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RESUMEN

De la Nacionalizacion a la Polarizacion en Bolivia: un andlisis desde los instrumentos de
las politicas publicas y la gobernanza es una investigacidon actual, que se inserta en el
debate sobre el manejo del gas natural y el petréleo por parte de los estados en contextos de
globalizacion, seguridad energética, transicion energética y profundizaciéon de la
democracia.

Se concentra en indagar el impacto del Decreto Supremo N.° 28701, denominado de
“nacionalizacion de los hidrocarburos”, sobre las relaciones del Estado con los distintos
actores vinculados a la industria gasifera: empresas petroleras privadas, paises compradores
de energia e instituciones representativas de los departamentos poseedores de estos recursos
naturales no renovables. La norma fue emitida por el presidente de Bolivia, Evo Morales, el
1 de mayo de 2006.

Esta investigacion propone una mirada novedosa sobre el proceso de la
nacionalizacién y lo contrapone con la visién ortoxa tradicional, que lo concebia s6lo como
la transferencia obligada de bienes privados al Estado a cambio de una indemnizacion. Este
estudio asegura; en cambio, que las interacciones entre el Estado, los actores econdmicos y
sociales, envueltas en procesos complejos, dindmicos y diversos, determinan nuevas formas
de gobernar, que superan los modelos unidireccionales de toma de decisiones y dan un salto
hacia los esquemas de intervencion pactados, que fomentan la regulacién antes que la
apropiacién de activos de las compaiiias multinacionales.

Asimismo, desmitifica varios mitos sobre las nacionalizaciones. Por ejemplo, la
creencia de que estos procesos generan ingresos econdmicos al Estado, que ahuyentan las
inversiones extranjeras y que los estados presciden totalmente de la presencia de las
empresas multinacionales. Por dltimo, permite ver que a lo largo de la historia, los distintos
gobiernos en Bolivia no pudieron encontrar equilibrios politicos, econdmicos y sociales en
el sector hidrocarburifero y arriesgaron el abastecimiento del mercado interno, la provision

a los paises compradores y los ingresos fiscales provenientes de ese dmbito.



INTRODUCCION
En los ultimos veinte afios el acceso a la energia se ha convertido con més fuerza en un
tema de cardcter estratégico y de seguridad nacional, en particular, para los paises
desarrollados. De ahi, que Estados Unidos, que consume la cuarta parte de la produccién
mundial de petréleo, impulsara una serie de politicas' para garantizarse el
aprovisionamiento constante y diversificar su oferta.

Asi, en América Latina se pusieron en vigencia varias reformas econémicas que
repercutieron sobre los paises proveedores de hidrocarburos. Sus acciones mds connotadas
estaban enmarcadas en el denominado “Consenso de Washington”, que era un paquete de
diez medidas estructurales que postulaba la desregulacién estatal, la disciplina fiscal, la
liberalizacion de los mercados, la privatizacion de las empresas publicas, entre otros”.

Esa politica de apertura influy6é en Bolivia durante el gobierno de Gonzalo Sdnchez
de Lozada (1997), quien se asocid con actores no estatales para traspasarles el control de las
empresas estratégicas del Estado. Uno de los casos mds contundentes es el de Yacimientos
Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB), cuya estructura operativa para la exploracion,
explotacion y transporte de hidrocarburos fue eliminada y se la traspasé a tres sociedades
anénimas mixtas Andina, Chaco y Transredes. En 1999, Hugo Banzer Sudrez privatizé la
refinacion. Asi, la labor del Estado en este sector extractivo se limité a un trabajo de
escritorio; es decir, a administrar y supervisar los contratos de las compaiiias privadas.

La desintegracion de la industria se consolid6 con la transferencia de la propiedad
de los hidrocarburos a las compaifiias petroleras a partir de que éstos salian a la superficie,
hecho que fue aprobado con la Ley de Hidrocarburos N.° 1689, del 30 de abril de 1996, y
refrendado con el Decreto Supremo N.° 24806, del 4 de agosto de 1997. La titularidad
sobre el recurso les permitia definir politicas comerciales.

Con la liberalizacién de los mercados y para atraer mds inversiones, el gobierno

aplicé una tributacion diferenciada entre los campos “antiguos”, que fueron descubiertos y

' Muchas de ellas fueron de tipo integracionista. Por ejemplo, la Iniciativa Energética Hemisférica de 1994,
que era un foro en el que participaban las empresas nacionales, privadas y los gobiernos, en particular, de
Estados Unidos y Canada.

% También estaban incluidos la liberalizacién del comercio internacional, un nuevo orden de prioridades para
el gasto publico, la reforma tributaria, ajustes en las tasas de interés, establecimiento de una tasa de cambio
competitiva y la garantia del derecho de propiedad.
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entraron en produccion antes de la vigencia de la Ley N.° 1689, y los “nuevos”, que fueron
posteriores a la emision de la norma. Los primeros pagaban una regalia del 50% y los otros,
el 18%, ademds de los otros impuestos de ley’, que aunque eran montos pequefios, “no eran
despreciables” (Medinaceli, 2007:40-41).

“Con criterios fiscales y no técnicos” (Delegacion Presidencial, 2005:10), el
gobierno de Sanchez de Lozada logré incorporar en este segundo grupo al campo San
Alberto, que tiene la mayor cantidad de reservas probadas y probables de gas natural en
Bolivia y que fue descubierto por YPFB en 1990. Contaba con 11,7 Trillones de Pies
Ciibicos (TCF)* de los 46,7 TCF que el pais tenfa cuantificados hasta el 1 de enero de 2005
(YPEB, 2005) y esté ubicado en el departamento de Tarija, al sur del pais.

La produccion de San Alberto se destind exclusivamente a la exportacién a Brasil,
actividad que en la década de los noventa representé para Bolivia menos de un dolar por
millar de Unidades Térmicas Britanicas (BTU)5 (Medinaceli, 2007:57). De este monto, las
empresas Petrobras, Repsol YPF y Total, que controlaban este reservorio, se quedaban con
cerca al 80% de la ganancia y entregaban al pais 18% via regalias. De este porcentaje, el
Tesoro General de la Nacion (TGN) no recibia ni un centavo. Esto porque el 11% se iba a
los departamentos que tenian los yacimientos gasiferos (Tarija, Santa Cruz, Cochabamba y
Chuquisaca); el 1% a Pando y Beni por una compensacion historica y el 6% a YPFB.

En cambio, el resto de campos gasiferos y petroleros medianos y pequefios, que en
su mayoria fueron considerados ‘“antiguos”, aportaban un 50% de regalias al Estado y
destinaron su produccién al mercado interno, pero su precio era mucho menor que de la
exportacion. Ellos si otorgaban ingresos al Tesoro a través de la Regalia Complementaria
Nacional (13%) y la Participacién Nacional (19%).

En octubre de 2003 aquel proceso cambié. Juntas de vecinos, mineros, campesinos,

fabriles, entre otros sectores de los departamentos no productores de hidrocarburos, en

? Las empresas pagaban el impuesto a las utilidades (25%) y el impuesto a la remisién de utilidades al exterior
(12,5%). Se gravaban sobre las ganancias y no sobre la produccién como las regalias. No pagaron el surtax
(25%), aplicado a las utilidades extraordinarias, porque aseguraban que tenian beneficios superiores a los
previstos. Pero en 2005 el Servicio de Impuestos Nacionales (SIN) logré cobrar este tributo debido a un ajuste
al reglamento de depreciacion de activos y tras ejecutar una serie de procesos de fiscalizacion a las petroleras.

* TCF es una medida utilizada para medir las reservas. Ver glosario.

> El BTU (British Termal Unit) es una unidad de energia que mide el poder calérico del gas natural.
Corresponde a la cantidad de calor requerido para elevar la temperatura de una libra de agua en un grado
Fahrenheit. Ademads, el precio del gas se establece en funcién a esta medida.
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particular, de El Alto, la ciudad mas pobre del territorio nacional, protagonizaron la
“Guerra del Gas” e impidieron la exportacién de gas a Estados Unidos via Chile. Mientras
que en las instituciones representativas de los departamentos poseedores del recurso,
especialmente Santa Cruz, la ciudad mds potentada del pais, cuestionaban aquel bloqueo
comercial y demandaron la autonomia departamental.

Ese episodio permitié una reconfiguracién de la estructura politica en Bolivia. Dio
lugar al surgimiento de nuevos lideres sociales, como Evo Morales, dirigente de los
cocaleros, quien llegd a la Presidencia de la Republica con el 54% de votos, porcentaje
jamads visto en la historia democrética del pais, y enarbolando un discurso de reivindicacion
del Estado como actor protagénico en la toma de decisiones.

La llegada de Morales al poder en diciembre de 2005 marcé el inicio de un nuevo
modo de regulacién, en particular, sobre la explotacion del gas natural y sobre sus
beneficios econdmicos. De ahi, que su primera medida fue la recuperacion del control de
los hidrocarburos por el Estado boliviano, a través del Decreto Supremo N.° 28701 “Héroes
del Chaco”, al cual le denominé “de nacionalizacién”.

En la literatura existe una diversidad de investigaciones sobre este tema. Destacan
los que lo abordan desde la economia politica y enfatizan en los efectos macroeconémicos,
regulatorios y fiscales (Aponte et al, 2006; Candia y Pacheco, 2009; Medinaceli, 2007;
Lépez, 2007; Lopez, 2008; Jova, 2006), mientras que otros se concentran en propuestas
para la redistribucion de los ingresos entre la poblacidn, asi como en la generacién una
nueva base productiva (Andersen et al, 2006; Gray Molina, 2006; Medinaceli, 2006;
Morales, 2008).

Otros textos son mucho mds histdricos y recogen los procesos de nacionalizacion
del petréleo en Bolivia de 1937 y de 1969 (Fundacién Jubileo, 2009) y los procesos
similares en el mundo (Orgaz, 2005). Entre estos destacan los que plantean el
fortalecimiento de la petrolera estatal para limitar las acciones de las empresas
multinacionales, y lograr que los pueblos “recuperen la soberania sobre los recursos
naturales” (Gandarillas et al, 2008:140).

La nacionalizacion gasifera en Bolivia también se constituyé en un tema de interés
para las relaciones internacionales debido a la posicion estratégica del pais. Por un lado,

aparece como parte de un proceso mayor, el “neonacionalismo petrolero en los Andes”
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(Fontaine, 2010a), debido a su similitud ideoldgica con las medidas implementadas en
Venezuela y Ecuador. Por otro, otros estudios resaltan el conflicto politico-diplomatico con
Brasil (Christensen, 2006; Jhon de Sousa, 2006; De Castro, 2006) y las implicaciones para
la integracion regional sudamericana (Linkohr, 2006; Isbell, 2007).

Como no existe un andlisis integral sobre los efectos de la nacionalizacion, el
presente estudio pretende abordarlo con una mirada renovadora desde el quehacer del
Estado y sus implicaciones. Es decir, combinando el andlisis de los instrumentos de las
politicas publicas y la gobernanza. El primero es util para entender cémo actia el Estado y
en qué condiciones toma decisiones, mientras que el segundo tiene que ver mds con c6mo
éste logra adecuarse a los cambios generados por fuerzas internas y externas y, a partir de
ahi, generar politicas publicas. Ambas lineas estdn asociadas a la corriente
neoinstitucionalista por el andlisis de instituciones formales y no formales y su incidencia
sobre los actores.

El objetivo principal de esta investigacion es establecer como cambiaron las
relaciones entre el Estado boliviano y los diversos actores vinculados al sector
hidrocarburifero luego de la emisiéon del Decreto Supremo N.° 28701, que serd entendido
como un instrumento de la politica publica. Esta inquietud motivé a plantearse la siguiente
pregunta: ;Como este decreto impactd en la gobernanza democratica en Bolivia? Es decir,
como este dispositivo de intervencion afectd la relacién del Estado con las compaiiias
petroleras, en el 4mbito econdmico; la relacién entre éste y los paises productores, en el
nivel externo, y la relacion del gobierno central con las instituciones de los departamentos
que poseen hidrocarburos, en el nivel local. Y como frente a las respuestas el Estado tuvo
que adecuarse y adaptar su politica energética.

Respecto al concepto de nacionalizacién existe todo un debate académico. Desde
una visién historica, Al-Shereidah sefiala que esta palabra tiene un sentido de soberania y
patriotismo porque rememora la lucha histérica de los pueblos. Es una ‘“segunda
independencia, [como] la afirmacién de la voluntad del colectivo, de las masas; (...) la
reconquista del derecho de planificar independientemente para avanzar (...) hacia el
progreso” (Al-Shereidah, 2006:125).

Existe una visién que sostiene que la “nacionalizaciéon comienza con un intento de

liberar a la nacion post-colonial de elementos extranjeros y recuperar para la nacién el
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poder econémico y politico” (Chua, 1995:283). Es decir, que se constituye en una respuesta
a la demanda de los pobres y marginados que rechazan todo lo que sea extranjero, tanto lo
que estd fuera de las fronteras como lo que estd dentro. En esta linea, la nacionalizacién es
interpretada como “una transferencia de la propiedad o del control de los activos del sector
privado [extranjero] hacia el gobierno” (Chua, 1995:227).

Pero una buena parte de los estudios sobre el tema consideran que la
nacionalizaciéon es una imposiciéon del Estado. Es una medida de corte unilateral y
ortodoxa, a través de la cual, éste expropia los activos de una empresa privada,
generalmente, extranjera previa indemnizacion (Zaratti, 2006:38; Aponte et al, 2006).

Kobrin (1980) refuerza esa vision, amparado en el estudio de Frederick Truitt
titulado Expropiation of private foreign investment (1974), que sefiala que la
nacionalizacién consiste en la toma oficial por parte de la soberania del Estado de la
propiedad tangible o intangible de la inversion directa de una corporacién extranjera. Su
objetivo es continuar con la explotacion de la propiedad para uso publico. Sin embargo,
hay autores (Mokrani y Gutiérrez, 2007) que consideran que el traspaso de bienes no es
una condicién determinante para una nacionalizacién®.

Kobrin insiste en que si es necesaria la toma de la propiedad privada por parte del
Estado en este proceso y, en ese sentido, para tener mayor precision conceptual, prefiere
hablar de expropiaciacion antes que de nacionalizacién, socializacién o confiscacion, que
son los términos que aparecen de forma recuerrente en la literatura. Esto porque, segtn él,
tienen sentidos diferentes, los cuales sin embargo no precisa.

Otros autores manejan la palabra nacionalizacién como sinénimo de expropiacion y
seflalan que en esta ultima tiene que haber si o si una compensacién econdémica por el

) ) ! . . 7
traspaso de los activos; en cambio, en la confiscacion, no es necesario (Delson, 1957:760)".

% Para Mokrani y Gutiérrez puede haber una “nacionalizacién de los hidrocarburos sin expropiacién porque
[en el caso boliviano] hubo privatizacion de esos recursos sin venta alguna de la empresa estatal”. “En este
sentido, la nacionalizacion boliviana es mds bien la estatizacién de una propiedad aparente y dispersa —las
susodichas acciones individuales- y por esa via se establecen nuevas relaciones con los socios extranjeros
(...)” (Mokrani y Gutiérrez, 2007:126 y 129).

7 Pese a que en Bolivia no hubo una transferencia de activos con el Decreto Supremo N.° 28701, la palabra
“nacionalizaciéon” tuvo mucha contundencia entre la poblacién porque, segin Zaratti (2006:38), “el partido
de gobierno [el Movimiento Al Socialismo] logré una reapropiacién del término (...) para que la gente lo
crea independientemente de lo que significaba”. Esto dltimo se explicarfa porque el gobierno buscaba resaltar
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Ademas, desde un punto de vista juridico, la expropiacién se funda en la utilidad publica,
cuando el bien no cumpli6 un rol social. Su compensacién econémica deber ser “adecuada
y eficaz” (Domke y Baade, 1963: 283). En caso de no llegar a un acuerdo sobre el valor o
la forma de pago, las partes pueden recurrir a tribunales arbitrales internacionales para
dirimir la situacion.

Mabro (2007:4) asegura que la nacionalizacién se origina en la desconfianza de los
paises productores de recursos naturales no renovables hacia las potencias extranjeras, en el
interés de generar mds ingresos para el Estado y en el descontento de los resultados
desfavorables para el pais. Guriev et al. (2009) afiade que en realidad este proceso tiene una
explicacion meramente economica. Es decir, que el gobierno la aplica cuando los precios
de los precios estdn altos y cuando las instituciones politicas estan débiles.

En este caso, asumiré, como dice Fontaine (2010*:327), que la perspectiva sobre la
nacionalizacién no es tan cerrada y que tiene varias dimensiones (la patridtica, la populista,
la moderada, la modernizadora y la tercermundista®) y que el presidente Evo Morales aplico
una de ellas. Al principio implement6 una medida populista, pero finalmente, se torné
moderada. Esto quiere decir, que el Estado cedi6 y acepté compartir sus ganancias con las
empresas petroleras. En ese contexto, gracias a la ayuda de las politicas publicas y la
gobernanza trato de establecer que las formas de gobernar estdn cambiando y que ya no son
tan unilaterales como se sostiene. Considero también que como el Decreto Supremo N.°
28701 es un instrumento de politica puiblica, sujeto a mdltiples interacciones entre los
actores e inmerso en un proceso de constante dindmica, complejidad y diversidad.

Para desarrollar la investigacién, tuve el respaldo econémico de la Agencia de
Cooperacion Técnica Alemana GTZ, que en convenio con la Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales (FLACSO) sede Ecuador, financié mi viaje a Bolivia entre el 1 de mayo
y el 10 de julio de 2010. Durante este tiempo visité La Paz y Santa Cruz para realizar

entrevistas a los tres niveles de actores relacionados a mi problemdtica y para recopilar

“dignificacion de la sociedad boliviana” (Ortiz, 2006:31) y la capacidad estatal del Estado de manejar los
recursos naturales.

¥ La “patridtica” estd dirigida a defender los activos del Estado, la “populista”, a lograr respaldo popular; la
“moderada”, a compartir ingresos entre el Estado con las empresas 50%-50%; la “modernizadora”, para que
una compaiiia nacional tome las riendas del sector y la “tercermundista”, para evitar que las firmas
estadounidenses afecten a los paises del medio oriente. En el presente estudio, se entenderd a la
nacionalizaciéon como una medida de corte populista, que finalmente se torné moderada.
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informacién de primera mano en las instituciones estatales, privadas, organizaciones
civicas, compaiias petroleras y revisar archivos en las bibliotecas de las universidades
Mayor de San Andrés (UMSA), Gabriel René Moreno (UGRM), Catdlica de Bolivia
(UCB), del Banco Central de Bolivia, Municipal de La Paz, Municipal de Santa Cruz y de
la Unidad de Anadlisis de Politicas Sociales y Econdémicas (Udape). También recurri a
cuestionarios para acceder a los funcionarios que tenian multiples ocupaciones o porque era
un requisito establecido, como en el caso de la Embajada de Argentina de Bolivia. Mi
estudio empezd en octubre de 2008, pero a lo largo del tiempo fue tomando forma.

