicado en
Tarija, principal poseedor de gas del pais, sostuvo lo siguiente: “Los pobladores del Gran Chaco de Bolivia estamos
unidos con Bolivia. No olvidamos que sangre boliviana y, ciertamente chaquefia, fue derramada para defender
nuestros hidrocarburos en la Guerra del Chaco. Rechazamos vehementemente la actitud poco patriota de pequefios
sectores de la poblacion, vinculados a ciertos grupos financieros nacionales y extranjeros que buscan dividir a
Bolivia, exclusivamente a favor de sus intereses egoistas” (La Razén, 2 de mayo de 2004). Esto en referencia a las
divergencias entre la capital cercado, que era donde se tomaban las decisiones y recibian los beneficios de la
explotacion del recurso via regalias, porque ellos estaban en contra de la nacionalizacion. En cambio, las provincias
aledafias, como Villamontes, Carapari y Yacuiba, que es donde se encuentran efectivamente los yacimientos, no
recibian beneficios por el negocio. Y por eso, ellas apostaban por el retorno estatal del control sectorial.
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Figura 3.2 Bolivia: La propiedad del petréleo y el gas natural (1998)
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2.3 Debilidad y agotamiento de las ideas e instituciones vigentes

Luego de la implementacion de los instrumentos de politica neoliberal en el sector de los

hidrocarburos en Bolivia, el momento siguiente no fue un espacio de simple ajuste técnico de

primer orden en que el gobierno podia solucionar los problemas de manera practica, tal como

lo plantean Hall (1993) y Cashore y Howlett (2009). El caso boliviano evidencia que los

cambios de primer orden en realidad es un momento de confrontacion entre las ideas y las
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instituciones vigentes y las nuevas, es un momento de tension, donde esté en juego la

gobernabilidad de un pais y el rumbo que se tomara en adelante.

Bolivia vivio una crisis de gobernabilidad en Bolivia, expresada en la acumulacion de
anomalias sociales y la incapacidad del gobierno de responder de manera eficiente y eficaz a
las demandas populares, lo que conllevo a un quiebre en la relacion Estado-sociedad (Camou,
2001). Pero el agotamiento y el descrédito de las instituciones formales e informales vinieron
desde un poco antes de este colapso, como se pudo ver. Esto también se evidencio con el
franco agotamiento de los partidos de la democracia pactada®®, cuyas sedes politicas fueron

qguemadas por los manifestantes durante las jornadas de protestas de octubre de 2003.

La caida de Gonzalo Sanchez de Lozada, luego de un afio y dos meses de mandato, junto a la
caida de su politica de gas son muestras visibles de debilidad de las instituciones formales.
Asimismo, la quema de las sedes de los principales partidos politicos que formaron parte del
ciclo de la “democracia pactada” por parte de los manifestantes que participaron en las
jornadas de “la guerra del gas”, asi como el retiro de apoyo de los partidos de la coalicion
gobernante (MIR y NFR) a Sanchez de Lozada, el momento cuspide del conflicto, son

expresiones simbdlicas del colapso del sistema de pactos y acuerdos politicos.

En ese escenario, muchos de los grupos de interés que tenian amplio espacio de poder en el
gobierno fueron desplazados. Los grupos econémicos, principalmente, radicados en Santa
Cruz, polo econdmico del pais, se invisibilizaron. De igual manera, muchos funcionarios que
acompariaron a Sanchez de Lozada huyeron del pais, como su ministro de Defensa, Carlos

Sanchez Berzain.

83 |os partidos politicos tradicionales estaban desgastados. La primera sefial se registré en las elecciones
generales de 2002, cuando ADN logré 3,4% de los votos y casi pierde su personeria juridica. En los comicios de
2005, el MNR cay6 de un 22% que tenia en la eleccidn anterior a 6,46% vy, en el mismo sentido, NFR, que fue
socio del MNR, descendio de 20% a 0,68%. ADN ya no volvio a presentar a elecciones generales.
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Por su parte, varios directivos de YPFB y del Ministerio de Hidrocarburos, que trabajaron de
manera estrecha con las empresas petroleras durante la elaboracion de la legislacion sectorial,
pasaron a trabajar para ellas, la mayoria se fue a trabajar a Petrobras (Tabla N.° 3.2.), que fue
una de las mas beneficiadas con el proceso de capitalizacion, ya que asumid el control del
campo de hidrocarburos mas grande del pais (San Alberto), se hizo cargo del principal
contrato de exportacion de gas natural dirigido a Brasil y tramitaba el traspaso de las

principales refinerias y surtidores del territorio nacional.

Con el debilitamiento de las instituciones, los sectores sociales movilizados plantearon el
impulso de nuevos instrumentos que definan una nueva relacion Estado-sociedad. Asi
impulsaron la “agenda de octubre” con tres puntos que debian ser atendidos por el gobierno
del vicepresidente Carlos Mesa, quien se distancié de Sanchez de Lozada, para lograr la
gobernabilidad del pais. Eran: 1) convocatoria a un referéndum vinculante sobre el gas, para
que sea el pueblo el que defina su destino; 2) una nueva Ley de Hidrocarburos, que revise la
capitalizacién e impulse el fortalecimiento de YPFB; 3) la convocatoria a una Asamblea
Constituyente para que modifique las estructuras excluyentes y redistribuya el poder politico

en el pais (Arrards y Deheza, 2005).

Tabla 3.2 Funcionarios estatales de Bolivia que pasaron a las petroleras

Nombre Cargo en el Estado Empresa a la que pas6
Hugo Peredo Subsecretario de Petrobras
Hidrocarburos
/Directivo de YPFB
Arturo Castarios Presidente de YPFB Petrobras

Carlos Alberto Lopez

Viceministro de
Hidrocarburos (2001-
2002)

Petrolera Chaco
Camara Americana
Camara de Hidrocarburos

Herbert Mller

Ministro de
Hidrocarburos y también
ministro de Hacienda.

Petrolera francesa Total

Fuente: Datos de la Delegacion de Revision de la Capitalizacion (2003); Rada (2003).

La idea de “revisar la capitalizacion” y, por tanto, la politica extractiva neoliberal, e “impulsar

el fortalecimiento de YPFB” manifiestan un evidente cambio en el discurso, que pone en pie
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el surgimiento de ideas nacionalistas con miras a potenciar nuevamente el rol del Estado y, a

través de su simbolo més visible: YPFB.

El primer paso hacia el cambio empez6 con la promulgacion de una nueva Constitucion
Politica del Estado en 2004, que rearticul0 las relaciones politicas y sociales en el pais. Por un
lado, elimind el monopolio de la representacion que tenian los partidos politicos y autorizé a
agrupaciones ciudadanas y pueblos indigenas a participar en igualdad de condiciones en las
elecciones (Ley 2631, 2004) y, por tanto, tener mayor posibilidad de incidencia politica. Por
otro, convirti6 a Bolivia en un “Estado social y democratico de derecho” y abri6 “la era de la
democracia participativa” (Ballivian 2008, 156-157), que suponia ir hacia una democracia que
iba mas alla del voto tradicional, con la incorporacion del Referéndum, la Asamblea

Constituyente y la Ley de Agrupaciones Ciudadanas y Pueblos Indigenas®.

Solo quedaba pendiente la nueva Ley de Hidrocarburos, pero el presidente Carlos Mesa se
negod a aprobarla. No estaba de acuerdo con el pedido de los sectores sociales de ir hacia una
“nacionalizacién”. Entonces, por fuerza de la presion social y la disputa con los sectores
oligarquicos de Santa Cruz, tuvo que renunciar. Frente a ese escenario, el Congreso Nacional
aprobd una nueva Ley de Hidrocarburos en 2005, con la activa participacion del dirigente
cocalero y diputado nacional Evo Morales, quien se postulé a las elecciones con el fin de
implementar cambios profundos en Bolivia orientados al fortalecimiento del Estado.

3. La eleccion de Evo Morales

La confrontacion de ideas e instituciones, vigentes y nuevas, impulso la llegada del indigena
aymara Evo Morales al gobierno en 2005, aunque su participacion en politica ya tenia cierta
data. En la década de los noventa, Morales vivia en Cochabamba, ciudad a donde habia

emigrado en 1970, luego de la crisis del agro en Oruro, su tierra natal. El dirigente era el lider

84 Esta Ultima incluy6 principios de género, como requisito “una cuota no menor al cincuenta por ciento (50%)
para las mujeres en todas las candidaturas para los cargos con representacion popular, con la debida alternancia”
(Ley 2771, 2004).

124



de la Confederacion de Trabajadores del Tropico de Cochabamba, uno de los principales
sindicatos de cocaleros del departamento.

Por ese entonces, su organizacion gremial constituyo un partido politico, el Instrumento
Politico por la Soberania de los Pueblos (IPSP), gracias al impulso electoral que dio la Ley de
Participacion Popular para la eleccion de nuevos lideres. Este partido, en alianza con el
partido de izquierda Movimiento Al Socialismo (MAS), postuld la candidatura de Morales al
Congreso. Y debido a su discurso contestatario a la capitalizacion de las empresas del Estado,
Morales gand la representacion departamental por Cochabamba en las elecciones de 1997 con

un respaldo del 70%.

Pero la visibilidad nacional la adquirié con su participacion en las manifestaciones en defensa
de la coca y el agua en los afios 2000, las cuales prepararon su candidatura presidencial de
2002, cuando tuvo un amplio apoyo popular. En estos comicios, Morales obtuvo el 20,9% del
apoyo nacional y estuvo a menos de dos puntos del ganador, Sanchez de Lozada, en su
segundo y ultimo gobierno (2002-2003).

Sin embargo, aungque Morales perdid los comicios presidenciales de entonces, el MAS-IPSP -
que luego se llamé solamente MAS- consiguié un importante respaldo politico en el pais y
logroé ampliar su bastion politico, de Cochabamba hacia otros departamentos con fuerte
presencia indigena, como La Paz, Oruro y Potosi. Y logro este crecimiento ya que se logré
posicionar como un “partido politico étnico”, porque su plataforma electoral incluia demandas
de naturaleza étnica y cultural” (Lee Van Cott 2005, 3). Y aunque no tenia un perfil
ideoldgico definido, se asumid asi mismo como “una prolongacion politica de un movimiento

campesino” (Polet 2010, 14), con una “agenda nacionalista etnizada” (Polet 2010, 14), basada
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en la descolonizacion propuesta por el katarismo y que hacen referencia a la memoria larga,

mediana y corta de las luchas indigenas (Stefanoni 2010 y Chavez 2010)%°.

El MAS se articul6 politicamente a partir de las juntas vecinales, federaciones de mercados,
comerciantes y organizaciones sociales, que eran la base social de otro partido politico que
impulsaba un modelo endégeno en Bolivia, Conciencia de Patria (CONDEPA), el cual
desaparecio tras la extincion de su lider Carlos Palenque®® y porque sélo tenia un caréacter

regional centrado en el occidente del pais (Andria 2006; Pachano 2006).

Pero el crecimiento del MAS no es casual. Se dio en un momento en el que convergieron el
fortalecimiento de los movimientos sociales en Bolivia, la “declinacion de las identidades de
clase” y la descomposicién del sistema de partidos (Polet 2010). Por eso, algunos analistas
politicos consideran que las protestas sociales del afio 2000 sociales permitieron “reconfigurar
el sistema politico boliviano™ y dar paso a dos candidaturas antisistema, el MAS de Evo
Morales y el Movimiento Indigena Pachakuti (MIP) del dirigente aymara Felipe Quispe
Huanca, quien liderd los blogueos de caminos en el altiplano (Mayorga 2007; Pachano 2006).

En ese contexto nacional favorable y en un escenario politico internacional de cambios
orientados hacia el Ilamado “giro hacia la izquierda” latinoamericano y la eleccion de
presidentes progresistas (Levitsky y Roberts 2011; Murray et al 2011), Evo Morales volvio a
postular a la presidencia de Bolivia y gan6 la contienda electoral con el 53,7%, porcentaje
considerado historico en el pais, tomando en cuenta que durante los afios 1990 los presidentes
no superaban el 30% de apoyo ciudadano y los partidos politicos tenian que hacer pactos en el

Congreso para la eleccion del presidente.

85 EI MAS recuperd en su discurso los aportes de intelectuales de izquierda sumado a una reivindicacion étnica,
para dar paso a un “nacionalismo plebeyo parcialmente etnitizado” en 2006 y asi llenar el “espacio vacio del
nacionalismo” que dejo el MNR por su giro neoliberal en los noventa (Stefanoni 2010, 34-36).

% Algo similar a CONDEPA pas6 con Unidad Civica Solidaridad (UCS) que tenfa base en el oriente boliviano y
su lider era Max Fernandez.
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De esa manera, Morales se convirtio en el primer indigena en llegar a la Presidencia de
Bolivia®’, un pais considerado de mayoria indigena, segun el Censo de 2001. Y justamente en
ese sentido, la figura de este lider sindical personificaba “la autorepresentacion” del indigena;
la posibilidad de que tenia el indigena de votar por uno de su misma condicion y ya no por un
blancoide-mestizo que represente sus intereses y demandas (Stefanoni 2010). Por eso, la
ascension de Morales simbolizaba también “la ruptura de un imaginario” historico que estaba
“restringido a la sub-alternidad de los indigenas” (Garcia Linera 2010 188) y que ahora se

convertia en una ventana de maltiples posibilidades para la transformacion en Bolivia®.

Morales asumid un fuerte discurso nacionalista de izquierda bajo la influencia del
nacionalismo revolucionario de 1952, la lucha contra la oligarquia minera de la época
(Mayorga 2010) y al rol determinante que jugo el indigenismo comunitario en ese momento
(Stefanoni 2010). Su desprecio a lo extranjero deriva de su formacion sindical antiimperialista
y su rechazo a las politicas de erradicacion forzosa de hoja de coca (Mayorga, 2009,117). Su
nacionalismo cuestiona “el sometimiento” de Bolivia a las trasnacionales y a Estados Unidos
(Stefanoni 2010, 7-8). Por eso, en sus discursos postula la nacionalizacién de los recursos
naturales como el camino para “superar el Estado mendigo”, a través de “la reapropiacion del
territorio, de la patria y de Bolivia”, para reconstituir “la soberania y la dignidad estatal”, para
convertir al Estado en un “Estado del pueblo, soberano, poderoso, unitario” (Burbano

2010,14).

Sus ideas nacionalistas también fueron influenciadas por el presidente de Venezuela, Hugo

Chéavez, otro critico de Estados Unidos y con quien mantenia una relacion muy estrecha

57 No obstante, otros indigenas ya tocaron el poder. Victor Hugo Cardenas, del desaparecido movimiento katarista,
se convirtio en Vicepresidente del pais por invitacion de Sanchez de Lozada durante la gestion (1994-1997). En
esa misma época, Remedios Loza de Conciencia de Patria (Condepa) fue la primera mujer de pollera en ser
diputada nacional.

88 |as expectativas fueron mayores para los sectores postergados para el pais, ya que al igual que el MAS, el
MIP —de posicion mucho mas radical en cuanto a la demanda indigena y su deseo de volver al Tawantisuyo-
logro un apoyo popular nacional del 6% y participacion en el Congreso Nacional.
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(Opinion 2013). Morales admiraba a Chavez, quien impulsé politicas nacionalistas en el
sector extractivo®. Ambos coincidian en plantear un “nuevo eje del centro politico” (Arditti
2010,13), un nuevo centro de referencia, un nuevo paradigma para la politica latinoamericana,
con una dimension cultural, que reconfigure el esquema cognitivo de la sociedad, basado en
las representaciones del periodo neoliberal, que otorgaban predominancia al mercado, a otro
que devuelva un rol estratégico al Estado, retome las demandas de sectores excluidos y asuma
una postura critica a las directrices de los organismos financieros internacionales (Arditti

2010, 8). Se dice que Chavez financio la camparia de Morales, pero él lo nego.

4. Nivel sistémico: posicionamiento de las nuevas ideas nacionalistas

4.1 Nuevos objetivos nacionales

La llegada de Morales al poder permitio introducir nuevos objetivos politicos a la agenda
nacional boliviana, muy distintos de lo que estaban vigentes anteriormente, como la
“soberania”, “la dignidad”, la “productividad” para “vivir bien”, que fueron planteados en su
programa electoral, “Bolivia Digna, Soberana, Productiva para Vivir Bien (2006-2010)”
(MAS-IPSP 2005). Estos objetivos son los nuevos fundamentos para la “reconstitucion del
pais” y asi superar el “largo periodo de imposicion y colonialismo, profundizado por las
medidas neoliberales vigentes por 20 afios” Y que “hicieron perder la vision de pais, y,
fundamentalmente, la apreciacion del valor de las personas y de los pueblos, su relacion
armonica con la naturaleza y la fuerza que tiene la relacion comunitaria” (Villegas 2006, 1)

(Ver Anexos).

La soberania era uno de los mas importantes, porque era el eje central en el desarrollo del
nuevo pais. El gobierno de Morales hablaba de la necesidad de “recuperar la soberania

nacional” en Bolivia. Y esto suponia “fundamentalmente... un acto de libertad...”, “de

% Sin embargo, ambos mandatarios también tenian diferencias en sus discursos. Chavez se relaciona con el culto
al Libertador Simoén Bolivar como “un elemento unificador y de transformacion politica”, combinado con la
religiosidad cultural popular expresada en la fe en Dios, al cual cita frecuentemente (Bermidez y Martinez,
2000). En cambio, Morales no cree en Dios, sdlo en la Pachamama (Madre Tierra) y en su discurso destaca a
lideres indigenas como Tupak Katari y Bartolina Sisa antes que a Bolivar.
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recuperacion de la capacidad de decidir”, “de tomar decisiones propias y autonomas, a partir
de necesidades, perspectivas e identidades”, “sin injerencia externa y comprometida con el
desarrollo nacional”, “de autogobierno, de autodeterminacion de los pueblos” (PND 2006,13-

14y 19).

Asi, la recuperacion de la capacidad de decidir se convirtié en “un valor nacional sustancial
para la construccion de un patron de desarrollo”, que permitia “construir un pais cohesionado
socialmente y solidario, basado en la convivencia y la paz” que impacte en la reduccion de la
pobreza, la desnutricion, en la esperanza de vida, en la generacion de empleo y en la
erradicacion de la corrupcion”. “Sin la recuperacion de esta facultad”, segun el gobierno, “no
era posible establecer nuevas pautas y dimensiones de desarrollo” en Bolivia (PND 2006,13-
14).

La soberania estaba vinculada a la dignidad nacional, como otro valor supremo al que
apuntaba el gobierno de Morales. Un pais digno era aquel que miraba en su interior y
eliminaba “toda forma de exclusion, discriminacion, marginacion y explotacion”, con el fin de
que sus habitantes “ejerzan plenamente sus derechos sociales, politicos, culturales y

econdmicos”, en solidaridad y reciprocidad (PND 2006,19).

A su vez, la soberania y la dignidad se articulaban e integraban con otro eje fundamental del
modelo de desarrollo propuesto por Morales: el “vivir bien”. Era una filosofia andina,
planteada originalmente por los pueblos ancestrales sobre la base de la solidaridad y la
complementariedad comunitaria. El “vivir bien” no era igual a vivir mejor, propuesto por la
modernidad de occidente. Tenia una diferencia sustancial: “el vivir mejor occidental hacia que
otros vivan peor, que unos se aprovechen de otros”. Era una filosofia més individual,

oligarquica y centrada Unicamente en la persona.

En cambio, el “vivir bien” 0 suma gamafa (en idioma aymara), impulsado por el presidente
Morales, suponia una relacion de igualdad y justicia, sin explotados ni explotadores, sin
marginados ni marginadores, sin excluidos ni personas que excluyan. “Vivir bien” significaba

vivir en “comunidad, colectividad, solidaridad y en complementariedad entre todos”, vivir
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“sin asimetrias de poder” (PND 2006, 4, 10), respetando al otro sin discriminacion ni
sometimiento (Choquehuanca 2010).

El “vivir bien” estaba basado en toda una logica “holistica, integral, radical, acumulativa”,
que superaba la simple concepcion “lineal y secuencial del progreso” occidental (PND
2006,10). En el “vivir bien” lo importante “no es el ser humano (como plantea el socialismo)
ni el dinero (como postula el capitalismo), sino la vida. Se pretende buscar una vida méas
sencilla” (Choquehuanca 2010). Esta sencillez se expresa en vivir una vida en armonia con la
naturaleza, la Madre Tierra (pachamama) y todo lo que rodea al ser humano. Por eso,
finalmente, el “vivir la bien” es la “demanda de humanizacion del desarrollo”, que lo
convierte en un “proceso colectivo de decision y accion” y que recupera la memoria social de
la poblacion (PND 2006,10-11).

En términos mas especificos, este “vivir bien” supone orientar a Bolivia hacia un rol
productivo, reflejado en el cambio del patron de desarrollo basado primordialmente en la
explotacion de materias primas no renovables, como “requisito para revertir la desigualdad y

la exclusion” generada histéricamente (PND 2006, introduccion:7).

En ese sentido, los nuevos objetivos gubernamentales se orientan “hacia construir una
sociedad y un Estado en el que los bolivianos y las bolivianas ‘vivan bien’”. Se busca que
Bolivia se convierta en “la Casa Comtn, digna y soberana, en la que se desarrolla una
concepcidn cosmoceéntrica, holistica” que “privilegia el vivir en comunidad con el disfrute de
los bienes materiales, espirituales y afectivos generados por la sociedad y el Estado” (PND
2006,19).

0 Alb6 (2009) asegura que ésa no es una traduccion correcta del aymara, sino que en realidad suma gamana es
“saber convivir, apoyarse los unos a los otros”, donde nadie esta por encima de nadie.
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Para alcanzar esos objetivos sistémicos o de tercer orden de politica, el gobierno de Evo
Morales se planteo varios medios, entre ellos, la reforma del Estado. Para el MAS, el Estado
“es la potencia transformadora del cambio” (PND 2006, 14). Por lo que, un nuevo Estado, un
Estado fuerte y descolonizado es el tinico que puede permitir viabilizar el “vivir bien” en
Bolivia. Descolonizar supone “desmontar los mecanismos de dominacion, exclusion étnica,
racismo y hegemonia, mistificados por la modernizacion liberal y neoliberal de segmentos de
la sociedad”. Descolonizar es “aceptar las practicas politicas de los pueblos sometidos y
excluidos”, y “reconocer las economias de los pueblos agrarios y némadas junto a las

comunidades urbanas” (PND 2006, 14).

Asi, un “Estado descolonizado™ es aquel capaz de “desmontar” “desde sus mismas
estructuras, practicas y discursos” los “dispositivos econdmicos, politicos, culturales,
coloniales y neoliberales que lo sustentan” y que fueron “erigidos por la cultura dominante” y
que aun prevalecen “en la mente de las personas, a través de la practica social e individual”
(PND, Introduccion, 2006, 7).

Visto asi, el desmontaje del colonialismo era importante porque “la dominacion colonial”
(Stefanoni 2009) invisibilizé por siglos a los pueblos indigenas originarios que, para el
gobierno, constituian “la fuerza motriz del Estado” (Garcia Linera, discurso, 2009). Y por
otro, porque el neoliberalismo ““saque6 los recursos naturales de la Patria” sin beneficiar al

pueblo boliviano (Morales, discurso, 2006).

4.2 Nuevos instrumentos formales en el sistema de gobernanza jerarquico

Ademas de los objetivos generales, otro aspecto que también cambio en esencia en Bolivia
desde la presidencia de Evo Morales es el sistema de gobernanza, que pasé de ser cooperativo
y horizontal, marcado por la alianzas de la “democracia pactada”, a otro de tipo jerarquico,
con predominio del Estado, y que impulsa nuevos tipos de instrumentos que difieren en
esencia de los del paradigma anterior. Los instrumentos neoliberales no lograron

institucionalizarse en el tiempo y fueron sustituidos por otros.
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Reforma del Estado

La base para la consecucién de los nuevos objetivos sistémicos y el camino para
materializarlos en una reforma del Estado empezé con la reforma constitucional de 2004, que
permitio la incorporacion de dos figuras institucionales en el escenario politico boliviano: el
referéndum y la Asamblea Constituyente, dos mecanismos que posibilitaron avanzar hacia
una democracia mas alla del voto™ y abrieron “la era de la democracia participativa en
Bolivia” (Ballivian 2008,156-157).

El referéndum del gas, celebrado el 18 de julio de 2004, fue el primer instrumento en
materializar los objetivos de soberania nacional. Hablaba de “recuperar de la propiedad de los
hidrocarburos” por parte del “Estado boliviano” y “refundar” la petrolera estatal YPFB. Pero
lo mas importante, convertir al gas de materia prima en “un recurso estratégico” que permita
alcanzar la “soberania” nacional, y que Bolivia pueda obtener otro de sus anhelos historicos:

“soberania” en las costas del Pacifico’? (Ver Anexos).

Aunque el referéndum fue convocado por el ex presidente Carlos Mesa, via Decreto Supremo
27449, del 13 de marzo de 2004, varias de sus cinco preguntas fueron disefiadas en
colaboracion con Evo Morales, quien para entonces era el lider de la oposicion en el
Congreso. El lider cocalero exigia poner explicitamente la palabra “nacionalizacion de los
hidrocarburos”, pero Mesa s6lo aceptd poner la frase “recuperacion de la propiedad” del

recurso’®. Como resultado del proceso, las cinco preguntas consiguieron un amplio respaldo

1 La Constitucién incluy6 también la Ley de Agrupaciones Ciudadanas y Pueblos Indigenas, que introdujo
principios de género en las elecciones, como requisito “una cuota no menor al cincuenta por ciento (50%) para
las mujeres en todas las candidaturas para los cargos con representacion popular, con la debida alternancia” (Ley
2771, 2004).

72 Este planteamiento se dio también en el contexto de que Chile enfrentaba un déficit de energia muy grande y
requeria gas natural para atender su demanda. Argentina era su principal proveedor, pero debido a los problemas
que enfrentaba ese pais al inicio de los afios 2000, Chile tuvo que optar por importar LNG de otras naciones méas
alejadas.

3 Aruquipa, Guillermo (ex Presidente de Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos), en conversacion con la
autora en La Paz, junio de 2014.
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de la poblacion. Todas lograron el “Si” con mas del 50% de los votos y la segunda pregunta,
referida a la recuperacion de la propiedad estatal, obtuvo el respaldo del 82% de la poblacion.
Cuando Evo Morales lleg6 al poder utilizo el gran respaldo popular que tuvo este referéndum

para la formulacion de su politica nacionalista extractiva.

Morales se valié también de la convocatoria a una Asamblea Constituyente para reformar el
Estado en Bolivia. Este conclave se instalé durante agosto de 2006 y diciembre de 2007 y su
trabajo, finalmente, derivd en la aprobacién de una nueva Carta Magna en 2009, la cual fue

avalada por la poblacion a través de un referéndum.

El nuevo texto constitucional materializa el nuevo paradigma nacionalista boliviano y la
transformacion del Estado. Crea un Estado Plurinacional, que reconoce la diversidad de
naciones, pueblos indigenas originarios, campesinos, comunidades interculturales y
afrobolivianas que lo integran’. Reconoce su “autodeterminacion, autonomia, autogobierno,
cultura e identidad”, basadas en sus practicas de solidaridad, complementariedad y “la
igualdad de oportunidades” para “vivir bien” (CPE 2009). El “vivir bien” se constituye en un

principio ético-moral para el Estado, el cual debe orientar sus acciones hacia la

unidad, igualdad, inclusién, dignidad, libertad, solidaridad, reciprocidad, respeto,
complementariedad, armonia, transparencia, equilibrio, igualdad de oportunidades, equidad
social y de género en la participacion, bienestar comun, responsabilidad, justicia social,

distribucién y redistribucion de los productos y bienes sociales (CPE 2009, articulo 8).

Asimismo, la Constitucion admite una nueva organizacion politico-administrativa y
territorial, que da lugar a las autonomias departamentales, municipales e indigenas y define

una serie de competencias compartidas y diferenciadas. Ratifica los mecanismos de

" Constitucion reconoce 36 naciones y pueblos indigena originarios en Bolivia. Ellos son: aymara, araona, baure,
bésiro, canichana, cavinefio, cayubaba, chacobo, chiman, ese ejja, guarani, guarasu’we, guarayu, itonama, leco,
machajuyai-kallawaya, machineri, maropa, mojefio-trinitario, mojefio-ignaciano, moré, mosetén, movima,
pacawara, puquina, quechua, sirion0, tacana, tapiete, toromona, uru-chipaya, weenhayek, yaminawa, yuki,
yuracaré y zamuco (Art. 5).
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democracia participativa y representativa e incorpora la democracia comunal, propia de los

pueblos con tradicion milenaria.

Crea un régimen econémico plural --que para algunos es mas “post-liberal que anti-
neoliberal” (Arditti 2010)>—, basado en un “Modelo Nacional Productivo” (Garcia Linera,
2009) — que contempla una nueva configuracion de fuerzas econémicas en el pais y en la que
ahora manda el Estado, y actla en asociacion con los medianos y pequefios productores

urbanos y rurales.

La Constitucion sefiala, en su articulo 138, que el Estado aprovechara los recursos naturales
renovables (agua, aire, suelo, bosques y biodiversidad) y los no renovables (hidrocarburos y
mineria) y que, en ese sentido, el “vivir bien” se basara en la redistribucion equitativa de los
recursos econdmicos generados por esta actividad y asi eliminar las desigualdades (CPE 2009,
articulo 313). Ademas sefiala que respetara el derecho de los pueblos indigenas a la consulta
previa (CPE 20009, articulo 352).

En cuanto al régimen de hidrocarburos, la Carta Magna ratifica la propiedad estatal y advierte
que “ningtin contrato, acuerdo o convenio, de forma, directa o indirecta, tacita o expresa,
podra vulnerar total o parcialmente” este precepto, ya que la transgresion sera entendida como
un “delito de traicion a la patria” (CPE 2009).

> Arditti sefiala que la politica post-liberal da cuenta que la politica liberal continua vigente, pero contempla
algo nuevo que no puede ser contenido dentro de esa forma liberal (Arditti 2010,16). “La ola actual de la politica
de izquierda todavia se inspira en el imaginario socialista, ya sea en sus orientaciones culturales, la preocupacién
por dar respuesta a demandas distributivas o la reivindicacion general de la dignidad quienes han sido excluidos
por ser pobres, indigenas o mujeres. Pero a diferencia de sus predecesores leninistas, esta izquierda tiende a
exigir la igualdad sin necesariamente abolir el capitalismo, el comercio internacional o la ciudadania liberal”
(Arditti 2010,17). En ese sentido, dice, los gobiernos de la izquierda contemporanea son méas post-liberales que
antiliberales.
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Adicionalmente es importante mencionar que en la nueva Constitucion quedé establecido que
la firma de nuevos contratos referidos a la explotacion de riquezas nacionales, como los
hidrocarburos o la mineria, tienen que ser necesariamente homologados por la Asamblea
Plurinacional antes de entrar en vigencia y tengan legalidad en el marco normativo
boliviano™. Sin embargo, este proceso no les agrada mucho a las compaiiias petroleras por la
“politizacion que implica”’’.

En consistencia con los instrumentos de reforma del Estado, la administracion del MAS
formul6 el Plan Nacional de Desarrollo (PND) “Bolivia Digna, Soberana, Productiva para
Vivir Bien”, con el que inicio el “desmontaje del colonialismo y el neoliberalismo” y dio paso
al retorno del pais a la planificacién de la economia luego de 23 afios de ausencia (Villegas,
2006:2). En este instrumento se establecieron las bases conceptuales de los nuevos objetivos

de la politica nacionalista de Evo Morales.

Y para alcanzar las metas, se reforzo la estructura institucional con la creacion del Ministerio
de Planificacion del Desarrollo (2006), como un instrumento sustantivo de organizacion, para
coordinar y definir politicas que fortalezcan el rol del Estado “como actor economico,
productivo y financiero para la redistribucion equitativa de la riqueza” (DS 29894, 2006).
Adicionalmente, se impulsé la creacidon de 33 empresas publicas para asumir un rol activo en
la economia (Ley 466, 2013).

Consultas ciudadanas, referéndums y plebiscitos
Uno de los factores que posibilitaron que Evo Morales pueda impulsar la reforma del Estado
en Bolivia fue la fortaleza institucional del lider al momento de tomar sus decisiones. Los

resultados de las elecciones de 2005 y el masivo apoyo del 53,7% de la poblacion le

76 Entrevista con informante vinculado al sector de hidrocarburos que prefiere el anonimato, realizada en
septiembre de 2014.

7 Magela, José (Presidente de la Camara Boliviana de Hidrocarburos; Presidente de British Gas). En
conversacion con la autora el 22 de mayo de 2010 en Santa Cruz.
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permitieron ratificar su liderazgo en el occidente del pais e incluso expandirse a Chuquisaca,
con lo cual el MAS logro presencia en cinco de los nueve departamentos. Su victoria le dio
mayoria y fuerza politica en la Camara de Diputados, donde obtuvo 72 de los 130 escafios
disponibles, que lo ponian por encima de las fuerzas opositoras de Podemos (43), Unidad

Nacional (8) y MNR (7) y facilitaban su gestion.

Con el tiempo, el presidente convoco a una serie de consultas populares en donde se midio su
respaldo popular que cada vez fue creciendo. En las elecciones de 2006, para asambleistas
constituyentes, el MAS logro el 50,7% del respaldo popular y conté con 137 de los 255
asambleistas elegidos, por encima de Podemos, que era la segunda fuerza politica, tenia 60
representantes y las otras 23 organizaciones restantes, cuatro miembros. De igual manera, en
el referéndum nacional por las autonomias departamentales, en el cual el gobierno impulsaba
el “No”, su posicion logré el 57,58% de respaldo del electorado, lo cual se tradujo en un tacito

apoyo al presidente y a sus politicas.

Morales también sali6 victorioso del referéndum revocatorio de mandato, celebrado en 2008,
cuando obtuvo una histdrica votacién a favor del 67,41%, con lo cual super6 de lejos el
porcentaje con el cual lleg6 al gobierno. Su liderazgo, fuerza politica y propuesta de reforma
hacia el nacionalismo en Bolivia también se consolidaron con el masivo respaldo popular al
proyecto de nueva constitucion politica que plante6 el MAS en la consulta de 2009, cuando el
“Si” vencio con el 61,43% (CNE 2010; Vicepresidencia de Bolivia 2010).

Sin embargo, es pertinente destacar que al principio de su mandato, su talon de Aquiles fue el

Senado Nacional’®, donde tenia minoria, debido a que no logré vencer en los otros

8 El Congreso de Bolivia tenia entonces dos camaras, una de Diputados y otra de Senadores. En la primera, el
MAS tenia mayoria, pero en la segunda, no.
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departamentos que territorialmente aportaban escaiios’®. Por eso, de los 27 curules, el MAS
tenia 12, mientras que la oposicion controlaba 15: Podemos (13), UN (1) y MNR (1). En la
Asamblea Constituyente también le pasé algo similar. EI MAS era la principal fuerza politica,
pero pese a los niumeros, no tenia los dos tercios necesarios para aprobar por si solo una nueva
constitucion. Por este motivo, tuvo que realizar acuerdos con partidos pequefios y regionales
que le concedan su respaldo. La version elaborada del texto constitucional fue observada por
la oposicidn, por lo que la version final fue finalmente revisada en el Congreso y luego

Ilevada a consulta popular (Velasco 2011, 109).

Pero pese al bloqueo legislativo a las propuestas del MAS, los contundentes y constantes
resultados electorales a su favor le dieron legitimidad y respaldo a su gobierno, lo cual se
interpret6 también como respaldo a sus politicas. Todos estos antecedentes orientaron el
desempefio de la administracion de Morales hacia un modo de gobernanza jerarquico
(Kooiman 2002), centralizado en el Estado y personificado en la figura del presidente, y que
derivaron en un estilo de gobierno centralista burocréatico (Pierre y Peters 2000). Asi, que
muchas de las decisiones importantes del proceso de cambio rumbo al nacionalismo,
especialmente al inicio de su gestién, se las asumié por decreto supremo, un instrumento de
autoridad que entraba en vigencia a sola firma del presidente y del gabinete de ministros (CPE
2004; 2009).

4.3 Nuevos instrumentos informales

Los instrumentos informales de politica también cambiaron. Ya no eran los grupos de interés
conformados por empresas nacionales y extranjeras ni funcionarios técnicos vinculados a
consultoras internacionales u organismos de financiamiento externo. Esto evidencia un

cambio profundo en el paradigma politico boliviano.

9 Segun el sistema de eleccion, si un partido politico ganaba por mayoria en un departamento, tenia derecho a
tener tres representantes en el Senado. Pero, a diferencia de los diputados, éstos no eran elegidos democraticamente
por la poblacion, sino nominados por el partido politico (Velasco 2011, 95).
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Equipos de trabajo con tinte “politico”

Para facilitar el disefio y formulacion de los nuevos instrumentos de politica orientadas hacia
el nacionalismo, bajo una “logica de lo adecuado colectiva”, Morales nombré como sus mas
estrechos colaboradores en el gabinete ministerial a dirigentes sociales, docentes
universitarios, intelectuales de izquierda y funcionarios de organizaciones no
gubernamentales que tenian posiciones criticas a las reformas neoliberales implementadas en
Bolivia. Uno de ellos fue David Choquehuanca, un aymara que dirigia la ONG Fundacion
Aclo y que se convirtid en el primer canciller del pais descendiente de un pueblo originario.
De la misma manera, Camisira Rodriguez, dirigente de las trabajadoras del hogar, paso de las
labores de casa y el sindicalismo a regir el Ministerio de Justicia, y Abel Mamami, de
defender a las juntas vecinales de El Alto a liderar el Ministerio de Medioambiente y Agua
(Ver Anexos).

En el despacho de Hidrocarburos y Energia, Morales posesion6 a Andrés Soliz Rada, (2006),
un ex legislador de CONDEPA, critico de la capitalizacién y de la geopolitica brasilefia.
Después le siguieron, Carlos Villegas (docente universitario e investigador de izquierda)
(2006-2008); Saul Avalos (dirigente social de Santa Cruz) (2008-2009); Oscar Coca
(dirigente social de Cochabamba) (2009-2010) y Fernando Vincenti (dirigente social de Santa
Cruz) (2010-2011). En adelante, eligi6 una tanda de autoridades mas técnicas José Luis
Gutiérrez (2011-2012); Juan José Sosa Soruco (2012-2015) y Luis Alberto Sanchez (2015-
2016) (MHE, memorias institucionales, 2008; 2010; 2015; 2016).

En la presidencia de la petrolera estatal YPFB, cuya posicion también fue tomada en cuenta
en las decisiones del gabinete de ministros (Ramirez, 2014), también se designo a técnicos y
dirigentes que coincidian con la vision nacionalista de Evo Morales, como Jorge Alvarado
(técnico y ex diputado del MAS por Cochabamba) (2006); Juan Carlos Ortiz (técnico
independiente de Santa Cruz) (2006-2007); Manuel Morales Olivera (hijo del dirigente

masista Manuel Morales) (2007); Guillermo Aruquipa (asesor de movimientos sociales)
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(2007-2008); Santos Ramirez (dirigente social y ex diputado del MAS por Potosi) (2008-
2009); Carlos Villegas (2009-2015) y Guillermo Acha (2015-2016)%°.

Sin embargo, por tener el control sobre el sector y contar con gente de confianza en esos
puestos clave de toma de decisiones, algunas las designaciones en YPFB se asumieron con
criterios politicos antes que técnicos. Esto vulnerd los estatutos de la compafiia, que en su
articulo 24, sostenia claramente que el presidente ejecutivo de la empresa tenia que ser “un
profesional de probada experiencia no menor a diez afios y tener reconocida capacidad
ejecutiva” (DS 28324, 2005). Y la titularidad en el cargo debia ser definida de una terna
legislativa elevada a consideracion del Presidente de la Republica, pero en los hechos no se
cumplio este procedimiento y durante los diez afios de gobierno, YPFB sélo tuvo presidentes

ejecutivos interinos.

En el transcurso del tiempo, también se evidenciaron distintas posiciones de los actores
respecto al proceso nacionalizador. Un grupo, dirigido por el ex ministro Andrés Soliz Rada,
promovia un nacionalismo tradicional, mas ortodoxo y radical. Mientras que el vicepresidente
de la Republica, Alvaro Garcia Linera, y el ex ministro Carlos Villegas, planteaban una
version mas moderada y conciliadora del proceso, de acercamiento a las compafiias petroleras

y a los paises compradores de gas. Al final de cuentas, se impuso esta segunda corriente.

Rendicién de cuentas, cercos politicos y nuevos grupos de presion

Por otro lado, la fuerza en la gestion de Morales no sélo se limito a su capacidad
administrativa dentro del Poder Ejecutivo, sino también a su estilo de gobernar bajo un
“paralelismo politico” (Velasco 2011, 94). Es decir, que mientras cumplia el rol de dignatario
de Estado a su vez tenia influencia en los sectores sociales organizados, porque seguia siendo
el dirigente principal de las Seis Federaciones de Cocaleros del Tropico de Cochabamba, la

cual esta afiliada a otros sindicatos nacionales del pais. También recibié un apoyo constante

8 |a informacidn fue extraida de las memorias institucionales de YPFB y de entrevistas a los funcionarios
mencionados.
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de la Federacion de Mujeres Bartolinas de Bolivia. Por eso, como una forma particular de
gobernar, el Presidente realizaba su rendicion de cuentas frente a las organizaciones sociales

que sustentaban su gobierno, bajo la politica de “mandar obedeciendo”.

Esta fuerza social fue fundamental en el disefio e implementacion de la politica de cambio
hacia el nacionalismo en Bolivia, porque permitio presionar al Congreso o a la Asamblea
Constituyente —a través de cercos humanos a edificios publicos, bloqueos de carreteras o
multitudinarias marchas- para que den curso a las iniciativas de transformacion emprendidas
por la administracion de Morales. Este mecanismo de presion fue muy contundente previo a la

aprobacion de la nueva carta magna (Ver Anexos.).

5. El cambio en el nivel sistémico impulsa una politica sectorial nacionalista

5.1 Nuevas ideas nacionalistas en el sector extractivo

Todos los cambios profundos que se dieron en el nivel sistémico de la politica propiciaron a
su vez, modificaciones a nivel sectorial, en particular, en los sectores estratégicos con el fin de
fortalecer el papel del Estado en la economia. Por esta razén, la transformacion estatal
empez6 por el rubro que generaba mas aportes econdémicos al pais, los hidrocarburos, cuya
nacionalizacion fue anticipada en la campafia electoral del gobernante (MAS-IPSP 2005),

como un vehiculo para alcanzar la soberania nacional.