La presente investigacion consta de cinco capitulos. En la primera parte presenta un
marco tedrico, que trata de combinar dos aspectos: el disefio de los instrumentos de las
politicas publicas y la gobernanza democratica, con el fin de analizar los diferentes niveles
de interaccion entre los actores vinculados a la explotacion del gas natural en Bolivia y los
beneficios que se obtiene de esta actividad (empresas petroleras, paises compradores y
departamentos que poseen los yacimientos).

En el segundo capitulo analiza las relaciones entre el Estado y los diferentes niveles
de actores antes de la emision del Decreto Supremo N.° 28701, un instrumento de la
politica publica boliviana, que marca un corte histérico en este estudio. Esta indagacion
servird de base para que en los capitulos sucesivos se pueda comparar las nuevas relaciones
emergentes de la implementacién del dispositivo de intervencién con los mismos actores.

En el tercer capitulo se analiza cémo se constituyé el instrumento de politica
publica. Se mira su concepcion, las percepciones y contextos de sus disefiadores. Pero
ademads se lo mira como parte de un proceso de transformacién mds grande: el cambio de
modo de gobernanza. En cuarto capitulo analiza los efectos del decreto en las relaciones del
Estado con las compaiiias petroleras y los paises compradores de gas natural. La tdltima
parte del trabajo se centra en los efectos que tuvo sobre la gobernabilidad del pais y las

interacciones con los departamentos productores de este recurso.
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CAPITULO 1.
LAS TRANSFORMACIONES EN LA FORMA DE GOBERNAR

Introducciéon

Este capitulo pretende establecer las herramientas tedricas necesarias para comprender el
presente caso de investigacion. En la primera parte se desarrollard una introduccién a las
politicas publicas, su concepcion, ciclo y criticas para entender el proceso de toma de
decisiones en el ambito publico. En un segundo momento, se complementard esa
informacién con el andlisis de los instrumentos de intervencién para comprender su
formulacion, disefio y asi interpretar los efectos que buscan en los receptores. Finalmente,
se establecerd un vinculo entre estos dispositivos y sus repercusiones en la gobernabilidad

de un pais y en los modos de gobernanza.

El quehacer del Estado

Una aproximacion a las politicas piiblicas

El rol determinante del Estado’ como tomador de decisiones se consolidé en 1930 con el
modelo del Estado de Bienestar (Welfare State). La intervencion se concentré en garantizar
los derechos a los ciudadanos (salud, educacion, vivienda, entre otros), ademas de
implementar proyectos de distribucion econémica, planes de regulacion, de expansion de la
esfera publica y del gasto social. Su mirada estaba mds centrada en la sociedad.

Bajo ese esquema aplicaba politicas publicas. Su contenido estaba sujeto a dos
rasgos fundamentales. Por un lado, a programas de mayor alcance, que podian ser el plan
de gobierno o una estrategia presupuestaria y, por otro, a presiones externas, que las hacian
portadoras de valores y susceptibles de satisfacer intereses de determinados sectores (Meny
y Thoenig, 1992). Esto ultimo evidencid la estrecha relacién que existia entre las politicas

publicas y la politica en si misma'®, lo cual demostraba que determinadas estructuras

? Entendido desde la visién weberiana, como aquel que concentra el monopolio de la violencia legitima dentro
de la sociedad (Adell, 2004). Y que se especializa en “mantener y conservar el orden, a través de agentes
especializados como la policia y los tribunales” (Gellner, 2001:15).

' Este vinculo ha generado confusiones. Sin embargo, para esclarecerlo es dtil retomar la distincién
conceptual que algunos autores reproducen del inglés (Alcdntara, 1995; Meny y Thoenig, 1992; Roth, 2007).
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(regimenes politicos, modelos econdémicos o presiones de actores exdgenos o endogenos)
condicionaban su contenido. De ahi que incluso algunos autores sostengan que “las
politicas ptiblicas son elementos institucionalizados del sistema politico” (Alcantara, 1995).

En América Latina, la relacion entre politica y politicas publicas ha sido fuerte y ha
estado marcada por escenarios de inestabilidad. De tal forma, que estas tltimas estuvieron
condicionadas al tipo de régimen'" vigente en cada pais. En el caso de Bolivia, sujetas a un
tipo endeble, donde las instituciones son débiles y el Estado no tiene presencia en todo el
territorio (Medellin, 2006:140).

Posteriormente, el esquema del Estado de Bienestar entr6 en crisis debido a que no
pudo cumplir con los objetivos de su creacion: eliminar la desigualdad de los sectores mas
vulnerables de la poblacién. Ademas, fruto de la crisis econdmica y social que se vivia por
esa época se quedo sin los medios para seguir intentando alcanzar esos objetivos (Meny y
Thoenig, 1992:33). Sus fallas emergieron, principalmente, por la burocracia que se
encontraba en su misma esencia y que quedé manifiesta en la administraciéon del Reino
Unido. Todo esto 1levé a repensar la visién sobre la accién piblica'.

Entre 1960 y 1970, la influencia de la economia plante6 una mirada mds centrada
en el Estado que en la sociedad. Y postulaba que los funcionarios publicos elegian y
disefiaban las politicas publicas en funcion a criterios racionales. Sostenia que las
decisiones eran el resultado de factores macroeconémicos (por ejemplo, produccion,
consumo e indicadores de pobreza) que determinaban el sistema politico y el contenido de
una medida gubernamental. Este pensamiento motivé el desarrollo de teorias como la
eleccion racional (rational choice theory), que consideraba variables de costo-beneficio. No
obstante, este modelo fue criticado por la imposibilidad de obtener toda la informacién
politica, econémica y social necesaria para establecer criterios suficientes para calcular la

mejor solucion a un determinado problema (Simon, 1957).

Emplean policy cuando se refieren a las politicas publicas y a la accién del gobierno; politics, cuando se trata
de la lucha por el poder, y polity, cuando se habla del ambito donde se desarrollan las otras dos.

" Los regimenes son formas estables de gobernar y también se refieren a la capacidad de poder del Estado
(Malloy, 1992:134).

"2 Para Lascoumes y Le Gales (2004:11), la accién publica es un espacio politico-social construido por el uso
de técnicas y herramientas que expresan por los propésitos, contenidos y proyectos de los actores.
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En la década de los ochenta se plante6 un enfoque tedrico intermedio entre los dos
anteriores (socio-céntricos y estado-céntricos). Proponia que el Estado se encontraba en una
relacion de interdependencia con la sociedad en el marco del equilibrio, en el que sus
politicas publicas afectaban a las estructuras (politica e instituciones) y no al revés como
antes ocurria (Meny y Thoenig, 1992:16-17). Eso implicaba partir de la idea de que éstas
eran input y no output. Coincidentes con esta vision, surgieron los aportes del
neocorporativismo, las teorias de redes (conocidas también como del entramado) y el
neoinstitucionalismo (Meny y Thoenig, 1992:46 y Roth, 2002:31).

En el neocorporativismo, las politicas publicas son el resultado de una negociacién
entre el Estado y los representantes de pequefios grupos exclusivos determinados. Su
vinculo estd regulado en forma jerdrquica. En cambio, en las teorias de redes plantean que
no existe una frontera clara entre el Estado y las instancias no estatales, ya que la linea de
interrelacion se estd moviendo constantemente y tiende puentes entre uno y otro (Roth,
2002:32). Se caracteriza porque los actores estdn alineados como en una red donde las
jerarquias no son muy visibles. El andlisis de las coaliciones de actores (advocacy
coalition) de Paul Sabatier forma parte de este grupoB. Por 1ltimo, el neoinstitucionalismo,
propuesto por March y Olsen (1984:21) en sus distintas corrientes'®, se destaca porque
estudia las instituciones formales e informales, como determinantes de la politica publica y
del comportamiento de las colectividades y de los individuos. Esta particularidad es util
para el presente estudio porque permite establecer la relacion del Estado con otros actores,
en coincidencia con el objetivo principal del trabajo.

Toda esa diversidad de miradas foment6 distintas formas de concebir a las politicas
publicas. Desde la visién estado-centrista, Roth (2002:19) asegura que son “programas de

acciones [que] representan la realizacion concreta de decisiones”. Pero Muller y Surel

" El enfoque del Advocacy Coalition asegura que los actores pblicos y/o privados, que comparten algtin
rasgo comin (simbolos, creencias, valores, por ejemplo) sobre un tema especifico, pueden asociarse o
coordinar para encontrar una solucién de forma conjunta. Asegura que las personas adaptan sus conductas a
esquemas cognitivos de representacion de la realidad. Sabatier sostiene que estas coaliciones politicas actian
a lo largo del proceso de implementacién de la politica publica (Sabatier, 1993).

'* El neoinstitucionalismo histérico tiene al Estado como centro del andlisis y lo ve de manera comparada en
el tiempo. Recurre a la metodologia de la dependencia del sendero (path dependence). El econdmico
concentra su atencién en los actores y en el célculo de sus preferencias que hacen para recibir el maximo de
beneficios. En cambio, el socioldgico sefiala que los individuos tienen que adecuarse a las nuevas
instituciones que se transformaran como producto de la interaccién y que las instituciones pueden entenderse
como producto de la cultura y de la rutinizacién de los saberes (Peters, 2003; 2005).
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(1998:13) senalan que mas que programas son “medios” para llegar a ellos, son dispositivos
de cardcter administrativo y politico, establecidos por el gobernante en funcién de objetivos
previamente establecidos.

En cambio, Meny y Thoenig (1992:103) las catalogan como ‘“sistemas de accién
publica” desde donde opera una autoridad gubernamental, que incide sobre otros actores, a
través de actividades y procesos. Ademads, expresan una determinada forma de actuar de los
funcionarios publicos sobre un sector especifico de la sociedad (energia, por ejemplo) o
sobre un drea geografica especifica (localidad, departamento o pais). Su otro rasgo
considerable es que pueden ser explicitas o implicitas, ya que la omision también implica
una manera de actuar. Lascoumes y Le Gales (2007:4) dan un giro al debate y desde una
mirada neoinstitucionalista sostienen que las politicas ptblicas no son algo dado de por si
por los funcionarios de gobierno, sino, que mds bien, son espacios de construccion politica
y social, donde inciden otros actores que son afectados por las mismas.

Sin embargo, la mayor parte de los autores coincide en que las politicas publicas
tienen un espiritu publico (Aguilar, 1992; Howlett y Ramesh, 2003; Meny y Thoenig, 1992;
Roth, 2002). Es decir, que actian sobre lo disponible, lo accesible, lo que va més alla de las
limitantes individuales y que plantean objetivos comunes para la colectividad. Esta cualidad
las convierte en el medio privilegiado para que la autoridad pueda actuar y tomar decisiones
sin descartar las opiniones de otros sectores.

Algunos investigadores, como Harold Lasswell, Ch. Jones y J. Anderson,
consideran que la politica publica tiene tanta fuerza que casi se mueve por vida propia,
dentro de lo que llamaron “ciclo de la politica publica” (policy cycle). El primero lo plante6
como un proceso con fases; mientras que sus seguidores lo catalogan como “un “ciclo
vital”, que tiene un principio, un desarrollo y un fin. Pese a las diferencias nominales, este
esquema general estd compuesto por cinco etapas: la definicién del problema piublico y su
incorporacion en la agenda gubernamental, la formulaciéon de la solucién, la toma de
decisiones, la implementacion y la evaluaciéon. Este modelo es utilizado con mucha
frecuencia en el 4dmbito académico.

No obstante, existen muchos cuestionamientos a su aplicacion. Sabatier (1999:7)
asegura que en la realidad no existe un orden sucesivo de las fases y que, por el contrario,

las etapas son cadticas y desordenadas. Otros cuestionan su verticalidad, de arriba hacia
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abajo (top-down approach), por lo que a medida que se pasan las fases, se va bajando de la
“alta” a la “baja” politica (Grau Creus, 2002:48). Como la realidad es mds compleja,
muchas veces esta secuencia no se cumple. “Una fase no sigue necesariamente a la
precedente: las fases pueden superponerse, retroceder en su secuencia cronoldgica o,
también, ciertas actividades funcionales pueden no aparecer nunca a lo largo del proceso”
(Meny y Thoenig, 1992: 105).

Aquello se hace mds evidente tomando en cuenta que las politicas publicas no son
iguales en cualquier &mbito. Tienen rasgos generales como los descritos al principio de este
capitulo, pero varian de acuerdo al drea de su aplicacion. No es lo mismo una politica de
salud, que una de energia o una agricola. Por eso, se crearon las “politicas sectoriales™"”,
que dejaron ver que los problemas publicos variaban unos de otros tanto en contextos,
tiempos y procedimientos (Aguilar, 1992:31).

La otra critica al ciclo es su cardcter descriptivo y atedrico, que no permite explicar
las causas de las transformaciones en las politicas. “Las fases no ofrecen explicaciones
sobre causas ni sobre consecuencias” (Grau Creus, 2002:48). Por eso, algunos autores
abandonaron este esquema. Pese a las criticas, DeLLeon (1999:22-26, citado por Grau Creus,
2002:48) defiende el modelo. Dice que no es una teoria del proceso de politicas publicas,

sino una herramienta de analisis que aunque no explica, permite entender el “coémo”.
q q plica, p

Los instrumentos de intervencion puiblica
Para lograr sus propdsitos establecidos, las politicas publicas utilizan una serie de
instrumentos. Su andlisis ha sido marginal en comparaciéon con la atenciéon que se le ha
puesto a las primeras, pero no por ello, menos relevante. De hecho, hay varios criterios
sobre su conceptualizacion.

Para algunos autores, los instrumentos de intervencion publica son herramientas,
medios o dispositivos que los funcionarios de Estado usan para poner en prictica sus

politicas (Howlett y Ramesh, 2003:87). Una segunda visiéon los concibe como un

'> Ese dambito de estudio emergié hace veinte afios como una nueva corriente de pensamiento que traté de
implementar un renovado orden-politico administrativo gubernamental, que cuestionaba los viejos patrones
uniformes de accidn (Aguilar, 1992:30-32). Su idea era generar condiciones para la libertad de representacion
y que se apliquen politicas especificas para cada rubro.
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conglomerado de técnicas por medio de las cuales el gobierno ejerce su poder, con el fin de
afectar a otros, buscar su apoyo o impedir un cambio social (Vedung, 1998: 21). No
obstante, Le Gales y Lascoumes (2007:4) cuestionan aquellas visiones y aseguran que no
son ni lo uno ni lo otro. Seguin estos autores, las técnicas son dispositivos especificos que
dan viabilidad al instrumento o favorecen su aplicacién'®. Mientras que las herramientas
forman parte de las técnicas. Se manifiestan como una obligacién concreta estipulada en
una norma legal o una omisién o una categoria estadistica.

Desde la vision neoinstitucional, para esos investigadores franceses, los
instrumentos de la politica publica son, en realidad, un tipo de institucion de cardcter social
y técnico'’, que organiza las relaciones sociales entre el gobernante y los gobernados sobre
la base de representaciones y significadoslg. Ademads, influyen en el comportamiento de los
actores, privilegian a unos en desmedro de otros, generando incertidumbre y tensiones en
las relaciones de poder (Le Gales y Lascoumes, 2004:12; 2007:4, 9).

Al considerar los instrumentos de accion publica como instituciones se debe tomar
en cuenta que desde un punto de vista formal, una instituciéon es un grupo de normas y
procedimientos que determinan el comportamiento y la interaccion entre las organizaciones
y las personas individuales (Powell y Di Maggio, 1991). En este grupo también se
encuentran las reglaslg.

Pero desde una vision informal, puede constituirse en una rutina o la repeticion de
un acto que estd determinado por la 16gica de lo adecuado en términos de roles en ciertas

situaciones (March y Olsen, 1989:21; Peters, 2005). La base de las rutinas y roles se

' Por ejemplo, una técnica es una ley especifica de aprobacién del tributo, una nomenclatura estadistica para
dar curso al censo o un tipo de esquema gréfico.

"7 El caracter técnico de la institucién se basa en establecer un concepto concreto que regule ese vinculo con
los actores Yy, lo social se da por el efecto que genera. Dentro de este grupo se puede observar, por ejemplo, la
creacion de impuestos, la realizacion de un censo poblacional, entre otros. Los instrumentos son dispositivos
técnicos y sociales; en cambio, las politicas publicas son politicos-sociales.

' Lascoumes y Le Gales definen los instrumentos de las politicas ptblicas asi: A public policy instrument
constitutes a device that is both technical and social, that organizes specific social relations between the state
and those it is addressed to, according to the representations and meanings it carries. It is a particular type
of institution, a technical device with the generic purpose of carrying a concrete concept of the
politics/society relationship and sustained by a concept of regulation (Lascoumes y Le Gales, 2007:4).

Y 1as reglas se expresan en procedimientos, roles, estrategias, convenciones, tecnologias, alrededor de las
cuales estd construida la actividad politica.

% 10 adecuado se refiere a una combinacién del comportamiento frente a una determinada situacién. Las
reglas institucionalizadas, los roles definidos como apropiados son los normales, los naturales, los correctos y
los buenos y que estdn determinados por las normas de conducta o las instituciones (March y Olsen, 1995:30).
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encuentra en los saberes, la cultura, los cédigos y los paradigmas, que los envuelven y
limitan debido a que los marcos culturales y las normas sociales restringen el
comportamiento (March y Olsen, 1989:22). Pero desde el neoinstitucionalismo sociolégico,
Lascoumes y Le Gales (2007:8) dicen que la institucién no es una organizacién o una
entidad publica, sino una estructura que permite aplicar una politica ptblica.

De todas formas, los autores arriba citados coinciden en que como los instrumentos
son instituciones, el comportamiento de sus disefiadores contiene una importante carga
emotiva, porque incorporan valores, producto de la interpretacion social y el modo de
regulacion vigente. Harold Laswell dice que estos manipulan simbolos, iconos y signos.
Por esto, no son neutros, ya que mds alld de ser técnicos, provocan efectos especificos en
los receptoresn, que sobrepasan los fines con los que fueron creados. Su impacto es
independiente del proposito original. Tienen su propia logica de accién en funcion de sus
intereses a los cuales se adecua la politica ptiblica (Lascoumes y Le Gales, 2007:10).

Otra particularidad es que estdn en constante movimiento, no son estdticos. Fluyen
en funciéon de la dindmica socio-politica y seglin 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). Analizar la politica publica a través de
sus instrumentos constituye un aporte, debido a que implica analizar el discurso del poder
politico (Vedung, 2003). A la vez, permite considerar la historicidad de la herramienta, sus
contenidos cognoscitivos y normativos, los recursos de los actores sobre los que actia. Es

un indicador de cambio: de un antes y un después.

Debate sobre los criterios de andlisis
Algunos estudiosos de esta disciplina se han dedicado a establecer tipologias que logren
categorizar todos los dispositivos gubernamentales en funcién a diferentes criterios.

Wooside (1986:778), por ejemplo, siguiendo los estudios de Theodore Lowi, tomaba en

2! Existe un debate sobre “naturaleza u origen” de los instrumentos de las politicas publicas. Se debe a dos
caracteristicas. Por un lado, que los instrumentos tienen un rasgo genérico; es decir, que se tratan de aplicar a
los diversos problemas. Por otro, son particulares, porque cada uno es diferente del otro. Tiene su propia
trayectoria y contenido. Por tanto, no son iguales a los fines que persiguen. Algunos autores sugieren no
entrar en este debate y concentrarse en los efectos.
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cuenta los grados de coaccién, su inmediatez o lejania y si buscaban controlar el
comportamiento individual de forma directa o a través del medio. Para Bardach (1980,
citado por Howlett y Ramesh, 2003: 90), el gobierno tenia tres instrumentos (la aplicacién,
el incentivo y la recompensa).

En cambio, Vedung (1998:21) postulaba la triada: palo o sancién (the stick),
zanahoria o incentivo (the carrot) y discurso o sermén sobre su comportamiento (the
sermon). Por su parte, Howlett y Ramesh (2003: 91) reducen el andlisis a dos tipos: los
instrumentos sustantivos (empresas publicas y los cargos por uso, disefiados para cumplir o
afectar la entrega de bienes y servicios en la sociedad); y los instrumentos de procedimiento
(la creacién de comités consultivos y reorganizacion gubernamental, usados para alterar
aspectos de la deliberacion politica).

Frente a esa gama de posibilidades, los franceses Le Gales y Lascoumes (2004;
2007) adaptaron la propuesta pionera de Christopher Hood? y presentaron una de las mas
completas de la literatura, que tiene cinco grandes grupos (el reglamentario-legislativo, el
econdmico-fiscal, el de acuerdos e incentivos, el comunicacional y, finalmente, el de
criterios técnicos y democraticos).

El reglamentario-legislativo es el que mejor refleja el espiritu tradicional de los
dispositivos de intervencion gubernamental. El Estado asume una actitud protectora de la
sociedad y toma decisiones en su nombre, expresada en tres criterios: simbdlico, ya que
manifiesta el poder legitimo que tiene la autoridad que la emite para presionar su
cumplimiento; axioldgico, porque asume los valores e intereses publicos, y pragmatico,
manifestado en la forma de plantear las formas de comportamiento y los modelos de
vigilancia y control. Esa modalidad enmarca las actividades en una dimension
representativa y figurativa, que organiza los medios de accion para su cumplimiento.

Para Howlett y Ramesh (2003:103), la regulacion se caracteriza mas por su

naturaleza impositiva. La asumen como una prescripcion del gobierno que debe ser

22 Este autor sostenia que los gobiernos confrontaban los problemas piblicos a través de sus poderes legales
(autoridad), del uso de la informacién que tenian en su posesion (nodalidad), del dinero con el que contaban
(tesoro) y de las organizaciones formales que estaban a su disposiciéon, como las Fuerzas Armadas y la
Policia. Todo esto se conocia con las siglas NATO.
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cumplida por los destinatarios, porque si no lo hacen serdn sujetos a una penalidad. Esos
autores sostienen que una ventaja de este instrumento es que contiene menos informacion
basica que otras herramientas para establecer 6rdenes. Esto debido a que un gobierno no
necesita conocer en detalle las preferencias de los sujetos.

No obstante, su principal desventaja es que las regulaciones con mucha frecuencia
distorsionan las actividades del sector privado y promueven ineficiencias econémicas. Las
regulaciones de precio y las asignaciones directas restringen la operacion de las fuerzas de
la oferta y la demanda y afectan el mecanismo del precio en sociedades capitalistas,
causando distorsiones econdmicas impredecibles en el mercado (Howlett y Ramesh,
2003:105). Los instrumentos legales se expresan en decretos, resoluciones ministeriales,
convenios, contratos y otros.

Segin Wooside (1986:786-788), el gobierno tiende a usar mdas rdpido los
instrumentos de tipo coercitivo con quienes tienen menos poder y es mds cuidadoso con los
grandes. Ademas sefiala que en lugar de mirar a los instrumentos de acuerdo al grado de
coercién que cada uno de ellos supone (un dispositivo equivalente a un grado de coercién),
es mejor considerar que uno solo puede ser utilizado de diferentes maneras, que involucren
distintos grados de coercién. Sin embargo, para Linder y Peters (1993), la coercién ha
dejado de ser un tema importante en la toma de decisiones, debido a que en lugar de ganar
respaldo a favor del gobernante, lo resta. Su andlisis se sustenta en la propuesta de
Trebilcock (1982), que argumenta que los funcionarios publicos eligen los instrumentos en
funcion a criterios electorales y con el fin de lograr una reeleccion.

El segundo tipo de dispositivo de interés planteado por Le Gales y Lascoumes es el
econdmico-fiscal, el cual se relaciona ampliamente con el anterior porque su fuerza se
sustenta en una base legal que le da legitimidad. Emplea técnicas y herramientas fiscales y
monetarias para orientar el comportamiento de los actores, por ejemplo, a través de la
creacion o levantamiento de subsidios y exenciones fiscales. También busca captar ingresos
(impuestos o tasas) y luego repartirlos en la sociedad, lo cual le consolida en un dmbito de
eficiencia econémica y de alcance social. Segin Wooside (1986:788), los instrumentos
fiscales, que €l denomina “de la politica tributaria”, no son iguales y tienen efectos
diferenciados segun las situaciones. Impacta de forma general sobre todos o puede incidir

sobre un sector en especifico que recibia algun tipo de exenciones.
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Sin embargo, esa actitud intervencionista rigida del Estado tanto en lo econémico
como en lo reglamentario-legal ha provocado cuestionamientos dentro de una sociedad
cambiante, que planteaba nuevas formas de relacionamiento y de inclusion. Esto se hizo
mds evidente atn después de las guerras mundiales. De ahi, emergieron otros instrumentos
que dejaron de lado las formas tradicionales de gobernar. El establecimiento de acuerdos y
los incentivos para lograr una mayor participacion es uno de ellos. Plantea un espiritu de
reciprocidad e independencia de criterios. En el marco de ese vinculo, no se exige el
cumplimiento riguroso de una norma (Lascoumes y Le Gales, 2007:13). Ademds, este
dispositivo convierte al Estado en un coordinador, movilizador e integrador de relaciones.

Por su lado, el instrumento comunicacional es mucho mds democrédtico que el
anterior. Es el resultado de una lucha histérica de los ciudadanos por el derecho a la
informacion y a la libertad de opinién en escenarios publicos que antes s6lo estaban
mediados por actores politicos. Su base fundamental de legitimidad es el mecanismo de
rendicion de cuentas que se les aplica a las autoridades que tienen en sus manos la toma de
decisiones. Por dltimo, las normas de hecho y de derecho combinan los criterios técnicos y
democraticos para lograr puntos de concertacion entre las partes, que superen el cardcter
politico de la politica gubernamental. Tratan de fomentar la cooperacién y regular las
relaciones entre los actores econdmicos y la sociedad, asi como de éstos con las
organizaciones no gubernamentales.

La eleccién de un instrumento por parte de la autoridad gubernamental es conocida
como la “instrumentacion de la politica publica” (Lascoumes y Le Gales, 2007:4). Es un
acto meramente politico, que provoca tensién entre los actores politicos y sociales, porque
su capacidad de accion estd determinada por el tipo de dispositivo elegido, de manera que
limita a unos y favorece a otros. En este escenario, los mds poderosos son inducidos a
mover el tablero a su favor.

March y Olsen (1989; 1995; 2008) denominan a este proceso “la logica de lo
adecuado”, porque se caracteriza no soOlo por elegir lo que se usard (técnicas y
herramientas), sino también por meditar sobre los efectos que se busca alcanzar™.

Sostienen que la forma de actuar y de tomar decisiones es motivada por précticas

» Linder y Peters aseguran que la concepcién de los instrumentos debe establecerse desde el disefio de la
politica publica. Es decir, pensar desde el principio la forma de su aplicacién y como se lo va a evaluar.
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institucionalizadas en una colectividad y que se basan en un mutuo acuerdo respecto a lo
qué es bueno, lo verdadero, lo razonable, 1o natural o lo correcto. Y que las personas actdan
guiadas por estas razones antes que por las consecuencias futuras de sus actos (March y
Olsen, 1998: 949-952).

Howlett (2005) rechaza la idea de elegir un solo instrumento y, mds bien, sugiere
combinar varios (hacer un mix) para dar soluciones a realidades mas amplias que se viven
en una sociedad. Sin embargo, admite que este proceso no es facil y depende del caso.

Todas esas explicaciones fueron insuficientes para Linder y Peters, quienes
rechazan todo tipo de tipologias. Para ellos, lo importante es entender los instrumentos
desde un criterio subjetivo; es decir, desde las percepciones y contextos de los tomadores
de decisiones™, quienes tienen a su cargo la resolucion del problema. Entre los factores que
median las percepciones se encuentran los antecedentes, las funciones de los expertos,
aspectos cognoscitivos, como ‘“el medio familiar, la tradicion politica o la inclinacién
profesional” (Linder y Peters, 1993:13 y 15).

Desde un punto de vista critico y operativo, se puede combinar el andlisis de
tipologia con el de percepciones y contextos para indagar de forma mds profunda e integral

sobre el instrumento de la politica publica utilizado por los funcionarios puiblicos.

Los efectos de la accion puablica

Las fallas de la vision unidireccional y el problema de la gobernabilidad

Tal como ocurri6 con las politicas publicas, los dispositivos de intervencion fueron

utilizados como medios para ejercer la coerciéon. Y con el fin de mantenerse en el poder,

muchos gobiernos® de los paises desarrollados asumieron compromisos ante la poblacién

que después no podian cumplir por falta de autoridad, de recursos econémicos, entre otros.
La falta de respuesta del gobierno a las demandas populares derivd en protestas

sociales y descontento a todo nivel. Uno de los casos mds representativos de estas tensiones

* Las percepciones se refieren a las formas de cémo los disefiadores conciben los instrumentos, su visién del
problema, sus expectativas y la manera de estructurarlo y elegirlo. Los contextos, en cambio, son mecanismos
que permiten vincular las percepciones con las elecciones de instrumentos (Linder y Peters, 1993:7).

 Segiin Levi (1981:742-743), el gobierno es el “conjunto de las personas que ejercen el poder politico, o sea,
que determinan la orientacidn politica de una cierta sociedad”, pero mds que de una sociedad, vendria siendo
de un Estado.
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se manifestd6 en Alemania. El descontrol dio lugar al surgimiento de grupos que
reivindicaban los derechos de sectores marginados y que exigian se los considere en la
toma de decisiones. La situacién se agravdo mds en el contexto de la crisis econdmica,
generada por el doble choque petrolero de 1973 y de 1979, que alteré el consumo mundial
de la energia y provoco desempleo, pobreza e incertidumbre a gran escala.

Para Mayntz (1993:9), lo que parecia una crisis econdémica era en realidad una crisis
del gobierno y, en el fondo, del modelo de Estado de bienestar, que puso en evidencia la
burocracia, la falta de legitimidad y la excesiva regulacion estatal. Por eso, para ella, el
“paradigma de las fallas del gobierno” se explica en el uso reiterativo de instrumentos
tradicionales de la politica publica en lugar de otros alternativos que ofrezcan mayor
posibilidad de respuesta a las demandas de la poblacién. En esa misma linea, Pierre y
Peters (2000:38) aseguran que el error de los gobernantes fue no darse cuenta que la
practica de gobernar desde arriba siempre estuvo limitada por una semi-soberania,
procedente de la Constitucion y de los grupos de poder de la sociedad.

En ese momento, frente a la falta de respuestas del sistema institucional se cuestiond
por primera vez el poder de la accidn publica y se planted repensar el sistema institucional
y su relacionamiento con los gobernados, porque quedé en evidencia que el Estado ya no
era el actor central ni suficiente para resolver los problemas de la poblacién. Aguilar lo
resume de la siguiente forma:

Para los gobiernos y sus sociedades fue dramdtico descubrir en ocasién de
la crisis que los abundantes poderes de intervencién social que el gobierno
poseia para dirigir a la sociedad habian sido precarios, con lo que el
esquema establecido de las relaciones entre gobierno y sociedad en modo
jerarquico o autoritario perdié sentido, suscitando dudas e interrogantes
sobre su pertinencia (Aguilar, 2006:73).

En 1975, la Comisién Trilateral®® advirtié en su informe The Crisis of Democracy: Report
on the Governability of Democracies sobre el riesgo de descontrol inimaginable que podria
ocurrir debido a la falta de capacidad gubernamental para resolver los problemas publicos.

Y anticipd que si la situacion se acentuaba mds, podria derivar en un escenario de falta de

%% La Comisi6n Trilateral fue fundada en 1973 por un grupo de intelectuales de los Estados Unidos, Europa
occidental y Japén. Sus principales representantes son Michel Crozier, Samuel Huntington y Joji Watanuki.
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gobernabilidad (Crozier et al., 1975). Esta fue la primera vez que apareci6 este término en
la literatura para describir un hecho de estas caracteristicas.

Sin embargo, su uso ha generado bastante confusion, por lo que se le ha considerado
como una “mera etiqueta para un conjunto mal definido de fenémenos politicos™’ antes
que un concepto preciso que aporte al andlisis (Coppedge, 2001:212). Flisfisch (1989:113)
lo tild6 inclusive de ser un “atrapalotodo” de ideas (catch-all word), pero en un intento de
explicarlo, dijo que se refiere a “la calidad del desempefio gubernamental a través del
tiempo —ya sea que se trate de un gobierno o administracién, o de varios sucesivos-,
considerando principalmente las dimensiones” de oportunidad, efectividad, aceptacion
social, eficacia, eficiencia y coherencia.

La confusién se aument6 cuando se traté de traducir ese término del inglés
governability (Crozier et al., 1975). Sin embargo, para Prats (2001:3), el sentido que se le
dio en Europa no es el mismo para América Latina, porque en el primero las democracias
ya estaban consolidadas cuando ocurri6 la crisis del sistema politico, mientras que en esta
parte del mundo recién se estaba encaminando el proceso de transicion democrética para
superar los regimenes autoritarios que la dominaron (O’ Donnell y Schmitter, 1988). En
este sentido, para Pratts (2001:8), la gobernabilidad es “una cualidad” que se postula desde
las sociedades y no desde sus gobiernos.

En cambio, Camou propone un concepto mds preciso y desarrollado. Por un lado,
asegura que la gobernabilidad no depende exclusivamente del gobierno o de la sociedad,
sino més bien “de la relaciéon compleja entre ambos” actores. Por otro lado, sostiene que
este término va mds alld de la calidad del desempefio gubernamental, propuesto por
Flisfisch, porque mds que una propiedad o caracteristica, es el reflejo de una situacién que
puede cambiar. Por eso, postula que la gobernabilidad es “un estado de equilibrio dindmico
entre el nivel de las demandas societales (sic.) y la capacidad del (Estado/gobierno) para
responderlas de manera legitima y eficaz” (Camou, 2001:36).

Ademads, sefiala que éste es un tema tan complejo que va mds alld de la simple

dicotomia entre la gobernabilidad y la ingobernabilidad, lo que lleva a establecer que

7 Por ejemplo, el fortalecimiento del sistema politico, la construccién de consensos entre partidos politicos, la
obtencién de mayoria parlamentaria para que el presidente, en representacion del Poder Ejecutivo, pueda
gobernar con el poder Legislativo, entre otros.
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existen diferentes grados de gobernabilidad: 1) la “ideal”, donde hay una solucién 6ptima
para cada problema; 2) la “normal”, donde hay discrepancias entre las demandas y
respuestas, pero no generan conflictos porque estdn dentro un marco tolerable; 3) el “déficit
de gobernabilidad”, donde hay una anomalia, producto del desequilibrio entre las
exigencias sociales y las capacidades gubernamentales (cuando surge un incumplimiento de
la ley y el gobierno no puede controlarlo, cuando explota la protesta social, cuando el
Estado realiza un manejo ineficaz de la economia®®, cuando las politicas no son eficaces en
la lucha contra la pobreza o el bienestar social, cuando el sistema politico no logra
incorporar a otros actores en el debate); 4) la “crisis de gobernabilidad”, que implica la
suma de varias anomalias, producto del exceso de demandas sobre el Estado que sobrepasa
de lejos sus posibilidades de respuesta, porque estd involucrada en una légica interminable
de demanda- respuesta, nueva demanda-nueva respuesta y asi. Finalmente, 5) se encuentra
la “ingobernabilidad”, que implica un estado ideal extremo en el que se rompe y diluye la
relacion del gobierno y la sociedad.

El debate sobre la gobernabilidad se hizo mds recurrente a medida que las
sociedades se fueron democratizando y los gobiernos se volvieron mds susceptibles a las

presiones de su entorno respecto a la toma de decisiones.

La gobernabilidad y la gobernanza

La gobernabilidad a su vez estd estrechamente relacionada con la gobernanza, palabra que
también ha generado bastantes confusiones en cuanto a su interpretaciéon. Una de las
razones que explica este hecho es la vasta literatura procedente del inglés, que utiliza el
término governance y en América Latina se lo traté de traducir como gobernabilidad o sus
derivados (gobernancia, gobierno, gobernacién)®’.

Frente a esas confusiones, algunos autores buscaron explicar su significado
recurriendo a la etimologia. Para Peters (2000:32), tiene que ver con la raiz del término
“direccion” (sterring, en inglés), que significa la forma cémo el gobierno dirige a la
sociedad, pero respetando a los otros actores del sistema politico. Este mismo sentido,

Jessop (1998:30) senala que la palabra proviene originalmente de la denominacién

28 . . . ., .
Pueden ser inflaciones, mala distribucidn del ingreso, entre otros.
%% Para mayor referencia sobre las diferencias teérico-conceptuales acudir a Fontaine y Velasco (2010).
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gubernaculum, nombre que los griegos dieron a las guias de los barcos donde trasladaban
mercaderias. En la época industrial el término era entendido como sinénimo de “gobierno”
y con la influencia del capitalismo post segunda guerra mundial se lo interpreté como
“modelo de gestion” (Fontaine, 2009). Luego se la vio como un modo de coordinacion
social (Mayntz, 1993).