La “nacionalizacion de los hidrocarburos” fue considerada la base para “el cambio del patrén
de desarrollo primario exportador y la generacion de valor agregado”, porque era la inica via
para eliminar la transferencia de los excedentes hacia el exterior que histéricamente
“beneficid a otras naciones”, “empresas transnacionales” y “a reducidos grupos oligarquicos”
que concentraron el poder” e “institucionalizaron la desigualdad y la exclusion de la
poblacion indigena”. La nacionalizacion de los recursos era el unico camino para avanzar
hacia un nuevo modelo orientado a “la industrializacion de los recursos naturales” (PND,
Introduccion, 2006: 1-8). La nacionalizacion “era el camino para salir de la pobreza” (Perrault

2006) y la forma de “solucionar los problemas econdmicos y sociales del pais” (Morales,

discurso, 2006).
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Asi, esta decision fue sustentada con la articulacion de distintos instrumentos de politica que
dieron paso al disefio de una politica nacionalista extractiva en Bolivia. La seleccion de los
nuevos instrumentos respondio a un contexto muy especifico (fortalecimiento politico de Evo
Morales, nuevas demandas sociales alrededor del gas, incremento de los precios de los
hidrocarburos, etc.), que estaba enmarcado en un modo de gobernanza jerarquico, en el que el
Estado tiene predominancia sobre otros actores. Esto orient6 el margen de maniobra de los
tomadores de decisiones en Bolivia hacia un estilo de politicas centralizado y burocratico (Ver

Anexos).

5.2 Nuevos instrumentos formales e informales sector extractivo

Instrumentos de autoridad

El mas contundente por la carga simbdlica nacionalista que conllevaba fue el Decreto
Supremo 28701, un instrumento sustantivo de autoridad, promulgado el 1 de mayo de 2006.
Fue disefiado por un pequefio equipo técnico-politico liderado por Evo Morales. En el grupo
participaron el vicepresidente Garcia Linera; Andrés Soliz Rada; Jorge Alvarado; Varinia
Daza, técnica de YPFB, y Manuel Morales Olivera. La redaccion demord tres meses y en la
vispera de su difusién pablica, fue conocido y aprobado por todo el gabinete ministerial
(Velasco 2011).

El decreto fue presentado en un mensaje televisivo, difundido en cadena nacional, haciendo
gala de simbolos, iconos y representaciones nacionalistas que hacian alusion al retorno del
Estado al sector de los hidrocarburos (Velasco 2011, 95-98). Morales vestia como trabajador
de YPFB (con casco y un overol de la empresa), y junto a él estaba un fuerte contingente de
militares armados que resguardaba la planta del campo gasifero méas grande del pais (San
Alberto), la cual que tenia colgada banderas bolivianas y una pancarta principal que decia:

“Nacionalizado, propiedad de los bolivianos” (Anexo: Fotografia N.° 4.7.).

El DS 28701 llevaba el nombre simbdlico de “Héroes del Chaco”, en homenaje a los ex

combatientes bolivianos que defendieron el territorio donde hoy estan el gas y el petrdleo en

una guerra librada contra Paraguay (1932-1935). Este instrumento fue redactado a partir de

los resultados del referéndum del gas de 2004, mayoritariamente aprobados por la poblacién,
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y de la Ley 3058 de Hidrocarburos, disefiada a partir de la consulta, y que planteaba la
“recuperacion de la propiedad de los hidrocarburos” por parte del Estado boliviano, asi como
de las demandas sociales historicas por la defensa de los recursos naturales. En coherencia
con estos antecedentes, el DS 28701 fundamento y justificd el giro nacionalista en el sector

extractivo:

(...) que en histdricas jornadas de lucha, el pueblo ha conquistado a costa de su sangre, el
derecho de que nuestra riqueza hidrocarburifera vuelva a manos de la nacion y sea
utilizada en beneficio del pais.

(...)que las actividades de exploracion y explotacion de los hidrocarburos se estan llevando
adelante mediante contratos que no han cumplido con los requisitos constitucionales, que
violan expresamente los mandatos de la Carta Magna al entregar la propiedad de nuestra
riqueza hidrocarburifera a manos extranjeras(...)

(...)que es deber del Estado y el gobierno nacional, nacionalizar y recuperar la propiedad
de los hidrocarburos, en aplicacion a lo dispuesto por la Ley de Hidrocarburos...

(...)que Bolivia ha sido el primer pais del continente en nacionalizar sus hidrocarburos, en
1937, a la Standar Oil Co., medida heroica que se tom6 de nuevo en el afio 1969, afectando a
la Gulf Qil, correspondiendo a la generacion presente llevar adelante la tercera y definitiva
nacionalizacion de su gas y petréleo(...)

(...)esta medida se inscribe en la lucha histérica de las naciones, movimientos sociales y
pueblos originarios, por reconquistar nuestras riquezas, como base fundamental para

recuperar nuestra soberania (DS 28701, 2006).

De esta manera, este decreto de autoridad materializ6 en un segundo nivel sectorial, los
nuevos referentes nacionalistas en Bolivia. Ademas, en su parte sustancial, ordend: la
“recuperacion, posesion y control absoluto de todos los hidrocarburos” por parte del Estado.
Y para ello, en sentido autoritario instruyd, en su articulo 2, a todas las empresas petroleras
“la obligacion de entregar a YPFB toda la produccion de hidrocarburos”, para que la petrolera
estatal, ““a nombre y en representacion del Estado”, asuma la comercializacion, lo cual le
permitira definir y tomar decisiones sobre “las condiciones, los voliumenes y precios, tanto
para el mercado interno, como para la exportacion y la industrializacion” (articulo 1, DS
28701, 2006).
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Este decreto movilizo a la vez otro instrumento de autoridad sustantivo: la firma de nuevos
contratos. El articulo 3 advirtio que “solo podran seguir operando en el pais, las compaiias
que acaten inmediatamente las disposiciones del presente decreto supremo (...) mediante
contratos que cumplan los requisitos legales y constitucionales (...) las empresas que no
hayan firmado [nuevos] contratos, no podrén seguir operando en el pais” (DS 28701, 2006).
A las operadoras del upstream, el DS 28701 les dio un plazo de seis meses para negociar sus

nuevos acuerdos con el Estado.

Hasta ese momento, las compafiias operaban bajo contratos de riesgo compartido (joint
venture), donde el Estado ponia la materia prima (hidrocarburos) y la empresa privada asumia
los costos de su extraccion y para quedarse con el producto final y asi poder disponer de él
libremente a cambio pagaba una regalia del 18% en los campos nuevos y del 50% en los

campos antiguos.

Sin embargo, estos documentos fueron observados legalmente, debido a que no cumplieron el
requisito constitucional de ser homologados por el Congreso después de su firma, una falta
sustancial de procedimiento que evidenci6 el Tribunal Constitucional en su sentencia
009/2005, del 7 de marzo de 2005. Frente a este vacio legal, en su momento, la Ley 3058 les
dio un plazo de seis meses para “migrar” a las nuevas formas de contratacion que fueron
creadas: contratos de operacion, de produccion compartida o de asociacion. En cada una de
esas modalidades, YPFB tiene una participacion, ya sea mediante dinero (regalias) o en
especie (recibe una parte del producto extraido), pero la diferencia fundamental entre ellos
reside en los riesgos econdmicos asumidos por el operador que a veces son totales y otras
veces parciales (Medinaceli, 2007).

Pero pasado el tiempo, las compafiias incumplieron el mandato de la ley y durante el gobierno

transitorio de Eduardo Rodriguez Veltzé (2005) anticiparon con acogerse a los tratados de
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proteccion reciproca de inversiones y con llevar al pais a juicios internacionales®!. Aunque
finalmente, decidieron esperar el nombramiento del siguiente gobierno para encontrar una

salida definitiva.

En ese escenario de distanciamiento de las compairiias, no fue facil para la administracion de
Evo Morales encarar el mandato del DS 28701. El gobierno disefié un nuevo modelo de
contrato de operacion modificado y acorde a la nueva dindmica politica nacionalizadora, con
el fin de que YPFB, como duefia de los hidrocarburos, asuma el pago de los impuestos y las
regalias al Estado y que el inversor privado se haga cargo de los riesgos de las operaciones. Se
descarto la posibilidad de que la petrolera reciba un porcentaje de la produccion fisica de gas
como parte de pago, como mandaba la ley, y se permitié que YPFB reconozca y devuelva los

costos operativos de la compaiiia (YPFB y Petrobras, contrato campo San Alberto, 2006).

Pero el nuevo modelo no fue aceptado inmediatamente por las compafiias. Esto se evidencia
porque hasta semanas antes de que se finalice la fecha limite establecida por el DS 28701
ninguna compafiia habia aceptado plenamente la Ley de Hidrocarburos ni la nacionalizacion,

a pesar que las partes mantenian reuniones técnicas constantes®®,

81 |_as negociaciones fueron dirigidas por Xavier Nogales, ex ministro de Carlos Mesa y funcionario del
gobierno transitorio de Eduardo Rodriguez. Después de vencido el plazo fatal para la “migracion contractual”,
las partes pactaron transferir el dialogo al nuevo gobierno, que seria electo en diciembre de ese mismo afio.

82 Seglin Medinaceli (2007:97), los nuevos contratos petroleros son un “hibrido” de las tipologias previstas en la
ley sectorial, ya que “el tratamiento a la inversion era muy parecida a los contratos de riesgo compartido (que
permiten su recuperacion)”, mientras que el pago de regalias y la retribucion al inversor privado se adecuaba mas
a los contratos de operacion.

8 Magela, José (Presidente de la CAmara Boliviana de Hidrocarburos; Presidente de British Gas). En
conversacion con la autora el 22 de mayo de 2010 en Santa Cruz. También coinciden con esta idea Morales
Olivera, Manuel (ex Presidente de Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos) en conversacion con la autora
el 29 de mayo de 2010 en La Paz
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Instrumentos de organizacion

Como el DS 28701 modificaba las relaciones entre el Estado y las empresas petroleras en
Bolivia, en aras de impulsar el fortalecimiento estatal, necesitaba una estructura institucional
que llevara adelante ese proyecto. Asi, plante6 la “refundacion” de la petrolera estatal YPFB,

como un instrumento sustantivo de organizacion de la politica nacionalista extractiva.

La “refundacion” suponia asimilar nuevos objetivos de politica, como asumir el derecho
propietario sobre los hidrocarburos “recuperados” en representacion del Estado boliviano y
reivindicar la “soberania y la dignidad nacional”, que fue “vulnerada” durante la
capitalizacion y la privatizacion en actos de “traicion a la patria”, que entregaron “a manos
extranjeras el control y la direccion” de un “sector estratégico” del pais (DS 28701, 2006).
Ademas de tener participacion operativa plena en toda la cadena productiva del sector y a
asumir actividades inmediatas en las areas que fueran dejadas por las petroleras que se

nieguen a firmar nuevos contratos.

Si bien este mandato estaba contemplado en el mencionado decreto, al principio del proceso,
YPFB se convirtié en un problema de politica, porque no tenia los recursos técnicos,
econdmicos y humanos suficientes para encarar el reto, debido a de que habia sido
practicamente debilitada y desmantelada con las reformas neoliberales (Velasco, 2011) y a

mayo de 2006 tenia una capacidad de accion operativa muy limitada.

Por esa razon, el gobierno aprobd de manera complementaria un mix de instrumentos para
refundar YPFB. La refundacion propuesta por el gobierno de Morales estaba pensada como
una “verdadera refundacidén”, no como la simple denominacion prevista en la Ley 3058 que
no quedo en nada por falta de un plan y de recursos economicos. Desde la vision del MAS, la
“refundacion de YPFB” perseguia el gran objetivo de convertirla en “una empresa
corporativa, transparente, eficiente y con control social” (DS 28701, 2006), por lo cual en el
camino se disefid una estrategia de integracion vertical de la empresa, que estuvo sustentada

en varios instrumentos, principalmente, decretos supremos.
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Por un lado, los DS 28701 y DS 28711, de mayo de 2006, intervinieron en el upstream y
ordenaron a las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP) “la transferencia gratuita” a
favor de YPFB de las acciones que los bolivianos tenian en las petroleras capitalizadas Chaco
(48%), Andina (48%). De esta manera, YPFB adquiri6 participacion directa en la exploracion
y explotacion de hidrocarburos y la potestad para nombrar a los representantes y sindicos en
esas compaiiias, con el fin de garantizar “el control y la direccion estatal de las actividades
hidrocarburiferas en el pais” (DS 28701, 2006; DS 28711, 2006).

Por otro lado, para gque participe en el transporte, refinacion y almacenaje, correspondientes al
sector del downstream, el gobierno ordené varias medidas. Primero, que las AFP transfieran a
YPFB el 37% de acciones que los bolivianos tenian en la transportadora Transredes (DS
28701, 2006; DS 28711, 2006). Segundo, instruyo “la nacionalizacion” de las “acciones
necesarias” para que la petrolera estatal logre alcanzar al menos el 50% mas 1 en las empresas
dedicadas a la refinacion (Petrobras Bolivia Refinacion S.A.) y almacenaje (CLHB), y donde

el pais no tenia ninguna participacion.

Adicionalmente, con sucesivos decretos supremos el gobierno otorg6 a YPFB éareas
reservadas para la exploracion y explotacién de hidrocarburos. De esta manera, la empresa
pasé gradualmente de no tener ninguna area en 2005 hasta consolidarse el afio 2015 con 99,
de las 154 estructuras prospectables que tiene el pais con gran potencial energético (DS
29130, 2007; DS 29226, 2007; DS 0676, 2010; DS 1203, 2012; DS 2549, 2015).

De manera complementaria, se autorizo a la petrolera estatal la conformacion de sociedades
de economia mixta (SAM) para realizar esas operaciones, pero con la condicion de que la
estatal tenga al menos “el cincuenta por ciento mas uno de la participacion accionaria y el
control de la empresa” (DS 29371, 2007). Amparado en este marco, YPFB conformé una
sociedad con Petrdleos de Venezuela (PDVSA), llamada “Petroandina” para explorar y
explotar areas no tradicionales del pais, tanto en el subandino norte como en el subandino sur
(DS 29009, 2007; DS 29189, 2007; DS 29217, 2007; Ley 3910, 2008; Ley 3911, 2008), como

La Paz y Beni, aunque este esfuerzo no logro resultados positivos en el primer caso.
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Asimismo, se cambio el caracter juridico de la empresa, que paso oficialmente a convertirse
en una compaiiia “corporativa” y “autarquica” (DS 29507, 2008) y, lo que es mejor aun, en
una “Empresa Publica Nacional Estratégica”, con capacidad de participar en todas las
actividades de la cadena productiva (DS 086, 2009). Se reformo su estructura institucional y
su organigrama (Figura N.° 3.3.), lo cual evidencia su gran crecimiento. Se constituy6 una
YPFB Casa Matriz, que es la instancia que centraliza todas las decisiones, tanto
administrativas como operativas, y que es presidida por un Directorio y la Presidencia
Ejecutiva. Se fortalecio el area operativa, con la creacion de la Gerencia Nacional de
Exploracion y Explotacion y la Gerencia General de Proyectos, plantas y Petroquimica.
También se cre6 una Gerencia Nacional de Planificacion, Inversiones y Estudios. Pero lo que
mas destaca es la creacion del Consejo de Administracion de Empresas Subsidiarias, el cual
tiene la mision de articular el trabajo de las 11 compafiias subsidiarias de YPFB que le
permiten participar efectivamente en la cadena de los hidrocarburos. Todo esto permite
evidenciar también el crecimiento del personal de la empresa, que pasé de 525 funcionarios
en 2006 a 1.631 en 2011, de acuerdo con datos del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF,
2011).
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Figura 3.3 La estructura de YPFB Corporativa 2015
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Fuente: YPFB (2015), pagina web oficial, http://www.ypfb.gob.bo/

Otro instrumento de organizacion que se fortalecio en este proceso nacionalista extractivo fue
el Ministerio de Hidrocarburos, como ente rector y emisor de las politicas sectoriales, y que
tiene a su cargo YPFB, que es su brazo operativo. Antes, en 2004, la problemética de los
hidrocarburos era manejada por el Ministerio de Mineria e Hidrocarburos y los temas
especificos eran tratados en un Viceministerio del area (DS 27732, 2004). Pero desde la nueva
concepcion estratégica del gobierno de Morales, los hidrocarburos adquirieron mas
relevancia, al igual que las otras energias alternativas que impulsa el pais. De ahi que bajo
esta nueva administracion se constituyé el Ministerio de Hidrocarburos y Energia, con dos
viceministerios dirigidos especificamente al area hidrocarburifera: uno para plantear politicas
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dirigidas a fomentar la exploracion y explotacion, y otro para impulsar la comercializacion,
transporte, almacenaje y, en particular, la industrializacion de los recursos naturales no
renovables, como una via para modificar el patron de desarrollo primario-exportador vigente
en Bolivia (Figura N.° 3.4.).

Adicionalmente, en el ente rector sectorial se cred el Viceministerio de Electricidad y
Energias Alternativas, con lo cual se pretende revalorizar, primero, la electricidad, que antes
era tratada s6lo como un servicio publico que quedo a cargo del Ministerio de Servicios y
Obras Publicas (DS 27732, 2004) y, segundo, revalorizar los otros tipos de energia que hay en
el pais més alla de los hidrocarburos (solar, hidroeléctrica, eolica, geotérmica, etc.) y que han
adquirido méas importancia en el contexto global internacional por efectos del cambio

climaético.

Finalmente, una de las innovaciones mas destacables dentro de esta estructura institucional
sectorial es la constitucién del Viceministerio de Desarrollo Energético, que esta encargado de
todo el proceso de planificacion, prospectiva e integracion energética, aspectos que
anteriormente no fueron tratados desde el ambito institucional sectorial. Esto con el fin de
demostrar que el Estado vuelve a la planificacion del sector, que en los noventa fue dejado a

un lado.
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Figura 3.4 Estructura del Ministerio de Hidrocarburos y Energia de Bolivia (2015)

Fuente: http://www2.hidrocarburos.gob.bo/ (actualizado a noviembre de 2015)

El Ministerio de Hidrocarburos y Energia tiene tuicion no sélo sobre YPFB, sino sobre otras
empresas estratégicas como la Empresa Nacional de Electricidad (Ende) Corporacion y la
Empresa Boliviana de Industrializacion de Hidrocarburos (EBIH), esta Gltima creada por la
Constitucidn de 2009 para potenciar planes y proyectos orientados a dar valor agregado al gas
natural (uso de fertilizantes, construccion de plantas de amoniaco, etc.). Ademas, como
entidad rectora de politicas tiene sobre su tuicion y coordina con entidades autarquicas, como
la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) y la Autoridad de Fiscalizacion y Control
Social de Electricidad (AE).

150


http://www2.hidrocarburos.gob.bo/

En este nuevo mapa institucional nacionalista extractivo es importante destacar el rol clave
que asumié la ANH, que fue constituida sobre lo que fue la Superintendencia sectorial, creada
en 1996. En el esquema antiguo su capacidad de fiscalizacion, regulacién y control sélo
Ilegaba a las actividades del downstream, especialmente, la comercializacion de los
hidrocarburos, transporte y refinacion. Y era la antigua YPFB residual, sin capacidad
operativa, la que tenia a su cargo la supervision de las actividades del upstream, que son las
gue mueven las mayores ganancias del sector extractivo. En cambio, ahora, la nueva
reguladora adquirié facultades fiscalizadoras sobre la exploracion y explotacion, e incluso que
alcanzan hasta la industrializacion recientemente disefiada en el pais (CPE 2009; Ley 466
2013; Resolucion Administrativa 474/2009, 2009). Para cumplir esas nuevas
responsabilidades, la ANH cred una Direccion Ejecutiva, y dos direcciones técnicas, una de
Exploracion y Explotacion, con direcciones especificas especializadas en cada area, y otra de
Transportes y Comercializacion, donde existe una direccion dedicada sélo a la
industrializacion (Figura N.° 3.5.).

Asimismo, una caracteristica relevante en esta nueva institucién es que funcionara con
autonomia econdmica, de acuerdo al articulo 365 de la Constitucion Politica del Estado (CPE
2009). Esto, de alguna manera, le permitird tomar decisiones técnicas independientes, a
diferencia de la ex Superintendencia de Hidrocarburos, cuyo sostenimiento econémico
dependia basicamente de los aportes que realizaban los mismos sectores regulados, en este

caso, las empresas petroleras.

Asi, se establecieron evidencias de que el nacionalismo extractivo tomaba cuerpo en Bolivia y
que el “Estado recuperaba su plena participacion en toda la cadena productiva del sector de

hidrocarburos” (articulo 7, DS 28701, 2006).

151



Figura 3.5 Estructura de la Agencia Nacional de Hidrocarburos
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Fuente: Agencia Nacional de Hidrocarburos, Resolucion Administrativa 0093/2016, del 20 de abril de
2016 (Actualizado a abril de 2016).

Instrumentos de tesoro

El fortalecimiento institucional del sector era determinante para impulsar una politica
nacionalista extractiva en Bolivia. Pero este fortalecimiento requeria de recursos econémicos
y esto era lo que menos habia al inicio del disefio de la medida. Por eso, uno de los primeros
cambios que introdujo la politica sectorial de Evo Morales fue asignarle fondos a YPFB, y asi

también aumentar la renta en favor del Estado boliviano.

Antes de las reformas nacionalistas, las compafiias operadoras del upstream contribuian al
pais con un 18% de regalias y 32% del Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH), que fue
creado en 2005 con la Ley 3058 de Hidrocarburos®*. Ambos se pagaban como una regalia, por

8 EI Congreso Nacional cred este impuesto con la Ley 3058 y con respaldo de los resultados del referéndum del
gas. La bancada legislativa del MAS de Evo Morales, al igual que otras fuerzas politicas, presionaron mucho para
gue ese tributo sea directo, mientras que el entonces gobierno de Carlos Mesa demandaba que sea deducible de
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lo cual, el Estado recibia de forma neta 50% por la exploracién y explotacion de gas natural y
petroleo, y los fondos estaban dirigidos al tesoro nacional, a las prefecturas y municipios de

los departamentos productores y no productores, a las universidades, a las Fuerzas Armadas, a
la Policia Nacional y también a los Pueblos indigenas. Pero no le asignaban ni un centavo a la

petrolera estatal.

Por eso, Evo Morales ordend que las petroleras que operaban en los megacampos gasiferos
del pais (Petrobras, Repsol YPF, Total y British) aporten al Estado una participacion adicional
transitoria del 32%, dirigida especificamente en beneficio de YPFB. Con esto, el aporte de las

principales compafiias operadoras hacia el pais subia al 82% (DS 28701, 2006).

Esta era una sefial que el gobierno estaba mandando a las empresas petroleras de que habia un
cambio en las reglas de juego y que ellas ya no podian seguir ganando lo que percibian antes,
y que el Estado decidié mejorar sus ingresos®. Ademas, este instrumento econdémico también
apelaba a lo simbolico, como una forma de revertir la clasificacion de campos que hizo
Sanchez de Lozada, y por la que el megacampo San Alberto pagaba 18% de regalias y se
quedaba con el 82% de los beneficios. Ahora, con el decreto “Héroes del Chaco”, las

proporciones entre las partes se iban a invertir.

Pero el pago de esa participacion adicional por parte de las compafiias era s6lo transitorio,
hasta que YPFB y las empresas firmen los nuevos contratos y definan los valores
correspondientes. Entonces, es importante precisar que los beneficios econémicos generados

por la politica nacionalista de Morales se concentran exclusivamente en la distribucion de ese

otros impuestos. Y como no hubo puntos de encuentro, el mandatario se negé a aprobar la ley, la cual, finalmente,
fue promulgada por el presidente del Senado y del Congreso, Hormando Vaca Diez, en mayo de 2005.

8 Morales Olivera, Manuel (ex Presidente de Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos), en conversacion
con la autora el 29 de mayo de 2010 en La Paz.
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otro 50% que esté fuera de las regalias e IDH que por ley ya le corresponden al Estado
(FiguraN.° 3.6.).

Figura 3.6 Distribucion de ingresos conforme a los nuevos contratos de operacion
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Fuente: Tomado de Velasco (2011)

Para establecer ese 50% en disputa entre YPFB y las compafiias, primero se deben tomar en
cuenta los costos operativos o costos recuperables®® que el Estado reconoce a las petroleras,
después se calcula la retribucion de la empresa petrolera y luego la participacion que
efectivamente recibe YPFB. El porcentaje que le corresponde a cada uno no es igual en todos
los casos, sino que varia segun el tamafio del campo, la produccidn e incluso segun el precio
del recurso. Y para dimensionar esas variables, se introdujo en cada contrato una tabla con
una herramienta fiscal llamada “indice B”, que detalla las maltiples posibilidades existentes
(Figura 3.7.)

8 E| Estado reconoce los costos recuperables sélo si la empresa se encuentra en fase de desarrollo de campo. Los
items que entran en este concepto son: gastos de personal y su movilizacidn, amortizacion de inversiones, pago
de tributos (Impuesto al Valor Agregado, Impuesto a las Transacciones e Impuesto a las Transacciones
Financieras), compensacion a comunidades indigenas o un eventual pago a abogados en caso de arbitrajes
(YPFB y Repsol, contrato, 2006).
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Figura 3.7 Indice B: participacion para YPFB en el campo San Alberto (precios bajos)
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Segun un analisis aproximado, los primeros afios de vigencia de los contratos, las empresas
ganaran mas que YPFB hasta recuperar sus inversiones y luego la tabla se revertira hacia el
otro lado. Por esto, por ejemplo, YPFB podria recibir en un campo pequefio como Bermejo un
beneficio minimo de 4% y en el transcurso de los 30 afios de vigencia del contrato podria
Ilegar hasta un maximo de 35%. En cambio, en este mismo tiempo la empresa operadora

podria recibir una retribucion de minimamente 65% y un techo de 96%.

En el caso de los campos grandes, como San Alberto, el factor precio es determinante para
definir la distribucion de la utilidad. En periodos de precios bajos, YPFB puede recibir hasta
54% de participacién o simplemente no recibir ningin beneficio con el fin de alentar las
inversiones. En cambio, la empresa petrolera puede obtener una retribucién de hasta el 100%.
Todo depende de la produccion y del nivel de inversiones realizadas por la compafiia
operadora para establecer mensualmente estos porcentajes (Figura N.° 3.7.).
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En todo caso, con el proceso nacionalizador en Bolivia, el gobierno de Morales logré que las
empresas acepten el pago del 50% por regalias e IDH, que antes no queria reconocer por ser
excesivo y desventajoso para sus operaciones®’, y adicional a ello, obtener un valor adicional

en beneficio de YPFB, como utilidad por las actividades extractivas.

De acuerdo a los disefiadores de estos instrumentos, en el mejor de los casos, la participacion
del Estado (government take) por el megacampo San Alberto podria Ilegar al 98% en un
contexto de precios altos, lo que supone que el pais recibiria 98 dolares de cada 100 que
ingresen. Y en el peor de los casos, s6lo percibiria ingresos por regalias e IDH®. Pero de
todas formas es un buen escenario para el pais respecto a lo que pasaba en los afios 1990,
sobre todo también porque el contexto internacional era favorable para las materias primas: el
barril de petréleo superé la barrera de los 100 ddlares en 2008 y esto fue favorable para el pais

porque en base a este indicador se calcula el precio del gas boliviano (Figura N.° 3.8.).

Figura 3.8 Precio historico del petréleo (dolares por barril)
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Fuente: elaboracion con datos del US Energy Information Administration

8 Informante 2 que desea permanecer en el anonimato, en conversacion con la autora en agosto de 2014 en La
Paz.

8 Morales Olivera, Manuel (ex Presidente de Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos), en conversacion
con la autora el 29 de mayo de 2010 en La Paz.
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Complementariamente, el gobierno de Morales disefié otros instrumentos de tesoro para dar
consistencia a la politica nacionalista extractiva. Entre ellos, el potenciamiento de la
burocracia estatal y la mejora salarial. Antes, ningun funcionario publico podia ganar mas que
el Presidente del pais, quien percibia un sueldo mensual de 15.000 bolivianos (unos 2.136
dolares), pero esta disposicion fue modificada con el DS 0863 de 2011, para atraer talento
humano capacitado a trabajar para el Estado en el sector extractivo. De esta manera, se
autorizo que el Presidente Ejecutivo de YPFB pueda ganar mas que el primer mandatario,
hasta un haber basico mensual de 18.240 bolivianos (DS 0863, 2011). Todos estos ajustes
fueron incorporados al Presupuesto General de la Nacion en los periodos 2011 y 2012.

Adicionalmente a ello, cabe destacar que el Banco Central de Bolivia abrié una linea de
crédito en favor de YPFB para iniciar la era de la industrializacion en Bolivia, y asi impulsar
la construccidn de varias plantas, una para la separacion de combustibles liquidos, como
gasolina y gas licuado de petréleo (GLP) de la corriente del gas natural a la cual estd adherida,
con el fin de venderlos por separado y lograr ingresos adicionales para el pais. Otra planta
para la produccién de amoniaco y urea, y la produccion de fertilizantes que son altamente

cotizados en el mercado agropecuario.

Instrumentos de informacion

Al momento de disefiar la politica nacionalista extractiva, y formular el DS 28701, el
gobierno de Morales no contaba con un Balance Energético Nacional (BEN), que diera las
pautas para la planificacion energética del pais, debido a que este tipo de estudios fue

relegado durante los afios 1990.

Por esta razon, el gobierno de Morales vio la necesidad de elaborar, primero, un el Plan
Nacional de Desarrollo para orientar la politica nacionalista del pais, el cual estuvo a cargo
del Ministerio del area y fue presentado en el primer semestre del 2006. A partir de este
documento macro, el MHE elabor6 un BEN sectorial, con el fin de “comprender la evolucion
energética historica y la situacion energética actual” por la cual Bolivia estaba atravesando” y

aportar datos concretos sobre la “generacion/produccion, transformacion y consumo de

157



energia primaria y secundaria” (BEN 2000-2007, 2007:5), que faciliten disefiar e implementar
instrumentos de politica adaptados al contexto interno y externo del sector.

El primer BEN elaborado, correspondiente al periodo 2000-2007, establecié que al afio 20086,
el gas natural se habia convertido en la principal energia primaria de Bolivia (43,30%), por
encima del petréleo y la gasolina (36,31%), de la biomasa (15,71%) y la hidroenergia (4,61%)
(BEN 2000-2007, 2007:6), lo cual estaba en el mismo sentido de la tendencia mundial, que
daba cuenta de un aumento en la oferta de gas natural en 2005, con el fin de reducir la
incidencia del petroleo e “impulsar energias mas limpias, econdémicas y rentables” (Estrategia

Boliviana de Hidrocarburos, 2008:30).

Bolivia se encontraba en el cuarto puesto regional de productores de gas natural (9,2%),
luego de Argentina (31,4%), Trinidad y Tobago (23,8%) y Venezuela (19,5%) (Estrategia
Boliviana de Hidrocarburos, 2008:43). Pero no consumia todo lo que producia. Los datos
daban cuenta que del total de gas natural producido en Bolivia, el 81% era destinado a la
exportacion, principalmente a Brasil y Argentina, dos mercados con potencial de crecimiento.
Y que entre el 2000 y el 2006, la venta de ese hidrocarburo subié en un 80%, de 12.581
barriles equivalentes de petroleo (Kbep) a 65.653 Kbep en 2006. Mientras que en el mercado
interno, el principal consumidor de esa energia era el sector industrial (74,32%), muy lejos del
transporte (12,30%), el sector residencial (12,10%) y comercial (1,28%) (BEN 2000-2007,
2007:6-7).

Mas alla de estos datos especificos, la Estrategia Boliviana de Hidrocarburos (2008), un
amplio documento de 538 paginas, alertd de varios problemas de informacion sectorial. Por
un lado, aquellos que afectan al funcionamiento de toda la industria en general. Por ejemplo,
“la falta de informacion actualizada y confiable sobre el nivel de reservas hidrocarburiferas”
del pais, debido a que los datos elaborados por la consultora internacional De Golyer and
McNoughton daban cuenta de una baja de las reservas probadas de gas de 28,9 TCF a 26,74
TCF entre 2003 y 2005 y que el Estado no tenia manera de verificarlo. Ademas de la
“ausencia de una base de datos nacional de hidrocarburos y en especial de las actividades de
exploracién dindmica, acorde con el desarrollo tecnoldgico actual y los nuevos desafios del
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sector”, “la inexistencia de un indicador cuantitativo para las areas reservadas y para

determinar la probabilidad de éxito de las nuevas areas reservadas” (Estrategia Boliviana de

Hidrocarburos 2008, 66).

Por otro lado, este instrumento de informacion reportd eventuales problemas en el area
productiva. Esto por la “insuficiente inversion en exploracion”, debido a la flexibilizacion de
las reformas neoliberales con las empresas del sector; pero lo mas grave, “capacidad limitada
en la produccion de gas y liquidos” y “problemas para el cumplimiento de los contratos por

falta de produccion”, entre los mas relevantes (Estrategia de Hidrocarburos 2008, 85-90).

Para enfrentar esas limitaciones, y en consistencia con los otros instrumentos sectoriales,
planted el fortalecimiento del rol de YPFB para la generacion de informacidn sectorial
relevante asi como para la formulacion de estrategias para atraer la inversion privada. En
concreto, se planted impulsar la contratacion de empresas especializadas, mediante licitacion
internacional, para la certificacion de las reservas de gas del pais, y promover que la petrolera
estatal pueda por cuenta propia realizar este mismo procedimiento. Ademas, crear el Centro
de Tecnologia Petrolera (CTP) para fomentar la investigacion especializada del sector y
construir un Banco de Datos nacional que permita desarrollar proyectos hidrocarburiferos en
el pais. Este centro tendria que tomar como base la informacion bésica y limitada del Centro
Nacional de Informacién Hidrocarburifera (CNIH), creado con la Ley 3058 en 2005, y que
era dependiente de YPFB.

El nuevo banco de datos contemplaba la creacion de una biblioteca digital para escanear toda
la informacion técnica de respaldo, la digitalizacion de toda la informacion sismica, la
organizacion y copiado de los registros electronicos de cada pozo y la creacion de un sistema
de informacion geografica (SIG), que facilite al usuario ubicar las areas de interés petrolero y
obtener mapas, reportes satelitales, acceso a los contratos, entre otros. Este proyecto implica
también la compra de “infraestructura informatica (hardware y software), captura de datos y
la capacitacion técnica especializada del personal de YPFB y del MHE (Estrategia Boliviana
de Hidrocarburos 2008, 70-71).
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La otra parte de la solucidn advertida en la Estrategia de Hidrocarburos para aumentar la
produccion de hidrocarburos en el pais pasaba por realizar un seguimiento a los planes de
inversion y programas trabajo propuestos por las empresas petroleras para garantizar que se
concreten sus compromisos de inversion. Y la reactivacion de los campos que se encontraban
en retencion (Incahuasi, Ibibobo, Palo Marcado, Itatiqui e Itat) por falta de mercado o por
factores econémicos, y que podrian incrementar los volimenes de produccion una vez que

sean declarados comerciales (Estrategia Boliviana de Hidrocarburos 2008, 91).

Asimismo se plante6 fomentar la participacion de YPFB en ferias internacionales (road
shows) para promocionar los prospectos exploratorios que tiene el pais para la atraccién de
inversiones e incentivar la valoracién de las areas de exploracién en base a métodos

internacionales de la industria petrolera.

Con todo esto, las expectativas del gobierno bajo la vigencia de los nuevos contratos era que
Bolivia pueda subir la produccion de gas de 35,5 millones de metros ctbicos por dia
(MMmcd) en 2006 a 100 MMmcd en 2016 y como punto mas alto proyectado, 103,7
MMmcd en 2017, para de ahi ir declinando poco a poco los voliumenes producidos (Estrategia
de Hidrocarburos 2008, 96).

Las proyecciones gubernamentales positivas también se vieron ratificadas en el Plan de
Desarrollo Energético (2008-2007) y en los escenarios propicios establecidos en los balances
energéticos nacionales (2000-2009, 2000-2011, 2000-2012, 2000-2013) y los balances
energéticos departamentales (2010-2014). Incluso el escenario productivo se perfild tan
positivo que se insistio en que Bolivia se convertiria en el Centro Energético Regional
(Estrategia de Hidrocarburos, 2008) y se disefio una estrategia nacional para pasar hacia una

nueva era: la industrializacion del gas y el petréleo.

Es asi que en 2013, el MHE presento su “Politica para la Industrializacion de los
Hidrocarburos rumbo al Bicentenario”, mediante la cual proponia cambiar la matriz
productiva y pasar a la explotacion de los recursos naturales como materia prima a la

generacion de valor agregado para obtener mayores ingresos para el pais. Este documento
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plantea las multiples posibilidades de desarrollo que tiene el gas natural a partir de la
separacion de los componentes con los cuales es extraido del subsuelo (metano, etano, butano,
propano, etc.) y los cuales podrian ayudar a impulsar una serie de proyectos petroquimicos en

el pais, que son altamente demandados en el sector agricola internacional.

Los proyectos estan divididos en dos grupos, los que estan a cargo de YPFB, y los que son
manejados por la Empresa Boliviana de Industrializacion de Hidrocarburos (EBIH), creada
con la constitucion de 2009. La primera se ocupa del complejo petroquimico de amoniaco y
urea (fertilizantes), del complejo de etileno y polietileno, la planta de propileno y la planta de
gas a liquidos. La segunda empresa se encarga de petroquimica de tercera generacion; es
decir, planes para la construccion de petrocasas, tuberias PVC y accesorios (Politica para la
Industrializacion de los Hidrocarburos rumbo al Bicentenario 2013). Los proyectos de YPFB
son los mas avanzados, tienen financiamiento y las plantas estan en construccién. Pero todos
estos estan condicionados a una produccion creciente y constante de gas natural que genere su
viabilidad.

Finalmente, como parte del componente de informacion de la nueva politica extractiva
boliviana, el gobierno impulsa medidas para la transparencia del sector publico. El Ministerio
de Hidrocarburos elabora memorias anuales e informes de gestion (estan disponibles del 2006
al 2013), informes estadisticos, informes de rendicidn de cuentas, donde aparecen los
principales datos y cifras de produccion, consumo, inversiones, proyectos en curso, normativa
aprobada y los actos publicos a los cuales asistieron las principales autoridades del ramo.
También se cre6 en una pagina web institucional, donde cualquier persona puede conocer
sobre el funcionamiento del Ministerio, la ndmina de trabajadores, la planilla salarial, las
convocatorias y licitaciones de servicios, entre otros. Esto no habia hace 10 afios. YPFB y la
ANH cuentan con similares instrumentos de informacion e incluso el primero generé su

agencia institucional de noticias.

6. Nivel de ajustes y calibracion: conflictos en la politica sectorial

La implementacion de los instrumentos estratégicos de la politica nacionalista extractiva en

Bolivia provocé después una serie de conflictos externos e internos que obligaron al gobierno
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de Evo Morales a realizar ajustes y calibracion a la politica. Como ya se dijo antes, éste es un
momento clave para poner a prueba la fortaleza o no de las ideas e instrumentos del

paradigma vigente.

6.1 Conflicto con las empresas petroleras

Una de sus primeras barreras del Ejecutivo fue la resistencia de las empresas petroleras
multinacionales que operaban en el upstream a firmar los nuevos contratos en el plazo de seis
meses y en las condiciones iniciales cerradas del DS 28701. Por esto, el gobierno tuvo que
ajustar y flexibilizar su posicion y no aplicar el decreto de forma unilateral a todas. Se tuvo
que negociar caso por caso, empresa por empresa, campo por campo, reconociendo asi la
diversidad y complejidad del sector petrolero (Kooiman, 2002), que existen empresas
mayoritariamente productoras de gas (Repsol YPF), otras mas de petréleo (Vintage) y otras
que producen mas GLP (Chaco S.A.); que unas tienen mayores niveles de inversion y
compromisos politicos con el pais (Petrobras) y otras menos (Dong Wong); que unas aportan
mas al mercado interno y otras mas a la exportacion (Total), entre otras variables.

Para lograr que las empresas firmen nuevos acuerdos bajo una logica nacionalista, el gobierno
boliviano tuvo que aplicar varias estrategias al momento de la implementacién de la politica.
La primera fue modificar el modelo de contrato de operacion prescrito en la ley sectorial. La
segunda fue disefar tres versiones distintas de los contratos: “duros”, “blandos” e
“intermedios”, los cuales variaban, basicamente, seglin los costos recuperables o costos de
inversion reconocidos por el Estado a las empresas®®. Cada compafiia se acogio a la
modalidad que mas le convenia segun su fuerza negociadora. Por ejemplo, Petrobras, una de

las mayores operadoras del pais, logré firmar un contrato intermedio®, mientras que las

8 Morales Olivera, Manuel (ex Presidente de Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos), en conversacion
con la autora el 29 de mayo de 2010 en La Paz.

% Al principio, Petrobras estaba firmando un contrato “duro”, pero debido a la influencia de Repsol YPF, logro
modificar su documento.
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empresas que tenian operaciones en campos con presencia de liquidos y petrdleo suscribieron

convenios “blandos” con el fin de facilitar la inversion.

La tercera estrategia fue la conciliacion de las auditorias realizadas al proceso de la
capitalizacién. EI DS 28701 ordend realizar estudios financieros y econémicos profundos a
las actividades de las compafiias durante los afios 1990, porque el ex Ministerio de Revision y
Mejora de la Capitalizacion habia denunciado que no se habian cumplido con los
compromisos acordados con el pais (EI Deber, economia, 2004) °. Por ello, el MHE, liderado
entonces por Andrés Soliz, impulso desde la Unidad de Fiscalizacion, Seguimiento y Control

del Ministerio de Hidrocarburos (UFSC) todos los anélisis correspondientes.

Como resultado de la indagacion se confirmd que las empresas no invirtieron lo
comprometido en el proceso capitalizador (3.048,5 millones de délares), sino s6lo 2.283
millones de dolares (UFSC, informe final auditorias, 2006). Pero con el fin de avanzar en las
negociaciones, los resultados de estas auditorias fueron cuestionados por el ala moderada del
nacionalismo en el gobierno (el vicepresidente Garcia Linera y el entonces ministro de
Planificacion, Carlos Villegas), por lo cual, finalmente, no fueron tomados en cuenta en los
nuevos contratos con las empresas petroleras®. Lo importante de esos estudios es que eran la

base para calcular la retribucién de la compafiia en la nueva modalidad contractual.

Finalmente, la Ultima estrategia aplicada por el gobierno de Evo Morales fue la apertura de un

nuevo mercado para el gas boliviano, que incentive a las compafiias a invertir en el pais por

%1 Un primer estudio publico sobre ese periodo lo realizd el ex delegado para la Revision y Mejora de la
Capitalizacion Juan Carlos Virreira, quien durante su gestion (2002-2005), presento seis informes y denunci6 que
el proceso tuvo un costo total para el pais de 188 millones de ddlares. Este fue el primer dato publico que se tenia
desde que se transfirieron las acciones de las empresas nacionales a manos privadas en 1996. Ademas cuestiond
fuertemente al ex ministro de Capitalizacion Alfonso Revollo por la firma de contratos sin respaldo, compras sin
licitaciones y un sinnimero de gastos sin justificacion. Y se quejé continuamente porque las empresas petroleras
Andina y Chaco se negaban a proporcionar informacion (EI Deber, economia, 2004). Las investigaciones se
paralizaron por érdenes de Carlos Mesa.