Las relaciones internacionales, por su lado, aseguraron que el objetivo de la
gobernanza era establecer acuerdos entre el Estado y los actores no estatales en el marco
del sistema internacional, que se encuentra bajo la influencia de la globalizacién (Rosenau,
1992). En cambio, la geografia la calific6 como “una escala o un espacio donde se
establecen las relaciones entre los diferentes actores” (Bridge y Perreault, 2008:479).
Producto de esta diversidad, hay quienes sostienen que el término esté siendo utilizado por
diferentes sectores con propdsitos diferentes y que a veces se contraponen entre si (Hewitt
de Alcantara, 1998:106).

En 1990, la gobernanza fue ampliamente relacionada con la disminucién del rol
protagénico del Estado. Esto debido a la amplia literatura procedente de los organismos
multilaterales de crédito, quienes en esa época promovian las reformas estructurales. Asi,
encasillaron esta palabra a una serie de criterios que los paises receptores de ayuda
econdmica, como los latinoamericanos y los africanos, debian cumplir para gozar de
beneficios financieros. Este esquema se denomind “buena gobernanza” (good governance)
(Hewitt de Alcédntara, 1998:107). El Banco Mundial, por ejemplo, establecié que para
lograr un nivel 6ptimo de profundizacién de la democracia, los gobiernos debian luchar
contra la corrupcién y crear mecanismos de rendicién de cuentas, estabilidad politica,
libertad de expresion, entre otras acciones (Kaufmann et al., 1999).

En un intento por esclarecer el concepto de gobernanza y su vinculo con la
gobernabilidad, el “Libro Blanco sobre la Gobernanza Europea" sefiala que la primera tiene
que ver con las “condiciones financieras, sociales y administrativas necesarias para
instrumentar y aplicar las decisiones politicas adoptadas y poder ejercer la autoridad”,
mientras que la otra implica “las condiciones politicas para la mediacién de intereses y el
apoyo politico para gobernar” (Comision de las Comunidades Europeas, 2001).

Sin embargo, Kooiman (1993:258) tiene una explicacién mds esclarecedora de esa

relacion. En el mismo sentido de Camou (2001), para este autor, la gobernabilidad es un
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proceso de ajuste de los sistemas politico-sociales, determinado por las demandas de los
actores y la capacidad del gobierno de atenderlas. En cambio, la gobernanza es una
estructura o un patrén que surge como resultado de la gobernabilidad existente en un pais;
es decir, producto del proceso politico y social donde interactian los actores en un contexto
de complejidad, dindmica y diversidad.

La diversidad es la caracteristica que tiene cada elemento del sistema y los aspectos
que los diferencian unos de otros. Aqui es importante ver los objetivos, las intenciones y los
poderes que tiene cada uno de los actores politicos y sociales. La complejidad permite
entender el esquema de relaciones que existe entre las partes y el sistema; entre las partes y
el sistema con el resto del entorno. Aqui es importante mirar las estructuras, las
interrelaciones e interdependencias entre los distintos niveles de accion. Aqui se
manifiestan las interacciones en diferentes formas e intensidades. La dindmica se refiere a
que los sistemas estdn en constante movimiento y cambian de un estado a otro, motivados
por factores sociales, tecnoldgicos o naturales. Permite ver las tensiones entre el deseo por
mantener constante la situacién actual o modificarla. Aqui es interesante observar qué
fuerzas motivan las alteraciones (Kooiman, 2006:18).

La gobernanza implica ademds que la autoridad ptblica ya no es la Gnica en asumir
responsabilidades y tareas en la accién publica, sino que la sociedad y los actores del
mercado también desarrollan identidades y capacidades que les garantiza una mayor

participacion (March y Olsen, 1995:46).

Las interacciones y el desplazamiento del poder: arriba, abajo y afuera

La inclusién dindmica de nuevos actores en el escenario de toma de decisiones se amplié
gracias a las transformaciones internas que viven los paises y al proceso de globalizacidn,
que logré universalizar los alcances de las politicas y penetrar en la soberania de las
naciones, en particular, en los &mbitos politico y econdmico.

Las fuerzas globales presionan al sector publico a través del peso del comercio
internacional sobre el producto interno bruto y en el flujo de capital que se mueve en la
economia. Ademds, el mercado global, que incide fuertemente en los paises, estd regulado por
instituciones internacionales de regulacion como el Banco Mundial, el Fondo Monetario

Internacional, la Organizacion Mundial del Comercio (Kettl, 2000; Pierre y Peters, 2000:56-
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60; Peters, 2000:37). Por eso, Jones (1998) asegura que rige un “Nuevo Orden Mundial”, con
nuevas relaciones entre los actores, y en el que existe una modernizacion de los gobiernos, que
implica la reduccidén de sus roles.

Los gobiernos subnacionales también han adquirido mayor relevancia debido a que,
muchas veces, tienen mayor capacidad de atraer inversiones a diferencia del gobierno central.
Su tamaiio, la complejidad del negocio, el grado de coherencia politica y la capacidad de
gobernar con el mercado facilitan esas relaciones (Peters, 2000:36).

Segin Kettl (2000), en este nuevo escenario también existe una proliferacion de las
organizaciones no gubernamentales (ONG), que se insertaron en la produccién de bienes y
servicios en lugar del Estado. La apertura también facilité la expansion de muchas compafiias
multinacionales que lograron sobrepasar las barreras territoriales de sus paises de origen con el
desarrollo de la tecnologia y las telecomunicaciones.

Todo ese cambio motivé a pasar del modelo tradicional “unidireccional” a otro,

basado en multiples interacciones, entre los que gobiernan y los que son gobernados. A
esto, Kooiman (1993:175) le denominé la “gobernanza interactiva”, que se basa en las
interrelaciones entre el Estado, el mercado y la sociedad, quienes son los principales actores
para solucionar problemas y generar oportunidades®’.

Las interacciones son las formas en la que los distintos actores se relacionan y cada

uno influye sobre el resto. Se basan en el reconocimiento de las interdependencias debido a
que ninguno tiene el poder para hacerlo por si solo.

No single actor, public or private, has the knowledge and information
required to solve complex, dynamic and diversified societal challenges;
no governing actor has an overview sufficient to make the necessary
instruments effective; no single actor has sufficient action potential to
dominate unilaterally (Kooiman, 1993:2-8; 2006).

Las interrelaciones a su vez obedecen a dos niveles de accidn: uno intencional o de accién y

otro estructural o contextual. El primero se refiere a la capacidad de accion que tienen los

30 . [ L . . .
Otros autores (Rhodes, 1997) tienen una vision mas limitada y consideran que la gobernanza es producto
sOlo de la incidencia de las redes interorganizacionales y la autoorganizacion en la toma de decisiones.
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actores, ;qué hacen?, ;qué buscan?, ;cémo actdan? Pueden manifestar estas actitudes a
través de sus objetivos, intereses o metas, ya sean individuales o colectivas. Aqui también
es importante tomar en cuenta los roles que juegan. El segundo, en cambio, trata del
contexto social, cultural o politico en el que surgen esas acciones. De alguna manera, se
constituye en un marco que la limita, la amplia o le da forma.

Cada interaccion tiene su propio proceso y su propia estructura, que se encuentra en
constante tension producto de la realidad actual. La emergencia de nuevos actores y nuevas
demandas hacen que estas interrelaciones se desenvuelvan en dmbitos cada vez mds
complejos, dindmicos y diversos (Kooiman, 1993:36-42), que derivan en tres modos de
gobernanza: auto, co y el jerarquico.

La auto-gobernanza tiene que ver la capacidad de los actores de gobernarse de
forma auténoma, casi corporativa y sin necesidad de depender del ambiente en el que se
encuentran. La co-gobernanza, en cambio, implica una relacion mds igualitaria entre
actores. Tiene un cardcter horizontal y las interrelaciones se sustentan en principios de
colaboracién (entre individuos) y coordinacién (entre organizaciones). Finalmente, la
gobernanza jerdrquica es cuando el Estado todavia tiene un papel preponderante frente al
resto de los actores respecto al control y la direccién. Predomina la intervencién y la
regulacion, respaldado en su dominio legal y politico.

En el marco de esas interacciones, surgieron a la vez dos nuevas formas de
interrelacion: la interdependencia y la inter-penetracion. Las primeras abordan la
dependencia mutua entre los actores en el nivel intencional. Las otras, en cambio, tratan de
un vinculo de influencia, pero en el plano estructural (construccién de alianzas, desarrollo
de canales de intermediacion, apertura de espacio a las transnacionales).

Segin Kooiman (2006:216-218), la interdependencia del mercado en el Estado
puede tener un movil ideoldgico, de reducir la presencia de este tltimo en el manejo del
sector publico. En el caso de la sociedad, esto se da a partir del establecimiento de una

mayor profundizacion de la democracia, que se puede expresar en la conformacion de
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organizaciones de la sociedad civil31, acuerdos, alianzas, apertura de espacios
transnacionales y de mayor intermediacidn.

Para Rhodes, la participacién de otros actores en la toma de decisiones implica un
debilitamiento del Estado y la pérdida de la fuerza del gobierno para gobernar. Por eso,
segun €1, la gobernanza implica el “vaciamiento del Estado” (Rhodes, 1997:53), porque al
autorizar una mayor participacién de las empresas o instituciones externas, las autoridades
del sector publico estdn limitadas frente a ellas y tienen que rendirles cuentas de sus actos.
Sus criterions nacieron en las fallas del modelo britdnico de hace dos décadas.

Sin embargo, desde una perspectiva estado-céntrica, Pierre y Peters (2000:15-17;
83-93) cuestionan aquella posicién y plantean que la participacion de nuevos actores forma
parte de los cambios que sufren las sociedades contempordneas, que se tienden mas
democraticas, y que son un resultado del proceso de transformacion del Estado en si
mismo. De ahi, que observan que su poder ya no estd centralizado como antes, sino que
mds bien, se desplaza hacia arriba, hacia abajo y hacia afuera, de tal forma que coincide con
el &mbito internacional, local y transnacional del anélisis.

En el modelo de Pierre y Peters, el desplazamiento de la autoridad hacia afuera se
refiere a que actores externos adquieren importancia e influencia en la esfera
gubernamental (organizaciones no gubernamentales y corporaciones). Por otro lado, el
desplazamiento del poder estatal hacia arriba se observa en la relevancia que han adquirido
en los ultimos afios las organizaciones internacionales que inciden en la soberania de los
paises en un contexto de globalizacién, integracién y cooperacion, al punto que éstas deben
ser tomadas en cuenta en la toma de decisiones. Finalmente, el nivel de desplazamiento
hacia abajo, que consiste en un proceso de descentralizacién del poder hacia los gobiernos
locales. Esto se ve expresado en el aumento de la participacion directa de la ciudadania y en

la asignacion de nuevas responsabilidades financieras. Algunos autores denominan a este

3! La sociedad civil es parte de la sociedad en general. Tiene un carécter reaccionario frente al gobierno. Sobre
este concepto existe mucha discrepancia. Ver Bobbio (1992), Habermas (1999) y Cohen y Arato (2001). En
esta investigacion se la entenderd como un dmbito que no es estrictamente del Estado ni del mercado, pero
que esta intimamente vinculado y presionado por ambos y que tiene capacidad de incidir en la opinién
publica.
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esquema el de la “gobernanza multinivel” (Peters y Pierre, 2001) o “policentrismo™*

(Skelcher, 2005).

La caracteristica principal de esta reconfiguracion del Estado radica en que pese a que
desplaza su poder, tiene la capacidad para adaptarse a los desafios propuestos por actores que
estan por encima de él, por debajo y por afuera. Ademas, pese a las presiones, sigue siendo
fuerte y estable y a partir de alli, asume un estilo de politica que define el tipo de politica
publica que va a aplicar.

La capacidad de adaptacion del sistema institucional a los cambios provocados por los
diversos tipos de actores en el nuevo contexto democritico que viven los paises es un rasgo
fundamental de la gobernanza democratica (March y Olsen, 1995:46). Desde una perspectiva
institucional, este concepto también implica que los otros actores tienen que desarrollar
capacidades e identidades que también sean adaptadas a las experiencias de cambio con el fin
de mejorar la democracia sin olvidar las experiencias que dejan la historia.

La reconfiguracion del Estado forma parte del proceso dindmico del cambio de los
sistemas politico-sociales, que muestra la complejidad de actores exdgenos y enddgenos
emergentes que inciden en ese proceso.

La nueva configuracién de la autoridad, en la cual intervienen actores

privados y publicos a nivel local, nacional e internacional, no constituye

un juego de suma nula, pues el poder no es un depdsito que se dividiria a

favor de unos y a costa de otros, sino el producto de una combinacién

entre un estilo de gobierno y una manera de definir los problemas, de

implicar a los actores y de responsabilizarles de diferentes niveles de

ejecucion y de accién publica (Fontaine, 2010b:113).
Por las multiples interacciones que genera, la politica de hidrocarburos es el mejor ambito
desde donde se puede mostrar mejor la aplicacion de los instrumentos de las politicas

publicas y la gobernanza.

Conclusiones
El Estado, a través del gobierno, toma decisiones siguiendo un proceso politico, que no
siempre es lineal, y que muchas veces estd condicionado a fuerzas externas e internas

(movilizaciones, desastres naturales, medios de comunicacion, entre otros), sobre todo, en

?% Se refiere a que constituida por redes que transcienden el sistema estado-céntrico.
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el ambito hidrocarburifero, donde los tiempos de implementacién de una politica rebasan
los tiempos politicos de eleccién y mandato de las autoridades.

Sin embargo, las politicas publicas requieren de instrumentos de intervencioén para
lograr efectividad, aunque muchas veces su disefio no esté directamente relacionado con la
normativa general. Estos ultimos pueden ser concebidos de diversas formas (por sus
propias caracteristicas o por las percepciones y los contextos de los tomadores de
decisiones) y su cardcter es meramente intencional y premeditado.

Pero los instrumentos que fueron asumidos de forma unidireccional por parte del
Estado hicieron fallar al modelo del Estado de bienestar porque, por un lado, invisibilizaba
las demandas de otros actores sociales que como parte de la sociedad civil exigia participar
en la toma de decisiones, y por otro, que por efectos de la globalizacion los actores no
gubernamentales empezaron a adquirir roles mds dindmicos dentro de la sociedad. Ahi
surge la importancia de la gobernanza para entender esos cambios en las relaciones.

Eso lleva a pensar que el Estado estd sometido a multiples interacciones que
influyen en su forma de gobernar y que desplazan su poder por encima de él, con la
intervencion de otros paises a través de acuerdos y tratados; por debajo de €l, a través de los
gobiernos subnacionales que demandan mayores espacios de decision y por afuera de €I,
que se puede observar en la presencia de las organizaciones no gubernamentales. Todos
estos niveles generan tensiones a las que tiene que adecuarse y adecuar sus politicas e

instrumentos.
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CAPITULO 2.

LA CO-GOBERNANZA DE LOS HIDROCARBUROS EN BOLIVIA (1985-2005)
Introduccion
El sector de hidrocarburos es uno de los que mejor refleja las multiples interacciones que se
dan respecto a la forma de gobernar de las autoridades publicas. Y un buen ejemplo de ello
es el caso boliviano. Por esto, en la presente investigacion consideraremos al Decreto
Supremo N.° 28701, promulgado por el presidente Evo Morales el 1 de mayo de 2006,
como un instrumento de la politica ptblica, que ha desatado diferentes niveles de relaciones
(arriba, abajo y afuera). Para cumplir con este objetivo, en este capitulo se establecera el
tipo de roles que jugaban los actores antes de la emision de la norma y las estructuras
dominantes que los condicionaban.

En la primera parte se observard la inter-penetracion de los actores no
gubernamentales (empresas petroleras) en la soberania del Estado. En la segunda, se
mostrard como la dindmica del sector hidrocarburifero inserté a Bolivia a una interrelacién
que sobrepasa sus fronteras y que, en el marco de una légica hacia arriba, le permite
interactuar con el mercado internacional y con otros estados que requieren energia.
Finalmente, se abordard como el dmbito local y descentralizado asume un rol determinante

en la politica gasifera boliviana y como presiona al gobierno central.

El Estado como aliado de las empresas petroleras

La “democracia pactada” y la Capitalizacion

Desde que Bolivia nacié a la vida democrdtica (1982) ha estado controlada por una
coaliciéon de tres partidos que se turnaban en el poder. El Movimiento Nacionalista
Revolucionario (MNR), Acciéon Democrética Nacionalista (ADN) y el Movimiento de la
Izquierda Revolucionaria gobernaron el pais por veinte afios, en lo que se denomind el
periodo de “la democracia pactada” (Gamarra, 1992; Mayorga, 2001; Pachano, 2006:18).
Durante este tiempo, sus candidatos alcanzaron como maximo entre el 30% y el 40% de
apoyo electoral en las urnas y tenian que negociar en el Parlamento la designacion del
Presidente de la Reptblica en funcién a cuotas de poder en los ministerios y en otras

entidades publicas (Assies, 2004:33; Mayorga, 2001:107).
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A lo largo de su mandato, los tres partidos aplicaron medidas econémicas dirigidas
a debilitar la presencia del Estado en la economia y atraer mds inversion privada extranjera,
en el marco del proceso de transformacién politico-econémico global. El primero en
afianzar este proceso fue Victor Paz Estenssoro, lider del MNR, quien lleg6 a la presidencia
pese a ser el segundo candidato mas votado de las elecciones en 1985>. Con su “Nueva
Politica Econémica”, aprobada con el Decreto Supremo N.° 21060, del 29 de octubre de
1985, establecid la libre contratacion de trabajadores y cerré minas para reducir el déficit
fiscal y contener la hiperinflacién histérica del 23.000% que registraba el pais (Malloy,
1992:131).

El espiritu de la reforma buscaba el traspaso de responsabilidades al sector privado
debido al fracaso de las empresas publicas, que registraron un déficit promedio de entre
1,5% y 1% del Producto Interno Bruto (PIB) entre 1990 y 1993 (Jemio, 2003). La deuda
externa de YPFB representaba el 56,2% del compromiso total de las entidades estatales
(Pacheco, 2009:105) y la mayor parte de este préstamo iba a financiar las inversiones para
exploracion y desarrollo de campos. Aunque otra version sostiene que la ineficiencia de la
empresa estatal fue el resultado de la imposicién del Decreto 21060*. En términos de
Kooiman (2006:216), con todos estos cambios empezd una etapa en la que el mercado
inter-penetrd en el Estado, dando vida a un modo de co-gobernanza en Bolivia.