92 Aruquipa, Guillermo (ex Presidente de Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos), en conversacion con la
autora en La Paz, junio de 2014.
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un largo plazo. Asi, Bolivia concret6 un nuevo contrato de exportacion con Argentina por 20
afios, el cual se detallara mas adelante. Con todos estos ajustes a la politica nacionalizadora, el
gobierno de Morales finalmente Ilegd a un acuerdo con las empresas, de tal forma que les
permita ganar en condicion de “socias” y no de “patronas ni duefias de los hidrocarburos”® de

Bolivia, como antes ocurria®*.

El segundo bloqueo a la politica nacionalista extractiva de Morales provino de los duefios de
las ex empresas capitalizadas Andina (Repsol YPF); Chaco (Amoco Bolivia Oil & Gas AB);
Transredes (TR Holdings Ltda.) y la firma privatizada Compafiia Logistica de Hidrocarburos
de Bolivia (CLHB) (Oiltanking Investments Bolivia S.A., Grafia y Montero S.A. y GMP
S.A.), quienes “no estaban de acuerdo con el decreto de nacionalizacion”®. Habian
transcurrido casi dos afios desde la emision del DS 28701 y las empresas no realizaron la
transferencia de las acciones en favor de YPFB. Frente a ello, el gobierno les dio un plazo
para negociar, pero solo Repsol YPF concret6 un acuerdo para la venta del 3% de sus

acciones en Andina. Las otras empresas no se presentaron al dialogo.

De esa manera, el 1 de mayo de 2008, en conmemoracion del segundo afio de la
promulgacion del decreto “Héroes del Chaco”, el Presidente emitio otros tres decretos que
fortalecian su implementacion de la nacionalizacion y obligaron a esas empresas a vender
obligatoriamente sus acciones a YPFB para que ésta tenga el control de Chaco, Transredes y

CLHB. Ese dia sus oficinas y plantas fueron militarizadas.

El Decreto 29541 ordend por la fuerza a Amoco Bolivia Oil & Gas AB transferir al Estado el

3% de sus acciones en Chaco (equivalentes a 167.271), por 4.850.859 ddlares, a un precio de

%3 Igual que el anterior.
% Un factor adicional que ayudé en la negociacion fue la apertura del mercado argentino para el gas boliviano.

% Aruquipa, Guillermo (ex Presidente de Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos), en conversacion con la
autora en La Paz, junio de 2014.
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29 ddlares por titulo (DS 29541, 2008). De esa forma, YPFB consigui6 el 50% mas uno en
esa petrolera.

Asimismo, ordend a TR Holding la venta obligatoria a YPFB del 17% de sus acciones en
Transredes (equivalentes a 263.429 acciones), por un valor total de 12.644.592 dolares, a un
precio unitario de 48 ddlares el titulo. Pero poco tiempo después, decidié finalmente obligarle,
con otro decreto, a que venda el 100% de sus acciones y se vaya de Bolivia, porque se le
acuso de financiar protestas publicas de sectores opositores a la administracion de Morales
(Moldiz Castillo 2008).

De igual manera, el Decreto 29542 instruyd la venta del 100% de las acciones de CLHB,
encargada del almacenaje de hidrocarburos, por un monto total de 20.080.279 délares. Sin
embargo, de ese valor, YPFB se dedujo una deuda de la empresa con el Banco de Crédito de
Bolivia S.A. por ocho millones de dolares, con lo cual, el monto final estimado para pagar por
las acciones fue de 12.080.279 dolares (DS 29542, 2008)%. Después, con otros procesos, el
Estado adquirié el control de la venta de gasolina de aviacion, que estaba bajo control

privado.

Frente a toda esa serie de acciones gubernamentales, Oiltanking y Amoco iniciaron juicios
arbitrales a Bolivia ante el Centro de Arreglo de Diferencias (CIADI), del cual el gobierno de
Morales se salid, porque consideraba que sélo defendia a las empresas y no a los Estados. No
obstante, el gobierno creo el Ministerio de Defensa Legal del Estado (DS 29894, 2009) para
“defender las acciones soberanas de Bolivia” y precautelar sus intereses en arbitrajes y juicios
internacionales que se enfrenten, en especial, por temas de inversiones. Al final, Bolivia tuvo
que pagar una serie de indemnizaciones a las empresas, pero no los montos que plantearon sus

ejecutivos. Todo esto permitioé que YPFB pueda conformar firmas subsidiarias en cada area

% Con el Decreto Supremo N.° 29538 se garantiz6 la estabilidad laboral a los trabajadores de esas empresas que
pasaron a control estatal con el fin de dar continuidad a las operaciones de la industria.
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de la cadena productiva y, de esa forma, participar en el proceso productivo de los

hidrocarburos como una corporacion.

Sin embargo, para evitar futuras controversias que puedan perjudicar al Estado, se establecio
en el articulo 366 de la Constitucion de 2009 algunas condicionantes a los inversionistas, para

que todas las disputas sean resueltas en el pais:

(...)Todas las empresas extranjeras que realicen actividades en la cadena productiva
hidrocarburifera, en nombre y en representacion del Estado, estaran sometidas a la soberania
del Estado, a la dependencia de las leyes y de las autoridades del Estado. No se reconocera
en ningln caso tribunal ni jurisdiccion extranjera y no podran invocar situacién alguna de

arbitraje internacional ni recurrir a reclamaciones diplomaticas (CPE, 2009).

6.2 Tension diplomatica

En la implementacion de la politica nacionalista extractiva, el gobierno de Evo Morales
también tuvo complicaciones a nivel diplomético con Brasil, su principal socio comercial en
este rubro. El decreto “Héroes del Chaco” le impactaba de tres maneras. Primero, en el
upstream, por la participacién adicional que Petrobras (empresa que tiene como accionista
mayoritario al Estado brasilefio) tenia que pagar a YPFB por sus actividades de exploracion y
explotacion en los megacampos San Alberto y San Antonio. Segundo, en el downstream,
porque estaba obligada a transferir a YPFB al menos el 50% maés 1 de sus acciones en su
subsidiaria Petrobras Bolivia Refinacién S.A. (PBR), que controlaba el negocio de la
refinacion en Bolivia y era propietaria de las plantas Guillermo Elder Bell (Santa Cruz) y
Valle Hermoso (Cochabamba). Tercero, porque el gobierno anticip6 que en el nuevo contexto
nacionalista, YPFB como duefia del gas natural, pediria una renegociacion de precios y

volimenes del producto exportado a Brasil.

Inicialmente, ese pais acepto las condiciones del decreto nacionalizador: Petrobras firmé
nuevos contratos en el upstream y vendio el 100% de sus acciones en las refinerias por 112
millones de ddlares, precio superior al que las adquirio en 1999. Ademas, accedié pagar mas

por el gas que recibia de Bolivia. En 2006, Brasil pagaba alrededor de 4 dolares el millon de
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BTU (unidades térmicas britanicas) (MEFP 2014, 78). Pero ese precio no hacia una diferencia
entre el gas natural y los combustibles liquidos (GLP, gasolina, diésel, querosén y otros) que
salian de la tierra junto al hidrocarburo, por lo cual, Brasil los recibia gratis. A partir del
decreto nacionalizador, Bolivia exigio modificar las condiciones de suministro y el pais
vecino se comprometid a realizar un pago adicional por estos otros hidrocarburos. La
Embajada de Brasil en Bolivia calculd que esta decision iba a representar un costo adicional
de 10 mil millones de ddlares extras para Brasil desde 2006 al 2019, fecha en la que concluye
el contrato binacional de exportacion®’. Al 2014, el precio promedio de exportacion a ese pais
lleg6 a 10 ddlares el millon de BTU (MEFP 2014, 78), lo cual representd mas ingresos para
Bolivia.

En su momento, Brasil afirmé que acepto las nuevas reglas de juego por la relacion de
proximidad que habia entre el presidente Evo Morales y su homélogo Inacio Lula Da Silva,
otro presidente progresista latinoamericano y ex lider del Partido de los Trabajadores. Y sobre
todo, para mantener el “espiritu integracionista latinoamericano” y el fuerte vinculo

geopolitico entre ambos paises vecinos, que tienen una frontera comun de 3.423 kildmetros®®.

Sin embargo, es importante considerar que Brasil es un productor neto de gas y que al
momento de tomar la decision, en 2006, su produccién interna llegé a 31,52 MMCD, pero su
consumo superaba los 57,81 MMCD (Estrategia Boliviana de Hidrocarburos, 2008:43), por lo
cual, no podia enfrentarse con Bolivia, uno de sus principales proveedores, en vista de que

necesitaba importar energia para satisfacer la demanda del polo industrial del pais, Sao Paulo.

Pero como Brasil es “el mayor consumidor energético de la region” y su necesidad de energia

cada vez va creciendo impulsada por las proyecciones de crecimiento de su poblacion y de su

7 Franga, Carlos (Ministro Consejero Embajada de Brasil en Bolivia), en conversacion con la autora el 3 de julio
de 2010 en La Paz.

% |gual al anterior.
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industria, una de las mas desarrolladas de Sudamérica (Estrategia Boliviana de Hidrocarburos,
2008:43) no podia estar a las expectativas de los abruptos cambios ocurridos en Bolivia, por
lo cual, decidié cambiar su politica exterior, disminuir su dependencia e ir mas hacia una

politica de autoabastecimiento y de busqueda de alternativas energéticas al gas natural.

En 2005, antes del proceso nacionalista boliviano, el petroleo era la principal fuente de
energia para el consumo interno en Brasil (42,7%), luego estaban la electricidad (16,5%), el
diésel (16,5%), el bagazo (10%), la lefia (8,2%) y la gasolina (7%). Sin embargo, en su Plan
Anual de Negocios 2007 anticipd una inversion de 1.562 millones de délares para fortalecer el
proyecto “Plangas”, con miras a aumentar la produccion interna de gas natural para atender el
mercado brasilefio (Petrobras 2007). Y mientras que las perspectivas hacia el 2030 son
potenciar las energias renovables, el uso de biocombustibles, biomasa y el sistema e6lico, de
acuerdo con la “Matriz Energética Nacional 2030” (Ministerio de Minas y Energia de Brasil,
2010).

Por ello, inicialmente, Petrobras redujo en 15% sus inversiones en hidrocarburos en Bolivia
(unos 31 millones de dolares el afio 2006) y descart6 planes de expansion, como la
construccidn de un moderno edificio en Santa Cruz (De Freitas, 2008). Y en 2010 descubrio
en la profundidad del océano Atlantico, en el sector conocido como “presal”, el mayor
yacimiento petrolero del pais, el cual para ser explotado requiere tecnologia de punta. Con
este hallazgo, la Agencia Nacional de Petroleo (ANP) de Brasil proyect6 gue el pais podia

convertirse en los principales productores de petréleo del mundo, s6lo comparable con Qatar.

Por otro lado, Bolivia tiene otro contrato de exportacion de gas con Argentina, suscrito en
2006, justamente después de emitido el decreto de nacionalizacion y en un contexto en que
ese pais tenia una fuerte crisis energética y necesitaba un proveedor seguro de energia para

atender las necesidades de la region norte®. Argentina tenia su propia produccion, de 126,30

Bl a apertura de este mercado intereso rapidamente a muchas petroleras, que se sentian un poco asfixiadas por
Petrobras, que tenia practicamente el monopolio en las exportaciones a Brasil.
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MMmcd y su consumo llegaba a 114,52 MMmcd. Sin embargo, ese volumen era insuficiente
para cumplir con sus compromisos de exportacion de gas con Chile, Uruguay y Brasil, debido
al agotamiento de sus reservas y a la falta de inversiones en exploracion y explotacion. Por
eso, Bolivia y Argentina suscribieron en octubre de 2006 un contrato para el suministro de
hasta 27,7 MMmcd de gas hasta el 2027 a un precio base de 5 délares el millén de BTU
(Estrategia Boliviana de Hidrocarburos 2008).

Antes de 2006, Bolivia vendia gas a Argentina, pero lo hacia en bajos volumenes (7,7
MMmecd) y a un llamado “precio solidario” de 3,4 ddlares el millon de BTU en un contexto
en que los precios internacionales del petrdleo, a los cuales esta indexado el gas, habian
subido. Por esto, Evo Morales queria cambiar las reglas de juego. En el nuevo contrato,
Bolivia prohibi¢ estrictamente a Argentina vender el gas boliviano a Chile. Argentina aceptd
todas las condiciones en una coyuntura de crisis energética y mientras estaba al mando del
pais la también presidenta progresista Cristina Fernandez (Macedo, cuestionario, 2010).
Incluso mas adelante, ambos paises pactaron para la construccién del gasoducto binacional

“Juana Azurduy”.

Asi como en el &mbito de relacion con actores externos al Estado, varios instrumentos de la
politica nacionalista del gobierno de Evo Morales también derivaron en conflictos internos en
el pais, y dificultaron su implementacion por la administracion central. Entre los mas
sobresalientes estan las tensiones con los sectores civico-empresariales del departamento de
Santa Cruz, la mas pujante del pais; el desencuentro con los sectores populares de La Paz y El
Alto por el llamado “gasolinazo”, y las controversias con comunidades indigenas del centro-

norte del pais.

6.3 Problemas locales con los departamentos poseedores de gas
En 2007, el IDH aument6 positivamente la renta petrolera de Bolivia, por efecto del aumento

de volumenes de exportacion de gas y por el incremento del precio internacional del petréleo.
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En ese contexto, el gobierno decidi6 utilizar parte de los ingresos que las prefecturas,
municipios y universidades del pais recibian por concepto de ese tributo, creado antes de la
nacionalizacion, para el pago del Bonosol, vigente entonces en favor de los mayores de 65

afos y que fue el antecedente de la “renta dignidad” de Evo Morales.

Aunque en los hechos nunca se cumplid, el Bonosol se tenia que pagar con las utilidades de
las empresas capitalizadas (las petroleras, las eléctricas, las de telecomunicaciones, etc.)
(Jemio, 2006). Pero como efecto del DS 28701 de nacionalizacion, el Estado asumié mayoria
accionaria en las capitalizadas petroleras Chaco, Andina y Transredes y el gobierno se
comprometié a desembolsar 10s recursos necesarios para pagar esa renta. Sin embargo, en
2007, los recursos de YPFB para lograr ese propdsito fueron insuficientes, por lo cual, la
administracion central dispuso de los fondos del IDH para ese afio. Las nueve prefecturas del
pais fueron obligadas a contribuir con el 25% de lo que recibian por ese impuesto, los
municipios, el 5%, las universidades, el 4% y el tesoro nacional, el 56% (Resolucién
Biministerial N.° 004/07, 2007). Para el 2008, se cred la “renta dignidad” y se establecid por
norma legislativa que las prefecturas, municipios, fondo indigena y tesoro general aportarian
con un 30% del IDH cada una (Ley 3791 2007)%,

A esa medida, el gobierno aplicé un segundo recorte econémico a las prefecturas, a través de
la modificacion de los porcentajes que cada departamento percibia por concepto de IDH.
Hasta el 2005, las prefecturas recibian el 56,9% de ese tributo (DS 28421, 2005), pero a partir
del 2007 se ordeno que esas instituciones solo reciban el 24,78% (DS 29322, 2007). En
cambio, inversamente proporcional, los municipios pasarian a tener del 34,48% al 66,99% del
tributo departamental. Con esas dos medidas, las prefecturas del pais recibieron en 2008 por
IDH 554,61 millones de bolivianos, cuando el presupuesto General de la Nacion les otorgaba

inicialmente 1.848 millones de bolivianos (Velasco 2011). De acuerdo con el gobierno, esta

100 Otra de las fuentes de financiamiento era el aporte de las empresas capitalizadas.
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redistribucion obedecia al fortalecimiento de las alcaldias, las cuales “tenian un rol

protagonico” en el Plan Nacional de Desarrollo (DS 29322, 2007).

Un tercer elemento que tensiond la relacion entre las prefecturas y el gobierno post DS 28701
fue que el tema de los plazos para la recepcion de los ingresos departamentales procedentes de
la venta de gas. Como YPFB se convirtio en duefia de los recursos, le correspondia pagar el
IDH vy las regalias, por lo que debia realizar los depdsitos a fin de mes, para que los sectores
beneficiarios pudieran disponer de ellos. Sin embargo, Brasil y Argentina facturaban hasta
tres meses después de realizado el negocio, por lo que YPFB tenia que utilizar sus propios
recursos para cubrir ese déficit. Frente a ello, el gobierno de Evo Morales opt6 por postergar a
las prefecturas el pago del tributo por 90 dias con el fin de que éste coincidiera con la

facturacion del gas'?.

Frente a todas esas disposiciones, los prefectos de los departamentos del oriente del pais
(Rubén Costas, de Santa Cruz; Ernesto Suérez, de Beni; Leopoldo Fernandez, de Pando) més
Mario Cosio, de Tarija, que formaban parte de la llamada “media luna”, conformaron el
Consejo Nacional Democratico (Conalde), que se enfrenté con el gobierno, convocé a la
resistencia democratica, a la protesta publica y a la desobediencia civil (Resolucion 001,
2007). Como parte de estas acciones, en rebeldia, Tarija entreg6 su presupuesto directamente
al Congreso, en lugar del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, y en Santa Cruz, las

organizaciones civicas tomaron instituciones publicas.

El gobierno califico esos hechos como “sedicion contra el Estado” (La Razon 2007), mientras
que el Comité Civico Pro Santa Cruz sostenia que era una movilizacion en defensa de los
ingresos y las autonomias departamentales. Para algunas autoridades locales, los recortes

econdmicos tenian sélo fines politicos para retrasar la histérica demanda crucefia de las

101 Aruquipa, Guillermo (ex Presidente de Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos), en conversacion con la
autora en junio de 2014 en La Paz.
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autonomias®®?, lo cual de alguna manera tenia sentido en su discurso, porque en varias
declaraciones publicas el Presidente Morales se mostré contrario a esa politica, porque
consideraba que “solo buscaba preservar los privilegios de las oligarquias y burguesias
departamentales” (Bolpress, 2006; La Jornada, 2006). De esa manera, los grupos en conflicto
lograron polarizar el debate entre las autonomias departamentales, que busca profundizar la
descentralizacion en el pais, y la aprobacion de la nueva constitucién politica que, segun ellos,

ratificaba el centralismo burocratico.

En clima de polarizacion, Evo Morales convoco a un referéndum revocatorio de mandato para
él y los prefectos, el cual se realiz6 el 10 de agosto de 2008. Como resultado, fueron
ratificados el gobernante del pais y los prefectos de la “media luna”. Después de eso, inicid lo
que el vicepresidente Alvaro Garcia Linera denominé “el golpe civico-prefectural” contra el
gobierno (Garcia Linera, discurso, 2008). En Santa Cruz, los sectores en conflicto asaltaron
setenta instituciones publicas, como el Instituto de Reforma Agraria, la Aduana Nacional y el
Servicio de Impuestos Nacionales, quemaron y saquearon mucha informacion oficial. Incluso
los manifestantes intentaron cerrar las valvulas de exportacion de gas a Brasil, segun el
gobierno con la ayuda de los ex duefios Transredes, quienes también estaban en contra de la

nacionalizacion.

Pero el momento de mayor tension se vivio en Pando, donde simpatizantes del partido de
gobierno que marchaban contra el prefecto Fernandez fueron emboscados y acribillados por
presuntos sicarios afines a la prefectura y a los grupos civicos (Vaca, 2008). Todo ese
conflicto termind gracias a la oportuna intervencion de la Union de Naciones Sudamericanas
(UNASUR), que respaldo al gobierno democratico de Evo Morales y advirtio que no
reconoceria a ningun gobierno de facto. Asi, las partes tuvieron que deponer sus acciones. Las
demandas por autonomias departamentales fueron procesadas después por la administracion

central y luego fueron reconocidas e incorporadas en la nueva Constitucion Politica del

102 Parada, José Luis (Secretario de Hacienda de la Prefectura de Santa Cruz), en conversacion con la autora el
30 de mayo de 2010 en Santa Cruz.
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Estado de 2009, como parte del nuevo disefio institucional del pais. Y para ir orientando ese
proceso se creo el Ministerio de Autonomias.

6.4 El “gasolinazo” y el TIPNIS

En 2010, el gobierno de Morales enfrento otro problema interno en el afan de regular el tema
de la comercializacion de hidrocarburos. Al dia siguiente de la Navidad de 2010, el Ejecutivo
anuncio la eliminacién del subsidio en el precio de la gasolina y el diésel (DS 478, 2011), con
lo que el costo del primero se elevo en un 57% y el segundo en un 82%. Los funcionarios
estatales justificaron la medida con el argumento de que el combustible se iba al contrabando
a Per0 y Argentina, donde se comercializaban a mayor precio, y lo que finalmente tenia un

costo para las arcas nacionales de al menos 380 millones de dolares.

Por lo que este hecho fue calificado como un “gasolinazo” y como la “medida méas neoliberal
de Evo Morales”. Por esta razon, en respuesta, 10s sectores sociales propiciaron un paro de
transporte, marchas de protesta y bloqueos de carreteras (Weber 2013). Morales emitid
instrumentos complementarios para contener los conflictos (aumento del 20% al salario de los
empleados publicos y el congelamiento de las tarifas de agua, luz y electricidad). Pero como
el precio de los combustibles tiene un efecto multiplicador en la economia, rapidamente
repercutid en el valor de otros productos de consumo familiar, por lo que la protesta crecid

mas y obligd a que Morales reculara en su decision y anule todo ese mix de instrumentos.

Ademas de ese conflicto, el gobierno se abrio otro frente de tensién con los indigenas de Beni.
En 2006, se declaro de “prioridad nacional y departamental” la construccion de la carretera
que vincule la localidad de Villa Tunari, en Cochabamba, con la nortefia San Ignacio de
Moxos, en Beni (Ley 3477, 2006). La propuesta consistia en edificar una infraestructura de
306 kilémetros de largo y dividida en tres tramos: 1) Villa Tunari —Isinuta (47 kilémetros,
km); 2) Isinuta - Monte Grande (177 km) y 3) Monte Grande - San Ignacio de Moxos (82
km). La obra tendria un crédito de Brasil y formaria parte del corredor internacional

bioceanico que uniria el Pacifico con el Atlantico y facilitaria el comercio.

173



Sin embargo, segun el disefio, la carretera pasaria por el medio del Territorio Indigena Parque
Nacional Isiboro Sécure (TIPNIS), que tiene una extension de 1.091.656 hectareas y que esta
ubicado entre ambos departamentos. Esto pondria en riesgo su estatus de territorio
comunitario de origen (viven méas de 10.000 personas de 64 comunidades de los pueblos
yuracarés, chimanes y mojefios.) y ademas es un parque nacional, creado en 1965 (DS 7401,
1965)1% y un area protegida rica en flora y fauna®.

YPFB también tiene intereses petroleros en la zona. Cuenta con una concesion en el blogue
Sécure, que comprende el area del TIPNIS y tenia previsto realizar estudios para una eventual
explotacion en sociedad con PDVSA de Venezuela. Los indigenas del TIPNIS se opusieron a
todos esos proyectos, porque justamente contradecian la prédica del “vivir bien” y la defensa
de la naturaleza, previstos en la Constitucién y en el Plan Nacional de Desarrollo. De esa
forma, en agosto de 2011, estos pueblos indigenas junto a dirigentes de la Confederacion de
Indigenas del Oriente (CIDOB) y ONG ambientales marcharon hacia La Paz con el fin de
bloquear esos proyectos. EI Ejecutivo trat6 de quebrar al sector indigena con la creacion de un
sector denominado “los interculturales” que apoyan la gestion gubernamental. Hubo
enfrentamientos con la policia y al final el gobierno se comprometié a llamar a una consulta
popular con los habitantes de la zona. Como resultado, finalmente el tema quedé en stand by,
aungue Morales admitié que no pierde la esperanza de retomarlo, porque cree que ayudara al

progreso del pais.

Finalmente, otro punto que generd problemas con el sector indigena fue el “fondo indigena”,
creado con recursos del IDH, con el fin de que los dirigentes lleven adelante proyectos de

desarrollo para sus comunidades. Las transferencia de recursos fueron realizados por este

103 Decreto Supremo N.° 7401, del 22 de noviembre de 1965.

104 De acuerdo con el estudio del Instituto de Ecologia de la Universidad Mayor de San Andrés (UMSA),
realizado en 1995, el TIPNIS poseia entonces alrededor de 602 especies distintas de plantas, distribuidas en 85
familias y 251 géneros. Ademas de “858 especies de vertebrados, 108 de mamiferos, 470 de aves, 39 de reptiles,
53 de anfibios, 188 de peces y 127 de insectos” (La Razén, 2011).
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gobierno sin la fiscalizacidn correspondiente. Un informe de la Contraloria del Estado indica
que 153 proyectos fueron declarados “fantasmas” y provocaron un dafo econémico a las
cuentas nacionales de 71 millones de bolivianos (La Razon 2015) y que lo peor es que ni
siquiera se los puede auditar porque “nos existen documentos correspondientes” (Los
Tiempos 2016). Esto conllevd a serios cuestionamientos por parte de la sociedad, por lo que el
mismo gobierno presiond para la detencion de los dirigentes y de la ministra encargada del
tema, Nemesia Achacollo. Ademas de este caso, los sobreprecios en la licitacion para la
construccién de las plantas de industrializacion de gas también derivaron en la detencion de

los ex presidentes de YPFB Santos Ramirez y Guillermo Aruquipa.

7. Estabilizacion de la politica nacionalista extractiva

Durante el momento de ajustes y calibracion, la politica nacionalista extractiva enfrentd una
serie de conflictos que puso a prueba tanto sus ideas como sus instrumentos. Pero la fortaleza
que tienen ambas impidi6 que fueran desplazados o sustituidos por otros, con lo cual se
comprueba la hipotesis de esta investigacion. Dicha fortaleza ademas permitio la

estabilizacion, al menos temporal, del paradigma vigente.

Se dice que la estabilizacion es temporal porque esta sujeta a un caracter dinamico y a la
capacidad del gobierno de responder de forma legitima y eficaz a las nuevas demandas de la

poblacion, a través de todos los instrumentos que tenga a su alcance.

7.1 Aumento de ingresos y redistribucion de la riqueza
Con la implementacién de la politica nacionalista extractiva, la produccion de gas de Bolivia
mantuvo una tendencia creciente hasta el 2014, salvo una eventualidad que enfrenté en 2009

producto de la crisis economica internacional que afecto varios paises latinoamericanos.

Esta tendencia al incremento de la produccién entre el 2006 y el 2014, de 443 miles de
MMPC a 784 miles de MMPC (Figura N.° 3.9.) repercutio a su vez en que aumentaran las
exportaciones de ese recurso natural hacia los paises compradores, Brasil y Argentina. Los

volimenes de venta subieron de 11.159 millones de metros cubicos diarios (MMCD) en 2006
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a 17.583 millones MMCD en 2014 (Figura N.° 3.10.) (Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas, MEFP, 2014).

Figura 3.9 Produccion de hidrocarburos (2005-2014)
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas (2014), memoria institucional.

Figura 3.10 Volumen de exportacién de gas (2005-2014)
(en millones de metros cubicos)
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas (2014), memoria institucional.
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Este incremento de volimenes de exportacion en un contexto de precios altos de las materias
primas (con un precio histdrico del barril de petrdleo de méas de 100 ddlares en 2008) también
repercutio en un aumento de los ingresos para el Estado, lo que permitié aumentar la renta
petrolera del pais, de 674 millones de dolares en 2006 a un historico 5.489 millones de ddlares

en 2014, el valor mas alto alcanzado en toda la década.

Pero cabe precisar, como se detalla en el Figura N.° 3.11., el principal componente de esos
ingresos proviene del IDH, tributo creado por el Congreso en 2005, antes de que Evo Morales
Ilegue al poder e impulse su plan nacionalizador. Los ingresos también se ven favorecidos por
las regalias y los ingresos del TGN que ya existian. La renta petrolera boliviana aumento
también —aunque en menor medida respecto a los otros componentes- producto de la
participacién adicional que YPFB logro en los nuevos contratos de operacion derivados del
proceso nacionalizador. Pero estos recursos benefician exclusivamente a la empresa estatal y
no al resto de la economia.

Figura 3.11 Renta petrolera boliviana (2001-2015)
(en millones de dolares)
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Fuente: YPFB (2016), informe rendicion de cuentas publicas.

Como resultado del crecimiento de la renta petrolera, el gobierno de Morales impuls6 una
politica de redistribucidn de los recursos entre los sectores mas vulnerables de la poblacién, a

través de transferencias condicionadas (bonos) que beneficiaron a los nifios y nifias en edad
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escolar, a las madres en periodo de gestacion y a los adultos mayores de 60 afios. Y
contribuyeron a reducir la tasa de desercion escolar, la mortalidad materno-infantil, a dar una

“vejez digna” y a disminuir la pobreza extrema en el pais (MEFP, memoria 2014, 178).

En 2005, el porcentaje de pobreza extrema en Bolivia “alcanzaba a 38,2%; es decir, que casi 4
de cada diez personas eran extremadamente pobres; sin embargo, a partir de 2006 este
indicador se redujo consecutivamente llegando a 18,8% en la gestion 2013”, de tal forma que
a ese afo, solo 2 de cada 10 personas vivian en la extrema pobreza. La mayor reduccion se
dio en el area rural, donde ese indicador bajo de 62,9% en 2005 a 38,8% en 2013, mientras
que en el area urbana paso de 24,3% a 9,2% en ese mismo periodo (MEFP, memoria 2014,
179).

El bono Juancito Pinto fue creado en 2006 como un Unico pago anual de 200 bolivianos para
los estudiantes de los niveles primario y secundario que completen el ciclo escolar. Segun
datos oficiales, entre el 2000 y 2005, la tasa promedio de desercidn escolar era de 6,1%, pero
con las acciones tomadas disminuy6 a 3,9% en el periodo 2006 — 2013, de tal manera, que
esta politica permitié beneficiar con el bono a unos 2 millones de estudiantes el afio 2014, los
cuales representan el 19,9% de la poblacion total de Bolivia (MEFP, memoria 2014, 182-
183)1°,

Ademas, desde el 2014, el gobierno entrega también un bono de 1.000 bolivianos al “bachiller
destacado”, con el fin de incentivar la excelencia en los estudios secundarios (DS 1887,
2014)1%, Ese afio, el incentivo economico llegd a 8.439 estudiantes, de los cuales 4.223

fueron hombres y 4.216 mujeres (MEFP, memoria 2014). Y como parte de este pagquete

105 Segun el Ministerio de Economia y Finanzas de Bolivia, el pago del bono fue financiado completamente por
las empresas nacionalizadas, principalmente, con el aporte de YPFB (82,2%) y en menor medida por las otras, la
Corporacién Minera de Bolivia (Comibol) (6,3%); Entel (5,2%), Cofadena y Ende (2,1%) cada una, la aerolinea
BOA (1,0%) y Depo6sitos Aduaneros de Bolivia (DAB) (1,0%) (MEF, 2014:182-183).

106 DS 1887, 3 de febrero de 2014.
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educativo, se instruyo la dotacion de computadoras portéatiles a las escuelas fiscales y de
convenio (DS 2013, 2014)7

Asimismo, con recursos provenientes principalmente del IDH, el gobierno ordend la
otorgacién de la llamada “renta dignidad” (Ley 3791, 2007)1%, una pension mensual de 250
bolivianos para los no jubilados y de 200 bolivianos para los jubilados, lo cual daba un
acumulado anual de 3.000 bolivianos y 2.400, respectivamente. Los reportes del Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas de Bolivia sefialan que desde la entrada en vigencia de esta
disposicion hasta diciembre de 2014, mas de un millon de personas se beneficiaron con este
bono, de los cuales, el 83% pertenecen a los no rentistas y el 17% a los rentistas (MEFP,
memoria 2014, 185). Adicionalmente a ese beneficio, en 2014, el gobierno decidio otorgar el
pago de un aguinaldo a los beneficiarios de la “renta dignidad”, que consistia en un bono
mensual adicional (Ley 562, 2014)!%°. En 2014 y 2015 también se dio un doble aguinaldo a

los funcionarios publicos.

En 2009, se cred también el Bono Juana Azurduy, en alusion a la heroina boliviana que luché
durante la independencia (DS 66, 2009)%°. Consistia en un incentivo econémico mensual para
las mujeres embarazadas que se realicen los controles prenatales, tengan un parto asistido y
Ileven a sus hijos o hijas a los controles en su respectivo centro de salud. También se les
otorgd un paquete mensual de alimentos, producido por las empresas publicas, para

acompariar un embarazo saludable. Esto permitié disminuir la tasa de mortalidad materno-

107 Decreto Supremo N° 2013, del 28 de mayo de 2014.
108 |_ey N° 3791, del el 28 de noviembre de 2007.
109 ey N° 562 de 27 de agosto de 2014.

110 DS 66 de 3 de abril de 20009.
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infantil en Bolivia, que era una de las mas altas de Latinoamérica'l. Segiin el MEFP, a finales
de 2014, esta politica beneficio a unas 1.301.643 personas entre madres, nifias y nifios en todo
el pais, lo que representa un 11,8% de la poblacion del pais. Y los departamentos mas
favorecidos fueron La Paz (27,1%), Santa Cruz (19,0%) y Cochabamba (18,3%) (MEFP,
memoria 2014).

Ademaés de las transferencias condicionadas, el gobierno de Morales impulsé otras politicas
sociales complementarias orientadas a mejorar la educacion, salud, vivienda y proteccion
social de los sectores més vulnerables del pais, lo cual incrementd los gastos sociales de su
administracion, que llegaron en 2014 a 26.168 millones de bolivianos, un 11,5% del PIB
(MEFP, memoria 2014, 188).

Sin embargo, la crisis econdémica internacional de los Gltimos cuatro afios, derivada por la
caida de los precios internacionales de las materias primas por la sobreoferta de petréleo
mundial, provocé que el barril de petréleo en el mercado de Estados Unidos (WT]) se cotice
en diciembre de 2013 en 36 ddlares, cuando su pico fue superior a los 100 ddlares en 2008.
Esta situacion gener6 un problema para el gas natural boliviano, calculado en base al petroleo
WTI. Por esta razon, entre 2015 y 2016 ese descenso afecto al precio del gas de exportacion a
Brasil y Argentina (Figura 3.12.), que a su vez repercutieron en menores ingresos para el
Estado boliviano, poniendo en conflicto la sostenibilidad de los programas sociales

financiados con los beneficios de la explotacion gasifera.

111 En 2003, en América Latina fallecian unas 130 madres al afio por complicaciones en el embarazo, mientras que
en Bolivia por cada 100.000 nifios nacidos vivos, unas 229 progenitoras perdian la vida (UDAPE y PNUD, 2010).
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Figura 3.12 Precios de exportacion del gas de Bolivia (2000-2016)
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Fuente: Ministerio de Hidrocarburos y Energia de Bolivia (2016)

7.2 Estancamiento del sector y problemas contractuales

Aunque el sector extractivo haya experimentado una expansion en la produccion entre 2006 y
2014, enfrenta un serio estancamiento que pone en riesgo su sostenibilidad presente y futura.
A casi diez anos de la vigencia del decreto “Héroes del Chaco” se puede evidenciar que las
empresas petroleras privadas no descubrieron ni un yacimiento considerable ni aumentaron
las reservas de gas y petroleo de Bolivia. Durante todo este periodo, la estatal YPFB, a través
de sus subsidiarias, logré sumar a las reservas probadas apenas 1 TCF (MHE 2015), cifra

insuficiente respecto a los retos que tiene prevista la politica nacionalista extractiva.

La falta de nuevos hallazgos por parte del sector privado se explica porque este sector no
realizd inversiones considerables en exploracion (donde estan los mayores riesgos de la
industria), sino mas bien, se concentraron en explotar las areas que ya estaban desarrolladas
antes del proceso nacionalista. Ademas, desde 2009, los mayores aportes en exploracion
corrieron por cuenta de YPFB y de sus firmas subsidiarias (YPFB Andinay YPFB Chaco),
Ilegando incluso a duplicar los que realizaron las firmas privadas (Tabla N.° 3.3. y Figura N.°
3.13.). Y esta tendencia se mantuvo constante hasta el 2016, cuando YPFB casa matriz
invirtio 109,5 millones de dolares en exploracion, las subsidiarias 94,9 millones de ddlares,

sumando un total de 204,4 millones de délares como parte estatal para fomentar la
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exploracion. En cambio, las empresas operadoras invirtieron en esta actividad 136 millones de
dolares, mientras que para la explotacién de areas ya descubiertas inyectaron 274 millones de
ddlares. El Estado, a través de las subsidiarias, también invirtié un monto muy similar para

este propdsito 277,1 millones de ddlares (YPFB, informe rendicion de cuentas, 2016).

Una de las razones que explica el comportamiento de las compafiias es que existe
incertidumbre juridica, porque no existe una nueva ley sectorial que se adapte a las nuevas
condiciones del nacionalismo extractivo y todo esta amparado en un decreto del Ejecutivo.
Por otro lado, las empresas tampoco “estan de acuerdo” con ir al escenario politico del poder
Legislativo para tener la aprobacion de los contratos de exploracion, tal como manda la
Constitucion de 2009. Las compafiias dicen que alli los temas se politizan demasiado, méas en
un pais “tan conflictivo como Bolivia” y “pierden el rumbo” del funcionamiento de una
industria técnica como la de hidrocarburos!*?. Desde el 2010, el gobierno anuncio la
preparacion de una nueva ley sectorial. EI MHE elabord un borrador, que segln se explico,
esta en un proceso de socializacion con los actores vinculados al sector, que hasta fines del

2016 no habia concluido.

El panorama del sector se torna mas complicado, ya que la nueva informacién obtenida por
YPFB, emergente de un nuevo proceso de certificacion de reservas que se realizé en 2013 por
la consultora CLJ Petroleum Consultants, reportd una declinacién de las reservas existentes.
El reporte de 2005, que el gobierno consider6 que estaba inflado para beneficiar a las
compafiias durante las reformas neoliberales, indicaba que en ese momento el pais tenia 26

TCF de reservas probadas, pero a diciembre de 2013 se comprob6 que efectivamente sélo

112 Magela, José (Presidente de la Camara Boliviana de Hidrocarburos; Presidente de British Gas). En
conversacion con la autora el 22 de mayo de 2010 en Santa Cruz.
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llegaban a 10,45 TCF (YPFB, 2015)!!3. Y con tendencia a un mayor agotamiento en vista de

la explotacion intensiva que esta realizando las compafiias privadas.

Tabla 3.3 Ejecucion de inversiones por actividad

(en millones de dolares)

005 2006 2008 2009 2010 2014
BXFORROCN | 52 73 A4 Bl 147 96 214 138 164/ 312
.FIF OTACIIN _ 134_ 130_ 171 211_ 325_ 475 553_ ???_ 244 B73
HLMACENAIE L2 1 2 1 6| i 1 3 36 1
TRANSPORTE | 52 58 73 76 102 92 125 165 134 88
REFINACKIN 1 4 1 3 1 7 14 52 171 184
PLANTAS DE
SEFARACICN | 4 - . 1 - g8 192 354 407 433
INDUSTRIAUZACION | _ _ | _ | _ _
RepEs) 4 7 7 12 30 95 80 81 98 140
COMERCIALIZACION . - - - - 4 6 15 2
IMVIRSIGNES | ﬂ- 4- 4 ul o1

BAENORES

TOTAL 246 273 299 384 612 7821.2931.5931.835pMiF

Fuente: YPFB, informe de resultados gestién 2014.

113 Se calculd que las reservas probables que no eran muy seguras podrian llegar a 3,5 TCF y las posibles (de las
cuales hay menos certeza ain) podrian estar en el orden de los 4,15 TCF.
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Figura 3.13 Inversiones del sector hidrocarburos entre 2001-2015

(en millones de dolares)
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Fuente: YPFB, Audiencia Publica, informe de rendicion de cuentas 2015

Esto provoco un estancamiento de la produccion, la cual subi6 rapidamente hasta el 2012,
luego tuvo cambios marginales hasta el 2015 hasta estancarse finalmente en el 2016 (Tabla
N.° 3.4.). Aunque este comportamiento tiene que ver mucho con los factores estructurales
internos anteriormente mencionados, la situacion se agrava mas para Bolivia por otros
factores coyunturales, como la caida del precio del petroleo, que afect6 a varias potencias
regionales como Brasil, que sufrié una desaceleracion econémica en 2014 y los volimenes de
venta de gas boliviano a ese pais se congelaron o rebajaron. Mientras que en 2013, la
exportacion a ese pais vecino tuvo un aumento del 13,8%, en 2014 s6lo crecio en 3,0%
(MEFP, 2014:63).
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Tabla 3.4 Produccion de hidrocarburos al 2016

GAS NATURAL . o
(MMmed) 2005 2006 2012 2013 2015 2016(*)

Produccion Fiscalizada

Disponible de Gas Natural 38,48 39,23 56,50 58,43 B1,48 60,46 60,37

" lauos | aws | aws | 2o | om | ame | 28 o)

Produceidn Fiscalizada
Petralen, Candensada v 51224 48.756 51.323 55,044 63.087 60,202 57.266
Gasolina Natural (BPD)

Fuente: YPFB, informe rendicidn de cuentas, 2016

A esa coyuntura dificil se suma el plan de autoabastecimiento iniciado por Brasil para
producir su propia energia y las tensiones politicas entre el presidente Evo Morales y su
homdlogo Michael Temer'!*, sucesor de Dilma Rouseff en 2016, lo cual pone en
incertidumbre a Bolivia respecto a la posibilidad que tiene de lograr ampliar el contrato de
exportacién de gas a Brasil, que vence en 2019, ni tiene otros mercados alternativos tan
grandes como éste, y aunque los consiguiera, como YPFB proyecta con Uruguay y Paraguay
(YPFB, informe rendicidn de cuentas, 2016), (que no tienen la misma demanda ni dindmica
que Brasil) no cuenta con la produccion interna suficiente para emprender nuevos

compromisos con otros paises.

De igual forma, existen problemas de abastecimiento con Argentina. En varias oportunidades,
por su limitada capacidad, Bolivia no pudo cumplir con la entrega de volimenes pactados en

el contrato, debido a que no tenia la oferta suficiente para cumplir con sus compromisos, que

114 LLuego de la salida del poder de Inacio Lula Da Silva, su allegada politica Dilma Rouseff, también del Partido
de los Trabajadores, se hizo de la presidencia de Brasil. Pero fue dimitida del cargo tras un juicio politico por
supuestos vinculos con hechos de corrupcion. Frente a ello, el vicepresidente Michael Temer, de tendencia méas
bien liberal, asumié el mando del pais. Esta decision fue cuestionada por el presidente Evo Morales de Bolivia,
bajo el argumento de que hubo un “golpe de Estado” en ese pais, por lo cual llamé a su embajador en Sao Paulo.
Esto provoco tension entre ambos paises. Aunque al final, Morales tuvo que aceptar el nuevo clima politico
regional.
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en orden de prelacién son: primero, el mercado interno, luego Brasil y al final Argentina.
Segun el contrato, YPFB debia entregar a su similar de ese pais Enarsa 16,4 MMmcd entre
octubre y mayo y subir la provision a 19,9 MMmcd en los meses de bajas temperaturas que
son junio y septiembre. Pero en 2016, la entrega fue menor en 6,5% a lo acordado; en marzo,
menor en 11,9%; en junio, al 11% y julio, al 19% (Enargas 2016). Bolivia argumento

problemas de mantenimiento con los campos y fallas logisticas.

Pero frente a la creciente demanda argentina, que en 2015, principalmente, fueron para la
generacion de energia (31,7%), industrial (25,8%), residencial (23,5%) (Enargas, 2016)
(Tabla N.° 3.5.), Argentina buscé otras fuentes de suministro constante. Contrat6 la
importacion de gas natural licuado (LNG) de Trinidad y Tobago, luego de Qatar, Nigeria e
incluso Australia. Ademas, opt6 por importar gas de Chile, a quien antes le vendia, pero ahora
le compra una parte de la provision que adquiere de Asia. En 2016, con la caida del precio del
petroleo, Argentina pagd 3,02 délares el millén de BTU por el gas de Bolivia, mientras que
prefirid pagar més a Chile (7,20 ddlares) o por el LNG que compra (5,30 ddlares) con tal de
garantizar energia a su pais. Y Bolivia se quedd estancada porgue no tiene mas oferta de gas

ni nuevos mercados para su gas.
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Tabla 3.5 Consumidores de gas natural en Argentina

(en millones de metros cubicos por dia)

VARIACIGN 1393-2015

DESTIND DEL CONSUMO 000 011 03 24 s WS
% sfotal @EETEE 4
RESIDENCIAL 15445 25157 26170 27484 28743 27682 28025 235 12580  B8LS
COMERCIAL 2375 3419 3438 35679 3581 1633 3,655 3l 1280 539
INDUSTRIAL " 18014 29053 30623 28040 3005 30105 30793 258 12779 709
INDUSTRIAL - RTP CERRRI 3211 3an 3655 3,808 3893 4,080 3,816 3z 0605 188

CENTRALES ELECTRICAS * 16,251 D06y 33398 36271 37,097 36,388  37E0R = 307 21558 1327

CENTRALES ELECTRICAS - )

BOCA DE POZ0 D000 1491 2085 3042 2552 3456 3058 26 3058 na
GNC 2080 7299 7565 7630 7559 7815 BI6T BB 6083 2920
SUBDISTRIBUIDORES Y :

ENTES OFICIALES 2424 3067 3573 3783 3994 3953 4049 34 1626 67,1
TOTAL PAlS 59802 103562 110,508 113833 117875 112,022 113371 1000 59569 996

Fuente: Enargas, 2015.

7.3 Profundizacion del modelo primario exportador

Como las ventas de gas natural son una de las principales fuentes de ingresos para el tesoro
nacional, y que sirven para financiar una diversidad de planes sociales, el gobierno de Evo
Morales opt6 por profundizar en Bolivia el modelo extractivista primario-exportador para

atraer inversiones al pais.

Sin inversiones, no hay ingresos, lo cual motivaria eventuales conflictos sociales con los
beneficiarios de los bonos, con las gobernaciones, municipios, universidades, policia,
militares e indigenas que reciben una coparticipacion de la renta petrolera. Sin inversiones
tampoco hay energia para atender la demanda de la industria nacional y de los consumidores
locales de gas domiciliario y GLP que cada vez son mas. Y sin inversiones no hay suficiente
gas como para poner en funcionamiento las plantas de industrializacion que construyo el

gobierno. Asi que para pasar a una fase post extractiva, todavia falta mucho.
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Asi que en la politica extractiva de Morales se consolido en auspiciar las actividades de
hidrocarburos por encima de todo. Por ejemplo, en 2012, el gobierno autorizé a YPFB realizar
actividades hidrocarburiferas en “areas protegidas, sitios arqueologicos y paleontologicos, asi
como lugares sagrados para las comunidades y pueblos indigena originario campesinos, que
tengan valor espiritual como patrimonio de valor historico u otras areas reconocidas por su
biodiversidad” (DS 1203, 2012).

Eso, bajo el argumento de que debe tomar “medidas para el aprovechamiento de los recursos
hidrocarburiferos en todo el territorio nacional, en el marco de su caracter constitucional,
estratégico y de interés publico para el desarrollo del pais; vinculado a la reduccién de la
extrema pobreza en comunidades que habitan las areas protegidas y la gestion integral de los
sistemas de vida” (DS 2366, 2015).

Asimismo, autoriz6 un procedimiento que acelera y salta los procesos de consulta previa en
territorios ancestrales donde hay hidrocarburos (DS 2298, 2015) con el fin de incentivar las
inversiones privadas en el pais. Esto demuestra que el gobierno de Morales tiene la firme
intencion de continuar el modelo primario-exportador en Bolivia, contrario al objetivo de
impulsar un “cambio de patron diversificado”, basado en el “vivir bien comunitario”, lo cual
pone en la perspectiva nuevos problemas de politica. Si el gobierno quiere superar todas las
dificultades que tiene en frente, debe optar por realizar nuevos ajustes a la politica con el fin
de adaptar la posicion del Estado a las nuevas circunstancias del contexto que lo rodean y

presionan.

La caida de los precios internacionales del petréleo obliga a Bolivia a flexibilizar mas aun los
incentivos para las empresas petroleras inviertan en el pais y generen condiciones que den
viabilidad al sector econémico méas importante de Bolivia. Recientemente se aprobd una ley
de incentivos petroleros, pero aun no dio resultados y se aguarda la nueva ley sectorial que
reactive la industria. Ademas, Morales tiene que superar la vision personalista y centralizada
de la realidad boliviana. Debe ajustar su politica a las reivindicaciones de los sectores sociales
que lo apoyaron y reflexionar sobre su politica de desligitimacion de actores, de politizacion,
persecucién y proceso judicial, porque podria provocarle varios problemas en el mediano
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plazo e incluso afectar la continuidad de su mandato, como la continuidad del paradigma

nacionalista extractivo vigente.

8. Conclusiones

El caso de la politica nacionalista extractiva de Bolivia permite evidenciar la construccion de
una teoria (Beach y Pedersen 2013), que cuando las instituciones vigentes (formales o
informales) son débiles y no logran institucionalizarse en el tiempo abren el espacio para que
nuevas ideas, acompafadas de instituciones mas fuertes las sustituyan y del lugar al cambio

en el paradigma de politica.

También se demostrd que los cambios paradigmaticos (y rupturas profundas) pueden empezar
desde un ajuste de primer orden y que dan paso al surgimiento de nuevos actores politicos,

que lideran el nuevo paradigma.

Finalmente, es importante mencionar que aunque el paradigma nacionalista extractivo en
Bolivia haya logrado un cierto grado de estabilidad, expresada en sus instrumentos, siempre
esta sujeto a futuros conflictos o problemas publicos que deben ser resueltos por los
tomadores de decisiones, siguiendo una légica de lo adecuado en funcién al contexto
cambiante en el que estan inscritas las politicas pablicas. En el siguiente capitulo se testeara

esta teoria con el caso peruano.
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Capitulo 4
La continuidad de la politica neoliberal extractiva en Peru (2000-2016)

El capitulo 2 permitid establecer las profundas reformas econémicas en el sector de los
hidrocarburos en Peru, las cuales lograron institucionalizarse gracias a la fortaleza de sus

instituciones, fundamentalmente, informales, y luego las formales.

En el presente capitulo se analiza la confrontacién de las instituciones vigentes (informales y
formales) frente a la emergencia de nuevas ideas e instituciones de corte nacionalista. A
diferencia de Bolivia, en el caso de Peru, el resultado de las tensiones no deriva en un giro
hacia el nacionalismo extractivo, sino méas bien, hacia la continuidad del proceso. Esto se
debe, sobre todo, por la fortaleza que tienen las instituciones del paradigma neoliberal, las
cuales lograron institucionalizarse en el tiempo y asi blogquear a las instituciones nacionalistas

emergentes.

Para evidenciar aquello, el capitulo presenta un mapa con el método de seguimiento del
proceso, que muestra la confrontacion de ideas e instituciones viejas y nuevas como el
detonante del proceso (trigger) en un nivel de primer orden de cambio. Esta confrontacion
permite la emergencia de nuevos actores (la eleccion del presidente Ollanta Humala), quien
impulsa ideas nacionalistas en un nivel sistémico de gobernanza (tercer orden). Sin embargo,
estas ideas son bloqueadas por la fortaleza de las instituciones informales y formales
neoliberales, lo cual impulsa a que se mantengan y profundicen los instrumentos neoliberales
en &mbito sectorial de los hidrocarburos. La implementacidn de esas instituciones provoca
conflictos y ajustes en un nivel operativo (primer orden), que despues terminan siendo
controladas por el gobierno, de tal forma que permiten la estabilizacion del paradigma

neoliberal en Peru.
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Tabla 4.1 Mecanismos causales de la politica nacionalista de Peru

Detonante Entidades interacttan con las actividades Resultado
Primer orden: Nuevo actor: Tercer orden: | Segundo Primer Estabilizacion
Confrontacién La eleccion de | Nuevas ideas orden: Las | orden: Los de la politica
entre ideas e Humala (sin en el sistema ideas y los instrumentos | neoliberal
instituciones mayoria) cooperativo de | instrumentos | neoliberales | extractiva (YY)
viejas y nuevas gobernanza, neoliberales | extractivos
X) pero con los se activan
viejos mantienen conflictos
instrumentos en el nivel locales y
sectorial ajustes
extractivo

Fuente: Velasco, 2018

1. Nivel de ajuste: confrontacion entre las ideas e instituciones viejas y nuevas

1.1 Primeros cuestionamientos a las instituciones

Durante su primer mandato (1990-1995), Alberto Fujimori logré un amplio respaldo de los
sectores mas desprotegidos de la poblacion, sobre todo, por su caracter populista y su
identificacion con los migrantes del pais (Conaghan 2005). Y también porque logré resolver

el tema de la violencia politica interna.

En las elecciones de 1995, buena parte de la poblacidn peruana apoyd al gobernante para un
segundo mandato con la expectativa de una mejora en los indicadores socioeconomicos,
creacion de empleo y lucha contra la pobreza en un contexto de crecimiento economico
influenciado por la inversion extranjera. Pero como el mandatario no logro concretar este tipo
de politicas sociales, empez0 a crecer el descontento social y su respaldo popular fue
disminuyendo gradualmente. En 1995 contaba con un apoyo del 75% de la poblacion; en
1996 bajo al 60%; al afo siguiente descendio al 41% y en 1998 cay6 a un 40% (Murakami
2007, 429 y 457).
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Sin embargo, a partir de 1995 se reactivaron las protestas sociales en Peru, enfocadas
estrictamente en la defensa de los derechos humanos y en cuestionar los rasgos autoritarios
con los que gobernaba el pais, en alianza con los militares y los grupos empresariales mas

importantes de Peru.

Se critico de forma contundente la Ley de Amnistia, aprobada casi inmediatamente de que
fuera reelegido, y con la cual se exculpaba a los militares y agentes estatales vinculados en
casos de violaciones de derechos humanos cometidos durante el periodo del conflicto armado.
Asimismo, el gobernante cerro los juicios y todas las investigaciones presentes y futuras.
Entre los favorecidos con esta decision estaban miembros del grupo paramilitar Colina o
“escuadron de la muerte” que participaron en varias represiones estatales, como “la masacre
de los Barrios Altos” (1991), cuando fallecieron 15 personas o en la violencia en La Cantuta
(1992), cuando profesores y estudiantes universitarios fueron las victimas, entre muchos otros
casos mas. Segun Garay y Tanaka (2009:88), entre 1995 y 2000, se registraron al menos 27
manifestaciones lideradas por grupos de defensa y activistas de los derechos humanos.

Las protestas también se reactivaron “como una reaccion al marcado centralismo del gobierno
de Fujimori”, que beneficié mas el desarrollo de la costa (Bebbington et al. 2011). El
sentimiento de exclusién promovid el surgimiento de movimientos y frentes de defensa
regionales (Loreto, Arequipa y Cuzco) que realizaron marchas, paros y protestas hasta la
conformacién de una Coordinadora Nacional de Frentes regionales (Pajuelo 2004:57). A los
manifestantes se unieron después trabajadores de los sectores publico y privado,
universitarios, campesinos, entre otros, que tenian algunas reivindicaciones gremiales

especificas (Garay y Tanaka 2009).

A fines de los afos 1999 los sectores en conflicto unificaron su lucha “contra la dictadura del
fujimorismo” y “para devolverle la democracia al pais” (Bebbington et al. 2011, 113). Un
momento cuspide de la protesta social nacional contra Fujimori se dio el afio 2000 en la

Marcha de los Cuatro Suyos, encabezada por el candidato a la presidencia Alejandro Toledo,
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lider del Partido Per( Posible, luego de conocerse que Fujimori realizé fraude electoral®® para
prolongarse un tercer mandato el afio 2000. Después también se realizé una protesta por parte
de militares nacionalistas, llamada el “levantamiento de Locumba” en la que particip6 Ollanta
Humala, quien planted la necesidad de realizar cambios estructurales en el pais y sustituir los

rostros de la politica.

El fraude electoral realizado por Fujimori, con la falsificacion de firmas para inscribirse en las
elecciones, puso en evidencia una serie de irregularidades y actos de corrupcion desarrollados
en el transcurso de sus diez afios en el poder, lo que termind de desgastar la figura del
mandatario. Por ejemplo, que el 85% de los ingresos generados por las privatizaciones de las
empresas en los afios 1990 fue utilizado durante la segunda gestion del gobernante, bajo una

total falta de transparencia ante la opinion publica (Murakami 2007, 429).

Segun datos estimados de la Comision Investigadora de Delitos Econémicos y Financieros del
Congreso Peruano, el pais percibio unos 9.500 millones de ddlares por las privatizaciones,
pero gran parte de ese monto fue destinado al pago de la deuda externa y a la compra de
armamento®®, conforme fue establecido por los decretos de urgencia y los “decretos

supremos secretos” del mandatario (Comision 2002, 20).

Algunos estudios indican que la privatizacion de Petroperu “no fue favorable” para el pais en

términos econdmico-financieros”, porque pese a su achicamiento, la empresa generd

115 s difundio la existencia de una fabrica electoral presuntamente montada por el partido oficialista Pert
Posible, antes denominado Peru Pais, desde inicios de los 2000, con el fin de fabricar firmas falsas. También
salié a la luz publica un audio que dejaba al descubierto vinculos entre el encargado del Servicio de Inteligencia
Nacional, y un funcionario estatal, que afectaba indirectamente al lider del Frente Independiente Moralizador
(FIM), Fernando Olivera, quien era el principal aliado del gobierno. Todo esto en un ambiente de filtracién de
informacién y desconfianza en el gobierno. Estos rasgos fueron asemejados a la politica de Fujimori y
Montesinos.

116 A la compra de armamento se destiné cerca de 989 millones de dolares; al pago de la deuda externa, otros
1,237 millones de délares. Pero desde 1997, los gastos empezaron a aumentar, producto del periodo preelectoral
en el pais y para reducir el déficit fiscal. En general, segin la Comision del Congreso Nacional, las
privatizaciones se desenvuelven en un proceso de “falta de transparencia”.
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utilidades de alrededor de 1.350 millones de ddlares en el periodo 1992-1998, monto superior
a los ingresos que percibi6 el Estado por la privatizacion de sus filiales (Solgas, Petromear,
Transoceanica) y unidades (grifos, Refineria La Pampilla, Petrolube y lotes petroleros)” (Ruiz
Caro 2002, 69).

La Comision legislativa senald también que las privatizaciones “incumplieron la promesa” de
destinar los fondos de las transferencias a la atencion de las necesidades bésicas de los
sectores mas vulnerables de la poblacion y a la pacificacion del pais. Segun su informe, las
privatizaciones sélo sirvieron “para centralizar mas el poder politico y econémico de quienes
ya lo ostentaban” (Comision 2002, 23). Y que en los hechos, parte de los recursos de la
privatizacidn beneficiaron a personas particulares que tenian cuentas personales en bancos del
exterior e incluso eran utilizados como prebenda politica por parte del asesor presidencial
Vladimiro Montesinos, quien ademas era el jefe del Servicio de Inteligencia Nacional (SIN) y

comando la lucha contra el terrorismo y los excesos contra los derechos humanos.

Uno de los casos mas sonados de corrupcion, y que termind con liquidar la imagen politica de
Fujimori, fue la aparicion de un video en el que precisamente aparece Montesinos sobornando
a un legislador para que apoye una iniciativa del oficialismo en el Congreso. Esto se conocio
como los “Vladivideos” (Conaghan, 2005). También estaba involucrado en un caso de trafico
de armas a las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC).

Todo eso sumado al fraude electoral que fue cuestionado por Estados Unidos y varios
organismos como el Centro Carter y la misma Organizacion de Estados Americanos (OEA)
aislo internacionalmente a Fujimori (Tanaka 2001) y precipito su dimision del cargo. El
gobernante se comprometié a llamar a nuevas elecciones, pero en medio de la crisis,
aprovechd su participacion en la Cumbre de APEC (Foro de Cooperacion Econdmica Asia-
Pacifico), realizado en Asia, para quedarse en Japon y desde alli enviar por fax su renuncia al
cargo. Pero por un tramite legal, el Congreso decidié declarar la “incapacidad moral
permanente” de Fujimori, lo inhabilito para ejercer cargos publicos por el lapso de 10 afios y

declard vacante el puesto presidencial.
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La caida de Fujimori fue el paso para un proceso de retorno hacia la democracia en Perd, que
algunos autores lo llamaron “transicion democratica” (Grompone 2005). Este periodo se
inicié con el gobierno transitorio de Valentin Paniagua (2000), hasta entonces presidente del
Congreso Nacional, y quien tenia como mandato principal el compromiso de convocar a

nuevas elecciones generales.

1.2 El momento de la tension y la confrontacion de ideas e instituciones

La transicion democratica era un momento clave del proceso politico peruano, porque estaba
a prueba la fortaleza de las ideas y de las instituciones vigentes. Para ese entonces, el pais ya
habia implementado reformas neoliberales en el sector de los hidrocarburos que lograron
atraer inversiones por un valor de 942 millones de délares en exploracién (Campodonico
2007), entre los afios 1993 y 2005. Sin embargo, a diferencia de Bolivia, esas inversiones no
se tradujeron en el descubrimiento de nuevos campos (Mayorga 2006, 385), a excepcion de

Aguaytia''’, que tenia una mediana incidencia en el sector.

De esta forma y, contrario a lo que se esperaba, Peru registré una declinacién en la
exploracién de pozos petroleros que bajé de 10 pozos explorados en 1997 a 4 pozos en 2001.
La explotacion también cayo de 93 a 32 pozos en el mismo periodo (MINEM, 2002). Todo
esto conllevo a la reduccién de las reservas de petréleo de 565 millones de barriles en 1985 a
323 millones el afio 2000, con lo cual se revirtio la “autosuficiencia petrolera que Peru tenia

hasta mediados de los ochenta”'® (Campoddnico 2000,46).

La falta de nuevos descubrimientos a su vez provocé “que las inversiones privadas

disminuyeran de forma alarmante los siguientes afios” hasta llegar a 12 millones de ddlares en

117 Aguaytia es un campo ubicado en la provincia Curimana de Ucayali, préxima a la localidad de Pucallpa. Fue
descubierto en 1994 por Mapple Gas Corp, y que entré en operaciones comerciales en 1998, con la empresa
Aguaytia Energy del Per( S.R.L.

118 |_as reservas de petréleo declinaron a fines de los ochenta y obligaron a Perl a importar ese recurso para
cubrir su creciente demanda interna. La produccién de petréleo alcanzaba los 92 mil barriles por dia, mientras
gue la demanda nacional superaba los 151 mil barriles por dia.
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2003 (MINEM 2005). Este escenario desperté mucha preocupacion en los sectores politicos y
economicos del pais, sobre todo, por los planes de desarrollo econémico que tenian y la
necesidad de contar con un flujo de energia constante para el impulso de las industrias

pujantes.

En ese contexto negativo para el petréleo, las esperanzas de Peru fueron puestas en la
explotacion de gas natural del campo Camisea, un campo que ya habia sido descubierto en los
afios 1980 por Shell/Mobil y estaba ubicado en la selva sur del pais, cerca de Cuzco. Perd
tenia certeza técnica de su gran potencial gasifero: tiene dos lotes, el 88 y el 56. El primero es
el mas grande y es conocido como Camisea |, mientras que el otro es el Camisea Il y juntos
contienen el 94,7% de las reservas totales de gas del pais. Los otros reservorios situados en la
costa norte poseen el 3,3% y los de la selva central 2,1% del hidrocarburo (Campoddnico
2007,72-73). Sin embargo, las reservas de Camisea no pudieron ser explotadas durante todos
estos afios debido a una serie de obstaculos que las empresas concesionarias tuvieron con el
gobierno peruano*®. Al final de su mandato, Fujimori decidio reactivar el proyecto y
convocar a una licitacion internacional para explotar este mega-reservorio. La ganadora de la

puja fue la petrolera argentina Pluspetrol.

Los contratos para el inicio del proyecto (transporte, produccion y distribucion) ya estaban
listos en el despacho de Fujimori, sin embargo, él no los firmo antes de su caida, por lo que

esa tarea la asumio el presidente Valentin Paniagua durante la transicién. “¢Pero si los

119 Entre 1987 y 1988 la petrolera Shell tuvo acercamientos con el gobierno peruano, las cuales fracasaron por
discrepancias técnicas y politicas. Cinco afios mas tarde se retomaron las conversaciones y en 1995 Shell
conformd un consorcio con Mobil y descubrieron Camisea. En 1996 se firmd el contrato para la explotacién del
campo por 40 afios. Pero el Consorcio argumentd exigio incentivos adicionales al contrato, entre ellos, la
distribucion de gas natural a Lima y la posible exportacion de gas natural a Brasil, via Santa Cruz (Bolivia,
donde su filial Shell Bolivia realizaba operaciones). El gobierno no quiso otorgar esos incentivos, porque habria
provocado que Shell/Mobil realice una integracion vertical del negocio del gas en Per(, logrando asi un
monopolio privado de la exploracion y explotacion, comercializacion y transporte. Ademas, el precio que queria
pagar por la exportacion no era competitivo. Entonces, debido a que el consorcio no logro su cometido, anuncio
oficialmente su retiro del pais.
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contratos estaban en su despacho, siempre quedara la pregunta de fondo, ¢por qué Fujimori no

firmd? ¢ Por qué no lo hizo y se fue?'%,

1.3 Instituciones informales

Grupos de intereés

Como el gobierno transitorio retomd el proyecto Camisea “por la importancia econémica y
energética que tenia para el pais™*?, este tema cobrd mayor interés en la campafa electoral de
2004, cuando el lider de Peru Posible, Alejandro Toledo, y presidente electo de Pert

prometi6: “Camisea, como sea’.

Si bien Camisea estaba en la agenda de Toledo, mas alla de eso, su gobierno “carecia de
planes y programas concretos, de un diagndstico claro de la situacion del pais y del Estado, y
de cuadros con prestigio y credibilidad, capaces de asumir las complejas tareas de la
administracion publica; ademas, tenia una bancada en situacion minoritaria en el Congreso,
marcada por una gran incoherencia y débil disciplina” (Tanaka 2005, 28). Este escenario de
margen de accion limitado fue aprovechado por los grupos de interés econémico que coparon

espacios de poder y de decision en el gobierno.

Una prueba de ello es que Roberto Dagnino y Pedro Pablo Kuczynski, quienes eran asesores
financieros en Estados Unidos, se convirtieron en Presidentes del Consejo de Ministros y
Ministro de Economia y Finanzas (2001-2002), respectivamente. Desde esta posicién, ambos
promovieron la continuidad del paradigma neoliberal y el paso hacia reformas de segunda

generacion.

120 Herrera Descalzi, Carlos (ex Ministro de Energia y Minas), en conversacién con la autora en agosto de 2012
en Lima.

121 Jgual que el anterior.

197



En el caso del gas, Kuczynski, quien segin algunos estudiosos es “el principal representante
de la ‘Republica del Lobby’ en Peri*??, impuls6 una serie de instrumentos legales, que
flexibilizaron las disposiciones emitidas por el gobierno de Fujimori, con el fin de reducir el
horizonte de abastecimiento de gas natural para el mercado interno y, en su lugar, promover la

exportacion a México.

Después de dejar el cargo de Ministro de Economia en 2002, Kuczynski, nuevamente volvid
al sector privado desde donde también impulsé el proyecto de exportacion de Camisea. Se
convirtio en presidente de la Comision del sector privado del BID, entidad que durante ese
periodo (2003) aprobd un préstamo para la construccion del gasoducto para la exportacion
(Fontaine 2011). Ademas, entre 2003 y 2004, el funcionario también fue asesor del presidente
de la petrolera Hunt Qil, consultor privado de Pluspetrol y tenia vinculos con Techint,
empresas que finalmente se adjudicaron el proyecto de venta de gas. Asimismo, era
propietario de la empresa Tenaris, que fue la que vendio el acero para la construccion del
ducto (Urteaga-Crovetto 2012).

En el periodo 2005-2006, Kuczynski volvié al gobierno de Toledo como presidente del
Consejo de Ministros, donde termind de consolidar todas sus acciones para concretar el
proyecto de exportacion de Camisea. Como este funcionario, otros también pasaron por la
“puerta giratoria” (Durand, 2016), del Estado al sector privado y viceversa, como Jaime
Quijandria, ex ministro de Energia y Minas de Toledo (2003); Hans Flury, presidente de la
Sociedad Nacional de Mineria, Petroleo y Energia (SNMPE) y luego ministro de Energia
entre 2003 y 2004; Pedro Gemio, ex viceministro de Energia de Alan Garcia (2006-2008);
Humberto Cabrera, jefe de los asesores del Ministerio del Interior, entre los casos méas
sonados de actores del Estado que también jugaron a favor del sector privado, especialmente

en el rubro extractivo (Urteaga-Crovetto 2012).

122 Dammert, Manuel (congresista nacional), en conversacién con la autora en julio de 2015 en Lima.
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De igual forma, durante la segunda administracion del presidente Alan Garcia (2006-2011)
123 el Banco Mundial solicit6 al gobernante rechazar “ola populista” emergente por esos afios
en América Latina, para que Perl no termine con su buena racha de estabilidad y crecimiento
econdémico. Eliodoro Mayorga, a nombre del Banco Mundial, dijo que “Si quiere mantener su
situacion competitiva, el Perd debe evitar la ola regional de politica populista y resistir la
tentacién de impugnar los contratos y concesiones vigentes. La elevada volatilidad de los
precios, el desarrollo de nuevas tecnologias y el acceso al mercado exterior del gas exigen una
reevaluacion constante de los esquemas contractuales e impositivos que deben proponerse en
las préximas rondas de licitacion” (Mayorga 2006, 398). Afios después, Mayorga se convirtio
en Ministro de Minas y Energia de Per.

Comités técnicos y boletines
Durante el proceso de transicion democratica en Per(, como después de él, los grupos de
interés econdmico promovieron una intensa campafia para posicionar la necesidad de

fortalecer el paradigma neoliberal vigente.

En ese sentido, la SNMPE, un gremio privado que representa al 95% de la produccién
petrolera del pais, planted una fuerte defensa del paradigma neoliberal, tal como lo manifestd

su presidente Ricardo Bricefio:

La Sociedad [SNMPE] no ha dejado en ningin momento de demandar a las autoridades un
irrestricto respeto por la estabilidad de las reglas de juego, el cumplimiento del rol
subsidiario que le ha sido asignado al Estado por la Constitucién, y la culminacion del
proceso de privatizacion de las empresas del sector cuya transferencia aln esta pendiente.

Hemos insistido asimismo en la necesidad de mantener un marco regulador promotor de la

123 En su segundo mandato, Alan Garcia impulsé una serie de politicas neoliberales para distanciarse de su
primera gestion que fue cuestionada por las fallas que tuvo el control estatal de la economia. Garcia gand las
elecciones en 2006 porque atribuyd a su contendiente Ollanta Humala un discurso “estatista” asociado al
presidente de Venezuela, Hugo Chavez, que fue cuestionado por el electorado.
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inversion, un régimen competitivo a nivel internacional, y una actitud de vigilancia constante

a cualquier brote de violencia o perturbacion (SNMPE, memoria institucional 2002, 9).

En ese sentido, la SNMPE conformd una serie de comités para gestionar ante el Congreso
Nacional la aprobacion de la Ley de estabilidad tributaria de las empresas y reduccién de
regalias en los lotes noroeste, fomentar la inversion extranjera privada y frenar las iniciativas
que buscaban paralizar la privatizacion de Petropertd (SNMPE, memoria institucional 2002,
2002).

Entre los comités estaban: el Sectorial Petrolero, el de Asuntos Tributarios, el de Energia, el
Legal Petrolero, el de Exploracion y Explotacion de Petroleo, de Refino y Comercializacion
de Petrdleo y el de Promocion de la Inversion, entre otros. A través de estos instrumentos
procedimentales, los miembros de la SNMPE sostuvieron varias reuniones con el ministro de
Minas y Energia, Jaime Quijandria, su colega de Economia y Finanzas, Javier Silva Ruete, y
con los sucesivos presidentes de la Comision de Energia y Minas del Congreso, José

Carrasco Tavara y Glodomiro Sanchez.

Su posicion institucional fue insistente en las memorias anuales:

Luego de haber logrado, en términos generales, un crecimiento econémico con inflacion
baja, dolar estable e indice de riesgo pais en caida en el 2003... lo cierto es que atn no hay
sefiales visibles de que estas mejoras lleguen a ser percibidas por la poblacién. En ese
sentido, es necesario que el pais apunte a profundizar la economia de mercado, mejorar el
clima de inversion, aumentar eficientemente sus gastos en educacion y servicios de salud, y

mejorar la credibilidad del gobierno (SNMPE, memoria anual 2003,18).

De la misma manera, la Confederacién Nacional de Instituciones Empresariales Privadas
(CONFIEP) planteo a través de una nota de prensa que en la “agenda de desarrollo” del pais
estan las “politicas y acciones en las areas de reforma del Estado, inversion y competitividad
asi como de desarrollo social”, las cuales son claves para lograr un “un pais con crecimiento y

empleo” (CONFIEP, nota de prensa, 21 de enero de 2006).
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En un comunicado, publicado el 21 de abril de 2006, CONFIEP sefialo:

(...)para continuar construyendo pais, es imperativo garantizar la democracia y el respeto a
la libertad de expresion

Los empresarios seguiremos trabajando para afirmar un sistema de empresa privada, fundado
en la libertad personal y el rol subsidiario del Estado, la iniciativa emprendedora y particular,
la retribucidn al esfuerzo, la propiedad privada y la adecuada rentabilidad de la inversion,
dentro de una economia social de mercado y la responsabilidad social con la que estamos
comprometidos.

La CONFIEP expresa su respaldo a la iniciativa del Gobierno con respecto a celebrar
Tratados de Libre Comercio con nuestros principales socios comerciales, ya que

éstos representan una solucion concreta para incrementar la capacidad productiva de la
economia peruana, generar empleo, contribuir a la reduccion de la pobreza y, de esta manera,

propiciar el desarrollo del pais, en beneficio de todos los peruanos(...) (CONFIEP, 2006).

Campafias y medios de comunicacion

Entre 2001 y 2002, la SNMPE realiz6 distintos congresos, talleres, conferencias, charlas y
publicd una serie de documentos publicos con el fin de difundir su pensamiento entre los
congresistas del pais y las autoridades del Poder Ejecutivo. Asimismo, realizo charlas en las
que participaron autoridades locales de Huaraz, Trujillo, Talara, Cajamarca, La Oroya, Cuzco,
Tacna y Lima (SNMPE, memoria institucional, 2002), varias de ellas ciudades petroleras y

gasiferas de ese pais.

El alcance de sus ideas tuvo gran alcance nacional, gracias a la repercusion de los medios de
comunicacion, principalmente, de los que estan concentrados en los grupos econoémicos de
poder y las familias que pertenecen a la €lite del pais. Cada familia puede tener una red de

medios que operan en distintos ambitos (Tabla N.° 4.2.).
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Tabla 4.2 Concentracion de los medios de comunicacion en Peru (2000)

Grupo econdmics Medios del Grupo Propiedad de

El Comercio, Depor, Gestion, Trome, Peri2l,

El Comersio Canal M, América TV

Familia Mird Quesada

La Repiiblica, Libero, El Popular; América TV ¥
Canal ™ &n mibnoria.

ra-l nl'F"L‘JI‘?IL A F::rr||||.-| K{I'\I.III'H:'

Epensa Correo, Ojo, Aj4, El Boodn Familia Agois Banchero

RFF, Radio Capital, Studio 92, Cxigeno FM.,

m J .Ra!il ny FI‘IiI\. II!-II.I '\:.- Ial ‘i‘i'_i’.u‘l

Manuel Delgado Parker

Fuente: (Meléndez y Leo6n, 2010:472).

1.4 Las instituciones formales
Durante los gobiernos de Toledo (2001-2006) y su sucesor Alan Garcia (2006-2011) en su
segundo mandato, se implementaron una serie de instrumentos formales, sobre todo, de

autoridad, para fomentar la inversion privada extranjera en el sector extractivo.

En septiembre de 2004, la agencia estatal Perupetro firmé un contrato con el Consorcio
Camisea, liderado por Pluspetrol'?*, para la explotacion del lote 56. Esto con el objetivo de
vender gas natural al Consorcio Per(i LNG% para la exportacion a México. Y para dar
viabilidad al proyecto, el gobierno de Toledo autorizé la instalacion de una planta de

licuefaccion en la zona costera de Melchorita, ubicada al sur de la capital, Lima.

De forma complementaria, el gobierno promulgd la Ley N.° 28552 (2005) con la cual se
elimind la obligacién que tenian las petroleras de atender con prioridad el mercado interno

por un horizonte de 20 afios, tal como estaba previsto en la Ley N.° 27133, de Promocién del

124 El Consorcio Camisea para la explotacion del lote 88 esta conformado por Pluspetrol (27,8%), Hunt Qil
(25,2%), SK (17,6), Sonatrach (10%), Tecpetrol (10%) y Repsol (10%). Esta misma composicion accionaria lo
tiene el consorcio conformado para explotar el lote 56 (Campod6nico, 2007:75).

125 E| Consorcio Pertl LNG (Hunt Qil, 50%; SK, 30%, Repsol, 20%) queria vender 625 millones de pies ctbicos
de gas natural diarios a México por 18 afios.
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Desarrollo de la Industria del Gas Natural (1999). Esto con el fin de fomentar, primero, la
exportacion de gas, especialmente del lote 56. Después, se dio curso a la Ley N.° 27377 de
Actualizacion de Hidrocarburos, que flexibilizo las condiciones para la exploracion y se

amplio de siete a diez afios el tiempo para su ejecucion.

Adicionalmente, se extendieron varios beneficios tributarios a las empresas. 1) se redujo la
participacion del Estado en la renta petrolera, de una participacion del 50% a una regalia
diferenciada que oscilaba entre el 20% y el 30%; 2) se ratificd el no pago de impuestos en la
etapa de exploracion; 3) se disminuyo las obligaciones de las contratistas para invertir en la
perforacion de pozos; 4) se redujo los trdmites para aprobacién de contratos (Campodénico
1999); 5) se establecié la devolucion del impuesto general a las ventas (IGV) a las empresas
de hidrocarburos durante la fase de exploracion y la reduccion del rango de la regalia al 5%
minimo y al 20% méaximo (DS 017-2003 EM). Y un aspecto fundamental en este sentido, es
que el Estado peruano implemento la suscripcion de convenios de estabilidad tributaria, los
cuales no pueden ser cambiados de forma unilateral, garantizando asi la estabilidad juridica a

los inversionistas. Esto es un elemento central en el paradigma neoliberal vigente.

Para sostener todo ese esquema a favor de la inversion se constituyé toda una estructura
institucional compatible. Se cre6 la Agencia de Promocion de la Inversion Privada
(Proinversion) como promotora de planes y politicas para atraer capitales foraneos al pais. Su
labor fue completada por el Consejo Nacional de Competitividad (CNC) y la Direccion de
Promocidn de la Inversion Privada, todos dependientes del Ministerio de Economiay
Finanzas (MEF).

En paralelo, se crearon agencias regionales y municipales de fomento a la inversion privada,
defensorias regionales de defensa de la inversion privada, comités especiales de creacién de la
inversion privada, bancos regionales de proyectos y el Consejo Nacional de Descentralizacion
y la Superintendencia del Mercado de Valores (SMV), para velar por la transparencia del

mercado y dar proteccion a los inversionistas.
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Durante de administracion de Garcia, se profundizaron las medidas en favor del mercado. En
ese periodo, Perd firmo una serie de Tratados de Libre Comercio (TLC) con paises
desarrollados como Estados Unidos, México, Espafa, Japén, China y Corea del Sur. En el
primero de ellos estaba previsto, por ejemplo, la importacion de hidrocarburos, la atraccion de
inversionistas de ese pais, la promocién de la libertad de mercado y la competitividad. En
2005, se presento el Plan Nacional de Competitividad, cuyos lineamientos establecian “reglas
claras y estables, estabilidad juridica e institucionalidad Publica y Privada” (MEF, Plan
Nacional de Competitividad 2005, 3).

Sin embargo, la fortaleza del paradigma neoliberal se enfrenté también a la iniciativa
legislativa de sectores opuestos a Toledo y que plantearon el repotenciamiento de la petrolera
estatal Petroperu. Y este propdsito se concretd en 2004, con la aprobacién de la Ley N.°
28244, mediante la cual se excluyd a Petroperu del proceso de las privatizaciones sectoriales,
vigente desde 1990, y tambien se le autoriz6 firmar contratos con la agencia reguladora
Perupetro para explorar y explotacion de hidrocarburos. Por las fricciones que genero esta
disposicion, la ley fue aprobada por el presidente del Congreso Nacional, Henry Pease Garcia,
en vista de que transcurridos los 15 dias que manda la Constitucion en su articulo 108 el

presidente Toledo no lo hizo.

El segundo momento de tension entre las ideas e instituciones vigentes y las nuevas se dio dos
afios mas tarde, en 2006, cuando se aprobd la Ley N.° 28840 de “Fortalecimiento y
Modernizacion de Petroper(”, la cual le autorizo: 1) operar en todas las actividades de la
cadena productiva (y no so6lo en la exploracion como antes estaba previsto); 2) le otorgd
autonomia administrativa, econdmica y financiera; 3) la excluyd del Fondo de Financiamiento
de la Actividad Empresarial del Estado (Fonafe) y de las normas y reglamento del Sistema
Nacional de Inversién Publica (SNIP) para que pueda agilizar los procesos de contrataciones
bajo la supervision del Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado (OSCE); 4) le
permitio que se quede con los activos que no fueron privatizados y 5) definir su estatuto
accionario. Por sus alcances, el presidente Toledo la vetd, pero luego fue aprobada por el

presidente del Congreso, Marcial Ayaipoma, el 19 de julio de 2006.
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Sin embargo, pese al denominativo que tenia la norma “Fortalecimiento de Petropera”, en los
hechos, era una ley incompleta que le daba mas atribuciones a la petrolera estatal, pero sin los
instrumentos econdmicos o de tesoro para llevarlas adelante. Ademas, era una ley que en el
fondo no trastocaba el sentido del paradigma neoliberal, ni cuestionaba la propiedad de los
hidrocarburos, ni el régimen tributario beneficioso para las empresas ni los altos precios de los

combustibles en el mercado interno.

Tampoco estaba refiido con el articulo 60 de la Constitucion que sefiala: “Soélo autorizado por
ley expresa, (tal como ocurre ahora) el Estado puede realizar subsidiariamente actividad
empresarial, directa o indirecta, por razon del alto interés publico o de manifiesta

conveniencia nacional” (CPE 1993).

En realidad, la “Ley de Fortalecimiento de Petroperi” no impulsaba la integracion vertical de
la compaiiia, lo que hacia era promover la eficiencia de sus actividades. Era fortalecerla en un

“sentido neoliberal de la palabra, acorde a la orientacion del sistema de mercado”*?°.

Por eso, ante cualquier duda que pudiera quedar sobre el rumbo que se iba a tomar el sector,

el presidente Garcia promulgé en 2008 el Decreto Legislativo N.° 1031, 2008, que “promueve
la eficiencia de la actividad empresarial del Estado”. Segtn esta disposicion, “la Actividad
Empresarial del Estado se desarrolla en forma subsidiaria, autorizada por Ley del Congreso de
la Republica y sustentada en razon del alto interés publico o manifiesta conveniencia
nacional, en cualquier sector econdémico, sin que ello implique una reserva exclusiva a favor

del Estado o se impida el acceso de la inversion privada” (DL N.° 1031 2008).

Bajo ese esquema, el decreto sefiala que las empresas estatales (sean como accionistas Unicas,
0 en sociedad con privados o con potestades publicas) se desempefiaran en un area especifica,

como un “encargo especial” y “un mandato expreso”, siempre y cuando, tengan la

126 Funcionario del MINEM que desea permanecer en el anonimato, en conversacion con la autora en julio de
2015.
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autorizacion y apoyo del Ministerio de Economia y Finanzas y del Consejo de Ministros. La
norma también define con claridad los alcances de los directorios, de los estados financieros y

manejo de bienes patrimoniales.

Asimismo, el articulo 12 del decreto ordena que para que las empresas estatales actien en un
sentido altamente competitivo deben cotizar en la bolsa. Asi autorizo la venta de al menos un
20% de sus acciones en el mercado de valores. El espiritu de todo el decreto contenia uno de
los requisitos exigidos por los TLC al momento de la firma, que era promover la libertad de

mercado y la competitividad por parte del Estado.

1.5 Debilitamiento de las ideas vigentes y surgimiento de las nuevas ideas

El retorno a la democracia abrié una nueva era para las protestas sociales en Per(, que se
hicieron sentir durante las administraciones de Paniagua (2000-2001); Toledo (2001-2006) y
durante el segundo gobierno de Alan Garcia (2006-2011). Y aunque no tuvieron la misma
magnitud que en Bolivia, las manifestaciones se multiplicaron contra los impactos
ambientales generados por la explotacion de las industrias extractivas (hidrocarburos y
mineria) (Bebbington et al, 2011; Garay y Tanaka 2009) y en demanda de nuevas relaciones

entre el Estado, las empresas y los pueblos afectados.

El despegue de la exportacion de gas de Camisea fomento la produccion de ese recurso
natural en Perd, que subié de 33,20 millones de pies cubicos (MMpc) el afio 2000 a 255,609
(MMpc) en 2010 (Petroperu 2010). La expansion de este sector extractivo permitié ademas
incrementar los ingresos para el tesoro nacional peruano de 296,18 millones de dolares el afio
2000 a 1.394,50 millones de dolares en 2010 (Perupetro 2010).
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Figura 4.1 Evolucion de la produccion de gas de Peru (2007-2010)
(en millones de pies cubicos, MMpc)
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Fuente: Petroperu, estadisticas al 2010.