En ese momento, el pais vivia una crisis provocada por el endeudamiento externo
que dej6 la dictadura, ademds de la caida del precio internacional de los minerales y el
petréleo, que derivd en una baja en los ingresos estatales y afect6 al PIB (Christensen,
2006:2). El decreto gener6 desempleo en los departamentos del occidente del pais (Perrault,

2005) y pérdida de su produccién agricola (Arze, 2004)*. Para lograr la aprobacién

3 sy oponente, el general Hugo Banzer Sudrez, de ADN, gand la contienda, pero en el Congreso, siguiendo
la tercera modalidad de coalicion existente, los legisladores del MIR y otros partidos mds pequefios
prefirieron aliarse con el MNR y apoyar a Paz Estensoro. Segin Mayorga (2001:107), los partidos buscaban
impedir que un ex dictador militar fuera legitimado por el voto del pueblo.

34 Segtin Villegas, el decreto obligé a YPFB a transferir el 65% de sus ingresos al Tesoro General de la
Nacion para estabilizar los precios en el mercado interno y que en 12 afios entregd 3.812,6 millones de
ddlares (Villegas, 2004:49).

33 Unas 20.000 personas fueron despedidas por el cierre de las minas en Oruro, Potosi y La Paz. Por la crisis,
el sector industrial perdié 35.000 trabajadores en cinco afios. Buena parte de ellos pasaron a engordar las filas
de la informalidad. Los agricultores también perdieron por el fomento a las importaciones. “De los diez
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congresal de sus medidas de ajuste, Paz Estenssoro se ali6 a su principal opositor, el
dictador cruceiio Hugo Banzer Sudrez de ADN. Esta alianza es conocida como “El Pacto
por la Democracia™® (Mayorga, 2001:142).

En las elecciones de 1989, el MNR gané la contienda, pero en alianza congresal,
ADN y MIR lograron el poder y formaron una coalicion llamada “Acuerdo Patridtico” que,
bésicamente, se limité a seguir la misma linea econémica que su antecesor .
Implementaron medidas para eliminar las restricciones para el ingreso y la salida de
capitales, dolarizacion de la economia y otorgacion de garantias a las empresas privadas a
través de la Ley de Inversiones 1182, del 17 de septiembre de 1990.

Todas ellas estaban enmarcadas en el Consenso de Washington (Grebe, 2002; Kohl,
2002), que fomento el libre mercado como una alternativa para la conduccién politica-
economica y administrativa de los paises. Este esquema tuvo mucha influencia en América
Latina, a partir de las politicas de reforma impulsadas desde los organismos multilaterales
de crédito, en particular, en las privatizaciones en Argentina y Perd (Campoddnico, 2004).
Este modelo alent6 la desregulacion, la apertura de mercados, la privatizacién, disciplina
fiscal, la liberalizacion de las tasas de cambio, redireccionamiento del gasto fiscal y otros.

Ademads, fruto de las interacciones entre el Estado y los actores de la sociedad, el
nuevo modo de gobernanza también incorpord la descentralizacion municipal en la agenda
de reformas. En este marco, se aprobé la Ley de Participacién Popular (LPP)*®, que entregé
recursos y responsabilidades a las alcaldias. Este tema fue “hédbilmente incluido” por las

autoridades gubernamentales, aprovechando la demanda de mayor inclusién tanto de los

productos mads relevantes de la oferta campesina, cinco redujeron de manera importante su produccién entre
1988 y 1998” (Arze, 2004). Este hecho alent6 la migracién del campo a la ciudad, principalmente, a El Alto.
%% Segiin Mayorga, la ADN fue incorporada en el pacto con el compromiso de otorgarle incentivos, como el
manejo de una serie de empresas publicas. El pacto permitié también aislar al equipo econémico de Paz
Estenssoro de las presiones de grupos sociales que cuestionaban al Parlamento.

37 Segiin Malloy, esos partidos no lograron cambiar la politica econémica de Paz Estenssoro porque no tenian
un programa claro. “Su tnica razén de alianza fue negarle la presidencia al MNR” (Malloy, 1992:144).

¥ La Ley de Participacién Popular transfirié a los municipios el 20% del presupuesto nacional para proyectos
educativos, de salud, deporte e infraestructura. Ademads, cre6 las Organizaciones Territoriales de Base (OTB)
como representantes de grupos vecinales, campesinos e indigenas y los comités de vigilancia para fiscalizar a
las alcaldias. Segtin Kohl, mas que beneficiar a los mds olvidados, esta politica reforzé “el poder local de las
élites” (Kohl, 2002:305) y ahond¢ las tensiones con el Estado.
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I 3
indigenas™

como de los gobiernos locales (Petras, 2005). Esta accién tenia un propdsito
claro: generar un clima de gobernabilidad en el pais. Si la poblacién estaba ocupada en la
asignacién de recursos econdémicos y nuevas competencias en el dmbito municipal, la
atencion de los problemas transitaba del nivel nacional al local. Por esto, Kohl (2002:304)
dice que Bolivia vivié una “democracia de mercado”, donde la descentralizaciéon ayud6 a
evitar protestas sociales por el desmontaje del aparato estatal y a garantizar un ambiente de
tranquilidad a las empresas privadas que llegaron a invertir.

En 1993, el modo de co-gobernanza se consolidé en Bolivia con la ratificacion de la
alianza entre el Estado y los actores de afuera o no gubernamentales a partir de una mayor
apertura en la economia boliviana. Este afio lleg6 a la presidencia el empresario minero
Gonzalo Sanchez de Lozada, quien financi6 las campafas electorales de Paz Estenssoro y
luego fue su Ministro de Planificacién (Soliz Rada, 2004:96)40. Logro esto en coalicion con
Unién Civica Solidaridad (UCS) y el Movimiento Bolivia Libre (MBL)". Su principal
medida fue la llamada “Capitalizacion”, dictada con la Ley N.° 1544, del 21 de marzo de
1994, que “era una forma de privatizacion” de las empresas estratégicas del Estado (Garcia
y Murcia, 2004: 153; Arze, 2004).

La Ley de Capitalizacion establecié la venta del 50% de las acciones de las
empresas estratégicas del Estado: YPFB, Lloyd Aéreo Boliviano (LAB), Empresa Nacional
de Electricidad (ENDE), Empresa Nacional de Ferrocarriles (ENFE) y Empresa Nacional
de Telecomunicaciones (ENTEL) a una compaiiia privada extranjera a cambio de un
compromiso de inversién equivalente al valor en libros o de mercado de la firma estatal. La
propiedad del otro 50% se distribuy6é entre los ex trabajadores estatales (2%) y los
ciudadanos bolivianos mayores de edad al 31 de diciembre de 1996 (48%). La supervision
este dltimo 50% fue encargado a las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP). Y las

utilidades de esas sociedades anonimas fueron destinadas al pago del Bono Solidario

% Con el fin de ser considerados en la toma de decisiones y reconocidos por el Estado, en 1990 los guaranies
de tierras bajas propiciaron la “Marcha por la Vida y el Territorio”, mientras que en 1994 lo hicieron los
quechuas de tierras altas por el respeto a su forma tradicional de organizacion, que es el ayllu.

40 gg boliviano, pero vivid y estudié en Estados Unidos, donde adquirié un marcado acento estadounidense,
que fue criticado por sus rivales politicos.

1 Estos partidos le dieron su apoyo en el Congreso para convertirlo en Jefe de Estado y para lograr los
escafios suficientes para dar gobernabilidad a su mandato. Sdnchez de Lozada necesitaba de este apoyo, ya
que a pesar de haber salido primero en los comicios, su votacién no le alcanzaba para ser el primer
mandatario y menos para aplicar su plan de gobierno.
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(Bonosol) a los mayores de 65 afos. Esta reforma establecié un cambio contundente en el
nivel estructural, que permitié ahondar la inter-penetraciéon del mercado en el Estado y
fortalecid las alianzas entre los actores en el nivel intencional.

Bajo la Ley N.° 1544, YPFB fue desintegrada y entregada a manos privadas, con lo
que se redujo la participaciéon publica en ese sector estratégico. Se la dividi6 en tres
sociedades de economia mixta: dos para la exploracion y explotacion de hidrocarburos
(Chaco y Andina) y la tercera (Transredes) para el transporte (Tabla N.° 1). No se la hizo
desaparecer completamente debido a que, en el marco de la penetracion de Brasil en
Bolivia, Petrobras requeria de una empresa proveedora estatal que responda por el

suministro de gas natural en el largo plazo (Aruquipa, 2010; Informante N.° 1).

Tabla N.° 1
La Capitalizacion de YPFB
Valor de la
Unidades Comprador y porcentaje Pais capitalizacion (en
millones de dolares)
Chaco AquCO (30%) Estad0§ Unidos 306.,6
Bridas (20%) Argentina
YPF  (20,25%) Argentina
Andina Pérez Companc (20,25%) Argentina 264,7
Pluspetrol (9,5%) Argentina
Enron (25%) Estados Unidos
Transredes — 7g) 11 (25%) Holanda-Reino Unido 263,5
TOTAL 835,0

Fuente: Adaptado de Campodoénico (2004:37)

Esa politica pro capital privado fue complementada con otras incluso a costa del mismo
Estado. El 30 de abril de 1996 se promulgé la Ley de Hidrocarburos N.° 1689, que clasificé
los campos de hidrocarburos en existentes y nuevos e implementé un régimen tributario
diferenciado. Los primeros pagaban 50% de regalias y los otros, 18%. Esa medida
perjudicoé los ingresos publicos. Los dos megacampos mds importantes del pais, San
Alberto y San Antonio, tributaban como nuevos pese a que el primero fue descubierto por

YPFB afios antes de la puesta en vigencia de esa ley (Villegas, 2004:50)*%. Otras

2 Las empresas admitieron que San Alberto si fue descubierto por YPFB antes de que ellas lo hagan, sin
embargo, argumentaron que la estatal no declaré la “comercialidad del campo”. Es decir, el procedimiento
que habilita para su explotacion y para el cobro de tributos.
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investigaciones precisan, sin embargo, que las compaiiias no sélo tributaron 18% sino que
ademads pagaban otros impuestos de ley (Medinaceli, 2007:40-41).

Pero el mas alto nivel de inter-penetracién de la empresa privada en el Estado, y el
mds relevante marco estructural de interaccion de la época, se dio a través del Decreto
Supremo N.° 24806, emitido el 4 de agosto de 1997, dos dias antes de que Sdnchez de
Lozada cumpla su mandato. Esta norma, manejada de forma discrecional®, aprobaba el
modelo de contrato de riesgo compartido44 y entregaba a las compafifas extranjeras la
propiedad del gas natural y del petréleo desde que éstos salian a la superficie:

El Decreto 24806 establece que el Estado es propietario de las reservas de

gas natural mientras estas reservas se encuentran bajo la tierra (...) y

otorgan a las empresas extranjeras la propiedad de los yacimientos

hidrocarburiferos [la produccién] desde el momento en que afloran a la

superficie, es decir, en boca de pozo. Con esta decision, el primer

gobierno de Gonzalo Sanchez de Lozada entregd la propiedad de los

hidrocarburos de Bolivia a favor de las empresas transnacionales

(Villegas, 2004:75).
El contenido de ese decreto determiné de forma contundente las interacciones de los
actores en el nivel intencional: las compaiiias petroleras, como duefas del recurso, decidian
a cudnto exportar los hidrocarburos, dénde hacerlo y a qué precios; es decir, definian
precios, volumenes y mercados (Medinaceli, 2006). En cambio, YPFB se limit6 a
administrar contratos y a fiscalizar la produccion. Asi, el poder del Estado se fue

desplazando hacia afuera por la influencia de estos actores no gubernamentales.

La diversidad de la estructura petrolera en Bolivia

Antes de las reformas de los noventa se encontraban operando en el pais una decena de
compaiiias petroleras. Todas se dedicaban a la exploracion y explotacién de hidrocarburos,
pero cada una con sus propias caracteristicas (pais de origen, tamafo y tipo de campos,

mercado de venta, entre otros). Esta diversidad aumenté mds tras la implementacion de

* Segiin Soliz Rada, el decreto no fue publicado en la Gaceta Oficial de Bolivia (archivo de disposiciones
legales) por lo que “permaneci6 secreto durante cuatro afios” (Soliz Rada, 2004: [-XXXV).

* Bajo esta modalidad, “los contratistas que celebren contratos con YPFB adquieren el derecho de explorar,
explotar y comercializar los hidrocarburos producidos, exceptudndose los voliimenes requeridos para
satisfacer el consumo interno de gas natural y para cumplir los contratos de exportacion de YPFB”
(Campodénico, 2004:38).
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nuevas formas de contratacién: de conversion, para las que ya estaban en Bolivia, de

licitacién y de riesgo (Tabla N.° 2).

Tabla N.° 2
Compaiiias que operaron durante la capitalizacion
Con conversion de contratos Con licitacion Bajo riesgo compartido
Vintage Petroleum Shamrock Bolipetro
YPF S.A. Paneandean Petrolex
Union Texas Bolivia
Maxus Bolivia Inc. Bridas Sapic
Total Exploration Dong Wong Corporation Boliviana de Petréleos (BHP)
Tecpetrol International

Petrobras Bolivia S.A. Inc. Bolipetro
Tesoro Bolivian Petroleum Company Repsol RTB Gamma
Total Exploration & Production Bolivie | Petro Gas Energy S.A. CFI Canadian
Compaiiia Boliviana de Petrdleo Ominex de Colombia Exxon Mobil
Chevron International Arco de Bolivia Ltda.
Pluspetrol Pecom Energia

- - Panamerican Energy Bolivia SA.

- - Canadian Energy Enterprise

- - Modelco S.R.L.

Fuente: S. Velasco con datos de Genuzio (2000: 20-21); Andersen y Meza (2001:5) y Garrén (s/f:7)

Sin embargo, debido a la dindmica del mercado petrolero y gasifero, poco a poco se fue
simplificando la diversidad de compaifiias operadoras no sélo en Bolivia, sino también en
sus casas matrices™® . Asi, hasta el afio 2005 la estructura del sector se redujo a doce firmas:
Andina SAM, Chaco SAM, Bristish Gas, Vintage, Pluspetrol, Petrobras Bolivia, Canadian
Energy, Don Wong, Matpetrol, Repsol YPF, Petrobras Energia y Total E&P Bolivie
(YPEB, 2005). Todas estaban afiliadas a 1a Cdmara Boliviana de Hidrocarburos (CBH), que
es su organizacion nacional matriz. Su sede estd en Santa Cruz.

De todas aquellas firmas, Petrobras Bolivia es la que tiene mayor presencia en el
sector, con el 45,9% de operaciones sobre las reservas nacionales de gas natural y el 35,9%

de petréleo, que la ponen por encima de Repsol YPF y Total, que son las otras mds

* Por ejemplo, la hispanoargentina Repsol se fusioné con YPF S.A. y la nueva compaiia (Repsol YPF
Bolivia) asumié las acciones de Maxus Bolivia Inc.; ademds de las de Pérez Compac y de Pluspetrol en
Andina. La multinacional British Petroleum (BP) compré Amoco, que era la duefia de Chaco, con lo que
quedd como socia mayoritaria en esta tltima. Pero a su vez, constituyd una subsidiaria en Bolivia denominada
British Gas (BG), que posteriormente, absorbié a Tesoro Bolivian Petroleum Company.
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importantes (Grafico N.° 1 y Grafico N.° 2). La brasilefia es subsidiaria de la multinacional
Petrobras Brasil*® y opera en los megacampos San Alberto y San Antonio, aunque su
participacién sélo llega al 35%. “Petrobras tuvo que luchar mucho para entrar a Bolivia
porque Sanchez de Lozada daba prioridad a las empresas americanas como la Enron”
(Franca, entrevista, 2010).

Petrobras también tiene participacion en el transporte de hidrocarburos. Participa
con el 44,5% de las acciones de Transierra, operadora del gasoducto Yacuiba-Rio Grande
(Gasyrg), que estd conectado al gasoducto Bolivia-Brasil (Gasbol) para mandar gas al
vecino pais (Mapa N.° 1). Por otro lado, su filial Petrobras Bolivia Transportes (PBT),
operadora del gasoducto San Marcos, se encarga del suministro de energia desde el Gasbol

a los clientes que viven en la localidad de Puerto Sudrez (Bolivia), ubicada en la frontera

binacional.
Mapa N.° 1
Gasoducto Bolivia-Brasil
GASODUCTOS EN LA FRONTERA

BOLIVIA - BRASIL

TRINIDAD
o)

GASODUCTO A CUIABA
(GAS ORIENTE BOLIVIANO)
Longitud: 360 Kms.
Diimetro: 18 Plg.
Capacidad: 98.87 MM PCD/
Inicio Operacién: 2001

a CULABA.

SANTA CRUZ
o)

PROYECTO
LINEAS LATERALES SAN MARCOS
Ubicacién:
- Linea No. 1: Mutin-Zoframaq
- Linea No. 2: Mutin-Frontera

Diametro: 12 PI;
Capacidad Mixima: 36.6 MMPCD

GASODUCTO AL BRASIL
(GAS TRANSBOLIVIANO)

Longitud: e
Difimetro: 32 Plg RS
Capacidad: 1,062 MMPCD R
Inicio Operacién: 1999 v

Concesionario Longitud

Gas Ty i 557 Km
Transportadora San Marcos  17.5 Km y 400 Km
Gas Oriente Boliviano 360 Km
Empresa Minera Paititi 4.5 Km

Estacién de Compresién

ARGENTINA

Fuente: Superintendencia de Hidrocarburos de Bolivia, 2008

4 Esta multinacional estd conformada por capitales del Estado de Brasil (55,56%); BNDES

PARTICIPACOES S.A., BNDESPAR y BNDES (1,94%) y otros, la mayoria privados (42,50%). Los datos
corresponden a septiembre de 2009 (Petrobras, 2010). Pero segun informes anteriores, la compaiiia mantuvo
mayoria estatal.
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En 1999, el gobierno de Hugo Banzer Sudrez privatizé las refinerias de Santa Cruz
(Guillermo Elder Bell) y de Cochabamba (Gualberto Villarroel) y las transfiri6 a Petrobras
Bolivia Refinacién (PBR), subsidiaria de Petrobras Bolivia. Esta firma adquirié también la
principal cadena de comercializacion de combustibles liquidos en el territorio. Vendia
lubricantes de las marcas “Lubrax”, “YPFB”, “EBR” y “Spacio 1” en los surtidores.

Chaco y Andina son sociedades mixtas. En ambos casos el 49% de sus acciones le
pertenece al Estado y es manejado por las AFP, que son instancias privadas. El porcentaje
restante pertenece a firmas extranjeras. Chaco se destaca por la explotacion de gas natural y
gas licuado de petréleo (GLP) en Cochabamba y que abastecen al mercado interno. En el
caso de Andina, su importancia radica porque es la socia mayoritaria’’ de los megacampos
San Alberto y San Antonio, ubicados en Tarija, y que son los principales proveedores del
gas boliviano a Brasil. Esta empresa, manejada por Repsol YPF Bolivia®, tiene 50% de
participaciéon en cada uno de estos reservorios. Ademds, opera en otros de mediana
magnitud en Santa Cruz.