Sin embargo, las comunidades indigenas que vivian proximas a la zona de Urubamba (Cuzco, al
sur del pais) realizaron protestas sociales que cuestionaban la explotacion petrolera en la zona,
por los efectos sobre el medio ambiente y en sus formas de vida. Otros demandaban un canon
por los impactos econémicos de esa actividad. Los manifestantes cuestionaron que sean las
grandes empresas las que se beneficien con la explotacidn de recursos naturales y que ellos

no lo hagan de igual forma y vivan en la pobreza (Fontaine, 2010).

Para resolver este Gltimo tema, se cre6 un “canon gasifero”'?’, que consistia en el 50% del
impuesto a la renta, 50% de las regalias por los contratos de licencia y el 50% de la
participacion del Estado en los contratos de servicios por la explotacion de gas. Del valor total

obtenido, 20% beneficia a los gobiernos regionales de las zonas de explotacion de este

127 E| esquema tributario peruano varia dependiendo del recurso si es petréleo o es gas. Esto es una diferencia
con Bolivia, donde la tributacion es igual para ambos hidrocarburos.
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recurso, 75% a los gobiernos locales o municipales y 5% a las universidades (Ley 275086,
2001; Ley 28077, 2003; Ley 28322, 2004).

Figura 4.2 Evolucién del canon gasifero y petrolero (2004-2010)
(en millones de ddlares)
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Fuente: Petroperu, estadisticas al 2010.

El canon y sobrecanon petrolero estaban constituidos por el 12,5% del valor de la produccion
de petréleo, gas natural y combustibles condensados. La distribucion de éste varia segun el

departamento: gobiernos regionales reciben 27% en promedio; los gobiernos locales, 65%, y
universidades, 8% (Ley 26385, 1994; Ley 27763, 2002; Ley 28277, 2004; Ley 28699, 2006).

Finalmente, se conformé el Fondo de Desarrollo Econémico de Camisea (FOCAM) que esta
conformado por el 25% de las regalias de los lotes 88 y 56, deducidos del canon gasifero y
pagos a Petroperu, OSINERG y MINEM. Este fondo en su conjunto beneficia a la poblacion
proxima a las actividades extractivas también de forma diferenciada: 30% a los gobiernos
regionales, 60% a los locales y 10% a las universidades (Ley 28451, 2004; Ley 28622; 2005).

Sin embargo, mas alla de la normativa, en la sociedad peruana existia la percepcion de que la
economia estaba creciendo por el despegue de la exportacion de las materias primas, pero que
“paradodjicamente”, “la gran mayoria no sentia ese crecimiento en sus bolsillos”. Era un

“crecimiento sin distribucion”, que habia dado lugar a una “falla social” (Gonzales de Olarte
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2005: 49). Era un modelo que “no chorreaba”, que el “progreso no llegaba igual a todos, y a
“los de abajo les tocaba menos”*?® (Alvarez Rodrich 2008:52). Y en particular, a esas grandes
mayorias, que viven en situacion de pobreza en los barrios marginales de Lima y en las zonas

rurales del pais y que no tienen reservas de gas natural.

En ese contexto post transicion democratica, los actores colectivos sociales volvieron a
articularse para cuestionar un modelo predominantemente favorable al interés privado. Por
ejemplo, en 2004 en Arequipa, distintos movimientos ciudadanos rechazaron la privatizacion
de la electricidad, en la masiva protesta popular conocida como “El Arequipazo”. Toledo fue
cuestionado por el manejo del conflicto que se solucion6 con un ajuste en el gabinete

ministerial.

Asimismo, fue criticado por su caracter “erratico ¢ incoherente” durante su gestion y por tratar
de asumir las presiones de los actores empresariales?®. Ademas por “la dificultad para
establecer agendas, para fiscalizar y proponer alternativas a las decisiones del gobierno, y no
quedar subordinadas a las volubles mareas de la opinion publica y a las agendas fijadas por
los medios de comunicacion” (Tanaka 2005,36). En su administracion también salieron a la
luz muchos casos de corrupcién gue debilitaron la imagen del gobernante tanto a nivel

personal como de su gobierno.

Entonces, “por las fallas del propio presidente”, su nivel de aprobacion popular disminuy6
drasticamente en poco tiempo. Segun Tanaka, al inicio de su gestidn, en agosto de 2001, tenia

una aprobacién de casi 60% y 16% de desaprobacion, pero tres afios después cuando estaba a

128 \/er si con Fujimori los de abajo recibian bonos o cosas que hacia que no se movilicen y si Toledo, y Garcia
mantuvieron ese esquema de bonos.

125 Ademas de los grupos de interés econémico que presionaban a Toledo, estaban también miembros de su partido,
que apostaban hacia una politica tradicional, donde las entidades publicas debian crear puestos de trabajo para los
militantes que participaron en campafias, mientras que el sector tecnocratico y de los grupos empresariales no
estaba de acuerdo. Por eso, hubo tensiones entre ambos sectores y en ocasiones, miembros del PP “saboteaban a
los ministros” (Tanaka, 2005: 31). En medio, de todo eso, con mucha fragilidad, Toledo hacia de “arbitro”.
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la mitad de su mandato, en febrero 2004, la aprobacion era del 7% y la desaprobacion, del
90% (Tanaka 2005: 34).

La administracion de Garcia siguio el mismo camino por otro episodio de tensién social, que
tuvo repercusion internacional, el llamado “Baguazo” (2009), porque ocurrié en Bagua,
provincia Amazonas, proxima a la frontera con Ecuador. Alli, se dio un enfrentamiento
entre policias e indigenas. Estos Ultimos defendian sus tierras contra dos decretos supremos
del presidente Alan Garcia, que ponian en vigencia el TLC con Estados Unidos y facilitaba
las condiciones de acceso de empresas petroleras y mineras a territorios originarios. Producto
de los disturbios fallecieron 33 personas, entre policias e indigenas, hubo heridos y
desaparecidos.

A ese panorama social critico contra las empresas multinacionales del sector extractivo se
sumaron las protestas contra la gran mineria. EI mas significativo fue el conflicto minero
con la empresa Yanacocha por la explotacion de oro en el cerro Quilish de la region de
Cajamarca y que se constituia en fuente de agua para la poblacion. Esto generd una masiva
manifestacidn popular en rechazo al proyecto, sobre todo, porque existen los antecedentes de
pasivos ambientales dejados por las empresas del rubro. A eso se suma la desconfianza de los
pobladores que se les pague un precio justo por las expropiaciones a sus propiedades
préximas a las operaciones mineras. Sus manifestaciones son apoyadas por grupos
ambientalistas. Pero en 2004, el MINEM autoriza la exploracion del cerro por parte de

Yanacocha.

Los campesinos que viven proximos al lugar consideran que el rio Grande, que esta proximo
al cerro es su principal fuente de agua, y que con las operaciones estaria en peligro de
desaparecer. Pero sus opiniones no fueron consideradas por el gobierno, por el contrario, éste
ordend su desalojo del lugar con policias, camiones y helicdpteros, lo que dejé de por medio,
heridos y detenidos. Luego de esto, el gobierno desistié de su medida (Meléndez 2009;
Grompone 2009).

Por todos esos conflictos sociales, sumados a denuncias de casos de corrupcion en el sector
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petrolero denominado “los petroaudios”, Alan Garcia fue cuestionado por la poblacion. Por
esa razon, tuvo que cambiar el gabinete en dos ocasiones!3?, de tal manera que logrd
centralizar un mayor poder e influencia en el Ejecutivo y, a la vez, alejarse de su partido
APRA, a quien le toco absorber “las mayores culpas del desprestigio del gobierno”
(Meléndez y Ledn 2010, 468).

Para ese momento, en el Legislativo tampoco habia una “oposicion cohesionada” (Meléndez y
Ledn 2010, 469) y, por el contrario, como en épocas de Fujimori, los parlamentarios se

vendian al mejor postor y cambiaban de bancada politica sin ningin problema.

Este tipo de préacticas evidencio la debilidad de las agrupaciones politicas (especialmente de
los que no tenian acceso a los recursos estatales), la falta de cohesion interna, tanto a nivel
disciplinario como ideolégico, la ausencia de proyectos compartidos y el desencaje de sus
posiciones politicas. De este modo, los grupos parlamentarios se convirtieron en simples
vehiculos impostores de politicos ambiciosos, sin mas norte que el beneficio personal antes

que la adscripcion a los ideales de un proyecto politico (Meléndez y Leon 2010, 469).

Paralelo a todo ese desgaste politico, orientado a la concentracién econémica y de poder,
en la sociedad, se manejaban otras ideas con miras a mejorar su calidad de vida y que antes
no fueron consideradas por el Estado. Segln la encuestadora Latinobarémetro de las
Américas, en la poblacién peruana existia una opinion mayoritaria favorable para que la
propiedad de recursos naturales extractivos, como el petroleo y el gas, pasen a control del
Estado, aunque en cuestion de demandas y de hechos concretos, éstas se centraban en el
componente ambiental o en la defensa del territorio o por mayores derechos (beneficios) como

la coparticipacion tributaria (Grompone 2005; Meléndez 2010).

130 Inicialmente, estaba controlado por un sector fuerte del aprismo, liderado por Jorge del
Castillo, como presidente del Consejo de Ministros, después, el gabinete tuvo un rostro un poco
mas independiente, bajo la cabeza de Yehude Simon y luego retomo tu tinte aprista con Javier
Velasquez Quesquén.
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Ademas, a diferencia de Bolivia, las demandas sociales referidas a los recursos naturales no
estaban unificadas en una agenda nacional, sino més bien, articuladas en agendas locales
especificas, “geograficamente territorializadas” (Arce 2011). Y los actores en conflicto no
eran organizaciones sociales tradicionales (partidos politicos, sindicatos, gremios, etc.), sino,
generalmente, asociaciones civiles efimeras (“frentes de defensa”) cuya organicidad
dependia de una demanda especifica que se radicaliza, pero es incapaz de agregar sus
requerimientos con grupos similares, inclusive en zonas vecinas (Meléndez y Ledn 2010,
473).

Figura 4.3 Peru: La propiedad del petrdleo y el gas natural (1998)
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60,00%
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40,00% @ Privados
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Fuente: Latinobarometro de las Américas (1998)

Por lo expuesto, en general, la multiplicacion de conflictos sociales prepar6 a Peru para la
Ilegada de Ollanta Humala al poder en 2011, quien retomd ideas mas nacionalistas para el

sector extractivo a partir de las demandas sociales de la poblacion peruana.

2. Laeleccion de Humala

En respuesta al estilo de gobierno autoritario y corrupto del presidente Fujimori, un sector de
los militares plante6 renovar los sentimientos nacionalistas de la década del setenta. Esto llevd
a que el comandante del Ejército Ollanta Humala, descendiente de una familia ayacuchense

que reivindicaba la memoria étnica peruana, convocara a la poblacion a la defensa y
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reivindicacion de la nacidn frente al manejo corrupto del Estado y a la degradacion de la
cUpula militar, que habia seriamente influenciada por Vladimiro Montecinos y Fujimori.

De esa manera, en octubre de 2000 en Locumba (Tacna), frontera con Chile, lidero el
“levantamiento de Locumba” y la toma del campamento minero Toquepala, que era
administrado por la compafiia Souther Peri Cooper Corporation, una de las méas importantes
del pais. Exigia el adelantamiento de elecciones y la renuncia de Fujimori, quien ya habia
manifestado su intencién de dejar el cargo luego de su cuestionada segunda reeleccién
(Méckelmann, 2006). En el alzamiento armado lo acompafiaron su hermano Antauro Humala,
un mayor retirado del Ejército, y cerca de sesenta soldados. Por este hecho, los agitadores
fueron encarcelados y luego, liberados. Ollanta Humala se beneficid con la amnistia del
presidente Valentin Paniagua, quien sucedié temporalmente a Fujimori mientras convocaba a

nuevos comicios.

En 2005, Antauro Humala quiso repetir esa accion armada contra el gobierno electo de
Alejandro Toledo y tom6 la comisaria de Andahuaylas (Apurimac) junto a un grupo de
soldados reservistas, declarados nacionalistas y defensores de la Patria. Cuestionaban el
“incumplimiento de promesas”, la supuesta “traicion a la nacion”, “la entrega de recursos
naturales a los extranjeros”, la entrega de “casi toda la economia a empresarios chilenos” y
por haber “humillado a las Fuerzas Armadas del Peru por haberlas desarmado y tenerlas

inertes ante los intereses chilenos” (Antauro Humala, discurso, 2005)%3L,

Sin embargo, este alzamiento, que cobrd la vida de cuatro policias que trabajaban en la
Comisaria y dos afines a la protesta, no tuvo respaldo de la poblacion y al final los movilizados
tuvieron que entregarse. Antauro Humala fue detenido y aun esta preso. Ollanta Humala no

participd en la toma, porque se encontraba en Seul, cumpliendo las funciones de agregado

181 Antauro Humala, en la toma de la Comisaria de Andahuayllas. Disponible en
https://www.youtube.com/watch?v=SG7j3B1TxKA (revisado en octubre de 2015).
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militar asignadas por la administracién de Toledo, aunque su hermano dijo que él era el
operador intelectual de la toma.

Cuando Ollanta Humala paso al servicio pasivo en 2004 perfilé su candidatura presidencial
para las elecciones de 2006 con base en su discurso nacionalista de izquierda. Segun Panfichi
(2007:7-8), este lider no era un “outsider” de la politica peruana, como lo era Fujimori, sino
mas bien un “insider”, debido a que provenia de las Fuerzas Armadas, una institucion con una
importante presencia en la politica nacional desde la fundacion de la Republica y que entre 1821

y 2005 habia logrado posicionar 51 de los 74 presidentes del pais.

Una de las fuentes de inspiracion para Humala y para otros militares que hicieron su carrera
bajo la senda nacionalista, en medio de los “mitos y los héroes” (Panfichi, 2007), fue la figura
del dictador militar Juan Velasco Alvarado, quien gobernd Peru entre 1968-1975. En su
administracion realiz6 cambios profundos en ese pais: impulsé una economia basada en el
mercado interno, fortalecio al Estado, impulsé la reforma agraria, que modificé la tenencia de
la tierra, elimind el latifundio y reconocio la propiedad comunitaria. También expropio6 los
principales medios de comunicacion que, segun su discurso, servian a intereses extranjeros.
Pero una de sus acciones mas contundentes fue la nacionalizacion de la petrolera
estadounidense International Petroleum Company (IPC), que operaba en los campos La Brea
y Parifias (Talara, norte del pais) por defraudacion fiscal que afectaba a las arcas nacionales. Y
a partir de sus activos y patrimonio se constituyé la petrolera nacional Petroper( en 1968. Este
proceso nacionalista se dio en consistencia con similares cambios profundos que existian en

otros paises de la region®,

Ademaés de la influencia de Velasco Alvarado, es importante destacar que Humala proviene
de toda “una generacion de jovenes militares que hicieron su carrera en los afios de conflicto”

armado interno y la guerra contra Sendero Luminoso y el MRTK (Panfichi 2007:9). Y

132 En ese mismo contexto se dio la nacionalizacién de la Gulf Qil en Bolivia y otras nacionalizaciones en
Venezuela, las cuales eran gobernadas también por militares nacionalistas.
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tuvieron contacto directo con los frentes de autodefensa comunitaria y campesina y, llegaron a

conocer las necesidades de las poblaciones mas olvidadas por la clase politica gobernante!3,

Al inicio de su carrera politica, su discurso nacionalista tenia un caracter étnico influenciado
por su padre, Isaac Humala, lider del Movimiento Etnocacerista, quien predicaba una doctrina
nacionalista radical, que combinaba el legado del héroe de la Guerra del Pacifico Andrés
Avelino Céceres'®* con la reivindicacion milenaria de reposicionamiento de la fuerza de los
indigenas, de la “raza cobriza”, como “Unicos” representantes legitimos de la “peruanidad” y
que fueron sometidos por “peruanos blancos” de origen extranjero'® (Nesbet-Montecinos
2011). Sin embargo, para su candidatura presidencial, Ollanta Humala se distanci6 de su

familia y postuld un discurso moderado y menos centrado en el componente étnico®®.

Para las elecciones 2006-2011, cred su propia organizacion politica, el Partido Nacionalista de
Per, pero no logro inscribirlo a tiempo, por lo que fue candidato con otra sigla de izquierda
que si cumplia con todos los requisitos legales, Unién por el Pert (UPP). A UPP también le
convino la union, ya que en otros comicios habia perdido relevancia publica y la figura

renovada del candidato le permitia reposicionarse.

: esento su plan de gobierno “La gran transformacion”, ici
Para entonces, Humala present6 su plan de gob ‘La gran transf un ambicioso

programa de 198 paginas, elaborado con la colaboracion de 200 profesionales!®’ y estaba

133 Humala también participd en la Guerra del Cenepa contra Ecuador, que se libré a fines de 1990, aungue no
tuvo un rol activo en el campo de batalla.

134 Defendi6 Lima de las fuerzas chilenas en 1879.
135 o paraddjico de esto es que la esposa de Isaac Humala tiene linaje europeo italiano.

1% No obstante, su padre Isaac Humala impulsé la candidatura de su hijo mayor Ulises, sin embargo, su
participacién fue minima en las elecciones. Ollanta también se distancié de Antauro luego de negar responsabilidad
en el “Andahuaylazo”, de tal forma que toda la responsabilidad por los acontecimientos de esa época recayeron en
su hermano.

187 El plan fue diseflado por un numeroso equipo técnico, organizado en 23 comisiones, que trabajaron
intensamente por un par de meses en el tercer piso del Hotel Dorado Inn de San lIsidro. Los avances fueron
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centrado en una vision nacionalista de la politica, en contraposicion con las ofertas de los

otros candidatos que apostaban por la continuidad de las reformas neoliberales.

Como resultado de la contienda, Humala salié primero, logré el 30% de apoyo popular, que lo
ubicaban por encima de Alan Garcia del APRA (24%) y Lourdes Flores de Unidad Nacional
(23%). Sin embargo, el porcentaje era insuficiente para lograr la presidencia, ya que
necesitaba méas del 50% para declararse vencedor.

En la segunda vuelta electoral, reglamentada procedimentalmente en Perd, Humala perdi6 con
47% frente a 52% que obtuvo Alan Garcia. Uno de los motivos de la derrota fue la
proximidad que se le atribuy0 al presidente de Venezuela Hugo Chéavez y los fuertes
cuestionamientos a la posibilidad de querer extrapolar el modelo econémico radical de ese
pais a Per( (Méckelmann 2006; Panfichi 2007).

Durante la campafia presidencial de 2006, vencid en primera y segunda vuelta en las
provincias de la selva norte y la amazonia (Ayacucho, Cajamarca, Huancavelica, Loreto,
Amazonas, Huanuco, San Martin y Puno), que fueron las zonas més azotadas por la guerra
interna, pero ademas donde residian los sectores pobres y marginados de la poblacién que no
se beneficiaron del crecimiento econdmico del pais, que enfrentaban conflictos con las
multinacionales por los grandes proyectos mineros y gasiferos y que no creian en los partidos
politicos tradicionales, por lo que aspiraban por un candidato que materialice sus demandas de

justicia, redistribucion de renta e inclusion social (Panfichi 2007, 3-6).

Sin embargo, Humala ni su partido politico PNP lograron transferir esta misma aceptacion

popular en las elecciones regionales que se llevaron adelante cinco meses después. Su partido

supervisados por una comision de Coordinacién, que estaba dirigida por el candidato a la primera vicepresidencia,
el ingeniero y empresario Gonzalo Garcia Nufiez. Entre los otros miembros de las comisiones destacan: 1)
comision de Economia, Félix Jiménez, el economista, profesor de la Universidad Catélica; 2) Educacion, Alberto
Morote, ex comisionado de la CVR, y Edmundo Murrugarra; 3) Defensa, general (r) Ludwig Essenwanger; 4)
Descentralizacion, Enrique Juscamayta; 5) Constitucion, Luis Alberto Delgado Béjar, 6) Infraestructura, Ricardo
Giesecke; 7) Desarrollo urbano, Rafael VVasquez; 8) Interculturalidad, José Luis Portocarrero (La RepuUblica 2006).
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no logro obtener ni una de las 25 presidencias regionales en disputa, s6lo accedi6 a 10 de las
195 alcaldias provinciales (5,1%) y 67 de las 1.598 alcaldias distritales (4,2%). Los otros
partidos tradicionales como el APRA tampoco lograron revertir esta tendencia, por lo cual,
para Panfichi (2007), los grandes vencedores de esta eleccion fueron los movimientos
regionales y los lideres y partidos locales que presentaron propuestas diversas y practicamente
desconectadas.

Frente a este panorama, y debido a la necesidad de fortalecer su candidatura para las
elecciones presidenciales de 2011, Humala se ali6 con varios partidos de izquierda (Partido
Socialista del Perd, Partido Comunista Peruano, Movimiento Politico Voz Socialista,
Movimiento Politico Lima para Todos y Partido Socialista Revolucionario) y con la
plataforma “ciudadanos por el cambio” (CPC), conformada por de profesionales
independientes que anteriormente pertenecieron a partidos politicos de esa linea politica
(Arellano-Yanguas 2016, 180). A partir de ahi, se conform¢ la alianza Gana Peru, que lo llevo

al poder.

Humala se volvid a presentar con el mismo plan de gobierno de 2006 “La gran
transformacion” 2011-2016. Logro una votacion similar a la de la eleccion anterior, el 31%,
que lo ponia a la delantera de Keiko Fujimori, hija de Alberto Fujimori y lidereza de Fuerza
2011 (23%); del empresario Pedro Pablo Kuczynski (18%), de Alianza por el Gran Cambio y
Alejandro Toledo (15%) de Alianza Peru Posible, pero al igual que en las elecciones pasadas,
el porcentaje no le alcanzaba para llegar a la presidencia. Pero en la segunda vuelta electoral

logré vencer a Keiko Fujimori con el 51% frente al 48%.

3. Nivel sistémico: posicionamiento de las nuevas ideas nacionalistas

3.1 Nuevos objetivos nacionales

La victoria electoral de Humala posibilito la incorporacion de nuevos objetivos de politica en

Per(. Desde los afios 1990 y hasta el 2011 primé un establishment, enfocado basicamente en

el crecimiento economico, y que hacia pensar que el pais estaba “atrapado por la historia”,

que funcionaba por una especie de “piloto automatico” (Meléndez y Sosa 2013) y que los

gobiernos llegaban al poder en “una alternancia sin alternativa” (Vergara 2012). Ahi, Humala
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dio un viraje y empezd a hablar de “soberania” y de la “recuperacion de la soberania
nacional” peruana, como un objetivo nacional y “una condicion de identidad y dignidad” para
Ilevar adelante la “gestion de la politica y la economia de mercado” (Humala, Programa de
Gobierno 2011-2016, 18).

Para Humala, la recuperacion de la soberania requeria la “construccion de un Estado-nacion”.
Eso en vista de que el Estado actual “no era nacional”, “no llegaba a todos”, “era excluyente”.

29 <¢

Era un Estado que no habia llegado “a las mayorias del pais”, “mayorias” que eran

2 ¢

predominantemente “mestizas”, “cholas” y “de raigambre andina”, “mayorias nacionales que
no tenian servicios”, “ni buena educacion ni justicia ni seguridad ciudadana ni derechos”. Era
un Estado “pobre e ineficiente, incapaz de atender las demandas sociales y ampliar y
consolidar el derecho de los peruanos” (Humala, Programa de Gobierno 2011-2016, 10-11,

28).

Era un Estado “predatorio”, “neoliberal” y “cleptopatrimonialista”, que solo beneficiaba a “las
transnacionales”, a “los grandes empresarios™ y a las élites. Era un Estado que pretendia
“ocultar las profundas desigualdades y los privilegios de una minoria”. Era un Estado que “no
habia logrado resolver conflictos” ni realizado una “reforma fiscal” para “tener mayores
recursos Yy distribuir mejor y mas equitativamente la riqueza”. En definitiva, era un Estado

totalmente excluyente (Humala, Programa de Gobierno 2011-2016, 10-11, 31).

Por eso, reconstruir el Estado suponia crear un nuevo Estado, “un Estado pluricultural,
representativo, descentralizado y democratico”, un Estado “para todos los peruanos™. Un
Estado que reconozca al Peru “como un pais multicultural, en el que viven y se desarrollan
pueblos y grupos étnicos, que mantienen sus propias culturas y lenguas. Que al igual que los
peruanos gque hablan espariol tienen los mismos derechos que deben estar presentes en el
Estado y respetados en la vida cotidiana”. Un Estado que “sea activo” y “sea el garante de los
derechos de las personas”. Un Estado que sea descentralizado para dar “un poder efectivo a
los municipios y regiones” del pais que han sido postergadas por el modelo politico actual

concentrado en Lima (Humala, Programa de Gobierno 2011-2016, 31-36).
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El nuevo Estado también debe regular la actividad econémica y ser “promotor de los sectores
estratégicos del pais”. Debe “recuperar la soberania sobre los recursos naturales” para que
“sean de propiedad de la nacion”. Porque “una nacion que no controla sus fuentes de energia
no controla su futuro”*3®, Segin Humala, esa recuperacion era una “nacionalizacion de los
recursos naturales”, pero no entendida como una “estatizaciéon” ni como “un sometimiento a
los intereses de las grandes transnacionales”, sino como una “politica publica concertada”,
gue permita poner los recursos naturales “al servicio de las exigencias del pais”, de los
“objetivos de desarrollo nacional” y de “defensa de la naciéon” y que generen mas ingresos
para el tesoro publico que puedan ser redistribuidos entre los sectores mas vulnerables de la
poblacion (Humala, Programa de Gobierno 2011-2016, 18-19, 34 y 79-85).

Sin embargo, los nuevos referentes nacionalistas postulados en Perd en un nivel sistémico no
lograron materializarse por la fortaleza de las instituciones formales e informales anteriores,
que luego del momento de confrontacion, lograron superponerse a las nuevas instituciones
que se estaban formando. La fortaleza de las instituciones del paradigma neoliberal obedece a

que ellas lograron institucionalizarse o rutinizarse en la vida politica peruana.

3.2 La fortaleza de los instrumentos formales vigentes frente a la debilidad de los nuevos
Las ideas nacionalistas de Ollanta Humala las pensaba materializar a través de varios medios,
el principal, convocar a una Asamblea Constituyente, para modificar la Constitucion vigente
desde 1993 y cambiar las estructuras desiguales e inequitativas del Estado. Uno de los puntos
clave de su propuesta fue la anulacion del rol subsidiario del Estado, que lo limita a intervenir
en el desarrollo de la economia. El otro camino que propuso era una reforma integral por via

del Congreso. Pero que en cualquiera de los dos casos, considerd importante, convocar a un

138 En una entrevista con el canal N de Per(i, Humala dijo: “el Estado no tiene soberania sobre el gas, porque la
soberania del gas sélo esta en el subsuelo y el Estado no tiene la menor injerencia sobre las decisiones del consorcio
Camisea con el gas, porque es el duefio constitucional. Nosotros creemos que hay darle espacio a las empresas,
pero el Estado deberia decidir a quién vender el gas o no... un Estado que tiene soberania puede decidir que el gas
sirva para abastecer, primero, al mercado interno y luego el externo, pero ahora, el Estado no puede decir eso, y
todo se va a la exportacion. Por eso, creemos que el Estado debe ser propietario de sus recursos naturales”
(Juventud Nacionalista, video, 2010)*3.
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referéndum posterior que avale el nuevo texto constitucional (Humala, Programa de Gobierno
2011-2016, 34).

Los otros medios que plante6 Humala eran la reforma fiscal y la renegociacion de los
contratos con las empresas dedicadas al sector extractivo (mineria e hidrocarburos), revision
de los convenios de estabilidad tributaria, renegociacion de los tratados de libre comercio
(TLC), especialmente, el suscrito con Estados Unidos. Ademas de politicas sociales
orientadas a beneficiar a los sectores olvidados del pais. Todo esto para “obligar a 10s que
tienen mas, que paguen mas”, y para asegurar mas recursos para que el Estado pueda

distribuir (Humala, Programa de Gobierno 2011-2016).

Las propuestas nacionalistas de Humala en favor de reformar el Estado, potenciar su rol y de
que éste lograra control sobre los recursos naturales eran muy parecidas a la que otros
presidentes de la region andina postularan, entre ellos, Hugo Chavez (Venezuela), Evo

Morales (Bolivia) y Rafael Correa (Ecuador).

Sin embargo, en los hechos, Humala no pudo llevar adelante todas esas propuestas. No pudo
reformar o modificar ninguna de las instituciones formales vigentes que avalan el paradigma
neoliberal. Esto por la fortaleza que tienen estos instrumentos vigentes en si mismos, frente a
las escasas o casi nulas posibilidades que tienen los nuevos instrumentos que pretenden

sustituirlos.

La evidencia de esa afirmacion son los limitados margenes de maniobra que Humala tenia
para llevar a cabo sus objetivos nacionalistas, los cuales se expresan en el desempefio de su
partido en el Poder Legislativo. La alianza Gana Pert que lo llevo al poder no tenia mayoria
en el Congreso para gobernar e implementar sus politicas: Gana Peru tenia 47 de los 130
curules parlamentarios; Fuerza 2011 controlaba 37; Per( Posible, 21; Alianza por el Gran
Cambio, 12; Solidaridad Nacional, 9 y el APRA, 4.

A eso se sumo que en el camino se presentaron muchas disidencias a la bancada oficialista. Al

cabo de cinco afos de gestion Humala se quedd sin 21 congresistas, casi la mitad de los que

220



tenia originalmente. Las primeras bajas se dieron en 2012 con Javier Diez Canseco, Rosa
Mavila y Veronica Mendoza, quienes renunciaron bajo el argumento de que Humala “olvido
sus promesas de campania” (Ballon, 2006). Los tres se pasaron a Alianza Popular-Frente
Amplio. Dos afios mas tarde, otros ocho legisladores abandonaron Gana Peru y conformaron
su propia bancada (Dignidad y Democracia). Los demas disidentes salieron entre 2015 y
2016, la mayoria pasé a esta bancada independiente y uno, al movimiento Unidn-Regional.

Igual que Gana Perq, su aliado en el parlamento, Peru Posible de Alejandro Toledo, que
eventualmente le sumaria un respaldo de 21 votos y daria gobernabilidad a la gestion de
Humala, también sufri6 bajas considerables que afectaron su presencia legislativa. En 2011
perdi6 un congresista, pero entre 2013 y 2014 se dio la migracion més fuerte con la salida de

10 personas, que pasaron a movimientos regionales minoritarios o grupos independientes.

A eso se suma la pérdida del gobierno de sus dos vicepresidentes, Omar Cheade y Marisol
Espinoza. El primero en 2012, por supuestos vinculos con un caso de corrupcion que
favorecia a su familia y al grupo econémico Wong, uno de los mas importantes del pais. El
funcionario se vio obligado a renunciar luego de varios cuestionamientos publicos y estuvo a
punto de perder el fuero parlamentario. En cambio, la salida de Espinoza se dio en 2015,
cuando renuncié irrevocablemente al gobierno y a su afiliacion al Partido de Ollanta Humala
por desacuerdos con su gestion. Pese al distanciamiento, ella se mantuvo critica al oficialismo

como congresista del pais, pero desde otro partido politico.

Otros partidos politicos como Solidaridad Nacional, Alianza por el Gran Cambio y hasta el
Partido Humanista también sufrieron cambios en su composicion, lo que permitio crear la
alianza Concertacion Parlamentaria y fortalecer Union Regional (La Republica, 2014)*°. Asi,

quedo en evidencia la fragmentacion, crisis y falta de consenso en el Congreso peruano,

139 E| partido de Keiko Fujimori es el que menos cambios ha sufrido durante su gestion. La Republica (2014).
Congreso: asi se recompusieron algunas bancadas, seccion politica, publicado el 23 de julio de 2014. Disponible
en http://larepublica.pe/23-07-2014/congreso-asi-se-recompusieron-las-bancadas-desde-el-2011
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donde en los dos primeros afios de gestion legislativa uno de cada cuatro parlamentarios
abandono la bancada por la que fue electo®.

Todo ese escenario politico limito el nivel de accion del partido oficialista dentro del
Congreso para viabilizar un programa orientado hacia el nacionalismo. Y aunque
hipotéticamente el gobierno hubiera retomado la idea de impulsar una Asamblea
Constituyente que modifique la constitucion actual o hubiera optado por reforma integral de la
carta magna, como era su intencion inicial, en los hechos esas iniciativas no hubieran
prosperado, porque Humala no contaba con el respaldo de “la mayoria absoluta del total de
miembros” del Poder Legislativo, que era un requisito necesario para autorizar una reforma

constitucional, tal como manda el articulo 206 de la constitucion (Constitucion 1993).

Ademas de eso, el otro bloqueo del Congreso a la formulacion de un plan nacionalista de
Humala vino por el lado de los decretos legislativos. Este era un instrumento de autoridad que
la Constitucion otorgaba al Presidente de la Republica para realizar politicas publicas. A
través de ellos, el gobernante adquiria la facultad de legislar en una materia especifica por un
tiempo determinado (Constitucion 1993). Pero sélo eran validos si tenian la autorizacion del
Congreso con cargo a rendicion de cuentas y si eran avalados por el Consejo de Ministros.
Pero nuevamente, sin la mayoria legislativa que dé paso a este instrumento sustantivo, el

gobierno de Humala estaba nuevamente limitado de obrar.

Lo expuesto, permitié evidenciar la fortaleza de las instituciones formales del paradigma
neoliberal, las cuales a su vez, estan avaladas por las instituciones informales que las soportan

y que garantizan su rutinizacion a través del tiempo, bajo una “logica de lo adecuado”.

140 pedraglio, Santiago (profesor investigador de la Universidad Catélica de Per), en conversacién con la autora
en julio de 2015 en Lima.
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3.3 La fortaleza de los instrumentos informales en el sistema de cogobernanza
Fortaleza de los grupos de interés opuestos al nacionalismo

Pese a la victoria electoral de Humala en 2011, su liderazgo no era nacional ni tenia toda la
fuerza politica necesaria para llevar adelante sus propuestas. EI candidato no logré ganar las
elecciones en primera vuelta, basicamente, porque su propuesta nacionalista no lleg6 a
penetrar en Lima#!, la capital, donde reside la mayor parte de la poblacion del pais, y donde

gand el empresario Kuczynski (PPK).

Esa situacion, le obligd —con miras a la segunda vuelta electoral- a hacer un pacto electoral
con dos lideres de la derecha reconocidos en Peru y en las esferas de la €lite politica y
economica limefia: el ex presidente Alejandro Toledo, del partido Alianza Per( Posible
(APP), quien salid cuarto en la primera vuelta (15%), y con Mario Vargas Llosa, premio
nobel de Literatura, asiduo defensor del modelo econémico peruano y ex candidato
presidencial por el Frente Democratico (Fredemo) en los afios 1990, cuando perdi6 frente a
Alberto Fujimori.

Como parte del acuerdo para alcanzar la presidencia y una eventual gobernabilidad en su
gestion, Humala tuvo que modificar su programa electoral “la gran transformacion” y
sustituirlo por la denominada “hoja de ruta”, una version condensada de 8 paginas, que
planteaba una propuesta mas moderada y conservadora que la anterior. Fue elaborado entre 10

de abril y el 5 de junio de ese afio.

El programa de gobierno de segunda vuelta, titulado: “Lineamientos centrales de politica
econdmica y social para un gobierno de concertacion nacional: Ollanta presidente 2011-2016
segunda vuelta” (2011) ya no hablaba de convocar a una Asamblea Constituyente ni de

realizar una reforma constitucional que realicen cambios estructurales en el pais ni de revisar

141 Los votos en primera vuelta de Humala estaban concentrados en la sierra y la amazonia, gracias a que reiter6
en la necesidad de cambios en el pais que solucionen la conflictividad social en el sector extractivo minero. El
apoyo se concentré en 16 de los 26 distritos electorales que tiene Pert (uno por departamento) mas Lima Provincias
y la Provincia Constitucional del Callao.
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los convenios de estabilidad tributaria con las empresas ni de revisar el TLC con Estados
Unidos, tampoco incluia la palabra “nacionalizacion de los sectores estratégicos de la

economia” (Gana Peru, Programa campana “Ollanta presidente 2011-2016 segunda vuelta”,

2011).

En su lugar, la “hoja de ruta” orient6 las acciones gubernamentales hacia fomentar el rol
regulador del Estado, para generar mas ingresos econémicos que permitan superar las
desigualdades generadas por el modelo econdmico neoliberal y asi implementar planes y
programas sociales que mejoren la calidad de vida de la poblacion. También se enfatizo que
para generar mas ingresos econdmicos se necesitaba inversores, asi que se plante6 promover
politicas para la atraccion de inversiones, ya no solo nacionales como decia antes, sino
también, extranjeras, mediante asociaciones 0 concesiones, y asi mantener el crecimiento

econdmico del pais.

Ademas, en lugar de nacionalizar los recursos como el gas natural, como se planteaba antes,
ahora se puso énfasis en “masificar” el uso del recurso para que llegue a los lugares mas
distantes del pais, especialmente, el centro y el sur de Perl que son los mas abandonados.
También se insistio en que se disminuiria el precio del gas licuado de petroleo (GLP) y que se
impulsaria la petroquimica (Gana Peru, Programa campafa “Ollanta presidente 2011-2016

segunda vuelta”, 2011).

Asi, la vision nacionalista del gobierno de Humala se concentrd propiamente en generar mas
ingresos para el Estado y redistribuir sus beneficios entre los sectores excluidos de la
poblacion, lo cual suponia una vision mas moderada respecto a las transformaciones

estructurales y politicas impulsadas por Evo Morales en Bolivia.

Segun Salomén Lerner, ex premier del Consejo de Ministros y un cercano colaborador de
Humala al inicio de su gobierno, la modificacidn que se realiz6 al programa de gobierno era
“un imperativo” para el entonces candidato, ya que era la Unica garantia que tenia el militar
retirado de lograr apoyo politico en sectores influyentes de la sociedad, no sélo para lograr la

presidencia, sino “para gobernar y garantizar la gobernabilidad”. Asi, que le “hoja de ruta”
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supuso un “giro colectivo” mas hacia una vision de centro y como un complemento de la

propuesta anterior” (Lerner 2016, 4-5).

Luego de los cambios realizados al programa gubernamental de Humala, Toledo como Vargas
Llosa llamaron al electorado, principalmente, limefio a votar por el candidato nacionalista
(Vargas Llosa, comunicado, 2011; Toledo, discurso, 26 de mayo de 2011)%42, Este respaldo

fue clave para que finalmente venciera en la contienda electoral a Fujimori.

Equipos técnicos, lobby y “puertas giratorias”

Otro factor que bloqued la formulacion e implementacion del proyecto nacionalista de
Humala, tal como inicialmente tenia previsto, fue la influencia de actores privados
“antinacionalistas” en el gabinete ministerial de Ollanta Humala. Segun la Constitucion de
Per(, a parte de la via congresal, la otra manera para que el Presidente de la Republica pueda
implementar reformas especificas en el pais es a través de decretos supremos, que en lo legal,
requieren solamente la autorizacion del Presidente, del Presidente del Consejo de Ministros o
Premier y del ministro del area objeto del decreto (Constitucion, 1993). Este mismo
mecanismo esta vigente en Bolivia y fue el que permitié que el presidente Evo Morales

acelerara la ejecucion de politicas afines al giro nacionalista.

Sin embargo, Ollanta Humala no pudo hacer lo mismo que su homélogo debido a la debilidad
institucional que enfrentaba dentro del Poder Ejecutivo. Al inicio de su gobierno habia dos

142 burante la camparia de la segunda vuelta electoral, Vargas Llosa llam¢é a la poblacion a votar por Ollanta
Humala. “Sé que esta candidatura ha motivado en el pasado muchas resistencias, inclusive mias, pero en esta
campafa y sobre todo en estas ultimas semanas, Gana Peru ha hecho unas precisiones a su gobierno.... Que su
lucha contra la corrupcion y la pobreza no va a destruir el sistema de economia de mercado, de alimento a la
inversion, de respeto a la propiedad privada que ha traido tan buenos resultados para el Pert... Yo creo que su
plan de gobierno rectificado deberia desvanecer todas las dudas que atin persisten... Yo los exhorto a votar por
Ollanta Humala, defender la democracia y evitarnos asi que el Pera pase por el “escarnio de una nueva
dictadura”**? (Vargas Llosa, comunicado, 2011). De igual manera, Toledo expres6 las condiciones de su
respaldo a Humala. ““Con esta decision, esperamos contribuir a un clima de estabilidad y de tranquilidad para los
trabajadores y empresarios y el Peru en general, con el &nimo de garantizar la gobernabilidad democratica del
Peru. Este apoyo no es un cheque en blanco, seremos celosos vigilantes de la democracia, la libertad de
expresion, de la inversion publica y privada y del crecimiento con inclusion social” (Toledo, discurso, 26 de
mayo de 2011).
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blogues opuestos que tenian presencia en el gabinete: Por un lado, un grupo de izquierda
progresista que lo acompafio desde las elecciones de 2006, que disefi6 el programa “la gran
transformacion” y que entre sus representantes mas connotados figuraba Salomén Lerner,

lider de la agrupacion CPC y quien se convirtio en el primer premier de su gobierno.

Al otro lado estaban representantes mas cercanos al sector empresarial del pais, que buscaban
la continuidad del modelo econémico neoliberal y que ingresaron al gabinete por la influencia
de los grupos economicos de poder (Durand 2006b), que financiaron parte de la campafa
electoral de segunda vuelta de Humala y con quienes el gobernante tenia un compromiso y les
debia devolver el favor (Durand 2012, en Arellano-Yanguas, 2016)*3. EI hombre clave aqui
fue Luis Miguel Castilla, quien hasta hacia poco era el viceministro de Hacienda del
presidente Alan Garcia (2010-2011) y uno de los principales promotores en la firma de los
TLC suscritos por Peri}*4. A ¢él, Ollanta Humala le delegd la direccion del Ministerio de

Economia y Finanzas (MEF) y la conduccion de la economia del pais.

Junto a Castilla, el gobernante decidié nombrar en la presidencia del Banco Central de

Reserva (BCRP) --otro puesto decisivo para la economia nacional-- a Julio Velarde, otro

143 Durante la segunda vuelta electoral, Confiep tuvo reuniones con Humala para asegurarse de que él mantendria
el modelo econémico y contaria con profesionales con experiencia en su gobierno (Arellano-Yanguas, 2016:185).
Esta presion hizo que Humala optara por Castilla y Velarde, cuando al final de la primera vuelta sonaban como
los grandes candidatos a esos puestos los nombres de Oscar Dancourt, Kurt Burneo y Daniel Schyldowsky, del
bloque nacionalista que elabord el programa “La gran transformacion” e hizo los ajustes a la “Hoja de Ruta”. La
presion al nuevo gobernante se dio a través de la Confiep y de sus voceros mediaticos: el Grupo EI Comercio y el
Instituto Peruano de Economia (IPE), que es el think tank que mas respaldo dio al paradigma neoliberal las Gltimas
dos décadas.

144 Anteriormente, Castilla también se desempefié como jefe de gabinete de los asesores del Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF) (2009-2010), jefe de politicas publicas y competitividad de la Corporacion Andina
de Fomento (CAF) (2006-2009), vicepresidente de estrategias de Desarrollo y asesor de la Presidencia ejecutiva
del mismo organismo internacional (2009-2011) (Durand 2016b:51).
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hombre de confianza de Alan Garcia, y quien se desempefiaba como Presidente del directorio
de la institucion desde 2006-201114°,

Las figuras de Castilla y Velarde representaban la continuidad del modelo econémico
neoliberal vigente en el pais, que era una de las sefiales politicas que, en sucesivas reuniones
privadas y en comunicados publicos, demandaba la CONFIEP, méaximo 6rgano que agrupa al
sector empresarial en el pais, y que advirtié al gobernante con “denunciar los actos y
conductas que pretendan desconocer la plena vigencia del régimen econdmico y el sistema

politico que la Constitucion consagra”.

El pais ha votado por crecimiento con inclusion social. No habré inclusion social ni mas
empleos sin crecimiento econémico, y no habra crecimiento econémico sin inversion
privada...Confiamos en [el anuncio de] respetar irrestrictamente la Constitucion, su régimen
econdmico y su sistema politico... [ya que la] Constitucion consagra y defiende el rol
subsidiario del Estado... la iniciativa privada, la propiedad privada y las libertades

economicas (Confiep, declaracion, 2011).

Ambas fuerzas disputaban en el gabinete por alcanzar mas espacios de poder y posicionar sus
objetivos. Las tensiones explotaron seis meses después de iniciada la gestién gubernamental,
luego del conflicto del proyecto minero Conga, concesionado a la empresa Yanacocha
(Cajamarca). Asi, el primero en salir fue Lerner, quien defendia una posicion mas critica con
las empresas multinacionales mineras. Humala consider6 que el bloque de CPC tenia una
“agenda independiente” y que no estaba comprendiendo, al igual que los otros miembros del
gabinete, que si el pais limitaba las operaciones de Yanacocha, que cumplia con los requisitos
legales para su actividad, podria ser sujeto a juicios internacionales (Arellano-Yanguas 2016,
184).

145 Velarde trabajo también en el MEF (1990, 1999) y en el Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y
Proteccion de la Propiedad Intelectual (Indecopi) (193-1995) y en el Banco del Comercio (1995-1998) (Durand,
2016b:51). Entre Primero como director (1990-1992 y 2001-2003 fue director de entidad y luego fue Presidente
del Directorio.
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Sin embargo, Lerner sostiene que mas alla del conflicto con Conga, existian problemas de
fondo en el gabinete, entre ellos, que el ministro Castilla queria tener atribuciones por encima
del premier y que él no estaba de acuerdo con eso (Lerner 2016). Con este funcionario, de a
poco fueron saliendo del gobierno uno a uno los técnicos de la izquierda nacionalista y que
levantaron la candidatura de Humala en campafias puerta a puerta y esto generé mucha
decepcidn y descontento: “Nosotros ganamos las elecciones, pero Humala esta gobernando

con los que no votaron por €l y eso fue una traicion4¢

Cuando Castilla dejo el MEF en 2014 para convertirse en el nuevo embajador de Peru en
Estados Unidos y garantizar avances en el TLC con ese pais, el cargo recay6 en Alonso
Segura, jefe de gabinete de sus asesores, ex funcionario del Fondo Monetario Internacional
(2004-2008) y ex gerente de los bancos privados Weise Sudameris (Hoy Scotiabank Per()
(2002-2003) y del Banco de Credito de Pert (2008-2013), los cuales pertenecen a los grupos

empresariales mas importantes de Perd.

Con la designacion de Castilla y Segura en el MEF y Velarde en el BCRP, las expectativas de
modificacion de la politica hacia el nacionalismo se estancaron. EI MEF bloque6 todo intento
de cambio referido al fortalecimiento del rol del Estado en la economia, basado en los
procedimientos y pasos ya establecidos que rigen su rutina burocrética, principalmente, a
través del control del gasto publico y la asignacién presupuestaria a las distintas instituciones
del pais. Ademas de su vigilancia a la inversién puablica, la politica fiscal, la politica
econdmica, la de tesoreria y el endeudamiento, entre las mas importantes (DS 117/2014,
2004; DS 221/2016, 2016).

En el transcurso de los 20 afios de politica neoliberal, el MEF ha sido manejado por

tecndcratas procedentes de organismos internacionales o funcionarios vinculados a los grupos

146 Campodénico, Humberto (ex presidente de Petroper(), en conversacion con la autora en julio de 2015 en
Lima.
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empresariales con grandes intereses en el pais**’ y entre ellos han creado “la autoimagen de
ser solo técnicos, apoliticos, burdcratas eficientes y profesionales”, porque han seguido
procedimientos que poco han cambiado con ¢l tiempo: “aprendieron a manejar el modelo
econdmico, a relacionarse y ganarse la influencia de los inversores extranjeros, grupos

econodmicos, estudios de abogados y medios de comunicacion”®,

Esos procesos rutinarios de la burocracia, crearon lo que Arellano-Yanguas denomina “una
ortodoxia econdmica favorable a las compaiiias”, y que cada vez mas es alimentada por
nuevas generaciones de jovenes que ingresan a trabajar en el MEF, con la esperanza de
impulsar una carrera profesional con miras a después desempefiarse en el sector privado, lo
que refuerza mas la continuidad del modelo neoliberal desde la burocracia estatal (Arellano-
Yanguas 2016, 186).

Pero esta influencia de los actores privados en la politica peruana esta presente desde los afios
1990, a través de buffets de abogados que hacian lobby con el Poder Ejecutivo y Legislativo e
influian en los tomadores de decisiones (Dammert 2000). Su presencia se hizo méas constante
los afios més recientes gracias a las “puertas giratorias” (Durand, 2016b) que permitieron que
funcionarios del Estado pasen al sector privado y luego retornen nuevamente al Estado para
incidir en las politicas. Esta dinamica politica hizo que el Estado peruano se convierta en un
simple “broker” (Broker state) o intermediario entre los intereses privados y publicos, entre
compradores y vendedores (Urteaga-Crovetto 2012). En ese sentido, Alarco (2012) considera
que el Estado peruano ha sido “capturado” por estos intereses privados que le impiden realizar

transformaciones profundas en el pais. Durand (2016b) va mas alla y esta convencido que no

147 Esta idea se sustenta en las opiniones de: Francisco Durand (Investigador de la Universidad Catdlica del Perd
PUCP) en cuestionario enviado por correo electrénico a la autora en julio de 2016; y, Carlos Bessombes
(periodista del area econémica del periddico La Republica ), en conversacion con la autora en julio de 2015 en
Lima.

148 pedraglio, Santiago (profesor investigador de la Universidad Catélica de Per(), en conversacion con la autora
en julio de 2015 en Lima.
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solo el Estado esté capturado, sino que el propio presidente Ollanta Humala “ha sido

capturado” por estos intereses exdgenos al Estado.

Segun algunos expertos, un factor que llevo a “la captura de Ollanta Humala” fue su falta de
autonomia personal en la toma de decisiones y la marcada influencia de la Primera Dama,
Nadine Heredia, quien desde el 2013 se constituyo en la jefa del Partido Nacionalista Peruano
(PNP).

Heredia, quien era tia de la madre de su esposo, tenia una licenciatura en comunicacion social,
una maestria en Sociologia y realizé algunos cursos de un doctorado en Ciencias Politicas.
Asi participd en los analisis politicos del gobierno de Humala y en algunas reuniones de alto
nivel, donde generalmente no participan las primeras damas, quienes histéricamente en Per(
se ocuparon de acompariar el avance de las politicas sociales de sus esposos**®. Ademas, en
ese papel asumio varias determinaciones que influyeron en la posicién de la bancada

oficialista en el Congreso Nacional, ya sea sobre el avance o veto a ciertas iniciativas.

Asi, poco a poco fue ganando terreno politico al punto que en varios medios de comunicacion
se hablaba de “la pareja presidencial” antes que la sola figura del presidente como tomador de
decisiones®™. Incluso, el embajador de Estados Unidos en Perd, Michael McKinley, llegd a
sefalar que ella era el “cerebro politico detras de Humala” (Terra, 2011). Esta version fue
confirmada por ex colaboradores del Presidente, que sostuvieron que Heredia influyo en el
desplazamiento de los actores de la izquierda nacionalista del gobierno®®! (Ballon, 2016) y

que a muchos de ellos se los tratd “con la punta del zapato”. Otros ex parlamentarios del

149 Aroca, Javier, (asesor de la Presidencia del Consejo de Ministros de Perd, encargado de los temas de las
industrias extractivas), en conversacién con la autora en julio de 2015 en Lima.

150 Carlos Bessombes (periodista del area econdmica del periodico La Republica ), en conversacién con la autora
en julio de 2015 en Lima.

151 Esta idea se sustenta en las opiniones de Ochoa, Aurelio (ex presidente de PerGpetro); y, Campodoénico,
Humberto (ex presidente de Petropert), en conversaciones, por separado, con la autora en julio de 2015 en Lima.
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oficialismo, como Roberto Angulo, sefialaron que la Primera Dama tenia “control absoluto de
los ministros” (La Republica 2016a), mientras que su ex colega y ex vicepresidente de la
Republica Omar Chehade fue més alla y dijo que ella era quien realmente gobernaba Per( y
que Humala “fue mediocre y no ejercio un verdadero liderazgo” (La Republica 2016b). En
cambio, ella descartd todas esas acusaciones y asegurd que légicamente era una “persona de

confianza en el entorno del presidente, porque era su esposa” (Terra 2011).

4. Nivel estratégico: la fortaleza de las instituciones sectoriales vigentes

4.1 La persistencia de las instituciones informales

La imposicion de los grupos de interés sectorial

La fortaleza de las instituciones formales e informales del paradigma neoliberal en Pert en un
nivel sistémico o de gobernanza también se reflejo en los niveles sectoriales de las politicas.
Eso se pudo evidenciar cuando los grupos de tecndcratas aliados a los grupos econdémicos de
poder sustituyeron rapidamente al nuevo grupo de nacionalistas que intentaba instalarse en el
gobierno.

De esa manera, Carlos Herrera Descalzi, ministro de Minas y Energia; Aurelio Ochoa,
presidente de la agencia fiscalizadora Pertpetro, y Humberto Campodonico, presidente de
Petroperd, fueron alejados del cargo y reemplazados por ex funcionarios de organismos
internacionales o buffets de abogados que tenian negocios con empresas privadas, de tal forma

que consolidaron la “puerta giratoria” sectorial en el gobierno de Humala (Durand 2016).

Uno de los casos mas connotados fue el de Eleodoro Mayorga, ministro de Energia y Minas
de Peru (2014-2015), quien durante toda la decada neoliberal trabajo para el Banco Mundial
(1993-2009). Luego se convirtid en socio de la firma Laub & Quijandria Consultores y
Abogados, su socio era el ex ministro del MINEM Jaime Quijandria y tenia como clientes a
las principales empresas extractivas con las cuales luego le toc6 negociar en su rol de
autoridad del Estado. Pero esta relacién le generd problemas e incluso en su gestion
ministerial fue interpelado por el Congreso por conflicto de intereses, por supuestamente
beneficiar con la renovacion de un contrato a la empresa Interoil, que fue ex socia de su buffet
de abogados.
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Otro caso que evidencia “el acceso de las empresas extractivas al Estado” es el de Carolina
Castilla, hermana del ministro de Economia, Miguel Castilla. Ella fue gerente de la
Corporacion extranjera Yanacocha, que tenia a su cargo el principal proyecto minero del pais.
También fue gerente general de la CONFIEP, que como se vio, presion0 para el

nombramiento de Miguel Castilla en el puesto que ocupo.

Carolina Castilla ademas fue socia de la firma de abogados C&B Consult, donde trabajo junto
con Cecilia Blume, quien disefi¢ para la Sociedad Nacional de Mineria, Petréleo y Energia del
Per (SNMPE) una propuesta para un nuevo régimen fiscal con el gobierno de Humala. Para
Arellano-Yanguas, esos casos revelan la existencia en el MEF y en el MINEM “una cultura
de profesionales permeados por una fuerte ideologia a favor del mercado”*>? (Arellano-
Yanguas, 2016:186). La practica del lobby se mantiene en el tiempo y logré

institucionalizarse en Peru.

Comités y asesorias técnicas

Pero ademas de la “puerta giratoria”, otro instrumental que facilité la influencia de los actores
privados en las decisiones de la politica extractiva sectorial fueron los comités técnicos de los
gremios empresariales que agrupan a las empresas petroleras privadas, los de la SNMPE y la
Sociedad Peruana de Hidrocarburos (SPH), y que asesoraron tanto a autoridades del Poder
Ejecutivo como miembros del Legislativo en las discusion técnicas del area. Estos comités
prepararon durante el periodo 2011-2016 diversas propuestas normativas para regular el
sector e impulsar la inversion privada, que luego fueron incorporadas al aparato legal como
leyes o decretos, como se vera mas adelante (SPH 2013; SNMPE, memorias institucionales
2011, 2012, 2013, 2014, 2015 y 2016).

Ese estilo de gobernar “multinivel” y colaborativo con el sector privado que caracterizo a la
administracion de Humala, y que impidié una reforma del Estado en Perd, defini6 las

condiciones para la seleccién de determinados instrumentos de politica en el nivel estratégico

152 a traduccién es propia.
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sectorial. De tal manera, que se configurd un “nacionalismo improvisado y con parches”
(Arellano-Yanguas 2016), que ejecut6é unos pocos y moderados instrumentos de politica
orientados hacia el nacionalismo extractivo, dando preferencia a las asociaciones publico-

privadas y la descentralizacion fiscal.

4.2 La persistencia de los instrumentos formales sectoriales que avalan al mercado
Instrumentos de autoridad

Uno de los instrumentos de autoridad que formulé Humala y que cambia las relaciones entre
actores en el sector extractivo es la Ley 29875 “del Derecho a la Consulta previa a los pueblos
indigenas u originarios, reconocido en el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT)”, el cual obliga al Estado a realizar este procedimiento cuando alguna medida
administrativa o legislativa podria afectarles directamente y a sus derechos colectivos (Ley
29875 2011).

Esta ley establece las siete etapas de la consulta (identificacion de la medida administrativa,
identificacion del pueblo a ser consultado, publicidad de la medida administrativa,
informacidn sobre la medida, evaluacion sobre sus impactos, proceso de didlogo y decision
gubernamental); las caracteristicas de los pueblos consultados; la creacion de la base de datos
sobre los pueblos indigenas; la definicion del idioma para el dialogo intercultural y la
definicién de recursos econdmicos para el procedimiento. Luego, el MINEM aprobd su
reglamento en el que detalla los procedimientos y los plazos a seguir (DS 001-2012-MC). Asi
que realizar esta consulta permitia incorporar a otros actores en decisiones técnicas del sector,

sin que ello suponga un veto o un bloqueo a las iniciativas privadas.

Esta ley es importante en el contexto nacionalista porque supone el reconocimiento de los
derechos colectivos de los pueblos indigenas, sobre todo, de los que viven en territorios que
son susceptibles de explotacion de recursos naturales hidrocarburiferos y mineros. Sin
embargo, es oportuno precisar que la aprobacion de este instrumento se dio no por un
desprendimiento del Presidente de la Republica o la apertura democratica del Congreso
Nacional, sino mas bien, porque habia un mandato judicial que esas instituciones del Estado
no podian desconocer.
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En 1993, Pert aprobo6 el Convenio 169 de la OIT, mediante la Ley 26253, del 2 de
septiembre. Después, esta disposicion fue ratificada por el Congreso, el 17 de enero del 1994
y, finalmente, entro en vigencia un afio despues, en febrero de 1995. Sin embargo, los
conflictos sociales como el enfrentamiento de Bagua en 2010 y otras manifestaciones contra
la mineria en 2011. Frente a ello, la Asociacion Interétnica de Desarrollo de la Selva Peruana
(AIDESEP) demando al MINEM ante el Tribunal Constitucional (TC) con un recurso de
agravio constitucional y solicit6 el inmediato cumplimiento del Convenio 169 de la OIT. En
2010, esta instancia fallé a favor de AIDESEP y obligo al Poder Legislativo a completar el

tramite y promulgar una especifica en el area (Aranda 2012).

Pero el gobierno de Humala dio a la consulta previa un caracter mas funcional, utilitario y
mediado por los intereses del mercado, que de reivindicaciones sociales milenarias. Para el
gobierno, este procedimiento era un “elemento de gobernabilidad” necesario para lograr “una
cultura de paz, concertacion y didlogo” en el pais, que facilite la atraccion de inversiones

privadas (Plan de Descentralizacion 2014, 34).

Con el objeto de lograr que las poblaciones acepten los proyectos en su territorio, se necesita
un marco de clima de paz y dialogo. Para ello, se necesita generar confianza entre los
actores, principalmente de la poblacion en el Estado, lo que se lograra con un Estado neutral
y mediador, en funcién del bien comun. Asimismo, se necesita sensibilizar a las poblaciones,
acerca de los beneficios de la inversion privada y del espiritu emprendedor... [por eso] es
prioritario disefiar y difundir los mecanismos necesarios para aplicar el Reglamento de la
Ley 29875, sobre la consulta previa, como elemento estabilizador de la democraciay la
participacion ciudadana... involucrando en la toma de decisiones a los actores
representativos de las diversas culturas existentes en Pertl... [asi como] a los gobiernos

regionales y locales (Plan de Descentralizacion 2014, 32-33).

La vision funcionalista del gobierno de Humala se explica por la influencia de los actores
privados y los gremios que representan a las empresas petroleras en el contenido y redaccion
de las normas. La SNMPE tenia conformado desde hace algunos afios varios comités técnicos
para gque trabajen de forma coordinada con los funcionarios del gobierno en distintos temas de

interés sectorial. En el caso de hidrocarburos, contaba con un Comité Sectorial de
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Hidrocarburos, que a la vez coordinaba con comités més especificos, dedicados a la
Exploracion y Explotacion, Refino y Comercializacion, Gas Natural y GLP, estructura legal

sectorial, Asuntos Ambientales y Sociales y Comunicacion.

Asi, el Comité Sectorial elabor6 una propuesta de Guias Ambientales para el sector y entre
2011 y 2012 promovieron distintos talleres técnicos, financiados por las compafiias, para
analizar el tema de la consulta indigena y sus efectos en la industria. En los distintos eventos
de capacitacion participaron funcionarios de la Direccién General de Hidrocarburos, la
Direccion General de Asuntos Ambientales Energéticos, la Oficina General de Gestion Social
del MINEM, Osinergmin, PerUpetro y Petroperd y luego se realizaron reuniones técnicas méas
especificas en las que presentaron propuestas normativas para abordar el tema (SNMPE,
memoria institucional, 2011, 2012). Adicionalmente, se impulsaron cursos especializados en
temas ambientales, manejo de conflictos socioambientales e intervencion para funcionarios

pablicos y fiscales (Ver anexos: Fotografia N.° 4.1., N.° 4.2. y N.° 4.3).

Durante todo este tiempo, los comités Legal y de Gestion Ambiental y Social de
Hidrocarburos del SNMPE también estuvieron en constante interaccion con los miembros del
Legislativo para hacer seguimiento a la aprobacién del proyecto de la Ley de sobre la
Consulta a los Pueblos Indigenas, que finalmente, se aprob6 en 2012. Las partes tuvieron
varias reuniones en el que el SNMPE expres6 su deseo de “impulsar un dialogo constructivo”,
que garantice “la diversidad cultural”, pero sin afectar la inversion privada “que es tan

necesaria para el crecimiento econémico de Pera”%,

En paralelo, mientras se discutia la norma en el legislativo y luego su reglamento en el
Ejecutivo, el Comité de Comunicacion elaboré un kit informativo para los lideres de opinion
de Per( sobre los conflictos socioambientales en el sector de hidrocarburos en Per(. El
material incluia “ayudas memoria sobre la situacion social, las perspectivas del sector; un

listado de mensajes clave como los beneficios que genera la industria, las razones del

153 Informante 4 que desea permanecer en el anonimato, en conversacién con la autora en julio de 2015 en Lima.
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crecimiento y las condiciones para el desarrollo del sector” (SNMPE, memoria institucional,
2012:188-189). Y de forma complementaria, el SNMPE financio foros con periodistas para
plantearles la importancia de las inversiones en Per( y la manera como debia resolverse los

problemas ambientales y con las comunidades (ver anexos: Fotografia N.° 4.4.).

La SNMPE y la CONFIEP también pidieron al gobierno de Humala “no modificar las reglas
de juego” y, mas bien, ir hacia un “crecimiento econdmico con inclusion social” (CONFIEP,
nota de prensa, 2011; SNMPE, comunicado, 2012)*** e iniciaron una serie de campafas
comunicacionales para defender la inversion privada extranjera en el pais. Una de ellas, es
“Sumando esfuerzos por el desarrollo del Pert” del SNMPE, que sostiene que el crecimiento
econdmico esta condicionado a la estabilidad econdmica del pais, la seguridad y la paz social”
(SNMPE, memoria, 2012). A su vez, estas campafias fueron difundidas y amplificadas por las
cadenas de medios de comunicacidn, que pertenecen a los grupos empresariales, como el
Grupo EI Comercio, y que eran criticas a la gestion del gobierno (ver anexos: Fotografias N.°
45.yN.°46.).

Una prueba de que esta posicion empresarial influyo en las decisiones del gobierno es que
Humala no aprob6 ningun otro instrumento innovador en un sentido nacionalista mas alla de
la consulta previa y, mas bien, se limit6 a autorizar otros instrumentos que ratificaban las
estructuras institucionales vigentes. Por ejemplo, el DS104-2013- EF, a través del cual se
declaro “de interés nacional la promocion de la inversion privada y publico privada con el

objetivo de mantener el crecimiento econdmico y mejorar la competitividad del pais,

154 Los gremios empresariales identificaron el crecimiento econdmico como opuesto al “populismo”, que estd
vinculado al nacionalismo con el que no estaban de acuerdo (Confiep, nota de prensa, 2005). El presidente de
Confiep, Jaime Céceres, sefialé que desde su perspectiva el mundo estaba dividido en dos extremos distintos:
“entre quienes triunfan y quienes no...entre quienes quieren ir hacia adelante y quienes quieren ir hacia atréas,
entre quienes desean sinceramente que el pais continle desarrollandose, a través de la inversion generadora de
empleo y con ello reducir la pobreza, y quienes quisieran que esta Gltima se mantenga para que haya un caldo de
cultivo que sostenga aspiraciones politicas individuales y partidarias egoistamente, sin importarles nada ni
nadie....” (Caceres en El Comercio, 2008).
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incrementando el empleo y la mejora de la calidad de vida de los peruanos (DS104-2013- EF,
2013).

Adicionalmente, se apoyo la atraccion de inversiones privadas, a través de la conformacion de
asociaciones publico-privadas, para “el desarrollo de infraestructura pablica, servicios
publicos, servicios vinculados a estos, proyectos de investigacion aplicada y/o innovacién
tecnoldgica y la ejecucion de proyectos en activos”. En ese marco, se decidio que el Estado se
encargara solo de dar seguimiento y facilitar la ejecucion de los proyectos (Decreto
Legislativo 1224, 2015; DS 410-2015-EM). La administracién de Humala formul6 esta Gltima
disposicion en el marco de las potestades legislativas que el Congreso le otorgd para actuar en

“materia administrativa, econémica y financiera” (Ley 30335, 2015).

El resto de los instrumentos de autoridad vigentes para el sector extractivo permanecieron
intactos. Humala decidié mantener la Ley 26221 de Hidrocarburos, promulgada en 2002 por
Alejandro Toledo, que garantiza que “los hidrocarburos ‘in situ’ [debajo de la tierra] son de
propiedad del Estado”, pero una vez que salen a la superficie, el derecho de propiedad “se
transfiere al contratista” para que disponga libremente del recurso natural para su

comercializacion (Perupetro e Hidrocarbon Exploration PLC, contrato Lote 183, 2011).

También se han mantenido sin cambios otros instrumentos sectoriales: la Ley 27377 de
Actualizacion de Hidrocarburos (2000) que flexibilizo las condiciones para la exploracién de
hidrocarburos y que amplio de siete a diez afios el tiempo para su ejecucidn, asi como la Ley
28552 (2005) que elimino la obligacion de atender el mercado interno por un horizonte de 20
afios (Ley 27133, 1999).

Sobre esto ultimo, Humala incluso hizo menos que su antecesor Alan Garcia, quien, después
de una serie de criticas de la poblacién, garantiz6 el abastecimiento del mercado interno, con
la eliminacién del compromiso del lote 88 -uno de los méas importantes del pais y que era
operado por el consorcio Camisea- de atender prioritariamente los contratos de exportacion
(el DS-053-2010-EM, 2010), previstos en el DS 050-2005-EM. En ese mismo sentido,
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Humala no logré renegociar los contratos-ley (que no puede ser cambiado unilateralmente)
entre el Consorcio Camisea y Pert LGN, suscritos en 2006 para la venta de gas a México.

Eso demuestra que en la parte medular de la politica de recursos extractivos no hubo cambios
cualitativos en el pais vecino. “Todas las acciones que se tomaron desde el gobierno buscaban
dar la sefial de continuidad. No queriamos dar la impresion de que se queria estatizar las
actividades... Porque existe [en el pais] siempre el temor de que eso ocurra y que el pais

vuelva hacia atras y no avance ni se desarrolle. Y eso no queremos”®,

Instrumentos de tesoro

En el marco de la declaratoria de “interés nacional” que Humala concedio a la promocion de
inversion privada, su administracion suscribi6 varios acuerdos de libre comercio para vincular
a Per( con el mundo, en linea con las negociaciones que su antecesor Alan Garcia habia
iniciado. Asi, adhiri6 a Peru a la “Alianza del Pacifico”, que es un pacto entre Chile,
Colombia y México para promover las inversiones extranjeras, la libre circulacion de
personas y capitales e impulsar “mecanismos de cooperacion entre los distintos miembros”

(Proinversion et al, Guia de Negocios, 2015).

Ese acuerdo se suma a los doce Tratados de Libre Comercio (TLC) suscritos desde el 2005
por ese pais con Estados Unidos, China, Chile, Canada, México, Singapur, Corea del Sur,
Tailandia, Panamé, Costa Rica, EFTA (Suiza, Liechtenstein, Noruega, Islandia) y la Union
Europea para la exportacion de distintos productos, entre ellos, los hidrocarburos. Ademas
tiene otros siete acuerdos comerciales vigentes (Organizacion Mundial del Comercio,
Mercosur, Foro de Cooperacion Econdémica Asia Pacifico, Japon, Cuba, Venezuela y

Comunidad Andina); uno por entrar en vigencia (Guatemala) y cinco mas en negociacion

155 Aroca, Javier, (asesor de la Presidencia del Consejo de Ministros de Perd, encargado de los temas de las
industrias extractivas), en conversacién con la autora en julio de 2015 en Lima.
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(Honduras, El Salvador, Turquia, Tisa, Programa Doha para el Desarrollo y Acuerdo de
Asociacion Transpacifico-TPP) (Ministerio de Comercio Exterior y Turismo 2015).

Esos acuerdos buscan posicionar a Perd “hacia el 2021“como uno de los paises con mayor
crecimiento en el mundo” y “teniendo a la inversion privada como su principal motor”
(Consejo Nacional de Competitividad, Agenda de Competitividad, 2014:7) e incluso aspira a
convertirse en un miembro activo de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE) (Proinversion et. al, Guia de Negocios 2015, 85).

Para reforzar esos objetivos, el gobierno de Humala cred el Fondo de Desarrollo de la
Inversion Privada (Foncepri), que es administrado y dirigido por Proinversion, para
promocionar los proyectos de asociacion publico-privada. Este fondo se financiara con: “el
2% del producto de la venta de los activos de las entidades publicas (para el caso de proyectos
en activos bajo su competencia)”, con créditos, donaciones, ya sea internas o externas, con
recursos propios u otros que se les asignen. La valoracién dependera de cada proyecto y el
MEF calculara los montos correspondientes (Ley 1224, 2015; DS 410-2015-EF).

Asimismo, para incentivar la inversion privada, Humala impulsé la condonacion de deudas a
los inversionistas. En 2014 aprob¢ la Ley 30230 (2013), que consiste en una “amnistia de
deudas tributarias” para los inversionistas, independientemente del estado en el que se
encuentren. Dentro de los alcances de esta disposicion, lo que mas preocupa a algunos
analistas es que “condona deudas que incluyen el pago de pensiones y aportaciones al sistema
nacional de salud, lo cual puede ser considerado inconstitucional en tanto esta clase de

recursos son derechos inalienables” (Durand 2016, 62).

Ademas, establece la suspension por tres afios de la Norma XVI del Cédigo Tributario,
referida a la elusion tributaria. De esta manera, limita la capacidad de fiscalizacion y control
realizada por la Superintendencia Nacional de Aduanas y Administracion Tributaria (Sunat) y
posibilita que los actores econdmicos puedan pagar menos impuestos al Estado. Asimismo,
ese instrumento prohibe al Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA)

multar por el espacio de tres afos a las empresas reguladas salvo excepciones.
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Paralelo a esto, se ordenaron medidas de austeridad en el Ejecutivo, como controlar el gasto
publico en las entidades estatales, prohibir la contratacion de nuevo personal en el sector
publico, prohibir los viajes al exterior de representantes estatales financiados por el tesoro
nacional (salvo excepciones), prohibir la compra de vehiculos nuevos (salvo pérdidas), entre
otros mas (Ley 30114, 2013)%°,

En este clima favorable a las empresas, el presidente Humala no reviso los convenios de
estabilidad tributaria que beneficiaban a las compafiias extranjeras, muchas de ellas
domiciliadas en “paraisos fiscales”, tal como habia anunciado en la campafa electoral. Mas al
contrario, en su administracion, entre 2011 y 2015, se suscribieron alrededor de 27 nuevos
convenios para otorgar ventajas tributarias compafias nacionales e internacionales, de las

cuales al menos cuatro se encuentran en el sector extractivo (Tabla N.° 4.3.).

Tabla 4.3 Convenios de estabilidad tributaria sector extractivo

Empresa Pais Fecha del contrato

Oderbrecht Energy de Peru Brasil 9/04/2015

Oderbrecht Energy de Peru Perl 12/09/2014

Fondo de Inversion en infraestructura, Perd 10/10/2014
servicios publicos y recursos naturales

Grafia y Montero Per( 8/08/2014

Grafia y Montero Perl 12/03/2012

Oderbrecht Energy de Peru Per( 8/06/2012

Oderbrecht Energy de Peru Brasil 6/06/2012

Minera IRL Limited Jersey 4/10/2011

Fuente: Proinversién (2015). Disponible en
http://www.investinperu.pe/modulos/JER/PlantillaStandard.aspx?are=0&prf=0&jer=6863&sec=1

Humala tampoco cuestiono la Ley 27624, vigente desde el 2002, que establecid beneficios
impositivos a las empresas petroleras, como la devolucion del impuesto general a las ventas

(IGV) durante la fase de exploracién. Tampoco hizo nada para modificar el sistema de

1% Complementariamente, se aprob6 el Plan Nacional de lucha contra la corrupcion y la Ley de Fortalecimiento
de la Responsabilidad y Transparencia Fiscal (Ley N° 30099, 2013) para evitar la burocracia del Estado y
eventuales irregularidades en el manejo de fondos publicos.
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regalias por hidrocarburos'®" que desde 2003 beneficia a las compafiias privadas con una
reduccion del rango de aportes al Estado, el cual disminuy6 del 15% y el 35% de la
produccidn extraida a s6lo 5% vy el 20% (DS 017-2003 EM, 2003). Los campos de gas de

Camisea, por tener un régimen especial, s6lo aportaban con el 10% de regalias.

Pero més que él hizo Alan Garcia, quien con el DS 039-2010-EM (2010), estableci6 que a
partir de 2010 el valor de la regalia del gas destinado a la exportacion (como es el caso de
Camisea) no podria ser en ningln caso “menor al promedio de la regalia del gas destinado al

mercado nacional” (Grupo Propuesta Ciudadana 2011, 16)*°8,

Instrumentos de informacion

En articulacion con los otros instrumentos sustantivos emitidos por el gobierno, el presidente
Humala aprobé la “Agenda de Competitividad 2014-2018%°%, que plantea continuar con el
modelo extractivo, para “incrementar el acceso a los mercados internacionales” y potenciar la
“internacionalizacion” de Pert. El documento sostiene que “la provision de los recursos
naturales [es necesaria] para que las empresas continlien su expansion y no pierdan

competitividad” frente a otras que operan en otros paises. Pero puntualiza que “esta provision
p q p p q p

157 Es importante mencionar que en 2011 Humala cred un nuevo régimen impositivo al sector minero. Subi6 el
gravamen impositivo del 38,5% al 42,7%. Ademas, las empresas que no tienen convenios de estabilidad tributaria
con el Estado tendran que pagar mas por las regalias. Antes aportaban entre el 1% y el 3% sobre las ventas
realizadas a precios internacionales. Mientras que a partir de la disposicion tendran que entregar entre el 1% vy el
12% de las utilidades. Estas mismas compaiias tendran que pagar un “impuesto especial” sobre sus utilidades
operativas, el cual va entre el 2% y el 8,4%. Finalmente, las empresas mineras que suscribieron convenios de
estabilidad pagaran un “gravamen especial”, sobre sus utilidades, que va del 4% al 13,2%. Cabe aclarar que como
la mayoria de los tributos mencionados se cobran a las ganancias de las empresas, eso quiere decir que no es un
valor constante que vaya a recibir el Estado, ya que depende mucho de la coyuntura internacional y el precio de
las materias primas, y siempre y cuando, las empresas declaren haber obtenido ganancias. Sin embargo, este tipo
de tributos es mas flexible, que los impuestos aplicados directamente a la produccién, como ocurre con el IDH de
los hidrocarburos en Bolivia, que si o si cobra el Estado, ganen o no ganen las empresas. Es un gravamen méas duro
y, por tanto, considerado “ciego”.

18 Garcia tomo la decision en un contexto posterior a los luctuosos hechos de Bagua, que le generaron mucho
cuestionamiento de la opinién publica peruana.

19 Esta Agenda tenia como base al Plan Nacional rumbo al Bicentenario “Pera hacia el 20217, elaborado por el
gobierno de Alan Garcia.
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de recursos debe realizarse de manera racional, respetando el medio ambiente y su
sostenibilidad” (CNC 2014, 128). En este sentido, ser competitivo supone superar la
“tramitologia” o “permisologia” estatal, ampliamente cuestionada por el gremio empresarial,
y asi llegar a la “simplificacion del 100% de procedimientos vinculados a la administracion

privada” y al incentivo de los negocios en el pais (CNC 2014, 9; 116)*°.

En concordancia con lo dispuesto por la Agenda de Competitividad, el gobierno de Humala
aprobd todo un mix de instrumentos que profundizan la actividad extractiva en Peru y facilitan
los pasos para invertir en el pais. Uno de ellos es la Ley 30327 (2015), de “Promocion de las
Inversiones para el Crecimiento Econdmico y el Desarrollo Sostenible”, que en un marco
general ordena “simplificar” los permisos para facilitar la inversion privada en el sector

extractivo.

Esa disposicion, a su vez, crea la “certificacion ambiental global”, un documento que reduce a
un solo procedimiento administrativo la autorizacion de operar en un area extractiva. Ademas,
debe ser emitido en un tiempo méaximo de 150 dias, cuando anteriormente la obtencién de
estudios de impacto ambiental demoraba alrededor de 400 dias'®. Este certificado sera
emitido por “una ventanilla tinica” que funcionara en el Servicio Nacional de Certificacion
Ambiental para las inversiones sostenibles (SENACE), adscrito al Ministerio del Ambiente, y
en cuyo directorio también participaran el Ministerio de Economia y el Ministerio de Energia
y Minas, ademas de los despachos de Salud y de Agricultura (Ley 29968, 2012).

160 «“Ep ]os ultimos afios se han multiplicado el nimero de autorizaciones, permisos que el empresario debe
obtener para poner su inversion en marcha, pero el problema, en muchos casos no es el nimero de permisos si no
la complejidad detras de cada uno de esos tramites, los requisitos innecesario, los altos costos, la duplicidad de
funciones, la falta de predictibilidad en las decisiones de la administracion, entre otros.... [porque todos ellos]
dificultan y/o retrasan la inversion” (CNC, 2014:116 y 118).

161 En el mismo sentido, la Ley 30230, 2013 autoriza la aprobacién de estudios de impacto ambiental en 45 dias,
sin tomar en cuenta la magnitud de los diferentes proyectos (Durand, 2016:63).
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Ese instrumento es complementado por la Ley 30327 (2015), que reduce los procedimientos
para “imponer servidumbres o proteccion de derechos de via” y “para adquirir bienes
inmuebles para obras de infraestructura de gran envergadura”, tales como los proyectos de las
industrias extractivas vinculadas al gas natural, y garantiza “el seguimiento efectivo del
Estado para la eliminacion de trabas en la obtencion de permisos, licencias y autorizaciones
para la ejecucion de los proyectos”, (Ley 30327, 2015). La norma manda también que los
funcionarios pablicos que incumplan con las disposiciones establecidas sean sancionados y

procesados.

La reduccién de la “tramitologia estatal” fue una propuesta del gremio empresarial, que fue
difundida por los medios de comunicacion que fueron capacitados en las charlas del SNMPE
(ver anexo: Fotografia N.° 4.6 y N.° 4.7). Y después fue desarrollada por varios meses en
reuniones técnicas promovidas por los comités especializados del SNMPE vy las autoridades
del MINEM, MEF, MINAM, entre otros organismos del Estado (SNMPE, memorias
institucionales, 2014, 2015). Incluso la propuesta de contar con una “ventanilla unica de
tramites” para agilizar los procedimientos de la industria que faciliten la inversion privada
extranjera fue disefiado primicialmente por la Sociedad Peruana de Hidrocarburos en el
llamado “Libro Blanco de los Hidrocarburos” (2012), que promovi6 varios mecanismos para

potenciar el sector (SPH 2012).

Por otro lado, como parte de los instrumentos de informacion, el Ministerio de Energia y
Minas (MINEM) también aprobo el “Plan Estratégico Sectorial Multianual (PESEM) 2012-
20167, a través del cual promueve “el desarrollo sostenible y competitivo del sector
energético, priorizando la inversion privada y la diversificacion de la matriz energética”, a fin
de asegurar los requerimientos de energia en forma eficiente y eficaz para promover el
desarrollo de las actividades productivas y la mejora de las condiciones de vida de la
poblacion” (MINEM 2012, 22). En este ambito también se abrieron nuevas rondas de
licitaciones para que las empresas privadas inviertan en la exploracion y explotacion de

hidrocarburos.
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Si bien, buena parte de los instrumentos sustantivos de informacion del sector extractivo estan
orientados a atraer la inversion privada al sector, existe otro grupo de instrumentos de tipo
procedimental, que esta enfocado en democratizar el acceso a la energia, con el fin de que ésta
pueda llegar a los sectores mas vulnerables del pais. Por ejemplo, el Plan Energeético Nacional
(2014-2025), elaborado por el MINEM®®2, plantea tres pilares de la politica energética para
los préximos afios: abastecimiento energéetico competitivo; seguridad y el acceso universal al
suministro energético; y desarrollo de los recursos energéticos de manera 6ptima con minimo
impacto ambiental (MEM, 2014: 29-30) (Tabla N.° 4.4.).

Tabla 4.4 Extracto del Plan Energético Nacional aprobado por Humala

Pilares de la politica energética peruana

Abastecimiento | Alcanzando la suficiencia de la infraestructura en toda la cadena de suministro de

energetico electricidad e hidrocarburos, que asegure el abastecimiento energetico.
competitivo Estableciendo un marco normativo que aliente el libre acceso, la competencia y

minimice la concentracién del mercado, asi como favorezca la transparencia en la

formacion de en precios.

Estableciendo un marco normativo que regule el acceso y las tarifas, en aquellas

actividades donde no es posible establecer mercados de libre competencia.

Facilitando una politica estable de precios y tarifas que compensen costos eficientes

de produccién, trasporte y distribucidn e incentiven la inversion.

Promoviendo la inversion privada en las actividades energéticas,

correspondiendo al Estado ejercer su rol subsidiario.

Diversificando la matriz energética con fuentes de energia competitivas.

Fuente: Plan Energético Nacional 2014-2025

Asimismo, la Ley 29852 (2012) crea el Sistema de Seguridad Energética en Hidrocarburos
para abastecer de energia a todo el pais. Esta red estd compuesta de varios proyectos de
transporte, distribucion y almacenaje, en los cuales se promovera “la inversion privada”, y se

desarrollaran “nuevos suministros y/o concesiones en la frontera energética”, mediante

162 Fye redactada en concordancia con la Politica Energética Nacional (2010-2040), disefiada durante el gobierno
de Alan Garcia.
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“subastas competitivas que permitan la participacion de la inversion privada” (DS 021-2012-

EM).

El “Plan de Acceso Universal a la Energia (2013-2022)”, por su lado, promueve “la cobertura
total de los subsectores energéticos (electricidad e hidrocarburos”, la implementacion de
subsidios focalizados en beneficio de las poblaciones alejadas y de escasos recursos
economicos, la masificacion del uso del gas natural, el GLP, el gas natural vehicular (GNV);
ademas del impulso a la eficiencia energética y la promocion de “las relaciones armoniosas

entre el estado, las comunidades y empresas del sector energia” (MINEM 2013, 5-7).

Toda esta informacion también se vio reflejada en el Plan Estratégico Institucional del
MINEM, en las memorias anuales, en los boletines de cifras y en los reportes estadisticos

difundidos por la institucion de manera fisica y a través de su pagina web.

Instrumentos de organizacion

Para llevar adelante la consolidacion del paradigma neoliberal extractivo en Per( se cred un
Equipo Especializado, dependiente del Ministerio de Economia, para que haga seguimiento a
la ejecucidn de inversiones en el pais (DS 104-2013-EF, 2013; DS 041-2014-EF, 2014). Este
equipo esta por encima de todos los ministerios y coordina acciones con ellos. El ex banquero
del BCP Alonso Segura estaba a cargo del grupo y después se convirtio en el jefe de gabinete

del Ministro del area y luego ministro.