Total Bolivie E&P es la subsidiaria de Total Final Elf, que tiene origen francés.
Opera en el campo Itad, ubicado en el departamento de Chuquisaca, y que es uno con
grandes potenciales gasiferos. Sin embargo, tiene peso en la industria debido a su
participacion en los megacampos San Alberto y San Antonio con un 15%.

BG inicié operaciones en 1999 tras la compra de Tesoro Bolivia Petroleum.
Después de esa fecha, se convirtié en uno de los aprovisionadores del gas que Bolivia le
envia al Brasil. Su duefia es la britdnica BP.

Repsol YPF Bolivia es operadora del megacampo Margarita, situado en Tarija.
Segtn los informes técnicos de YPFB, éste es el tercero reservorio en importancia gasifera
en el pais. Pluspetrol es una compafiia argentina que estd presente en Bolivia, Argentina,
Perti, Colombia, Estados Unidos, Argelia, Tunez y Venezuela (Villegas, 2004:70). Opera
en campos pequefios, que son los que mds tienen combustibles liquidos y petréleo. Las

estadounidenses Maptetrol S.A. y Vintage se dedican a lo mismo.

*" En un contrato, puede darse la figura que varias compaiifas se asocien para cumplirlo. Sin embargo, que
forman parte del mismo acuerdan para que sea una la que opere el mismo, pues no lo hacen todas a la vez.
*® Tras las fusiones, Repsol YPF Bolivia controla el 50% més 1 de la capitalizada Andina.
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La dependencia estatal de los ingresos gasiferos

Los actores no gubernamentales lograron una fuerte presencia en el Estado, sobre todo, a
través de las cuentas publicas. Entre 1997 y 2002, las compaiifas invirtieron 2.932,63
millones de doélares (Garcia Murcia, 2007). Este capital, dirigido a exploracion, permitio
subir las reservas probadas y probables® de gas natural y petréleo en un 100%. En el
primer caso de 5,3 trillones de pies cubicos (TCF)SO, certificados en 1996 a 54,9 TCF en
2003 (Gréfico N.° 3 y Gréfico N.° 4). En el escenario global, Bolivia ocupa una posicion
marginal con 0,4 por ciento del total de reservas (Favennec, 2007:164), tomando en cuenta
que el 60 por ciento de las reservas mundiales de gas natural se concentran en Rusia, Irédn,
Qatar y Arabia Saudita (Deutch, 2007:9). Sin embargo, es la segunda potencia mas
importante de Sudamérica después de Venezuela (OLADE, 2007). No obstante, se debe
destacar que a diferencia del pais caribefo, el hidrocarburo boliviano es libre y no esta
asociado al petréleo, lo cual lo hace mds rico™.

Durante la capitalizacién, como Bolivia tenia un mercado interno pequefio (lo
consumian industrias y termoeléctricas, basicamente), la mayor parte del gas que producia
lo dirigia a la exportacién. Ademads, como el pais no tenia suficiente potencial para producir
diesel, a fines de la década de los noventa importaba el 50% de lo que demandaba el
consumo local (Andersen et al., 2002:4) y el precio interno fue subvencionado.

La dindmica del sector hidrocarburifero adquirié un peso relevante en la economia
boliviana. Su participacién en el PIB fue aumentando. Por ejemplo, en 1998 su
contribucion fue de 1,91% y seis afios después subid a 5,92%. Ademads, en 2004 la tasa de
crecimiento de este rubro extractivo superd de lejos (23,76%) la tasa del PIB nacional
(3,58%) (Mcguigan, 2007:32). Siguiendo esa tendencia, las exportaciones de hidrocarburos

también aumentaron de 166 millones de dodlares en el afio 2000 a 1.321 millones de ddlares

* Las reservas probadas son la cantidad de gas que existe en los campos y cuya presencia fue verificada a
través de estudios. Las probables son estimaciones del volumen de un hidrocarburo, a través de
procedimientos técnicos, aunque menos profundos. Y las posibles son aquellas de las se presume su existencia
en base a reportes geoldgicos y de ingenieria, pero donde no se realizé ninguna perforacion.

°%Un TEC = 10" pies ciibicos.

>! Segiin Miranda (2008:183), Bolivia tiene un territorio con potencial hidrocarburifero de 535.000 kilémetros
cuadrados (km?), de los cuales s6lo 47.507 km? han sido objeto de exploracién. Por lo cual, sus expectativas
en convertirse en uno de los principales proveedores de energia es grande.
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en el 2005 (Tabla N.° 3). Y cada vez mds su importancia fue creciendo dentro de la venta
global que realiza el pais. En el afio 2000, el comercio de gas natural y petréleo al exterior
representd el 13,3% de todas las exportaciones nacionales y cinco afios después, llegd al
49,5% (Morales, 2006:11). De esta manera, se puede evidenciar nuevamente la progresiva
inter-penetracion del mercado mundial en el sector publico nacional.

Entre el 2000 y el 2005, el principal socio comercial de Bolivia fue Brasil (Tabla
N.° 4), debido a la exportacién de gas natural. Después se ubicé Estados Unidos, a quien
envia textiles, manufacturas en cuero y joyeria, a través de la Ley de Promocién Comercial
Andina y Erradicacion de la Droga (ATPDEA, por sus siglas en inglés)sz. Sin embargo,
hay autores que creen que si Bolivia no diversifica su economia y busca alternativas mds
alla de este sector, que no genera empleos aunque es intensivo en capital, “corre el riesgo
de convertirse en un pais monoexportador o, por lo menos, predominantemente de energia”
(Morales, 2006:11) o de seguir “siendo uno de los paises mds pobres y desiguales de
América Latina” (Gray Molina, 2006:65).

Los aportes de este sector al gobierno central fueron en aumento. Entre 1990 y 2001
oscilaron entre 350 millones y 450 millones de doélares, pero a partir del afio 2000, los
valores sobrepasaron estas cifras (Andersen et al., 2002:5). El flujo de Inversion Extranjera
Directa (IED) que llegd con la capitalizacién fue elevado aunque éste no fue el unico
motivo que lo indujo. En 1998 alcanz6 un nivel récord de mds de 1.000 millones de
dolares. No obstante, esa cifra declind en las gestiones posteriores como en 2003, cuando
llegdé a los 195 millones y en 2005 registr6 una negativa, con menos 280 millones de
dolares, debido a “una crisis regional (...) profunda y prolongada” como la que ocurri6 en
Argentina (Morales, 2003:20).

El ex portavoz de la Cidmara de Hidrocarburos Carlos Alberto Lopez asegur6 en
varias charlas que tuvo con los medios de comunicacion que la reduccion de inversiones se
debié a la inestabilidad social que vivié Bolivia desde el 2000. Este afio, los campesinos
organizaron bloqueos de caminos y en Cochabamba se produjo la denominada “Guerra del

Agua”, que cuestiond la privatizacion del servicio de ese recurso natural vital.

2 E1 ATPDEA es un acuerdo por el cual Bolivia exporta sus productos a Estados Unidos sin pagar aranceles a
cambio de que el pais impuse la lucha contra el narcotrafico. Este convenio beneficia especialmente a los
microempresarios de El Alto (La Paz), quienes se dedican al sector textil.
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La interdependencia entre estados

Debido a que el sector hidrocarburifero se mueve en una dindmica de oferta y demanda,
Bolivia ingresé en este juego para acomodar su produccién en el mercado regional/global e
interactuar en funcién a los precios internacionales, con lo que poco a poco el Estado
empezd a desplazar su poder hacia arriba. Esto se evidencia con los compromisos que

adquiri6 con paises importadores de este recurso: Brasil y Argentina.

Brasil, el mercado preferencial

Brasil es el pais mas grande de Sudamérica. Ocupa casi la mitad de su territorio™ y su
poblacién rebasa los 100 millones de habitantes. Frente a estas caracteristicas, en el nivel
intencional actda bajo una légica de accidén concentrada en garantizar su seguridad
energética a corto, mediano y largo plazo, y también en preservar buenas relaciones
diplomaticas con los paises de la region.

Posee reservas de petréleo para atender su consumo interno, pero en la década de
los noventa su gas fue insuficiente para atender la demanda de Sao Paulo, el corazén
industrial de este pais, sobre todo, después de se ampliara el uso de este recurso en la matriz
energética de 3,0% a 12% para el periodo 2000-2010 (Campodoénico, 2004:46). Asi, se
empezaron a afianzar los lazos con Bolivia, con quien tiene una frontera comun de 3.100
kilémetros que va de norte a oeste’, lo cual lo convierte en su principal vecino y el mds
importante socio comercial para la provision confiable de energia.

La seguridad energética es clave para un pais, en especial, tan grande como Brasil.
Esto porque el suministro continuo y fiable de hidrocarburos condiciona el crecimiento
econdmico de un pais importador (Yergin, 2005). El gas natural permite alimentar las
industrias que fomentan la produccién y el empleo; ademds, son la materia prima para la
generacion de electricidad, para el funcionamiento del parque automotor y el uso

doméstico. Por eso, la seguridad energética puede ser interpretada como el vinculo entre la

33 Cuenta con 8.547.404 km2 de extension.

5 Bn el siglo XIX, Brasil arrebaté a Bolivia el territorio del Acre con el fin de quedarse con el caucho, un
recurso natural que, por entonces, era cotizado en el mercado internacional. En 1903, la entrega del territorio
se hizo oficial a través de una compensacién econdémica.
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actividad econdémica que ocurre en los mercados interno y externo y se manifiesta a través
de la politica exterior de las naciones (Deutch, 2007:1).

El vinculo entre ambos paises se remonta a la década de los cincuenta. Luego de
que Bolivia descubri6 su potencial hidrocarburifero, se comenzé a debatir la integracion
regional y la integracion energética entre Brasil y Bolivia. Estas aspiraciones fueron
recogidas en el “Acuerdo de Roboré”, suscrito en 1958 (Villegas, 2004:116). Segtin el
historiador Herbert Klein, los lazos se afianzaron veinte afios més tarde, durante la época de
la dictadura, cuando altos jefes militares de la nacion carioca apoyaron el golpe de Estado
organizado por el dictador Hugo Banzer Suarez (Klein, 1994: 262, citado por Sivak,
1997:64). Y en retribucion por la provisién de armas, Bolivia firmé acuerdos sobre el gas y
el hierro existentes en Santa Cruz en los que Brasil consiguid ventajas en relacién con
Argentina, que era el otro socio estratégico del pais. En esa linea, en 1974 se suscribi6 un
convenio para la construccion de un gasoducto a Sao Paulo.

En febrero de 1993 se firmé el primer acuerdo de compra-venta de gas natural. Con
él, Bolivia se comprometié a buscar nuevas reservas para cumplir con el contrato y tres
afios después, YPFB y Petrobras pactaron los términos de la comercializacion. Aqui destaca
el precio, que es una variable global y que incide en las cuentas fiscales nacionales, con lo
cual queda en evidencia que el poder del Estado se desplazaba por arriba de él.

El precio del gas a Brasil se calcul6 en funcién de dos componentes: valor base
fijado en el contrato y una canasta de fuel oil, que fluctuaba conforme lo hacian el mercado
internacional (Villegas, 2004: 129). A diferencia del petréleo, cuyo valor estd condicionado
por factores especulativos, geograficos, climdticos e incluso politicos, como las decisiones
unilaterales de la Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) en 1970, en el
gas influye la proximidad a los mercados de venta (Favennec, 2007). Su condicién gaseosa
obliga a la edificacién de grandes infraestructuras para su traslado. Por esta caracteristica,
muchas veces se lo comercializa a paises que se encuentran cercanos al punto de
abastecimiento.

Debido a que Bolivia y Brasil cumplian con esa condicionante, se pusieron de
acuerdo para construir el Gasbol, el “gasoducto internacional mds largo de toda
Sudamérica” (Correa et al, 2002:66), que tiene 3.150 kilémetros de largo. Se extiende

desde la estacion de medicion de Rio Grande en Santa Cruz y va hasta la ciudad de Sao
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Paulo en el pais vecino (Mapa N.° 1). Posee un didmetro de 32 pulgadas y una capacidad
maxima de transporte de 30 millones de metros cubicos por dia (MMmcd). Fue construido
con la mds alta tecnologia de Petrobras y concluido en diciembre de 1998.

El bombeo comenzé un aiio después de la inauguracion de la obra. El contrato
binacional tiene una vigencia de 20 afios, de 1999 a 2019. Inicialmente, el volumen de
envio pactado era de 16 MMmcd, pero luego se negocié una ampliacién hasta su capacidad
maxima. De esta forma, Brasil se convirti6 en el mayor mercado de gas natural de Bolivia,
la principal fuente de ingresos del sector y una de las més relevantes del Tesoro General de
la Nacion. A la vez, Bolivia se constituyd en el mas importante proveedor de energia de esa
nacion en el marco de la seguridad energética. Segun el Ministro Consejero de la Embajada
de Brasil en Bolivia, Carlos Francga (entrevista, 2010), el gas que se envia alimenta el 75%
del consumo de Sao Paulo y permite el funcionamiento normal de las muchas decenas de
fabricas que operan alld y que mueven la economia brasilefia.

La alianza se forjé en el marco del modelo de co-gobernanza, que consolidé la
interdependencia mutua entre ambos paises, en el marco de la globalizacién, cooperacion e
integracion regional. “Con esto [el acuerdo] vinculamos Brasil a Bolivia de una manera
inexorable, es de por vida y ya no hay marcha atrds”, aseveré el presidente brasilefio
Henrique Cardozo a su retorno del acto de inauguracion del inicio de las obras del
gasoducto (Franca, 2010).

Con el tiempo, las relaciones bilaterales se fueron afianzando, al punto que en los
noventa se instalé un segundo gasoducto, a Cuiabd, que iba a esa ciudad brasilefia para
atender los requerimientos especificos de esa ciudad brasilefia. El gas procedia de los
campos ubicados en Tarija, a través del Gasyrg, ubicado en Bolivia, que era operado por la
compaifiia Gas Trans Boliviano, en la que Petrobras tenia participacion accionaria. En 2003,
como la coyuntura de precios altos favorecié a Bolivia, el gobierno de Inécio Lula Da Silva
inici6 negociaciones con Sdnchez de Lozada para modificar los términos del acuerdo

bilateral y asi pagar menos, pero esta negociacion no se llegé a concretar.
El “precio solidario” con Argentina

Argentina es el otro mercado clave para el gas natural de Bolivia, pero estd poco

desarrollado atin. Al igual que Brasil, tiene una de las economias mas dindmicas de
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América Latina y su crecimiento también estd condicionado por el suministro de energia.
Hasta el 2004, figuraba como el tercer pais con mds reservas de gas de Sudamérica y mas
de las tres cuartas partes de lo que producia lo enviaba al consumo local y el resto a Chile, a
través de cinco gasoductos que los vinculaban (Campoddnico, 2004:22). Sin embargo,
después del cambio del marco regulatorio y la baja inversién en exploracién, llegd a
convertirse en un importador neto de hidrocarburos para la generacioén de energia eléctrica.

Bolivia y Argentina mantenian una relacion comercial de compra-venta de gas
desde 1968, pero concluy6 en 2002, Sin embargo, tras la crisis econémica argentina, el
presidente boliviano Carlos Mesa reanud6 las ventas, pero a un precio inferior que el que
pagaba Brasil (0,98 ddlares el millon de BTU), calificado como “el precio solidario”.

No obstante, segun Soler (2006:13), el acuerdo s6lo beneficiaba a las empresas
petroleras que intermediaban en el negocio antes que a la poblacidn argentina en si misma.
El convenio entre estados “encubria una via para que las filiales de Repsol-YPF y Petrobras
en Bolivia pudieran transferir un mayor volumen de sus reservas de gas boliviano a un
precio muy reducido a sus filiales en Argentina™® (Soler, 2006). Es decir, que las
compaifiias comercializaban el hidrocarburo al precio del contrato, pero al consumidor en el
vecino pais lo vendian més caro.

Como en el caso de Brasil, el movimiento del mercado regional/global es el que
manda. Si hay un comprador para el gas, en un momento en el que el productor tiene
capacidad para ofrecerlo se hace el negocio y se pactan las condiciones de
comercializacién, lo que pone en evidencia nuevamente la descentralizacion del poder

hacia arriba del Estado y la interdependencia entre paises en este modelo de co-gobernanza.

La fallida incursion en el negocio del gas licuado
Debido a la constante dindmica del sector hidrocarburos, los actores no gubernamentales

innovaron nuevas ldgicas para ampliar la presencia del movimiento global en el Estado y

> El acuerdo se firmé el 21 de abril de 1968, pero el bombeo se inici6 en 1972. El suministro tuvo dos etapas.
La primera se extendi6 por 27 afios, tiempo en el cual, el valor de las ventas ascendi6 a alrededor de 4.562,40
millones de délares. En 1999, se inici6 una segunda fase. Entre 1999 y 2002, la exportacién fue relativamente
pequeiia, aunque existia la expectativa de que el volumen seria mayor después.

°® Esta denuncia la realizé originalmente el abogado y periodista Andrés Soliz Rada, un estudioso de las
relaciones de las compaiifas petroleras en Bolivia.
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abrir nuevos mercados para el gas boliviano. Asi, en el afio 2000, Repsol YPF, British Gas
y British Petroleum, asociadas en el Consorcio Pacific LNG, decidieron hacer interactuar a
Bolivia mds alld del ambito regional para relacionarse, a través del Gas Natural Licuado
(GNL), con Estados Unidos y México, que demandaban gas en el marco de su seguridad
energética (Kozulj, 2004:23). Este fuerte poder de decision que las empresas manifestaban
en el ambito intencional estaba amparado en el nivel estructural del DS 24806, que les
otorgaba la propiedad del recurso.

El GNL es una tecnologia mundial que elimina fronteras igual que la globalizacién.
Posibilita el transporte de gas a grandes distancias a través de barcos’’, convirtiendo a este
hidrocarburo en “una energia global” que se puede trasladar de un sitio a otro sin necesidad
de gasoductos (Yergin, 2005:58). Para llevar a cabo esta iniciativa, el consorcio Pacific
LNG planteaba extraer el gas natural del megacampo Margarita, ubicado en Tarija, y
construir un gasoducto de 688 kilémetros de largo hasta un puerto en el océano Pacifico,
donde pretendia construir una planta de licuefaccion para transformar al gas en liquido y
enviarlo en barcos hasta Norte América. En México se iba a edificar una planta de
regasificacion que devuelva al gas su estado natural. Esta obra estaba a cargo de las
compaiiias Sempra Energy y CMS Energy, que se encargarian de distribuirlo entre el norte
de México y Baja California y Carolina, en Estados Unidos. Se calculaba que toda esta
iniciativa demandaria una inversion de alrededor de 6 mil millones de dodlares y
exportaciones de unos mil millones de délares por afio desde el 2007 (Kozulj, 2004:24).