También se cred el Sistema Nacional de Inversion Privada (SNIP), que esta conformado por
el MEF, como ente rector e impulsor de politicas, ademas la agencia Proinversién, los
ministerios sectoriales y los gobiernos regionales y locales. Estos tres ultimos actores a su vez
tienen la mision cada uno de conformar “comités de inversion”, que puedan acelerar los
tramites y procesos para la atraccion de inversion privada y presentar informes multianuales
de inversiones publico privadas que seran revisados por Proinversion (Ley 1224, 2015; DS
410-2015-EF). De manera complementaria, se fortalecio al Consejo Nacional de
Competitividad, se le asigné mayor capacidad de ejecucion, debido a que se le incluyé como

Secretaria Técnica del MEF, aunque como un “6rgano no estructurado” (DS 117-2014-EF).
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Es importante destacar que mientras por un lado se fortalecio las capacidades operativas del
MEF (Figura N.° 4.1.), se resté competencias al Ministerio del Ambiente (MINAM) con el fin
de fomentar mas la politica extractiva en Perd. Aunque inicialmente, en el periodo 2011-2014,
el MINAM habia adquirido fuerza bajo el liderazgo de Manuel Pulgar Vidal, un reconocido
abogado que trabajo en una ONG ambiental, por el control ejercido sobre el sector extractivo,
especialmente, minero, y porque tenia a su cargo las evaluaciones de impacto ambiental

(Arellano-Yanguas 2016, 182), luego ese despacho fue posteriormente perdiendo terreno.

Eso se evidencia en la decision del gobierno de crear areas de reserva protegidas y que el tema
no sea manejado por el ministerio del ramo, como corresponde, y porque en su estructura
institucional cuenta con un Viceministerio de Desarrollo Estratégico de Recursos Naturales,
donde funcionan la Direccion de Evaluacion, Valoracion y Financiamiento del Patrimonio
Natural, la Direccion General de Diversidad Bioldgica y la Direccion General de
Ordenamiento Territorial, entre otras, que facilmente podrian atender esa problematica
(Figura N.° 4.4.). Pero en cambio, la Ley faculta que el tema sea resuelto por decreto
supremo, lo cual abre la posibilidad para que otros despachos como el MINEM o el MEF
también puedan participar en las decisiones correspondientes a esas areas protegidas (Ley
30230, 2013). La debilidad del MINAM también se evidencia en la politica de aceleracion de
tramites estatales para obtener permisos ambientales y facilitar la inversion privada en el

sector extractivo peruano.
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Figura 4.4 Estructura del Ministerio de Economia y Finanzas de Peru
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Fuente: MEF, organigrama, 2016.

Figura 4.5 Estructura del MINAM
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Fuente: MINAM, organigrama, 2016.
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A parte de todo esto, de manera més especifica el gobierno de Humala aprob6 una serie de
instrumentos sustantivos de organizacion con el fin de frenar la integracion vertical de la
empresa estatal Petroperu y que pueda participar en las actividades de la cadena productiva de
los hidrocarburos. En el contexto del Decreto Legislativo 1031, aprobado por Alan Garcia,
para promover la “eficiencia de las actividades empresariales del Estado'®®”, Humala autorizd
la venta de hasta el 20% de las acciones de Petroperd en la bolsa de valores de Lima (Ley
29817, 2011). Luego, con la Ley 30130 (2013) autorizd la transferencia de hasta el 49% de
sus acciones al capital especulativo, lo cual fue interpretado como una “privatizacion

encubierta” que disminuia ain mas el margen de maniobra de la estatal.

Con ese mismo instrumento de politica, promovido por el MEF, este Ministerio prohibié a
Petropert participar en cualquier actividad productiva que no sea la refinacion®4, mientras no
concluyan las tareas de modernizacion de la refineria de Talara, ubicada al norte del pais, que
costaban alrededor de 3.500 millones de ddlares, porque esas otras “pretensiones operativas”
le generaban “recursos extra al Tesoro Piiblico” (Ley 30130, 2013) 16,

Las restricciones operativas a Petroperd fueron respaldadas por la Junta de Accionistas de la
empresa, que esta conformada por representantes del MEF y del MINEM. Pero en relaciones
jerarquicas, el MEF tiene supremacia sectorial por encima del MINEM, debido a que el
Viceministerio de Economia es el que aprueba los contratos de licencia o servicios de

163 Sj bien la Ley 28244 (2004) excluyd a Petropert del proceso de privatizaciones y la Ley 28840 (2006),
denominada de “Fortalecimiento y Modernizacion de Petropert”, le autorizo operar en todas las actividades de la
cadena productiva, le otorgd autonomia administrativa, econémica y financiera. Pero ese “fortalecimiento” tenia
un sentido distinto en el marco del paradigma neoliberal, estaba asociado a la idea de “eficiencia” dentro de su
rol subsidiario en la economia (Funcionario MEM, en entrevista con la autora en julio de 2015 en Lima).

184 Funcionario del MEF que prefiere el anonimato, en conversacion con la autora en julio de 2015 en Lima.

185 Campoddnico explicod que inicialmente el ministro de economia, Luis Miguel Castilla, estaba en desacuerdo
con la modernizacion de la refineria de Talara, pero por la presion del pueblo de ese lugar y debido al alto grado
de contaminacion de los combustibles en Lima, finalmente tuvo que ceder, sdlo que en la misma Ley activo una
“trampa” para Petropert y limitar su integracion vertical.
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exploracion y explotacion, licitados por PerGpetro, con el fin de agilizar la inversion

privada’®®.

Bajo esa linea, esas dos carteras de Estado tampoco permitieron que Petropert asuma el
control de los lotes petroleros que tenian contratos suscritos entre los afios 1990 y el 2000 y
que ya estaban a punto de fenecer, y que era una gran oportunidad para que la estatal pueda
asumirlos sin ningun costo y con la posibilidad de asociarse con algin socio estratégico para

su desarrollo.

Uno de los contratos correspondia al Lote 192 (antes llamado 1AB), ubicado en la selva norte
(Loreto), y que era considerado la reserva petrolera méas grande del pais y con mas problemas
de contaminacion. La concesion, que estaba a cargo de Pluspetrol, vencia el agosto de 2015,
por lo que se Ilamé a una licitacion pablica para la concesion en el que tres empresas tenian el
perfil para asumirlo (Perenco, Pluspetrol y Pacific Stratus Energy del Pert), pero por falta de
interés se declaro6 desierta. Luego, en una negociacioén directa, las dos primeras desestimaron
su participacion, asi que “el camino quedo¢ allanado en favor de Pacific Stratus Energy (PSE)”
(La Republica 2015). Ahi, Petropert tenia la gran posibilidad de asociarse con la firma
privada, pero la estatal -que era controlada por el MEF y el MEM- desistio de su
participacién. Finalmente, el gobierno de Humala autorizé la transferencia de la concesion en
favor de PSE (Resolucion Ministerial 027-2015-EM).

Una situacion similar ocurrié con los lotes 11 y IV, ubicados en Talara, cerca de la refineria
operada por Petroperu, que pasaron a ser administrados por la compafiia de capitales peruanos
Grafa y Montero, duefia también del Grupo periodistico EI Comercio, bajo el argumento del
MINEM vy del MEF del “candado” impuesto por la Ley 30130 y que suponia un gran riesgo
para Petroperti. “Esta era una gran oportunidad, como nunca, para que Petroperti pueda volver

a operar en el upstream en el marco de la ley y sin recurrir a las estatizaciones que son tan

166 Esta idea se sustenta en las opiniones de Ochoa, Aurelio (ex presidente de PerGpetro); y, Campodoénico,
Humberto (ex presidente de Petropert), en conversaciones, por separado, con la autora en julio de 2015 en Lima.
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cuestionadas, pero se la ha perdido y tendran que pasar muchos afios mas, quizas la siguiente

199
1

década para que se d¢ una nueva oportunidad asi”, seial6 el ex presidente del directorio de
Petroperd Humberto Campoddnico'®’. Esta misma posicion fue asumida por su sucesor Pedro

Touzett en varias entrevistas televisivas en medios locales.

A lo sucedido en el upstream se suma la decision gubernamental de no comprar la planta de
refinacion de la Pampilla, la méas importante del pais, que fue puesta a la venta por Repsol, a
pesar de los acuerdos inicialmente alcanzados para consolidar la transaccion (Petroperd,
comunicado, 2013) y, que hubieran permitido que Petroper( practicamente controle el
mercado de refinacion nacional, lo que habria coadyuvado en su eventual fortalecimiento

operativo.

Tampoco se logro concretar la sociedad entre Petroper( y la petrolera PDVSA, que firmaron
un acuerdo de entendimiento en 2012 con la posibilidad de que la estatal venezolana participe
junto a la peruana en actividades de exploracion y explotacién de hidrocarburos (Petroperd,
comunicado de prensa, 2012). Esto en especial, luego del desplazamiento del bloque
nacionalista del gobierno de Humala, quienes eran los que habian negociado el acuerdo en

presencia del Presidente del pais.

Otra evidencia de que el MEF no se queria el potenciamiento de Petroper( ocurrié en agosto
de 2013, cuando el MINEM de ese pais publico en el diario oficial EI Peruano el plan
quinguenal de Petropert con una proyeccion al 2017, pero 48 horas después de su
publicacion, éste fue abrogado. El documento planteaba una serie de proyectos para la
integracion vertical de la empresa. EI ministro de Energia y Minas Jorge Merino aseguro que

la anulacion del mismo fue una decision Petroperd, pero otras fuentes sefialaron que el MEF,

167 Campodénico, Humberto (ex presidente de Petroper( y académico investigador de politicas pUblicas del
sector energético), en conversacion con la autora en julio de 2015 en Lima.
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que tiene el control de la Junta de Accionistas de la empresa, lo vetd porque no detallaba las
fuentes de financiamiento de los proyectos (América Economia, 2013).

Por todo esos hechos, desde los noventa hasta el 2014 la empresa estatal no modifico su
estructura organica, concentrada en la refinacion y la comercializacion de combustibles
(Figura 4.6.) a pesar de que, por ejemplo, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
planted la necesidad de integrar verticalmente a Petroper( para fomentar la produccion de
petréleo, del cual es deficitario el pais. Esto en el marco del disefio de una Nueva Matriz
Energéetica (NUME, 2012:44).

Figura 4.6 Estructura de Petroperu al 2011
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Fuente: Reporte de la calificadora de Riesgos Equilibrium (2011)

Al igual que la estatal Petroperu, la institucionalidad del sector de los hidrocarburos es muy
débil y tampoco tiene mucha importancia. Los asuntos técnicos los lleva adelante la Direccion
de Hidrocarburos, que se encuentra en un rango de tercer nivel, debajo del Viceministerio de
Energia, que depende del Ministerio de Energia y Minas (Figura N.° 5.2.). Sin embargo, la
Sociedad Peruana de Hidrocarburos (SPH), que aglutina a las compafiias del sector, plante0 al
gobierno de Humala la necesidad de crear al menos un viceministerio sectorial, que asuma los

problemas del gas y petrdleo desde una visién mas politico-estratégica y con el fin de tener
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homdlogos con quien discutir las perspectivas de un rubro que esta en constante dinamica
(SPH 2014).

No obstante, en los altos mandos del MINEM consideraron que esos cambios “no eran
necesarios”, ya que estaban “contra sus principios de reducir la burocracia del Estado”, y
aungue la importancia del gas esta creciendo en Per(, esos temas serian abordados a nivel
jerarquico en el despacho del Ministro de Energia y no de la Direccion de Hidrocarburos®®®,
“El tema depende del costo-beneficio para el pais, asi que el aumento del Estado se entiende

aqui como burocracia y poca eficiencia, lo cual no es conveniente”%°,

1688 En cambio, en 2010, durante la administracion de Alan Garcia por la importancia de las energias renovables
se realizaron ajustes institucionales y se cre6 la Direccidn General de Eficiencia Energética para promover la
eficiencia, el uso de energias renovables. Y el mejor uso de la energia.

189 Aroca, Javier, (asesor de la Presidencia del Consejo de Ministros de Perd, encargado de los temas de las
industrias extractivas), en conversacién con la autora en julio de 2015 en Lima.

252



Figura 4.7 Estructura del Ministerio de Energia y Minas de Peru (2015)
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Fuente: Ministerio de Energia y Minas de Peru (2015). Disponible en

http://www.minem.gob.pe/minem/archivos/OrganigramaMEM(1).pdf

Asimismo, como no hay un ente especifico para la planificacion energética en el pais, se

conformd una Comision Consultiva de Energia del MINEM (Resolucion Ministerial N° 185-
2014- MINEM/DM), para elaborar el plan de energia hacia el 2025. En su informe sugirieron
que “el planeamiento energético se institucionalice y se realice de manera regular en un ciclo

que incluya la revision antes de la formalizacion de los planes” (Plan Energético 2025: 2014,
28).

5. Nivel de ajuste: instrumentos sectoriales provocan conflictos y ajustes
5.1 Sin problemas diplomaticos y control de los riesgos comerciales
A diferencia de lo ocurrido en Bolivia, Pert no tuvo dificultades diplomaticas en la

implementacién de su politica extractiva porque dentro del gobierno de Humala habia
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funcionarios vinculados a los sectores de los hidrocarburos y la mineria, que lograron

mantener sin cambios profundos la orientacion de la politica.

De igual manera, la administracion de Humala logro controlar y minimizar un eventual
problema comercial con las empresas petroleras y que estaba germinando al principio de su
gobierno, iniciado por el bloque de izquierda. Bajo el régimen contractual vigente, el
Consorcio Camisea exportaba gas México del Lote 56 (el mas importante el pais) desde el afio
2010 y pagaba al Estado peruano regalias calculadas en funcion al marcador Henry Hub, que
“supuestamente era el mas alto en ese momento”. Pero entre 2010 y 2011, sin permiso del
Estado, el Consorcio reexporto el gas natural a Asia, donde el precio se cotizaba por alrededor
de los 12 ddlares el millén de unidades térmicas britanicas (BTU), pero pagd a Pertil como si

el gas se hubiera quedado en México a un valor Henry Hub de 4 d6lares'’.

Sin embargo, en realidad, el pais recibia menos de esos 4 dolares mencionados, debido a que
se tenia que descontar el precio del transporte y la regasificacion, lo que suponia que las
regalias se calculaban sobre 0,50 centavos de dolar por millén de BTU"L, Ese valor recibido
es incluso inferior al costo que los consumidores del mercado interno peruano pagaban por el
gas natural (eléctricas, industrias y domicilios), a quienes les costaba entre 1,59 y 2,70
dolares. Esa relacion de ingresos fue cuestionada por distintos sectores (Grupo Propuesta
Ciudadana 2011, 16).

Por su implicacion politica y econdmica, la reexportacion de gas fue denunciada por los
funcionarios nacionalistas de la agencia fiscalizadora Perupetro (entre ellos, el presidente del
directorio, Aurelio Ochoa), ante el Centro Internacional para el Arreglo de Diferencias
Relativas a Inversiones (CIADI), con sede en Paris, lo que tensiond la relacion entre el pais

170 Ochoa, Aurelio (ex presidente de Perdpetro), en conversacion con la autora en julio de 2015 en Lima.

171 Campodénico, Humberto (ex presidente de Petroper( y académico investigador de politicas pUblicas del
sector energético), en conversacion con la autora en julio de 2015 en Lima.
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con las compafiias extractivas. Como resultado de este laudo arbitral, gané la representacion
peruana y el Consorcio Camisea se comprometio a pagar 60 millones de dolares al Estado por
concepto de regalias, ademas de los intereses correspondientes. A pesar del monto, el acuerdo
fue aceptado por el Consorcio, ya que le convenia pagar antes que se le rescinda su contrato
de 40 afios y del cual s6lo habian transcurrido 10'72. Poco después del litigio, el denunciante
presidente del Directorio de la Pertpetro fue alejado del cargo.

De acuerdo a la Ley 26225, del 24 de agosto de 1993, que es la Ley de Organizacion de
Funciones de Perlpetro, la maxima instancia de decision en la compariia es la Junta de
Accionistas, que esta conformada por tres miembros en representacion del Estado (Ley
26225, 1993). Aqui formaron parte el titular del MEF y del MINEM entre los més destacados.
Esta instancia tenia a su cargo el nombramiento de los miembros del directorio (3 en
representacion del MINEM y 2 del MEF). Ochoa llegd al cargo, en tanto, el responsable del
MINEM era Carlos Herrera Descalzi, alineado al bloque de izquierda, pero luego ambos
salieron de sus puestos por decisiones del presidente Humala, igual como paso6 con
Campoddnico en Petroperd. En el MEF informaron que estos cambios correspondian a
“ajustes necesarios que se tenian que hacer en funcion a las prioridades que tenia el pais”!".

De esa manera, con el bloque nacionalista fuera del gobierno, la administracion de Humala

logré controlar futuras tensiones con las compafiias del sector hidrocarburifero.

Tampoco tuvo problemas con las empresas mineras, porque basicamente el nuevo régimen
tributario creado fue “concertado entre las partes”, sobre la propuesta preparada por la

Sociedad Nacional Minera Petréleo y Energia, uno de los gremios mas fuertes de la

172 Ochoa, Aurelio (ex presidente de Perdpetro), en conversacion con la autora en julio de 2015 en Lima.

173 Funcionario del MEF que prefiere permanecer en anonimato, en conversacion con la autora en julio de 2015
en Lima.
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CONFIEP, y con la participacion de buffets de abogados cercanos al Estado, y contd el con el
lobby en el Congreso (Arellano-Yanguas 2016, 185-186).

5.2 Tension con los sectores sociales

Las poblaciones del norte de Peru, donde se encuentra una constante actividad extractiva,
esperaban que Humala cumpla con una serie de promesas de campafia que ofrecio sobre un
mayor control sobre el sector minero. Pero al ver que esto no se cumplid se sintieron
decepcionados y retomaron distintos conflictos de larga data (Zabaleta, 2012). Uno de ellos
contra el proyecto aurifero Conga en Cajamarca, al norte del pais. La empresa Yanacocha
tenia la intencion de expandir sus operaciones hacia territorios sensibles que afectaban las
reservas de agua y las lagunas que abastecian a la poblacion. Esto fue rechazado por la
Presidencia regional de Cajamarca, organizaciones no gubernamentales (ONG), movimientos
de base, campesinos, entre otros. Lo mismo ocurrié en Arequipa (al sur del pais), donde se
cuestiond el proyecto Tia Maria, operador por la empresa Southern Per( Cooper Corporation,
que estaban préximas al rio Tambo y también se temia efectos perversos sobre el medio
ambiente (Durand 2016, 43; Restrepo et. al 2016).

Esos dos grandes proyectos extractivos (Conga y Tia Maria) generaron tensiones dentro del
Ejecutivo, al punto que luego del primero, se dieron las primeras renuncias en el gabinete
ministerial por parte del bloque nacionalista, quienes apostaban por una salida concertada;
pero Humala, que dijo en un mensaje a la nacioén “Conga va”, opt6 por una salida dréstica, la

intervencion militar, que finalmente cobro la vida de civiles (Meléndez y Sosa 2013).

Humala mantuvo la politica de su antecesor Alan Garcia, quien, mediante ley, ordeno que la
policia tenga oficinas en los campamentos de las empresas mineras y que sus gastos sean
asumidos por éstas para garantizarles su seguridad. Este tipo de relacion facilit6 la atraccion
de inversién privada extranjera a la par de aumentar la criminalizacion de la protesta social.
En este contexto, en enfrentamientos registrados entre 2011 y 2015 fallecieron 53 civiles y

dos policias, mientras que resultaron heridas 870 personas y 582 policias (Durand 2016, 34).
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Otro conflicto social que debio enfrentar el gobierno fue la protesta ocurrida en la poblacion
nortefia de Talara, debido a la transferencia del mayor lote petrolero del pais (Lote 192) a
control de la empresa privada PSE, en lugar de traspasarlo a Petroperd. La manifestacion duro
varios dias con el bloqueo de carreteras incluido, motivo por el cual, el Congreso Nacional
reviso la Ley 30130 (2013), para que la petrolera estatal pueda participar en las actividades de

exploracion.

De esta manera, con el fin de enmendar la situacion, el Legislativo aprob6 una ley que le
permitio a Petroperd asumir las actividades del upstream, a lo que se opuso el Ejecutivo, para
respetar el contrato con PSE por dos afios. Entonces, con la Ley del Congreso de por medio,
se acordo Petroperu tenia abierta la posibilidad de asumir esa tarea luego de vencido el
contrato con la petrolera privada. Desde el 2015 Petroper( inicié un analisis sobre sus
potencialidades para asumir esa responsabilidad, pero al 2016 no habia resultados, aungue la
estatal creo la Gerencia de Exploracion, Explotacion y Oleoductos. Sin embargo, la imagen de
ineficiencia del Estado se mantiene latente, sobre todo, por los constantes derrames de

petréleo ocurridos en la amazonia peruana, registrados entre 2011 y 2014 (Petropert 2016).

5.3 Mayor promocion de la inversion privada

El gobierno de Humala fortalecio sus instrumentos de informacion para difundir mas
campanas nacionales e internacionales para promover las inversiones en hidrocarburos en
Per(. Estas campafias informativas fueron impulsadas por distintos ministerios y agencias
gubernamentales, como el Ministerio de Relaciones Exteriores y Proinversion, las cuales con
el asesoramiento de la consultora internacional EY elaboraron una “Guia para las inversiones
en Pert” en versiones en espafiol como en inglés, que poseen mas de 200 paginas y que
promueven todos los sectores en expansion, como la mineria, los hidrocarburos, las

telecomunicaciones, la infraestructura y construccién, etc.

Y existe una publicacion mas especifica para el sector de los hidrocarburos llamada “Peru oil

& gas investment guide”, de 136 paginas que desarrolla desde las condiciones geograficas,

politicas, de infraestructura y servicio para la atraccion de inversiones. El documento hace

énfasis en las flexibilidades sistema tributario peruano, los requisitos para hacer negocios en
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Perd, las condiciones para la conformacion de corporaciones y sociedades, etc. En una parte
extensa de esta publicacion se desarrolla la importancia del sector de los hidrocarburos en
Per0, el estado de la produccion y exportacion, la matriz energética, los aspectos legales y
tributarios sectoriales, mas un indice de los principales gremios vinculados a la industria

(Ministerio de Relaciones Exteriores y Proinversion 2016).

De la misma forma, el MINEM, el MEF y Perupetro han desarrollado campafias de difusion
para la atraccion privada. Incluso los ejecutivos de esta ultima agencia participaron en varios
eventos internacionales realizados en Estados Unidos para explicar las ventajas de invertir en

Peru.

6. Estabilizacion de la politica de Humala

6.1 La redistribucion de la riqueza

Frente a ese panorama de tensidn entre el gobierno y distintos sectores de la sociedad, para
controlar el clima politico y social en el pais y generar un estado de gobernabilidad normal, el
Ejecutivo impulsé una serie de instrumentos que permitan atraer inversiones privadas
extranjeras y también generar inclusion social, mejorar la calidad de vida de los sectores mas
desfavorecidos de la sociedad peruana, a través de la redistribucion de la riqueza y la

ejecucion de distintos planes sociales.

En el ambito social, el gobierno impulsé varios programas de transferencias condicionadas en
favor de los sectores mas necesitados'’, entre ellos, “Pension 65 (para adultos mayores);
“Juntos” (para sectores vulnerables de la sociedad); “Qali warma” (para la alimentacion
escolar); “Cuna mas” (cuidado a los niflos en la primera infancia) (MIDIS, memoria

institucional, 2011). Todos estan articulados al Sistema Nacional de Inclusion Social

174 La mayor parte de todos estos programas se crearon durante el primer gabinete ministerial de Humala, donde
participd activamente el bloque de izquierda.
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(Sinadis), que forma parte de la “Politica Nacional de Inclusiéon Social”, implementada por el

Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social, creado en 2011 (MIDIS) (Ley 29792, 2011).

“Pension 65 es una subvencion econdmica de 125 soles mensuales que el gobierno otorga a
las personas mayores de 65 afios y que viven en condiciones de extrema pobreza y que estén
registradas en la base de datos del Sistema de Focalizacidén de Hogares (SISFOH), creado a
inicios de la década con el fin de establecer una estadistica de las personas méas vulnerables
del pais (DS 081-2011-PCM). Esta pension es financiada con recursos provenientes de los
presupuestos de la Presidencia del Consejo de Ministros y del Ministerio de Desarrollo Social.
Segun datos del MIDIS, entre 2012 y 2015, el gobierno desembolsé mas de 2.915.030 soles
para impulsar este programa, que hasta junio de 2016 beneficié a unas 500.000 personas en

todo el pais (MIDIS, memoria institucional, 2011).

El Programa “Juntos” fue creado en 2005, pero en 2011 fue re-direccionado y reestructurado
por el MIDIS. Busca reducir la pobreza extrema a traves de un componente intergeneracional,
con el fin de ayudar a los nifios y nifias de las familias mas desposeidas tanto en educacion
como en salud para que tengan mejores oportunidades que sus progenitores. Este programa
también financiado con fondos publicos y llegd a méas de 1.665.788 personas hasta 2016,
distribuidas en 1.178 distritos de 18 departamentos del pais (MIDIS, memoria institucional,
2011:9).

Por su parte, “Cuna mas” esté dirigido a los infantes menores de 3 afos, con el fin de
contribuir a su desarrollo sano. Para ello se constituyeron dos modalidades, los centros “Cuna
mas” y el acompafiamiento a las familias. Los reportes oficiales dan cuenta que hasta el
primer trimestre del 2016 al menos 52.938 nifios y nifias fueron beneficiados con la atencion
especializada en estos centros, y que en un acumulado desde el 2012 suman alrededor de
440.000 los que accedieron al servicio de los centros “Cuna mas” en todo el pais (MIDIS,
memoria institucional, 2011:9). Este programa se complementé con el QaliWarma, destinado
a mejorar los niveles de nutricion de los nifios y nifias en edad escolar, a quienes se les
proporciona les proporciona el servicio de alimentacion en las escuelas publicas. Para
impulsar este plan, el MIDIS destina un poco mas del 34% de su presupuesto institucional,
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que beneficia a 3.495.892 estudiantes diariamente en todo el territorio nacional (MIDIS,
memoria institucional 2011, 10-11).

Ademas, de sus politicas sociales impulsadas desde el MIDIS, el gobierno de Humala
implemento otro grupo de instrumentos, dirigidos por el MINEM vy orientados a ampliar el
namero de beneficiarios de energia (gas, GLP y otros) especialmente hacia los grupos sociales
mas vulnerables. De esa manera, autoriz6 con ayuda del Congreso, la aprobacion de la Ley
29969, 2012, para el cambio de la matriz energética, la masificacion del uso de gas natural en
el pais y la construccion del Gasoducto al Sur Peruano, con el fin de abastecer a las
poblaciones de la zona del altiplano que no fueron atendidas con la provision del recurso,

como Puno y Arequipa.

Adicionalmente, el MINEM realiz6 ajustes al Fondo de Estabilizacion de Precios de los
combustibles, creado en 200417, y decidié sacar de ahi a las gasolinas y el GLP, para que
sobre ellos rija la libre oferta y demanda. Y con el fin de no afectar a los sectores mas
vulnerables y de menores ingresos se cre6 el “Fondo Social Energético” (Ley N.° 29852,
2012), como un “sistema de compensacion social” o un subsidio cruzado, al que aportan los
mayores consumidores residenciales de electricidad y las empresas de transporte de gas para
generar los recursos necesarios y asi masificar el uso del gas vehicular, domiciliario y el

consumo del GLP en hogares pobres y de dificil acceso geogréafico (DS 021-2012-EM).

Complementariamente, el gobierno aprobé un paquete de instrumentos para fomentar la

inversion y la inclusion social de micro, pequefio y medianos empresarios del pais. La Ley

175 El Fondo de Estabilizacion de los precios de los combustibles derivados del petréleo (Decreto de Urgencia
N.° 010-2004) fue creado en 2004 con el fin de evitar que la alta volatilidad de los precios se traspase a los
consumidores, en vista que estan calculados por la oferta y la demanda. Su vigencia era temporal y finalizaba
en 2011 y luego fue ampliado a 2012 (Decreto de Urgencia N.° 060-2011). Después se decidié que su vigencia
seria permanente, a través de la Séptima Disposicion Complementaria a la Ley 29952 de Equilibrio Financiero
del Sector Publico para el afio fiscal 2013. Osinergmin se ocupa de la fiscalizacion de esos recursos.
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30056 (2013) fomenta la formalizacion de las empresas, simplifica los tramites para “la
recuperacion anticipada del impuesto general a las ventas” y para obtener “autorizaciones
municipales” y flexibiliza las sanciones sobre infracciones laborales. También les otorga
créditos para capacitacion, contra el Impuesto a la Renta, siempre que no exceda el 1% de la

planilla anual de trabajadores.

En el mismo sentido, el Ministerio de la Produccion de Pert desarrollo la Plataforma
Servicios de Desarrollo Empresarial, para promover la competitividad de las pequefias y
microempresas en el pais, con el fin de que los peruanos busquen convertirse en
“emprendedores” de la economia nacional, como una alternativa para “salir de la pobreza” y
de contribuir al crecimiento econémico del pais (MIPRO 2013). A través de esta plataforma
de dictan 11 cursos gratuitos en los que se fomentan competencias y destrezas sobre “gestion
de negocios competitivos, responsables y sostenibles” (MIPRO, 2013). Esta iniciativa forma
parte de un capitulo de la Alianza del Pacifico, que busca impulsar este tipo de politicas en los
paises miembros del acuerdo (EI Comercio, 2016). En este marco también se creo la
Asociacion de Emprendedores del Pertl (ASEP), que aglutina todo de pequefias iniciativas

pro-mercado.

Las politicas estatales a su vez coinciden con las impulsadas por los grandes grupos
empresariales de Pert que promueven el “emprendedurismo” antes que la protesta social. Por
ejemplo, la campana “Cholo soy” de mi Banco, miembro del Banco de Crédito de Peru y del
grupo empresarial Credicorp, alude a que los campesinos pueden triunfar econémicamente y
ascender socialmente y convertirse en empresarios del sector agricola si es que se dedican a la
produccion y no a otras acciones que les distraen de crecer. En el mismo sentido actda la
firma Alicorp, miembro del Grupo Romero, en sus campafias “Promoviendo valores” y

“Generamos empleo” (ver anexos, Fotografia N.° 5.15. y N.° 5.16).

En su conjunto, todos estos instrumentos de la politica de Humala tienen un rostro social

incluyente, que era una de las demandas de los sectores sociales. Sin embargo, su alcance

(reduccion de tramites, simplificacion de procesos, financiamiento para la pequefia inversion,

entre otros) esta pensando hacia la consolidacion de las politicas de mercado y la orientacién
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de la conducta particular hacia “el emprendedurismo” y la iniciativa empresarial individual,

como alternativas a la protesta social colectiva, para salir de la pobreza.

Para algunos dirigentes sociales, “el emprendedurismo” es un medio que usa el gobierno para
“distraer” a las comunidades y pueblos indigenas y no reclamen sus “legitimos derechos”
sociales sobre sus territorios. En la misma linea, algunos analistas coinciden en que este tipo
de politicas buscan fragmentar y debilitar las redes de accidn colectiva del pais, bajo un
“proceso de individualizacion”, de “debilitamiento de la cultura comunal” y una “democracia
basada en los individuos”, en la que prima fundamentalmente la idea de “no te metas en

politica, mejor ocupate de ti”, “sé un ganador, sé un emprendedor, no un perdedor”’®,

6.2 El estancamiento del sector

El gobierno de Humala ha permitido que en Per( puedan estabilizarse temporalmente ideas e
instrumentos a favor del libre mercado. En este modelo, la libertad para el sector privado es el
motor de desarrollo del pais y el Estado es el que fomenta la libre competencia, limita los
monopolios y, excepcionalmente, puede actuar de forma subsidiaria, si una ley expresa lo
permite, en el marco del alto interés publico y por conveniencia nacional (CPE, 1993). De
otra forma, las actividades ya sean publicas o privadas son iguales ante la ley. Por eso, todos
los esfuerzos de Per( estan encaminados a aumentar el crecimiento econémico, lograr una
economia competitiva, dindmica e integrada al mercado internacional, que mejore los niveles
de gasto publico, promueva la eficiencia, la transparencia y la productividad (Plan del
Bicentenario 2011, 153-168).

Por eso, durante el presidente Humala continud con la promocion de inversiones privadas en
el sector extractivo, con el fin de aumentar las reservas probadas de gas natural que se
guedaron estancadas desde el 2004 en 11,5 miles de millones de pies cubicos (MMMbpc). Sin

embargo, como resultado de su decision no hubo nuevos hallazgos que cumplieran esa meta,

176 pedraglio, Santiago (profesor investigador de la Universidad Catélica de Per(), en conversacion con la autora
en julio de 2015 en Lima.
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por lo que al finalizar su mandato las reservas probadas permanecieron en la misma

proporcion (Figura 4.8.).

Figura 4.8 Evolucidn de las reservas de gas de Peru (2004-2014)
(En miles de millones de pies cubicos)
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Fuente: Petroperu, estadisticas 2016, con datos actualizados al 2014.

(*) Los recursos corresponden a una reclasificacion de las reservas posibles, realizado desde el 2009.

Figura 4.9 Inversiones en hidrocarburos en Peru al 2016
(en millones de dolares)

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

| 56.40 | 136,30 | 251.00 | 539.10 | 539.10 |?4T'.l'.lﬁ 476.90 THE.DEU| 438.04

501,70 | 299.4U| 4695

Exploitation | 25490 | 35190 | B55.00 | 610480 | 610,80 | 57650 | BEA.0D ?31_102| B812.49 | £58.01 | 382.8?| 287.65

Total | 35130 | £88.20 | 1,106.00 1,14‘?.90|1,149.9L‘I|1,323_9D|1,35ﬂ_9ﬂ| 1,516.18|1,25[).53|1,13‘}.TT| 632.2EI| 13460

Fuente: Ministerio de Relaciones Exteriores de Per(, Guia de Negocios para la inversion 2016-2017,
con datos de Petroperu

En contraposicién, la produccién de gas natural aumentd desde el 2010 al 2016 (Figura N.°
4.9.), lo que quiere decir, que las inversiones de las empresas privadas estan mas dedicadas a
la explotacion del recurso natural que a descubrir nuevos yacimientos. Esto tiene que ver con
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la politica de exportacion de hidrocarburos. Sin embargo, el problema que se anticipa es que
sin nuevas inversiones en exploracion, el sector corre el riesgo de estancarse en el futuro y
comprometer la atencion de los planes de abastecimiento interno y de venta de gas a otros
paises. En el primer caso, las dificultades surgen en vista de que el gobierno esta impulsando
un plan para la masificacion del uso del gas natural por redes, especialmente en Lima, y
también porque se anticipd la construccion del gasoducto peruano para abastecer la zona de la

sierra.

Durante la gestion de Humala no se concretaron nuevos mercados para la exportacion del gas
peruano. Lo Unico que hizo el gobernante fue lograr acercamientos con su homologo Evo
Morales, de Bolivia, con el fin de que Per( pueda comprar GLP del vecino pais para atender
la demanda de energia que existia en las poblaciones proximas a la frontera y que no podian
ser abastecidas eficientemente por Petroperd ni por las otras empresas comercializadoras
privadas. De esa forma, las partes conformaron un gabinete binacional para tratar temas de

interés comun.

Ademas, esto podria derivar en eventuales conflictos sociales, en vista de que por la baja del
precio de las materias primas en el mercado internacional, también disminuy6 el canon de

hidrocarburos que beneficia a las regiones poseedoras de los recursos naturales (Figura 4.10.).
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Figura 4.10 Evolucion de la produccion de gas en Pera (2007-2016)
(en millones de pies cubicos, MMpc)
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Fuente: Petroper, estadisticas al 2016.

De acuerdo a algunos especialistas, el sector de hidrocarburos peruano se estanco,
basicamente, por la burocracia estatal y la “tramitologia” (SPH, 2014, Informante 3, 2015),
por lo que se espera que las nuevas medidas impulsadas por Humala den resultados y

reactiven el dinamismo del sector.
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Figura 4.11 Evolucion del canon gasifero y petrolero (2004-2016)
(en millones de dolares)
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Fuente: Petroperu, estadisticas al 2016.

6.3 La continuidad del extractivismo

El gobierno de Humala impulsa la continuidad. Con el fin de abrir la frontera petrolera y
profundiza el modelo extractivo ha implementado instrumentos que atraen la inversién
privada, pero generan tensiones con las comunidades y pueblos indigenas porque,

eventualmente, afectarian su territorio y el medio ambiente en el que viven.

En un comunicado suscrito por una treintena de organizaciones, entre comunidades indigenas,
ONGs e institutos de investigacion relacionados con el &rea ambiental extractiva, han
denunciado que la Ley 30327 (2015), que crea las certificaciones globales ambientales, es
inconstitucional y vulnera incluso el Convenio 169 de la Organizacién Internacional del
Trabajo.

Por un lado, cuestionan que la norma permita que el inversor realice la solicitud de
servidumbre ante la Superintendencia Nacional de Bienes Estatales, cuando ésa es una
competencia exclusiva de los gobiernos regionales, transferidas en el proceso de
descentralizacidn y esta regida por ley. Por otro, sefialan que aunque la Ley 30327 mencione
que la expropiacion de tierras no aplique a comunidades indigenas, esto no es una garantia en

vista de que existe gran cantidad de territorio que esta en proceso de saneamiento y ain no ha

266



sido reconocido por el Estado, lo cual podria derivar en abusos contra sus propiedades, tal

como manda las normas internacionales.

Segun el Presidente del Instituto de Defensa Legal del Ambiente y el Desarrollo Sostenible
(IDLADS), Henry Carhuatocto, la Ley 30327 cuando el inversionista obtenga la titularidad de
la servidumbre, su derecho propietario “quedara blindado” “sin importar que ese lugar donde
se desarrolle la actividad extractiva pertenece a alguna comunidad” (IPDRS 2016) y ése es el
gran peligro que se corre. Todo esto pone en evidencia que los conflictos locales producto del

extractivismo estan muy vigentes.

7. Conclusiones

El presente capitulo permite evidenciar que no hubo un cambio de tercer orden en Perd.
Aunque se evidencio la presencia de objetivos nacionalistas referidos al manejo de los
recursos naturales, éstos no se lograron materializar en una reforma del Estado, que habria

posibilitado un cambio de paradigma politico.

Esto gener6 debido a la fortaleza de las instituciones informales y formales de Perd, que
lograron institucionalizarse en los espacios de poder politico y desde ahi bloquear cualquier
iniciativa reformista. Esto demuestra que las ideas nacionalistas por si solas no hacen una
transformacion profunda, necesitan de instituciones que acompafien esas transformaciones.

Pero nada de esto se dio en el caso de Peru.
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Capitulo 5

Conclusiones finales

1. Los aportes tedricos

1.1 Descartando las otras explicaciones rivales del cambio de politica

El objetivo de esta investigacion era indagar las razones que explican el cambio de paradigma
politico en algunos paises hacia el nacionalismo extractivo y como se implementa esta

decision. Para responder a estas preguntas es importante realizar algunas consideraciones:

Primero, que el nacionalismo extractivo del siglo XXI es distinto al de los afios setenta, que
pretendia quedarse con los activos de las empresas privadas. El de ahora es un acto mas
politico, que busca que el Estado asuma la gestion de la industria, pero en sociedad con
capitales privados extranjeros que inviertan en el desarrollo sectorial. Esto porque la industria
de los hidrocarburos es cara, demanda grandes inversiones, tecnologia de punta y personal
altamente calificado, y muchas veces, el Estado no tiene la capacidad para asumir solo estos
nuevos retos, por eso, recurre a las asociaciones publico-privadas, pero con rectoria estatal

sobre los recursos naturales.

Segundo, esta investigacion permite descartar varias hipotesis rivales de la literatura. La
primera, que el nacionalismo extractivo se da simplemente por la ideologia del lider politico.
Este estudio permite comprobar que para concretarse el nacionalismo extractivo necesita no
solo de ideas nacionalistas (ideologia), sino también de toda una estructura institucional que
lo materialice. Necesita nuevos instrumentos, nuevas instituciones y, por supuesto, necesita de

actores politicos (agencia), que disefien e implementen todo este nuevo aparato estatal.

Segundo, se descarta la hipotesis que el nacionalismo extractivo se da por el simple interés de
acaparar mas renta petrolera para el Estado, o por que haya un efecto pendular intrinseco en
los paradigmas de politica. Si bien en el caso de Evo Morales podria aplicar bien esta
explicacion, porque cuando él y su equipo de gobierno decidié nacionalizar los hidrocarburos

en Bolivia el precio del petrdleo estaba alto en 2006 (arriba de los 60 dolares el barril a
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diferencia del periodo neoliberal en el que su valor oscilaba por los 20 dolares), la misma

teoria no aplica al caso peruano.

Cuando Humala llego a la presidencia en 2011 con sus ideas nacionalistas, el precio del
petrdleo superd el valor historico de los 100 délares (Figura N.° 5.1.), fue el pico mas elevado
de la cotizacion del WTI, y los precios del gas natural también estaban altos. Si esta teoria de
la “maldicion de recursos naturales” tuviera razon, este gobernante habria dado un
contundente viraje hacia el nacionalismo, modificar los contratos de exportacion, los contratos
de exploracion y explotacion, entre otros, de tal forma que le permita acaparar mas renta
petrolera para Perd. Sin embargo, nada de esto pasd, lo que quiere decir que no existe una
correlacion automatica entre subida de precios y nacionalismo extractivo, sino que, mas bien,
ambas variables estan mediadas por decisiones politicas, enmarcadas en determinados

contextos institucionales.

Figura 5.1 Evolucion del precio del petréleo WTI (de referencia para Bolivia y Per()
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Fuente: Elaboracion con datos de BP (2016)

1.2 Los aportes a la teoria neo institucional sociol6gica sobre el cambio de politicas

El presente trabajo también pone en debate a las teorias neo institucionalistas del cambio,
especialmente, las planteadas por Hall (1993) y Cashore y Howlett (2009), referidas al cambio
de politicas. Con base en la evidencia empirica aqui presentada se podria sefialar que los

cambios profundos de paradigma, de esos que tocan la esencia misma de las politicas y que
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generan rupturas, surgen en un nivel operativo de las politicas, en un cambio de primer nivel,
y no en un tercero, como afirman los autores, porque éste es el espacio donde se presenta la
confrontacién y la disputa entre las ideas y las instituciones del paradigma vigente y del nuevo

que pugna por predominar.

Esta afirmacion supone que los cambios de primer orden no son simples ajustes técnicos
realizados por los actores gubernamentales, tal como sostienen los académicos, sino mas,
bien, son momentos decisivos de politica donde estan en juego la fortaleza de las ideas vy,
sobre todo, los instrumentos de politica del régimen vigente. De la fortaleza de estas
instituciones y su capacidad de institucionalizarse en los espacios de poder politico dependera
el giro hacia el nacionalismo extractivo. Segun la tipologia creada, si las instituciones vigentes
son débiles, existe la tendencia de avanzar hacia nuevas instituciones nacionalistas. Pero si las
instituciones actuales son fuertes, por efecto de la rutinizacion y la “logica de lo adecuado”, la

tendencia es hacia la continuidad. Y justo esto Gltimo es lo que evidencia el caso de Peru.

Tabla 5.1 Tipologia del cambio segun la fortaleza de las instituciones vigentes

Continuismo Cambios marginales

Cambios marginales Nacionalismo

Fuente: Velasco, 2018

También se pudo evidenciar que las ideas son necesarias, porque se traducen en “practicas
discursivas” que ponen en evidencia un campo en disputa, en vista de que no todos los seres
humanos tienen la misma cantidad de poder ni el conocimiento para “intentar construir y
narrar sus historias” (Mallon 2003). No obstante, como se dijo, los discursos politicos no
hacen por si mismos un cambio de politica. Los cambios reales requieren de instituciones que
puedan materializar las ideas.
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Los paises como Bolivia, que logran una relacion positiva entre los tres 6rdenes de politica
logran dar un giro paradigmatico hacia una politica nacionalista, mientras que los paises que
solo se quedan en el ambito de las ideas y no dan el salto hacia su institucionalizacion en las
estructuras politicas, mantienen su rumbo en el paradigma vigente, en este caso, el neoliberal,

como ocurre con Perq.

La segunda pregunta era ¢como se implementa el cambio de politica? El disefio de politica
permite establecer que la implementacion forma parte de los cambios de primer orden; es
decir, aquellos que responden los contextos cambiantes a los que estan sujetos los tomadores
de decisiones, quienes pueden modificar los instrumentos estratégicos en funcion de presiones
sociales, decisiones politicas, decisiones técnicas, etc. La implementacion es un momento de
la dindmica politica que responde a la fuerza causal generada por un segundo orden de cambio

y que permiten adaptar las decisiones, segun sea méas adecuado en una situacion especifica.

De esta forma, la ejecucion de una politica nacionalista extractiva obedece a una decision
politica de los actores con poder de definicidon, basada en una “logica de lo adecuado
colectiva” y que esté limitada por los factores contextuales. Esta logica de lo adecuado queda
definida desde el disefio o formulacion de la politica y se fortalece, a través de la
implementacion y los ajustes correspondientes. Ademas, este nuevo paradigma se consolida
con el cambio de actores, “cambio de autoridad” (Hall 1993) y cuando se posicionan nuevas

ideas que se concretan en instrumentos y ajustes de primer orden.

1.3 La estabilizacion temporal del paradigma

¢ Qué sucede después del cambio paradigmatico? ;Cuanto dura? ¢ Sera reversible o
irreversible (Capano 2009)? Frente a estas inquietudes, esta investigacion concluye, en base
a la evidencia empirica analizada, que los cambios de paradigma logran una estabilizacion
temporal sustentada, sobre todo, en instrumentos de tercer y segundo orden, como el mandato
de la Constitucion y un sucesivo portafolio completo de instrumentos sectoriales que lo

respalden.
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Sin embargo, ese giro o cambio paradigmatico puede ser reversible y, ser modificado en el
tiempo, por efecto de las inconsistencias generadas por la politica publica y su incapacidad de
resolver de manera legitima y oportuna las demandas de la sociedad o de los sectores en

conflicto.

Como se dijo, en mi criterio, el primer orden de politica, propuesto por Peter Hall, tiene un rol
mas clave que solo ser un ajuste técnico normal. Tiene la posibilidad, por un lado, de
estabilizar temporalmente el paradigma o, por otro, crear las condiciones para encubar las
ideas de un nuevo paradigma. Los instrumentos de tipo procedimental son los que definen

esas relaciones y tienen que ver méas con la gobernabilidad en la sociedad.

El primer orden de cambio es determinante en la dindmica politica porque refleja capacidad
de adaptacion del gobernante en la forma de gobernar. Si un gobierno logra adaptarse a las
presiones de arriba, abajo y afuera del Estado (Pierre y Peters 2000), entonces, alcanza la
estabilizacion temporal del paradigma. Pero si no logra adaptarse, entonces, ingresa a un
escenario de deslegitimacion y debilitamiento del sistema, que llevan rumbo al colapso y a la

crisis.

Un paradigma de politica requiere muchos afios para su estabilizacion y, que en muchos casos
sobrepasan los alcances de un solo periodo gubernamental. Requieren de largos periodos de
tiempo que lo consoliden en el ambito institucional. Evo Morales lo hizo porque estuvo 10
afios en el poder, y en vista de que la industria extractiva requieren de periodos largos de
desarrollo (cuatro a cinco para la exploracion y otros siete para la explotacién minimamente).
Esto demuestra también que salir del modelo econdmico extractivo demanda mucho tiempo y

€s progresivo.

1.4 Una nueva narrativa para analizar las politicas extractivas

Otro de los aportes fundamentales de esta investigacion es que presenta el analisis de las
politicas extractivas desde una perspectiva comparada, cuando en la mayor parte de la
disciplina priman estudios de caso. Ademas, la logica es distinta los estudios de impacto

donde predomina la variable independiente. Aqui el estudio es por la variable dependiente.
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También, esta investigacion es innovadora en el sentido de que estudia las politicas
extractivas a través del método de seguimiento del proceso y la comparacién de mecanismos
causales. Esto es un aporte en términos narrativos y de configuracion de escenarios de

articulacion teorico-préactica.

2. Los aportes empiricos

2.1 La contribucion analitica de los casos de Bolivia y Peru

Esta investigacion evidencia que los analisis de los paises latinoamericanos y, en particular,
de los paises de la region andina, contribuyen a la explicacion del cambio de politicas, gracias
al método de seguimiento del proceso y a los estudios comparados de politicas publicas con n

pequefia.

También demuestra que estos paises son Utiles para explicar el cambio de politicas en el
sector extractivo. Y analizar el giro que algunos paises productores de hidrocarburos y, en
particular, gas natural, dan de politicas orientadas por el mercado hacia politicas que impulsan
el predominio del Estado.

Bolivia y Pert fueron dos casos que permitieron mostrar la importancia del mutuo
reforzamiento que debe existir entre ideas e instituciones para el cambio de politica. La
politica de gas impulsada por el presidente Evo Morales entre el 2006-2016 demuestra un
caso en el que las ideas se traducen en instituciones dirigidas a consolidar un paradigma
nacionalista extractivo. Esto dada la alta coherencia que existe entre los objetivos y medios,

entre los instrumentos en todos los niveles de politica,

El caso peruano, por su parte, permite confirmar el mecanismo causal construido para Bolivia.
Ya que demuestra que en la politica de gas de Ollanta Humala (2006-2011) existen ideas
nacionalistas, pero son frenadas o bloqueadas por instituciones existentes, que impiden un
cambio de paradigma concreto. Esto deriva en que no se realicen cambios en los instrumentos
estratégicos de la politica sectorial y se mantengan los dispositivos que ya estaban vigentes
con las reformas neoliberales. De esta manera, se genera una ruptura entre el mecanismo

causal de un nivel sistémico (tercer orden) y el del nivel estratégico (segunda orden), que a su
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vez, es transmitido a un primer orden, que mantiene la politica neoliberal en Peru. Sin

instituciones, los cambios basados en ideas se quedan en sélo buenas intenciones.

2.2 El modelo de desarrollo en los paises estudiados

Una similitud que se encuentra entre los procesos de Bolivia y Peru es que a pesar de los
distintos caminos que tomaron en los afios 2000, el primero por el nacionalismo extractivo y
el segundo, por el neoliberalismo, ambos mantuvieron y profundizaron el modelo primario-
exportador de los recursos naturales. Ambos son bastante dependientes de los factores
exogenos Y la tendencia se mantendra mientras sus economias y exportaciones no se
diversifiquen. Justamente, entre 2003 y 2012 ambas economias despegaron por el aumento de
precios de las materias primas en el mercado internacional (Figura N.° 5.2.).

Figura 5.2 Exportaciones (en porcentaje del PIB)
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Fuente: Datos del Banco Central de Bolivia y Banco Central de Reserva de Per(

También durante esta década, las economias de ambos paises crecieron inclusive por encima
del promedio latinoamericano. La economia de Peru crecio en un 5,1% en promedio entre el
2000 y el 2015, mientras que Bolivia creci6 en este mismo periodo en 4,3%. El avance es
destacable, sobre todo en este Gltimo pais, debido a que venia experimentando un contexto de
recesion al principio del 2000 y que era independiente de la coyuntura energética posterior.
Ademas, porque la economia boliviana es mas pequefia que la peruana (Figura N.° 5.3.).
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Figura 5.3 Tasa de crecimiento del PIB a precios constantes (en porcentaje)
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Fuente: Datos del Banco Central de Bolivia y Banco Central de Reserva de Per(

En este contexto macroeconomico, con el auge del precio de las materias primas aumento la
Inversién Extranjera Directa (IED) en ambos paises desde el 2006 al 2013 (durante el ciclo de
bonanza), pero tuvo mayor representatividad en el caso de Peru por el contexto de apertura
neoliberal que atrajo fuertes inyecciones de capital (Figura N.° 5.4.). En cambio, en Bolivia
hubo un mayor énfasis en la inversién pablica. Y en el caso de los hidrocarburos, la mayor
parte de la inyeccion de capital la realizé YPFB Corporacion, mientras que las empresas
privadas sélo se limitaron a explotar los campos ya desarrollados, pero no realizaron nuevas

inversiones en exploracion.

Figura 5.4 Inversion Extranjera Directa (en porcentaje del PIB)
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Fuente: Datos del Banco Central de Bolivia y Banco Central de Reserva de Per(

Sin embargo, durante toda esta década de implementacion de la politica nacionalista en

Bolivia y de la politica neoliberal en Peru, ninguno de los dos paises logro encontrar nuevas

reservas significativas de gas que mejoren su condicién en el mercado internacional de los
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hidrocarburos (Figura N.° 5.5.). Pese a la cuantiosa inversion privada extranjera, Peru sélo se
limitd a explotar las reservas descubiertas en 1984 (Camisea), pero no se beneficio con
descubrimientos relevantes. Lo mismo Bolivia, que en lugar de aumentar, disminuyo su
potencial de reservas, luego de transparentar las certificaciones “infladas” que realizaron las
petroleras en los noventa para cotizar en la bolsa de valores. Pero méas alla de eso, en los diez
afios del gobierno de Evo Morales y con inversion en exploracion basicamente a cargo de
YPFB, y no de las petroleras privadas, por los conflictos politicos que conlleva la

exploracion'’’, Bolivia s6lo aument6 un 1 TCF de reservas.

Figura 5.5 Evolucion de las reservas probadas de gas natural
(trillones de pies cubicos)
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Sin embargo, los infimos aumentos de reservas tanto en el caso peruano como en el boliviano
son insuficientes para reponer el acelerado consumo de gas que se dio los Gltimos afios y, que
en el caso de Bolivia fue de lejos muchisimo mayor que en el caso de su vecino, lo que
evidencia su acentuada tendencia extractivista (Figura N.° 5.6.). El peligro de todo esto, es
que la seguridad energética esta en riesgo, pero tal vez mas para Bolivia, que tiene una
politica mas acelerada de venta de gas sin contar con las reservas necesarias para ello. Esto se

complica aun mas un contexto en el que el contrato con su principal socio comercial, Brasil,

177 En Bolivia, todo contrato de exploracion de hidrocarburos debe pasar por la aprobacion del Congreso Nacional,
mientras que en Peru s6lo requiere de la venia del Ministerio de Economia y Finanzas y el Ministerio de Energia
y Minas.
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esta a punto de vencerse (2019) y el pais andino ain no tiene el potencial hidrocarburifero
necesario para plantear una eventual renegociacion, lo cual complicaria mucho su situacion
econdmica a mediano plazo. Esto a su vez derivaria en protestas sociales, en vista de que las
gobernaciones de los departamentos, los municipios, las universidades, las fuerzas armadas y
la policia reciben ingresos de este rubro, ademas de las personas de la tercera edad, las

mujeres embarazadas y nifios en etapa escolar.

Figura 5.6 Evolucién histérica de la produccién de gas natural
(millones de pies cubicos)
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2.3 Los efectos sociales y la desigualdad

Otra similitud entre ambos paises mas alla de los diferentes caminos que tomaron es el
aumento del gasto social y el énfasis en mejorar la calidad de vida de sus respectivas
poblaciones, aunque los indicadores de Bolivia superan a los de Per( durante casi toda la
década (Figura N.° 5.7.).

En una mirada mas especifica, Bolivia destaca, en particular, en el gasto en educacion,
vivienda, seguridad social y prevision, ya que es mucho mayor que en Pert (Figuras N.° 5.8.,
5.9., 5.10) e incluso algunos momentos lo duplica. Aungue Peru tuvo un importante aporte a

la salud desde el 2008 al 2012 (Figura N.° 5.11.) que incluso supera a Bolivia.
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Figura 5.7 Gasto publico social total
(En porcentaje del P1B)
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Figura 5.8 Gasto publico en educacion
(En porcentaje del PIB)
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Figura 5.9 Gasto publico en seguridad social y prevision
(En porcentaje del P1B)
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Figura 5.10 Gasto publico en vivienda y otros
(En porcentaje del PIB)
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Figura 5.11 Gasto publico en salud
(En porcentaje del P1B)
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La implementacion de politicas sociales en ambos paises coadyuvo positivamente para que se
registren avances significativos en la reduccién de la pobreza. En 2001 el porcentaje de
pobres en Bolivia era del 63% y en 2014 se redujo al 39,2%, en el mismo periodo, Peru
evidencio un descenso del 54,3% al 22,7%, lo cual quiere decir que la disminucién fue mas

marcada en este Ultimo pais, sobre todo desde el afio 2005.

Un analisis mas detallado permite observar que la principal diferencia entre pobreza entre
Per( y Bolivia se encuentra en el &rea urbana donde Perd logré mayores reducciones de
pobreza que Bolivia, mientras que en el area rural su desempefio fue muy parecido (Figuras
N.°5.12.y5.13.).
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Figura 5.12 Poblacion urbana pobre
(Porcentaje respecto del total de la poblacion)
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Figura 5.13 Poblacion rural pobre
(Porcentaje respecto del total de la poblacion)
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de vida (mecovi 1999 - 2002) y encuesta de hogares 2005 - 2014
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Finalmente, respecto al indice de Desarrollo Humano (IDH) cabe mencionar que desde los
afios 1990 hasta el afio 2014, ambos paises han subido ese indicador en 0,12 puntos (Figura
N.° 5.14.). Aunque Bolivia se encuentra rezagada respecto a Peru. Ocupa el puesto 119 del
ranking de desarrollo humano, mientras que Per( se ubica mucho mas adelante, en el puesto
85.

Figura 5.14 Indice de Desarrollo Humano
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Fuente: Velasco, 2018

En todo caso, Bolivia y Per( enfrentan problemas no resueltos con actores locales producto de
la politica extractiva y éste es uno de los mayores retos de los siguientes gobiernos en aras de

lograr la gobernabilidad y la estabilidad democratica.
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Anexos
Anexo 1. Mapas

Figura A.1 Mapa de areas reservadas para YPFB
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Fuente: Ministerio de Hidrocarburos y Energia de Bolivia (2016)
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Figura A.2 Mapa de &reas de concesiones petroleras en Peru
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Anexo 2. Fotografias

Figura A.3 Las ideas expresadas en la guerra del gas
Fuente: Archivo La Razon, octubre de 2003.
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Figura A.4 Expresiones que invocan a la soberania boliviana
Fuente: Centro de Medios Independientes Sucre, 10 de septiembre de 2003.
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Figura A.5 Mensajes que llaman a fortalecer el sentimiento nacional
Fuente: Centro de Medios Independientes Sucre, 6 de octubre de 2003.

Figura A.6 Manifestaciones pro “defensa” de los recursos naturales

Fuente: Centro de Medios Independientes Sucre, 3 de octubre de 2003
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Figura A.7 Mensajes que piden la industrializacion del gas
Fuente: Centro de Medios Independientes Sucre, 3 de octubre.

Figura A.8 Caricatura representativa de las demandas sociales durante la guerra del gas
Fuente: http://radikal157.blogspot.com/2012_10 01 _archive.html
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Figura A.9 El acto de la nacionalizacion del gas en Tarija

Fuente: Archivo periddico La Prensa

Figura A.10 Influencia del gremio privado en los funcionarios estatales sobre conflictos

ambientales

# Cursos para funcionarios pablicos

Curso "Gestion de los Recursos Naturales en Areas Naturales Protegidas’

La Socoedad Naconal de Minera, Petrdleo y Energla,
desarrolld el Qurso denomnado «Gesbién de los recursos
naturales en dreas naturales protegidase, evento gue con
16 con las exposciones de destacados especaletas.

B objetive fue lagrar que los participantes sctuaboen sus
conccrmrentos tecmcos sobre ks procesos ensrgétcos, sl
como de los programas de maneo ambiental on Ls empee
sas del sector energia. Se desanolio of 11 de marzo y estuvo
dingido a funcionarios ticnicos y legalies ded Servidio Nado
nal de Areas Naturdes Protegidas por of Estado (SERNANS)

Sede Lima, jefes de Aseas Naturales Protegicas a nivel na
congl, persomal Ko y asesores de dicha institucdn

H curso s efectud on tros mddulos: of pamero contom-
ol las etanss de s sclividades de s sectores de hado-
carburos y electricidad; el segundo compeendid casos de
manejo ambientsl de los recursos naturales, biodversidad
y aguz; y el tercero, & p on de une exp a
“xitosa en cusnto al Plan de Abandono en & subsector
mdrocarboros.

Se realzaron exposciones de expertos nacionales en
materia ambiental y de gestidn de los orsos natursles
del sector energético, quienes inchuycran en sus presenta
Gones experhendias mAosas en el manejo de los eorses
naturales, aspectos ambientales y socakes en las opera-
dones.

Fuente: SNMPE, memoria institucional, 2012
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Figura A.11 Capacitacion privada a actores publicos en temas de la consulta indigena

| Programa de Gestion Social | Re

La Scciedad Nacional de Minena, Petrdleo y Energla,
mediante el | Programa de Gestdn Socal y Relacianes
Comunitarias en el sector minero-enepitico, ofmedd & los
funcionanas de Ls empresas asocadas un programa in
tegral de capacitacdn que permibd fortalecer of conoa
miento respecto & bos prindpales aspectos que involucra &
relacionamiento comunitaro,

# programa se levo a cabo del 9 de agosto al 21 de
setiernbre y tuve como abjetive contribuir & la mejors de fa
Lestidn sodal de fas emp ¥ & lap ion del
perfil ded refacionista comunitaria,

A través de Jos cuatro blogues tematicos se Jogrd gere
rar en los particpantes, capaddades pars la incorporaciin
ded enfoque de sostenibildad en la cadena de valor en los
procesos de plnrficactn estratégca empeesanal

Asimnismo, s+ dsculié acerca de la importancia de in-
corpocar el uso de estandares de desempedio social como
Instrumento pan la defirscidn estratégica de policas de
resporsatiidad sodal y empeesarial en el sector minerc-
enerpitico a partir de 1a gereracion de valor compantido

De la misma manera % capacts a los participantes en

aciones Comunitarias en el Sector Minero-Energético

1a prevencidn y manejo adeciaca de los conflictos socio-
ambientales, brindindeles herramientas practicas para ol
relacionamiento con los grupos de intesés,

A lo lugo de cada blogue s& revisaron y analizaron
casos concretos de la maldad pensana o internadional El
contenido de cads segmento se dictd bajo e modakdad
presencial y se ulilizé una metodoiogis particpativa reali-
zando ejercicios grupales que faciltaron b comprnsién de
cada tema.

Fuente: SNMPE, memoria institucional, 2012

Figura A.12 Capacitacion del SNMPE a los fiscales ambientales

il Curso para Fiscales Ambientales: “Aspectos Ambientales

te las Actividades Minero- Energéticas”

La Socedad Naconal de Mneria Petréleo y Energla
realizd del 17 al 19 de abdil o NI Curso para Fiscales Am-
bientales denominado “Aspectos Ambientales de fas Acti-
vidades Minera- Enargéticas® con ¢l abjetivo meforzar los
conocimientos impartidos en las anterdones edcones del
curso, amplisr los conodmientos de ks fiscales en temas
de intards como ol manejo del agua, zonificacidn ecoltgica
econtmica, aphicacian de las nuevas disposicones legales
sobee mineria, hidrocarburos y electricidad.

La actividad acacdémica, comprendi una revicion sobre
los compromisos ambientales del seclor minero-energé-
tico, aspoctos nomiativas en materia ambiental, procadi-
Mientos, permisas, procesas de fiscalizacion y reglas de im-
putaddn penal, asi como  gestidn ambiental en e mancjo
oo recusos naturales

También se realizd una ponencis sobre el manejo de
conflictos socio-ambientales que fue complementada con
un taller aplicative de un caso peactico. L os temas fueran
tratados por profesonales del Minsterio del Ambiente,
estudios de ahogadas y de especiafistas de las empresas
asodadas al gremio minero-energético

Estuvo dinigido a funcionaros del Ministero Pablico,
entre elos fiscales ambientales y fiscales adjuntos. En total
asistieron 50 fiscales que trabajan en distintas junsdcoones
del pais, &si como de ls sede central. Clos también tuvieron
k2 oportunidad de hacer una wista téanics a la refineria La
Pampilla.

Esla es |a lercera vez gue se reshzs este cunso y siempre
ha contado con & partiopacdn efectiva de los fiscales rela-
cionados con los temas tratados.

Fuente: SNMPE, memoria institucional, 2012
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Figura A.13 Los actores privados capacitan a los periodistas sobre los problemas de la

industria

Foro de prensa "Sector Hidrocarburos: Trabajando por el Pert

Un total de 25 periodistas de Talara, en la region Plu-
ra, participaron en el foro de prensa denominado * Sector
Hidrocarburos: Trabajando por el Peri® que organizd la
Sociedad Nacional de Mineria, Petréleo y Energla, en dicha
dudad del norte del Peri

En el marco del foro que se realizd el 30 de marzo del
2012, se dictaron charlas sobre diversas tematicas referidas
a b industria hidrocarburifera que se desarrolla en ¢f pais

Los periodistas recibieron informacién sobre la cartera
de inversiones y el potendial que tiene el sector hidrocarbu-
ros en el Pert, su aporte a la economia nacional, asi como
la forma en la que se desarrollan las actividades de explora-
cion y explotadon de hidrocarburos

Asimismo, durante la jormada académica se realizaron
exposicones sobre la Ley de Consulta Previa, andlisis de los

conflictos sociales, digitalizacién de contenidos periodisti- Al foro asistieron directores, editores, jefes de informa-
cos en medios de comunicacidn regionales, ética, libertad ciones y redactores de los diversos medios de comunica-
de expresion y responsabilidad de la prensa. citn de la provincia de Talara

Fuente: SNMPE, memoria institucional, 2012

Figura A.14 Portada del Comercio que asocia a Humala con el estatismo
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Figura A.15 El Comercio: “Humala prentende estatizar empresas”
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Fuente: Portada El Comercio, 26 de marzo de 2011

Figura A.16 Editorial de Gestion (Grupo EI Comercio) sobre la “tramitologia” estatal
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Figura A.17 Campaiia publicitaria “Cholo Soy” de la empresa Mi Banco
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Figura A.18 Alicorp alienta el emprendedurismo en Peru
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Fuente: Alicorp (2016). Disponible en https://www.youtube.com/watch?v=8mPqGKVKxcY
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Anexo 3. Tablas

Tabla A.1 Empresas que llegaron a Pera (1993-1999)

Tipo de
Empresa Fecha Lote contrato
1. COMNTRATOS DE EXPLOTACION: 1993-1949
Enterprise QiliGreat Westem 18-Feb-03 a5-M Licencia
Murphy 21-Sep-b4 T Licencia
Coastal 14-Dec-B4 74 Licencia
YPFGuintana 11-Jan-B5 50 Licencia
RepsoliAmpolex 22-Mar-85 Z-2a Licencia
Pluspetrol A00XY 10-Aug-B85 g4 Licencia
fugansknefgas 17-Aug-85 S Licencia
ELFEwocan’Anschutz 0B-Sep-05 g Licencia
Chevron 0B-Mow-05 52 Licencia
ARCO O7-Dec-B5 i Licencia
Advantage/P edco/HamwhaHyundai 13-Drec-B5 a7 Licencia
MaobillEIfEsso 26-Mar-08 77 Licencia
MaobillEIfEsso 26-Mar-pg KL Licencia
Olympic Od A0-May-BG X Licencia
Phuspetrol¥oreaPet™ukong 22-Jul-BE 74 Licencia
PlusperolPedool ukong Diaewoo 2B0M12/84 w 227T/06 X Licencia
Anadarko 02-Sep-B6 B4 Licencia
Cecidental 24-0ct-06 72 Licencia
Advantage/Barrett DE-Mow-B6 | 554,55B8.55C Licencia
Quintana Minerals 17-Dec-B8 ;M Licencia
Phillips/AGIP A0-Jan-B07 a2 Licencia
ShelliMobil 18-Mar-87 75 Licencia
PanEnsrgyBuenaventura™osbacher 15-Aug-87 a5 Licencia
Enterpris= Qil O7-Jan-B8 32 Licencia
Perez Companc 20-Jan-B8 £-1 Licencia
Oecidental A0-Jan-BE Z-3 Licencia
Petrolera Argentina San Jorge 18-Feb-0B L] Licencia
Coastal PeruwHunt Owerseas DE-Mar-88 | TIATIBTIC Licencia
ARCO 31-Mar-08 a8 Licencia
Pluspetrol 03-Apr-0B Xl Licencia
Pefrolera Montermico 2E-May-B8 v Licencia
Pérez Companc O@-Jun-B8 bl Licencia
Repsol A0-Jun-B8 33 Licencia
Pan Energy 21-Jul-B8 20 Licencia
Pan Energy 21-Jul-B8 21 Licencia
Repsol Exploration Peru 10-5=t-BE 34 Licencia
Grafia y Monterno Petrolera 12-Mow-28 X Licencia
Repsol Exploration Peru 27-Mow-B8 35 Licencia
Bamret Resouwrces (PERLU) Corporat. 08-Sep-02 2 Licencia
Advantage Resource Selva LLC 25-Feb-00 ar Licencia
Repsol Exploration Peru 18-Feb-01 27 Licencia
Maple Pmduction Sucursal Peruana D&-Mar-01 M-E Licencia
Oiros.
Sulb-total
Sub-total de conbratos vigentes (a Set 2001)
2. COMTRATOS DE EXPLOTACION: 1993-1993
Phespetrad (") 22803988 (E-May-00) 1-AB Senicios
Grafia Montero Petrolera S5A 27-Dec-B1 I Senvicios
Ric Braweo /Pan American O4-Mar-83 L" Licencia
ProvisaMercantile Petroleurn 05-Mar-83 ] Licencia
Linipetno 17-Jun-B83 X Senvicios
Grafia Monters Petrolera SA 08-0ct-03 V| Sericios
Sapet Devslopment Peru INC 22-0ct-93 {1-May-00) Vil Senicios
Petrotech 16-Mow-03 Z-28 | Operaciones
The Maple Gas Co. del Pem. 30-Mar-04 3B 31D Licencia
Aguaytia Energy del Peni SRLtda. 30-Mar-24 31C Licencia
Perez Companc del Perd SA 20May 1994 [17-dic-26) X Licencia
PluspetrolPedco™ ukongDiaswoo 20-May-04 (22-Jul-Bg) a Licencia
VEGSA C.G. O5-Jan-06 Il Licencia
Petrolera Montermico 28-May-BB EA Licencia
| Peru Conporation 08-D¥e-00 BB Licencia

Sub-Total (Todos vigentes a Set 2001}

Total Inwversion Comprometida (1 + 2)

Total Inversion Comprometida (1 vigente + 2)

Fuente: Perupetro, Ministerio de Minas y Energia, Revista En Cifras, septiembre 2001.
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Tabla A.2 Preguntas del Referéndum Vinculante sobre el gas

NlO

Preguntas

¢ Esté usted de acuerdo con la abrogacion de la Ley de Hidrocarburos
1689 promulgada por Gonzalo Sanchez de Lozada? Si No

¢ Esta usted de acuerdo con la recuperacién de la propiedad de todos
los hidrocarburos en boca de pozo para el Estado boliviano? Si No

3. ¢Esta usted de acuerdo con refundar Yacimientos Petroliferos
Fiscales Bolivianos (YPFB) recuperando la propiedad estatal de las
acciones de las bolivianas y los bolivianos en las empresas petroleras
capitalizadas, de manera que pueda participar en toda la cadena
productiva de hidrocarburos? Si No

¢ Esté usted de acuerdo con la politica del presidente Carlos Mesa de
utilizar el gas como recurso estratégico para el logro de una salida util
y soberana al océano pacifico? Si No

¢ Esta usted de acuerdo con que Bolivia exporte gas en el marco de una
politica nacional que cubra el consumo de gas de las bolivianas y
bolivianos, fomente la industrializacion del gas en territorio nacional,
cobre impuestos y/o regalias a las empresas petroleras llegando al 50
por ciento del valor de la produccion del gas y el petroleo en favor del
pais; destine los recursos de la exportacion e industrializacion del gas
principalmente para educacion, salud, caminos y empleos? Si No

Fuente: Decreto Supremo 27507, del 19 de mayo de 2004.
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Tabla A.3 Algunos de los dirigentes sindicales e intelectuales de izquierda que se convirtieron en

ministros de Evo Morales

Nombre

Procedencia

Cargo

Alvaro Garcia Linera

Ex guerrillero, docente universitario e
intelectual de izquierda

Vicepresidente de Bolivia

David Choquehuanca

Director ONG Fundacion Aclo

Canciller de la Republica

Luis Arce Catacora

Docente universitario de economia
heterodoxa

Ministro de Economia 'y
Finanzas

Carlos Villegas

Investigador ONG Cedla y docente de
economia heterodoxo

Ministro de Planificacion (ene-
sep 2006) / Ministro de
Hidrocarburos (2007-2008)

Andrés Soliz Rada

Ex parlamentario y estudioso de la
Capitalizacion

Ministro de Hidrocarburos

Abel Mamami

Dirigente Junta de Vecinos El Alto

Ministro de Medioambiente y
Agua

Walter Villarroel

Dirigente cooperativista Potosi

Ministro de Mineria

Hugo Salvatierra

Dirigente sindical Santa Cruz

Ministro de Desarrollo Rural

Alex Galvez

Dirigente del sector fabril de La Paz

Ministro de Trabajo

Camisira Rodriguez

Dirigente de las Trabajadoras del
Hogar de Bolivia

Ministra de Justicia (2006-
2007)

Celinda Sosa Directora ONG Centro de Capacitacion | Ministra de Producciény
e Investigacion Campesina Tarija Microempresa
Alicia Mufioz Presidenta Federacion Democratica de | Ministra de Gobierno (2006-
Mujeres de Bolivia 2007)
Saul Avalos Dirigente sindical en Santa Cruz Ministro de Hidrocarburos (sep
2008-feb 2009)
Oscar Coca Dirigente del MAS en Cochabamba Ministro de Hidrocarburos

(2009-2010)
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Julia Ramos Dirigente Confederacion de Mujeres Ministra de Desarrollo Rural
Campesinas e Indigenas Bartolina Sisa | (2009)

Celima Torrico Dirigente campesina Ministra de Justicia (2010)

Susana Rivero Investigadora de la ONG Cejis Ministra de Desarrollo
Productivo (2007-2010)

Nemesia Achacollo Dirigente Confederacion de Mujeres Ministra de Desarrollo
Campesinas e Indigenas Bartolina Sisa | Productivo (2010-2015)

Roberto Aguilar Docente universitario y asambleista por | Ministro de Educacion
el MAS

Fuente: Informacion oficial y del EI Deber Data (2016). Disponible en http://data.eldeber.com.bo/#section-
portfolio

Tabla A.4 La orientacién de la politica gasifera de Bolivia

Nivel Sistémico Nivel estratégico Nivel operativo

Obijetivos | Soberania del Estado | Intervencionismo estatal | Manejo de conflictos
Dignidad, y redistribucion de
recursos

“Buen vivir”’

Medios Referéndum Nacionalizacion de los | Negociacién con las
recursos naturales empresas petroleras

Reforma del Estado
Incremento de larenta | Tension diplomaticas

petrolera

Conflictos locales
Refundacion YPFB (media luna, TIPNIS y
(centralismo gasolinazo)

burocratico)

Fuente: Adaptado de Hall (1993) y Howlett (2009)
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Tabla A.5 El mix de instrumentos de la politica boliviana, segun los recursos del Estado

Autoridad

Organizacion

Tesoro

Informacioén

Constitucién Politica
del Estado (2009)

Creacion del Ministerio de
Planificacion del Desarrollo
(2006)

Impuesto Directo a los
Hidrocarburos, IDH (2005)

Plan Nacional de
Desarrollo (2006)

Hidrocarburos (2005)

Corporacién (DS 29507,
2008) y como empresa publica
estratégica (DS 86, 2009)

Chaco, Andina 'y
Transredes (DS 29541,
2008; DS 29586, 2008), de
CLHB (29542, 2008; DS
29554, 2008) y de Air BP
(DS 0111, 2009)

Referéndums (2004 y | Reforma del Ministerio de Participacion econémica Estrategia Boliviana de

2009) Hidrocarburos y Energia de YPFB en los contratos Hidrocarburos (2008)
(2007) de operacion (2006)

Ley N.° 3058 de Se reforma YPFB como Compra de acciones de Plan de Desarrollo

Energético 2008-2027
(2009)

Estatutos de YPFB
(DS 28324, 2005)

Creacion de la Empresa
Boliviana de Industrializacion
(EBIH) (2009)

Ajuste y mejora salarial en
YPFB (DS 28609, 2006)

Plan de expansion del
Sistema Interconectado
Nacional 2010-2022
(2010)

Decreto Supremo

N.° 28701 de
Nacionalizacién de
los hidrocarburos
(2006)

Creacion de la Agencia
Nacional de Regulacion de
Hidrocarburos (ANH)

Crédito del BCB para
YPFB para financiar
proyectos de hidrocarburos
(2008-2009)

Plan de Industrializacion
de los Hidrocarburos
rumbo al Bicentenario
(2013)

Regulacién de las
Empresas Publicas
(Ley 466, 2013)

Creacion del Consejo Superior
Estratégico de Empresas
Publicas (COSEEP) (Ley 466,
2013)

Incentivos econémicos

a la exploracion y
explotacion (DS 1202,
2012)

Balances energéticos
nacionales 2000-2012
(2012)

Regulacidn de las
Inversiones publico-
privadas (Ley 516,
2014)

Creacion de la Oficina
Técnica para el
Fortalecimiento de las
Empresas Publicas (OFEP)
(Ley 466, 2013).

Precio internacional del
petréleo (WTI)

Memorias e informes
anuales del Ministerio de
Hidrocarburos (2008-
2010)

Regulacidn de la
Conciliacién y
Arbitraje excluye los

Sociedad anénima mixta con
Petroleos de Venezuela
(PDVSA) (DS 29189, 2007)

Renta Dignidad para
adultos mayores (2006)

Boletines, informes
técnicos YPFB (2008-
2012)
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recursos naturales
(Ley 708, 2015)

Contratos para
exploracion y
explotacion (2006)

Otorgacion de areas
exclusivas para YPFB (DS
29130, 2007)

Bono Juana Azurduy
(2007) para mujeres
embarazadas

Certificacion de reservas
(2009)

Contratos de
exportacion de gas
natural y adendas
(2006-2007)

Ministerio de Defensa Legal
del Estado, para defender las
acciones soberanas de Bolivia
(DS 29894, 2009)

Bono Juancito Pinto
(2008) para nifios en etapa
escolar

Auditorias petroleras
(2006-2007)

Negociacién de
contratos de
exportacién de GLP
(2014-2015)

Ministerio de Transparencia y
Lucha contra la Corrupcion
(2009)

Modificacion del IDH para
la asignacién de becas para
estudiantes de
universidades publicas (DS
961, 2011)

Audiencias publicas
(2009)

Avrbitrajes
internacionales con
las petroleras (2014)

Ministerio de Autonomias
(2009)

Subsidio a los
combustibles

Rendicion de cuentas
(2009)

Consulta a los
pueblos indigenas
(DS 29033, 2007; DS
29124, 2007; DS
2298, 2015).

Ministerio de Comunicacion
(2011)

Publicidad pagada en los
medios de comunicacion

Actividad petrolera
en areas protegidas
(DS 2366, 2015)

Viceministerios de
Coordinacion con los
movimientos sociales y
sociedad civil (2006) y de
Coordinacion y Gestion
Legislativa Plurinacional
(2006)

Planes de infraestructura
para suministro del
mercado interno

Ley de lucha contra
la corrupcion,
enriguecimiento
ilicito e investigacion
de fortunas “Marcelo
Quiroga Santa Cruz”

Escuela de Gestidn Publica
(2007)

Plan Nacional de Lucha
contra la Corrupcién

Corrupcion en
licitaciones publicas

Fuente:Adaptado de Howlett y Ramesh (2009)
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Tabla A.6 La orientacién de la politica gasifera de Peru (2015), segun los objetivos y los medios

Nivel Sistémico Nivel estratégico Nivel operativo

Objetivos Soberania Asociacion Publico privado Competitividad /
gobernabilidad

Crecimiento econémico

Inclusién social

Medios Debilidad institucional Flexibilizacién normativa Resolucion de arbitrajes
internacionales
No hay reforma del Simplificacién administrativa
Estado Negociacién con actores

Flexibilizacion tributaria (pueblos indigenas)

Busqueda de mayor
inversion privada

Fuente: Adaptado de Hall (1993) y Howlett (2009)
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Tabla A.7 El mix de instrumentos de la politica peruana, segun los recursos del Estado

Autoridad

Organizacion

Tesoro

Informacion

Constitucién Politica
del Estado (1993)

Se crea Pertpetro (1993)

Reduccidn y diferenciacion de las
regalias (Ley N.° 26221, 1993; DS
N.° 049-1993-EM; DS 049-93-EM;
DS N° 042-2005-EM; DS 017-2003
EM; DS Supremo N.° 062-99-EM)

Ley para la
simplificacion de
tramites

Ley de Consulta Previa
a los Pueblos indigenas

Reforma de
OSINERGMIN (Ley
26734, 1996)

Devolucién del Impuesto General a
las Ventas (IGV) (Ley 27624,
2002)

Certificado
ambiental global

Ley que declara
prioridad nacional a la
inversion privada

Reforma de Petroper
(exclusion de las
privatizaciones, Ley
28244, 2004; y su
“modernizacion” para
que participe en la
cadena, Ley 28840,
2006)

Estabilidad tributaria contractual
(DS 32-95-EF; Ley 27343, 2000).

Plan Estratégico de
Desarrollo Nacional

Comités técnicos para
el analisis de politicas
sectoriales

Creacidn del Consejo
Nacional de
Competitividad (CNC)
(DS 024, 2002 PCM; DS
117, 2014 EF)

Libre disposicion y derecho a la
convertibilidad de las divisas

Plan Nacional del
Bicentenario Peru
2021 (2011)

Ley N.° 26221, Ley
organica de
hidrocarburos (1993)

Creacion de Proinversion

Libre disposicion de sus utilidades
después de los impuestos

Libertad de llevar la contabilidad en
doélares

Plan Nacional de
Competitividad (en
los primeros no
aparece el gas, pero
si en el del 2018)

Ley N.° 27377 de
Actualizacion de
Hidrocarburos (2000)

Creacion de la Secretaria
de Gestién Pablica
(2005)

Transferencia del 20% de acciones
de Petroper( a la bolsa de valores
(Ley 29817, 2010)

Balance de Energia
2012 (2013)

Ley N.° 27133, de
Promocién del
Desarrollo de la
Industria del Gas
Natural (1999) y su

Creacion del Centro
Nacional de
Planeamiento Estratégico
(CEPLAN) (Ley 28522,
2005; DL 1088, 2008)

Aumento del porcentaje de acciones
de Petroper( a la bolsa hasta el 49%
(Ley 30130, 2013)

Memoria
institucional
Ministerio de
Energia y Minas
2006-2011 (2006)
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modificacion (Ley
28552, 2005)

Modernizacion de la
Gestion del Estado
(Ley 27658, 2002) y
los lineamientos de
organizacion de
funciones (DS 043,
2006 PCM)

Creacion del Sistema
Nacional de
Planeamiento Estratégico
(Ley 28522, 2005; DL
1088, 2008)

Crédito para la modernizacion de la
refineria de Talara (2013)

Publicacion de la
Matriz energética
2012 (2012)

Contratos de
exportacion de gas

Organismo de
Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental
(OEFA),

Precio internacional del petréleo
(WTI)

Boletin de Energia
del Per(12012 y
boletines del gas
2009

Acuerdos comerciales
yTLC

Reforma del Ministerio
de Economia y Finanzas
(DS 117, 2014 EF)

Precio del gas (Henry Hub)

Evaluacién de las
reservas de Camisea
(lotes 88 y 56) a
realizada por
Netherlands Sewell
Asociates, NSA
(2010)

Licitaciones publicas
de bloques petroleros
(2010)

Creacion del Foro del
Acuerdo Nacional (2002-
2015)

Fondo de Estabilizacién de los
precios de los combustibles (DU
010, 2004; DU 060, 2011; Ley
29952, 2013).

Memorias anuales
de Petroper( desde
1990-2010 (pero no
todas se pueden

descargar)
Derecho de consultaa | Agencias Regionales y Control del gasto publico y Suplemento
pueblos indigenas (Ley | locales de promocién de | prohibicién de nuevas Aniversario

29785, 2011)

la inversién privada

contrataciones en instituciones
publicas (Ley 30114, 2014).

Perupetro (2004-
2010)

Reglamento de
Participacion
Ciudadana en
Actividades de
Hidrocarburos

Defensorias regionales
de la inversion privada

Plan Nacional de
Lucha contra la
corrupcion

Se declara de interés
nacional la inversion
privada (DS104-2013-
EF)

Comités Especiales de
Inversion Privada

Casos de corrupcion
“Petroaudios”
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Medidas para
facilitar la
inversion privada.
(Ley 30056, 2013)

Bancos regionales de
proyectos

Consejo Nacional de
Descentralizacion

Superintendencia del
Mercado de Valores
(SMV)

Viceministerio de
Interculturalidad

Fuente: Velasco, 2018
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Glosario

AFP
BM

CNC

Copri
Proinversion
MEF

MEFP
MINEM
MHE
OSINERGMIN
SMV

TGN

YPFB

Administradoras de Fondos de Pensiones

Banco Mundial

Consejo Nacional de Competitividad

Comision de Promocidn de la Inversion Privada
Agencia de Promocion de la Inversion Privada Peru
Ministerio de Economia y Finanzas de Per
Ministerio de Economia y Finanzas de Bolivia
Ministerio de Energia e Hidrocarburos de Peru
Ministerio de Hidrocarburos y Energia de Bolivia
Organismo Supervisor de Inversion en Energia y Mineria
Superintendencia del Mercado de Valores

Tesoro General de la Nacion

Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos
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