Con ese proposito, las empresas se aliaron con el gobierno de Sdnchez de Lozada,
quien se encontraba en su segundo mandato (2002-2003). Y éste aceptd realizar la
exportacion a través de un puerto chileno, bajo el argumento de que era mas rentable que
uno peruano’>. Tomé la decisién con el respaldo de una nueva alianza politica,

caracteristica de su gobierno, establecida con el MIR y Nueva Fuerza Republicana (NFR).

" El transporte se hace posible a partir de la transformacién fisico-quimica del gas (licuefaccién) hasta
convertirlo en liquido con el fin de que pueda cruzar el océano a bordo de tanques llamados “metaneros”. Una
vez que el gas llega al destino es transformado a su estado original. Esta modalidad es mucho mds costosa que
el sistema de gasoductos, pero con el tiempo se ha vuelto mds competitiva. Sin embargo, mientras mas lejos
estd el punto de consumo del de venta, el precio final resulta mas elevado debido al costo de transporte.
>¥ La venta por un puerto peruano tenia un costo adicional de 600 millones de délares (Kozulj, 2001:23).
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El anuncio despert6 el inmediato rechazo de la poblacion de la ciudad de El Alto,
una de las mds pobres del pais, y que colinda con La Paz™, sede de gobierno, y que no tiene
hidrocarburos en su territorio®. Uno de los motivos fue un hecho histérico. En 1879, Chile
le arrebatd la salida al mar a Bolivia tras la Guerra del Pacifico y desde el siglo pasado
ambos paises no tienen relaciones diplomdticas. Pero entre las razones de fondo de la
protesta se encuentran los cuestionamientos a los efectos sociales que dejaron las reformas
econémicas y que repercutiecron mds en el occidente del pais (despidos masivos,
flexibilizacién laboral, aumento de precio de los combustibles, como el Gas Licuado de
Petréleo (GLP) en un 25%, entre 0tr0s61) (Kohl, 2002: 460; Assies, 2004:28), porque alli
operaban las minas y todo el aparato publico a diferencia del oriente, en especial Santa
Cruz, donde casi no las sintieron debido al caricter heterogéneo de su economia (dependia
del agro y de la explotacion de hidrocarburos), al equilibrio entre el sector fiscal y privado
y a que la burocracia era minima (Sivak, 2007; Sanddval et al. 2003). La diferencia de los
efectos de las reformas en las esas regiones, consideradas “‘geografias desiguales” en
términos de Perrault (2007:14), explica las distintas reacciones de la sociedad civil de los
departamentos poseedores de gas y de los que no lo tienen respecto al intento de venta de
este recurso a Estados Unidos a través de Chile.

Las juntas vecinas y los obreros de El Alto demandaron inicialmente la exportacién
de gas por Perd; sin embargo, ante la falta de capacidad del gobierno para responder a estos
pedidos por los compromisos que tenia con las empresas petroleras, otros sectores se
sumaron a la protesta (campesinos, maestros, organizaciones juveniles, entre otros), pero

con una consigna diferente: el fortalecimiento del control estatal sobre los hidrocarburos, a

> La Paz es una ciudad, principalmente, indigena. Segiin el Censo de Poblacién y Vivienda de 2001, el
80,44% de los habitantes del departamento se autoidentificé procedente de la cultura aymara (INE, 2002a).

% En 1916, un grupo de empresarios chilenos exploraron cerca a las orillas del Rio Mauri (provincia Pacajes).
En los setenta, Sun Oil y Superior Oil perforaron los pozos Tuichi-X1(TCH-X1), en los llanos, y el Machaca-
X2(SAD-X2), en el altiplano. En los noventa, se perforaron los pozos Lliquimuni-X1(con 4596 metros de
profundidad), Tacuaral-X1(3475.8 metros), Tacuaral-X1D (3785.0 metros), Tacuaral-X2 (5.003.0 metros) y
Yariapo-X1(4.258 metros) en el subandino norte. Sin embargo, la busqueda no fue fructifera, por eso, el
departamento se sumié en una economia netamente minera y agricola.

' YPFB, cuya oficina central estaba en La Paz, contaba con 9.000 trabajadores a principios de los noventa y
diez afios después se quedd con 592, de los cuales 175 eran técnicos (Garcia y Murcia, 2004). Lo mismo pasé
en Andina y Chaco, que para 1998 sé6lo contaba con el 40% del personal. Sin embargo, los despidos en el drea
petrolera fueron minimos en relacién a otras actividades de la economia (Barja et al, 2004:16). También se
redujeron los salarios, aumentaron las jornadas de trabajo y el empleo informal. Se vivié una “flexibilizacion
laboral subterrdnea” (Arze, 2004:89).
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través de la nacionalizaciéon y la industrializacién, y la inmediata convocatoria a una
Asamblea Constituyente para redactar una nueva Constitucién Politica del Estado, con el
fin de establecer nuevas reglas de juego que amplien la toma de decisiones a mds sectores.
Sus peticiones fueron agrupadas en la “Agenda de Octubre”.

Para mucha gente de EIl Alto, gran parte de ellos migrantes del area rural, producto
de la primera ola de reformas neoliberales, la exportacién del gas natural era sinénimo de
perder la posibilidad de tener un futuro mejor. Un dirigente graficé esta relacion: “;Cémo
era posible que en el campo la gente siga cocinando con bosta de animales, mientras
“Goni” [apodo de Sanchez de Lozada] quier[a] regalar el gas?” (Espinoza, 2003:17 citado
en Perrault, 2005, 12).

El descontento social estalld en la denominada “Guerra del Gas”, en octubre de
2003, cuando en una represion militar a los manifestantes de esa urbe murieron 60 civiles y
alrededor de 200 personas resultaron heridas. La protesta fue el corolario de una
insatisfaccion contenida en el tiempo, que hasta ese entonces sélo tuvo un alcance
limitado®. Representaba el rechazo “a las formas excluyentes de vida” (Pefia y Jordén
2006; Perrault, 2007) y demandaba una democracia més participativa (Mayorga, 2007).

Era la méxima expresion de rechazo al modo de co-gobernanza reinante durante las
dos ultimas décadas, cuando entre el poder politico y los actores econdmicos se tomaban
las decisiones publicas sobre el manejo de los recursos naturales (tanto el agua como el gas)
e invisibilizaban a los sectores sociales que sufrieron sus efectos. De ahi, que la protesta
plante6 un profundo cuestionamiento al quehacer del Estado y al Estado en si mismo y
solicité que el control de los hidrocarburos vuelva al sector publico, en el marco de nuevas
relaciones entre todos los actores.

Pero justo cuando la protesta alcanz6 su punto mas alto con el incremento de

muertes y el fortalecimiento del sector social con maestros, campesinos, mineros y

62 A fines de 1999 se privatizé el servicio de agua potable de Cochabamba, en el corazén de Bolivia, bajo la
concepcién que dejaba de ser un bien publico para convertirse en un bien escaso tranzable en el mercado
(Perrault, 2005 y 2007). Esta medida fue rechazada por nuevos actores emergentes. La ‘Guerra del Agua’ fue
la primera manifestacion de defensa de los recursos naturales que se antepuso al modelo neoliberal y que
motivo una serie de cambios en el pais. En febrero de 2003, la poblacién de La Paz quemo y saqued las sedes
de los partidos politicos tradicionales que respaldaban la gestién de Sanchez de Lozada porque éste aplicé un
tributo a los salarios, lo que se llamé “El impuestazo™ y perjudicaba, sobre todo, a la gente de clase media.
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cocaleros de Oruro, Potosi, Cochabamba y Chuquisaca63, Sanchez de Lozada intent6 ceder
en las demandas; sin embargo, eso ya fue insuficiente para los protestantes, porque el nuevo
pedido era su renuncia irrevocable. Este fue el momento en el que Bolivia pasé
progresivamente de un sistema de ‘“gobernabilidad normal” a wuna ‘“crisis de
gobernabilidad”, ya que fueron muchos los sectores que se unieron por las mismas
demandas, que cuestionaban el manejo de la economia, el sistema politico y todas las
estructuras de poder vigentes hasta ese momento. Es decir que, en palabras de Camou
(2001:38), se unieron varias anomalias. Finalmente, se rompieron las relaciones Estado-
sociedad y se paso a un estado de ingobernabilidad.

Frente al descontento, Sdnchez de Lozada tuvo que huir a Miami via Santa Cruz.
Asi, el proyecto Pacific LNG no se llegé a concretar y otros paises como Pert y Trinidad y
Tobago asumieron ese negocio en lugar de Bolivia. El primero empezé6 la exportacion de
gas de su campo Camisea desde el 2010. Por otro lado, con esto también se cerrd la
oportunidad de establecer negocios de provision directa con Chile, que es otro mercado
natural de Bolivia y que requiere de energia para el sostenimiento de sus industrias.

En términos de Roth (2002), las presiones de todos los sectores movilizados en la
“Guerra del Gas” lograron convertir el manejo de este recurso natural y los beneficios que
genera su explotacion en un problema publico. Y posteriormente, consiguieron insertarlo en
la agenda gubernamental para su andlisis®*. De hecho, el vicepresidente Carlos Mesa, quien
asumié el poder por sucesiéon constitucional, se comprometié a llamar a referéndum
nacional para definir el destino del gas y cambiar los términos de la Ley de Hidrocarburos
N.° 1689. Ademds, prometié convocar a una Asamblea Constituyente y a no gobernar con
los partidos politicos tradicionales (Mayorga, 2007). Con todo esto, el nuevo Jefe de Estado
logr6 que Bolivia volviera a un momento de relativa estabilidad.

Lo que ocurrié en octubre de 2003 es un claro ejemplo de que el ciclo de las

politicas publicas no se cumple de manera lineal como estd escrito en los modelos

%E] conflicto adquirié una escala nacional, a diferencia de la Guerra del Agua del 2000, que fue local. La
defensa del hidrocarburo tuvo mayor contundencia debido a que era considerado como un “patrimonio
nacional” y como “el tltimo recurso natural que tiene Bolivia” para salir del subdesarrollo (Perrault, 2007;
Lazar, 2004).

% La relevancia de este hecho se amplificé gracias a los medios de comunicacién que transmitieron los
hechos, a través de informes en vivo, que llegaban a todo el territorio nacional y el mundo.
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académicos. Esto se hace mas evidente en el ambito hidrocarburifero, tomando en cuenta
que los tiempos de esta industria sobrepasan los tiempos politicos que tienen las
autoridades para ejecutar su plan de gobierno (Fontaine, 2010b)*°. Por eso, muchas de las
politicas propuestas por un gobierno las ejecuta su sucesor o sucesores y no el disefiador
original. Este hecho se hace mds evidente en América Latina provocada por la debilidad
institucional de paises como Bolivia que desencadenan situaciones de inestabilidad politica

e ingobernabilidad (Medellin, 2006).

Las tensiones con las regiones productoras

La presion de la sociedad civil del occidente boliviano para que se la considere en la toma
de decisiones sobre el manejo del gas expresé el desplazamiento del poder del Estado
hacia abajo y también sacé a relucir una serie de tensiones en el nivel local. El fracaso de
la exportacion de gas natural y la “Agenda de Octubre” provocaron molestia entre las
instituciones civicas y empresariales de los departamentos productores, Santa Cruz y
Tarija (Costas, discurso, 2004; Assies, 2004, Pefia y Jordan, 2006). Los cambios les
incomodaban porque estos actores convivian en el esquema anterior de alianza gobierno-
empresas petroleras, enmarcado en el modo de co-gobernanza dominante en Bolivia, y del
cual se beneficiaban a través de las regalias. Por eso, rechazaron el referéndum del gas
convocado por el presidente Mesa, pues no estaban de acuerdo conque todo el pais opine
sobre el destino del recurso y exigian que sélo las regiones con yacimientos tomen la
determinacién (Nacién Camba, 2004)®. En Tarija se fortalecié un movimiento regional
que pedia que sean sus ciudadanos los que tengan la primera opinién sobre el gas. En
cambio, en el occidente de Bolivia, se demandaba que sean todos los bolivianos los que se

pronuncien al respecto, tomando en cuenta que los campesinos que habitan en tierras altas

% En paises como Bolivia, el mandato para el Presidente de la Repblica tiene una vigencia de cuatro afios;
no obstante, la industria de los hidrocarburos es a largo plazo y sobrepasa ese periodo. Desde el momento en
que se firman los contratos para la explotacién de hidrocarburos hasta el momento en que se realizan los
primeros trabajos de exploracion en el campo transcurren como tres afios y de ahi en adelante, pasan al menos
cinco afios para que un campo sea declarado comercial y su explotacién pueda ser comercializada.

% 1.2 Nacién Camba aseguré que “la masa de El Alto de La Paz” es “un minoritario segmento social”, que
no representa a la poblacion nacional. Y ratificoé que deben ser “los departamentos productores de
hidrocarburos los que, en el legitimo ejercicio de su soberania, sean los que se pronuncien”. Asi lo dice su
documento denominado “Santa Cruz y el nuevo Pacto con el Estado Boliviano”, emitido el 24 de Julio del
2001 (Nacién Camba, 2004).
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fueron los que ofrendaron sus vidas en la Guerra del Chaco® (1932-1935) en pos de
defender el territorio donde actualmente se ubican los yacimientos hidrocarburiferos
(Assies, 2004:30).

En el fondo, los departamentos poseedores de gas aspiraban a implementar un
modelo de Estado diferente del centralizado, que se estaba gestando en el occidente desde
hace tiemp068. Por eso, mientras se desarrollaba la “Guerra del Gas”, el presidente del
Comité Civico Pro Santa Cruz (CPSC), Rubén Costas, plante6 “la refundaciéon de Bolivia”
bajo un modelo autonémico y puso en duda “la permanencia de Santa Cruz en la actual
estructura del pais” (Assies, 2006:90). Después, otras regiones secundaron el
planteamiento®.

En esa linea, el 22 de junio de 2004, en un multitudinario acto el CPSC emiti6 la
“Agenda de Junio” (Fotografia N.°1), que posesioné medidticamente el modelo de la
“Bolivia productiva” como una alternativa a la Bolivia “de la imposicion, de la violencia,
del sometimiento [y] del centralismo”, que supuestamente se expresaba en la “Agenda de
Octubre” (Costas, discurso, 2004). Su principal tarea consistia en aplicar las autonomias
departamentales. Esto significaba asumir una potestad de autogestion, eleccion directa de
autoridades departamentales, administrar sus recursos econdmicos y “manejar los recursos
naturales que les pertenecian” (Costas, discurso, 2004).

Santa Cruz posee las segundas mayores reservas de gas natural de Bolivia (10,6%),
después de Tarija (85,7%), le siguen luego Cochabamba (2,5%) y Chuquisaca (1,3%)
(Graficos N.° 5), de acuerdo con informes de YPFB (2005)70. Esta misma relacidn se aplica
a las reservas de petréleo (Grafico N.° 6). Estos departamentos estdn en la denominada

“drea tradicional” de explotacién (Mapa N.° 2).

7 El conflicto se dio entre Bolivia y Paraguay por el control del Chaco Boreal, ubicado en los limites
binacionales. La guerra fue propiciada por dos petroleras la Standard Oil Company y la Royal Dutch Shell por
el control del petréleo que habia en esa zona. Los historiadores sefialan que en la contienda se perdieron unas
100 mil vidas entre ambas partes.

68 Anticipando este nivel de tensién, en 1985 José Blanes aseguré que Santa Cruz y La Paz tenian dos miradas
diferentes del modelo econémico. “El problema del desarrollo, visto desde La Paz, es por tanto, un problema
de cardcter nacional; este mismo, visto desde la regién periférica [Santa Cruz], es mas un caricter regional y
local, frente al centralismo ordenador de La Paz” (Blanes, 1985:76).

% Tarija se sumé a la lucha autonémica, pero no tiene tanta tradicién en la lucha por sus recursos como Santa
Cruz. En 2004, Beni y Pando también respaldaron a los otros dos departamentos y conformaron la
denominada “Media Luna”.

" El informe es el ms actualizado sobre las reservas departamentales en Bolivia.
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Mapa N.° 2
Zonas de explotacion de gas natural y petrdleo en Bolivia (*)

FERLU

w2

ARGENTINA

Fuente: YPFB, 2005
(*) El centro sur derecho es el drea tradicional y el centro norte izquierdo es no tradicional

Sin embargo, la mayor virtud de Santa Cruz es su estratégica situacién geografica’', que le
da la posibilidad de convertirse en “un centro de distribucién de gas, (...) aprovechando los
ductos petroleros existentes” que la proyectan “como un centro de intercambio para los
paises vecinos” (Correa et al, 2003:56)"%. Este departamento permite vender a Brasil el gas
que sale de los campos de Tarija, a través de las infraestructuras que estdn en su territorio
(plantas y ductos), pero ademds abastece la demanda del mercado interno junto con
Cochabamba. De los campos de estas dos ultimas regiones sale el gas natural que va al
occidente del pafs, a través del Gasoducto Al Altiplano (GAA), de alli también se obtiene el

GLP, que utiliza la poblacién diariamente.

" Ocupa el 33,7 % del territorio nacional con 370 mil kilémetros cuadrados.

2 Ademis del gasoducto a Brasil (Gasbol), que manda gas a ese pais, en Santa Cruz se encuentra el
gasoducto Rio San Miguel-Cuiabd, que es la segunda infraestructura que vincula ambos paises. Este dltimo
tiene un cardcter mas privado. La tuberia abastece la planta de Energia Eléctrica CEMAT en Cuiabd, situada
en el Estado de Mato Grosso, para luego proveer de electricidad al sur de la nacién vecina.
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En su territorio también se encuentra una de las mds importantes refinerias de
Bolivia, Guillermo Elder Bell (Santa Cruz), que junto con la Gualberto Villarroel
(Cochabamba) producen diesel y la gasolina para consumo local. Sin embargo, sus niveles
de produccién no logran abastecer la demanda, por lo cual, el primero de estos se importa
desde Venezuela. Por la relevancia que ha ido adquiriendo en el tiempo, Santa Cruz se
convirtio en la sede de las empresas petroleras que operan en Bolivia. En cambio, en otra
época, La Paz era el nucleo de actividades de las compaiifas con presencia internacional en
el pais por ser la sede de gobierno.

Antes de llegar a convivir en el modo de co-gobernanza gobierno-petroleras, Santa
Cruz tenia profundas disputas con el gobierno central sobre manejo politico-administrativo
centralizado del pafs, situaciéon que no habia sido resuelta y que en el fondo permanecia
latente, pero el freno a la exportacién de gas natural a EEUU via Chile terminé por avivar
las brasas y actualizar las tensiones del siglo pasado. En esta lucha, las instituciones

crucefias’, especialmente, el CPSC, jugaron el rol predominante.

Un problema irresuelto

Los hidrocarburos son simbdlicos para Santa Cruz porque en su territorio empezé la era
petrolera boliviana. En los afios treinta, YPFB y las empresas privadas realizaron tareas de
exploracion en la zona de Camiri, que le dio el titulo de “La capital petrolera de Bolivia”.
El gas natural apareci6 cuarenta ailos més tarde (Orgaz, 2002).

En 1950, la clase dominante crucefia (Roca, 1985:48), liderada por el civico
Melchor Pinto Parada, presion6 al presidente Herndn Siles Suazo para que la recién creada
regalia del 11% de la explotacién del petréleo vaya directo al departamento y no al
gobierno central. Esta pretension derivé en un enfrentamiento armado que provoco muertos
y heridos. Al final, la regién logré su proposito. El 21 de diciembre de 1959 se promulgé
una ley que transfiri6 las regalias a todas las regiones productoras. La protesta cruceia tenia
dos asuntos de fondo: beneficiarse de la bonanza econémica, ya que los precios del petréleo
estaban elevados en el mercado internacional, y lograr una mayor presencia politica en el

pais, donde dominaba la posicién dictada desde la sede de gobierno (Mesa, 1999:628).

7 Gentilicio de los que son de Santa Cruz.
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Las tensiones entre el gobierno central y los departamentos surgieron poco después
del nacimiento de Bolivia a la vida republicana en 1825. Pero tuvieron su climax en 1898,
cuando “las oligarquias de la plata y del estafio”, ubicadas en Sucre y La Paz,
respectivamente, se disputaron el derecho a poseer la capital del pais’*. Este choque de
fuerzas antagénicas derivé en “la Guerra Federal””, que fue determinante para trasladar la
sede de gobierno y centro de concentracién de poder a La Paz’®. También fortalecié al
poder minero exportador del estafio (Calderén y Laserna, 1985:10; Blanes, 1985:65).

En consonancia con eso ultimo, la nueva oligarquia reinante empezd a construir el
nuevo Estado sobre la base del comercio de minerales hacia Nueva York y Londres (Arze,
1979). Es decir, su mirada apuntaba hacia fuera. Esta actitud desperté nuevas asperezas
entre el aparato publico y los departamentos del pais, pero esta vez, en Santa Cruz, cuya
industria agricola estaba creciendo, producto del cdlido ambiente que promovia el trabajo a
lo largo de su extenso territorio. En ese entonces, las élites de la regién’’ tenian amplias
expectativas de comercializar sus productos en el resto del pais, especialmente, en la nueva
sede de gobierno, donde el sector extractivo estaba dinamizando la economia.

Sin embargo, los planes de la oligarquia pacefa eran otros. El presidente de la
Republica, Aniceto Arce, un préspero empresario de la época, pacté el cese de hostilidades
con Chile tras la Guerra del Pacifico de 1879 y en 1904 firm¢ el Tratado de Paz, Amistad y
Limites. Con este documento, Bolivia renuncié definitivamente a los derechos sobre el

litoral perdido a cambio de una compensacion de trescientas mil libras esterlinas y la

™ Los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial se encontraban en Sucre, que era la capital histérica del pafs,
y su fortaleza se respaldaba en la oligarquia minera de la plata de Potosi, que estaba muy préxima al sur del
territorio boliviano. Sin embargo, ante la baja del precio de este mineral en el mercado internacional a fines
del siglo XIX, los miembros del Partido Conservador, quienes eran parte de ese grupo dominante, empezaron
a perder fuerza. Fue el momento ideal para la emergencia de un bloque opositor, el Partido Liberal, que era
fuertemente respaldado por la élite de La Paz y la pujante mineria del estafio (Pefia et al, 2009:73).

> La oligarquia pacefia cuestionaba la centralizacién del poder en Sucre y demandaba la federalizacién del
pais. Aunque finalmente, después de la guerra se mantuvo la visién unitaria del Estado. Las fuerzas pacefias
lograron ganar el combate gracias a la ayuda de los indigenas liderados por Pablo Zarate “el Temible Villca”.
® La Paz concentraba las decisiones de Estado. Las autoridades decidian de forma jerarquica el tipo de
politicas publicas que se iban a aplicar en el pafs (importacién, exportacion, crédito, subvencién, fomento a
los sectores productivos) en funcién a lo que consideraban un problema publico. Esta caracteristica marco la
dindmica politica y econémica del departamento, que concentré la burocracia del pais y, por ende, el aparato
publico se constituyé en la principal agencia de empleos.

" El historiador José Luis Roca asegura que una region se caracteriza por tener una tradicién histérica y una
herencia cultural propia que le dan su fisonomia particular. Ademads, que cada regién se expresa en cada uno
de los nueve departamentos que tiene el pais (Roca, 1979:11).
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construccion de un ferrocarril que vincule La Paz con las costas maritimas. Su fin dltimo
era facilitar las condiciones de comercializacion de sus minerales.

Aquella determinacién fomenté una agresiva politica de importacion de productos
chilenos y peruanos, que asfixi6 la oferta crucefia (Pefia et al, 2005:76; Rodriguez Ostria,
1993). Este tipo de medidas, ahondadas por las malas carreteras y la falta de otras vias
directas de comunicacién, provoco un largo aislamiento de Santa Cruz y la emergencia de
una visién resentida con el gobierno central, y que “tdcitamente” se fue asociando con la
ciudad de La Paz por ser la sede del poder ejecutivo (Rodriguez Ostria, 1993).

Entre los grupos crucefios mds conservadores (ganaderos, agropecuarios y
banqueros) nacié un sentimiento de exclusion por parte del centro de toma de decisiones y
de falta de apoyo a los planes de desarrollo regional (Rodriguez Ostria, 1993; Correa et al,
2003; Sanddval, 2003 y Pefia et al, 2009). En 1904, la Sociedad de Estudios Geogréficos e
Historicos --el antecedente mds antiguo del CPSC (Roca, 1971; Pefia et al, 2009:75)--
presenté un memordndum ante el Congreso Nacional en el que demandaba la construccién
de un ferrocarril que una al oriente con el occidente. Esta iniciativa tenia dos propdsitos: la
unificacion fisica del pais y acomodar la produccion crucefa (arroz, azicar, aceite y otros).

El ferrocarril fue el tema mdas importante en torno al cual gravito la

vida crucefa los primeros treinta afios del siglo XX. Para todos los

sectores sociales, el ferrocarril era la soluciéon a los problemas

crucefios, ya que hubiera significado la apertura al mundo ansiada

desde la formacion de la Republica [en 1825] (Pena et al, 2009:79).
Los sectores de Santa Cruz sostenian que jamds fueron beneficiados con el desarrollo de la
zona occidental del pais, por eso, era necesario un cambio. Sin embargo, hay autores que
aseguran que la realidad no fue asi y que las regiones con mayor concentracién de

poblacién, como La Paz, subsidiaron durante mucho tiempo a las que entonces tenian poca

(Barragén, 2009:42)"%,

78 En 1827, dos afios luego de la creacién de Bolivia, ya existia una distribucién desigual de los recursos que
beneficiaban a regiones como Santa Cruz. Esto debido a que las zonas con mayor poblacién (La Paz, Potos{ y
Oruro) eran las Unicas que pagaban un tributo indigena, que representaba el 35% de los ingresos del Estado
boliviano, pero las asignaciones presupuestarias se hacian en forma equitativa entre todos los departamentos.
Chuquisaca tenia, por ejemplo, el 13% de la poblacién y Santa Cruz el 7%, pero ambas recibian de forma
igualitaria un 2% de ingresos, lo cual “era inequitativo en términos de poblacién” (Barragan, 2009:42).
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Todas aquellas multiples interacciones ocurridas antes 1898 llevaron a afirmar que
la historia de Bolivia estd marcada “por la lucha entre regiones antes que por una lucha de
clases sociales” (Roca, 1979:11). Ademads que el conflicto politico se torné regional debido
a la ausencia de un Estado fuerte que sea capaz de absorber a las partes (Blanes, 1985:65) o
departamentos lo suficientemente sdlidos como para consolidar la formaciéon de un
gobierno federal (Barragdn, 2009:41). Sin embargo, a partir de 1952 la situacién se empezd
a revertir. Tras la nacionalizacion de las minas y la expropiacién de tierras de los grandes
terratenientes, el Estado volted su mirada de progreso hacia el oriente. Y Santa Cruz recibi6
un trato privilegiado, que permitié su desarrollo hasta la época actual. Pero recibir esta
ventaja no le impedia insistir en su constante rechazo al centralismo (Barragan, 2009:49).

Tras la derrota de Bolivia en la Guerra del Chaco, el presidente Victor Paz
Estenssoro en su primer gobierno (1952-1956) lanz6 una politica unificadora del pais, pero
con cardcter centralizado. Se llamaba la “Revolucién Nacional”. Contemplaba un “modelo
de integracion nacional”, que buscaba terminar con el atraso de regiones aisladas del pais,
expandir el mercado interno y vincular o “subordinar” a las regiones mds alejadas a la
l6gica del mercado, cuya expresién mds viva era la ciudad de La Paz”® (Blanes, 1985:67).
Pero a la vez, un factor de cambio fundamental en esta nueva era fue precisamente ese
fortalecimiento estatal a los departamentos agricolas con el fin de diversificar la economia
nacional, que entonces, dependia casi exclusivamente de la comercializacion del estafio.

De ahi, que “se dirigieron hacia Santa Cruz recursos de la mineria, del
financiamiento exterior, también capitales y ahorros internos en
cantidades importantes (...). Desde el altiplano se fortaleci6 la capacidad
local de inversién en hidrocarburos, lo que afirmé definitivamente el
poder econémico no solo local sino también del Poder Central” (Blanes,
1985:68).

Como parte de este plan, bajo recomendacién del economista estadounidense Marvin
. . . 80

Bohan, se construy6 la carretera interdepartamental para unir La Paz con Santa Cruz™. La

ruta facilité la exportacion de productos agroindustriales, como el azicar, cuyo comercio

prolifer6 con la apertura de grandes ingenios, construidos bajo el auspicio de la Reforma

7 La Paz es el nombre del departamento, pero también de la ciudad, que es su capital. La toma de decisiones
se asienta es esta ultima, ya que el resto de sus fronteras es considerada zona rural.

% 1a obra es un hito en la historia porque facilité la vertebracién oriente-occidente y desplazé el eje
econdmico del altiplano, rico en minerales, hacia los llanos y el chaco, destacados por la abundancia de
hidrocarburos.
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Agraria de 1952. Toda esa dindmica permitié el despegue econémico del departamento
oriental, que tras la baja de precios de los minerales y el cierre de minas en Potosi y Oruro,
recibié una masiva migracién de poblacién del occidente®. Pero tanto el plan de
colonizaciéon como el de diversificacion econémica fueron respaldados plenamente por el
gobierno central y las agencias de cooperacion, lo que implica que la expansion de “Santa
Cruz no fue fruto exclusivo de su desarrollo interno” (Blanes, 1985:68).

Su auge se dio en la década de los setenta, cuando la mayor parte de los créditos que
recibia el pais fueron a ese departamento, al igual que los subsidios que beneficiaron al
agro. En ese periodo, los préstamos agricolas se incrementaron del 43% al 70% entre 1955
y 1975 y su participacion en las exportaciones nacionales estaba entre el 7% al 70% por la
venta de gas natural y el petréleo (Assies, 2006: 94). Ademds el ex dictador crucefio Hugo
Banzer regal¢ tierras a familias de empresarios que concentraban el poder local con el fin
de fomentar el desarrollo regional®™. A partir de esta bonanza, La Paz y Santa Cruz
disputaron la hegemonia politica y econdémica del pais y los otros siete departamentos
tuvieron que acoplarse a esta dindmica. Blanes grafica esta dicotomia asi:

El hecho de ser La Paz la sede del gobierno definié el nuevo modelo
regional como bicéfalo: el polo ‘progresista’, por un lado, y el polo
‘centralista’, por otro. Esta situacidn aliment6 (...) el ropaje ideolégico de
todos los conflictos regionales originados desde la periferie del gobierno.
Vistos, estos conflictos, desde La Paz, aparecen como una amenaza a la
unidad nacional, a la integracién ‘paritaria’ territorial. Vistos desde la
periferia, éstos son ‘la lucha justa’ contra la excesiva concentracién y el
‘mal uso’ de recursos por parte del gobierno central, contra la
‘irresponsable dilapidaciéon de los recursos naturales’ por parte de la
burocracia del gobierno, contra los frenos a las ‘iniciativas progresistas’
de la periferia (Blanes, 1985:69).

¥ La vanguardia econémica de Santa Cruz arrastré procesos migratorios que cambiaron poco a poco la
proporcién de poblacién en la zona andina (80% en 1950) y en la zona de los llanos. Al final del siglo, mas
del 35% de la gente vivia por debajo de los 2.500 metros (Mesa, 1999:629)

82 Alrededor de 15 familias centralizaban el control de la tierra en Santa Cruz. En la lista se encuentran los
Saavedra Bruno Tardio; Monasterio Nieme, Justiniano Ruiz; Roig Pacheco; Rapp Martinez y otros; Antelo
Urdininea; Keller Ramos; Candia Mejia; Castro Villazén; Ovando Candia; Roberto Fracaro; Sanchez Pefia;
Larsen Nielsen Zurita; Bauer Elsner y la Agropecuaria OB S.R.L.. Juntos poseen en total una extension
superior a las 512.085 hectdreas, que equivale a 25 veces la superficie de la capital de ese departamento,
calculada en 20.505 hectéreas (La Prensa, 2008).
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Los actores del conflicto
El Comité Civico Pro Santa Cruz cumple un rol relevante en la relacién gobierno central-
departamento. Nacié el 30 de octubre de 1950 frente a la ausencia de una institucion
regional que defienda los intereses de Santa Cruz (Justiniano et al, 2003:10). Sus
impulsores fueron la Federacion Universitaria Local (FUL) de la Universidad Gabriel René
Moreno (UGRM) y simpatizantes del partido Falange Socialista Boliviana (FSB). Pero
posteriormente, el sector empresarial reforzé sus filas al verse identificado con su consigna.
De ahi que la Cdmara Agropecuaria del Oriente (CAO) y la Cdmara de Industria y
Comercio (CAINCO) se afiliaron a su sede. Esta es una fuerte caracteristica que define su
vinculacién con los intereses la élite departamental.

Segun Justiniano et al, el CPSC no tenia un proyecto politico, pero manifestd
algunos rasgos. Su ldgica de accion se mueve alrededor de la construccion de la identidad
crucefa, a partir de la marginacién y el abuso del poder central del que creen ser victimas;

. . 83
ademads de la negacion del “colla”

y la reivindicacién de defensa de su territorio con una
mirada politico ideolégica. “El Comité se reconoce asi mismo como el ‘gobierno moral’ de
los crucefios, como una especie de entidad omnipotente y protectora de la poblacion, que
reproduce un mensaje articulador y pluralista” (Justiniano et al, 2003:11 y 12).

Una de sus principales caracteristicas es amplificar el discurso y transformar los
intereses grupales en los de toda la poblacion. De ahi que por la dindmica de su rol logré
crecer y aglutinar a una gran diversidad de instituciones®*. Entre los mecanismos de presién
que histéricamente utilizé el CPSC esta el cabildo abierto, que es una instancia de decision
popular que data de la época colonial y que sigue vigente a la fecha. Busca congregar a los

habitantes de un determinado lugar para deliberar sobre los problemas que atafien a su

presente y futuro (Pefia et al, 2009:103).

% Forma despectiva en la que tratan a los habitantes de La Paz. El nombre proviene de una cultura originaria
que habito en los alrededores del Lago Titicaca.

84 Entre ellas estaban las agropecuarias, civicas femeninas, cooperativas, culturales, deportivas, educativas,
empresariales, estudiantes de secundaria y universitarios, fraternidades de carnaval, gremiales, juveniles,
mutuales, ex combatientes y jubilados, profesionales de nivel medio, profesionales de nivel superior, sociales
y de servicio a la comunidad, trabajadores a sueldo, transportistas, vecinales, etnias autdctonas crucefias y
campesinas.
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Varios de sus lideres mantenian gran afinidad con los partidos politicos de la
“democracia pactada” y también tenian representantes en las empresas que fueron
capitalizadas por Sdnchez de Lozada. Por ejemplo, Rubén Costas tuvo una vision moderada
dentro del Movimiento Bolivia Libre (MBL) y también se asocié con ADN. Fue dirigente
universitario y eso le posibilité ser lider civico. Es un empresario mediano vinculado a la
ganaderia. Tiene propiedades en Choré y sostiene una relacion directa con Ivo Kuljis. No es
parte de la Nacion Camba (Lora, 2005:8).

Branko Marinkovic fue presidente del CPSC en 2008. Tiene descendencia croata y
es duefio de la aceitera Industrias Oleaginosas Limitada (IOL), una empresa familiar. Fue
presidente de la Federacion de Empresarios Privados de Santa Cruz, instancia desde donde
defendi6 a las petroleras, debido a que la Cdmara Boliviana de Hidrocarburos estaba
afiliada a ese ente matriz (Lora, 2005:8). Ademads fue director en la capitalizada Transredes.

Germdn Antelo fue presidente de la CPSC en 2006. Es médico y director de la Caja
Petrolera de Salud de Santa Cruz. Representa al sector radical de la derecha crucefna. Su
colega Carlos Dabdoub tiene origen drabe y fue dos veces vicepresidente del CPSC y
creador de la Nacion Camba. Su familia estd vinculada al MNR y form¢ parte del gobierno
del MIR como ministro de Salud. También fue candidato a la alcaldia (LLora, 2005:8).

Otros empresarios destacados son: Oscar Ortiz, quien fue lider de la CAINCO y
director en la empresa capitalizada Andina; Oswaldo Monasterio, uno de los principales
accionistas del Banco Ganadero, uno de los mayores ganaderos del departamento,
propietario de mas de 10 mil hectdreas de tierra, duefio de la red televisiva Unitel y ex
senador del MNR e Ivo Kuljis, accionista mayoritario del Banco Econémico, empresario
ganadero y duefio de la red televisiva UNO y de la cadena de supermercados Hipermaxi
(Velasco y Fernandez, 2007).

Los miembros de la CPSC recibieron beneficios del Estado, como el caso de la
familia Marinkovic, cuya empresa IOL recibié entre 2000-2001 unos 20,4 millones de

bolivianos (casi 3 millones de ddlares) en Certificados de Devolucion Impositiva (Cedeim)
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--un apoyo estatal para los exportadores-- por ventas al exterior que no se realizaron
(Bolpress, 2008)®.

La otra institucion representativa de Santa Cruz es la Prefectura del Departamento.
En la década de los noventa era un nivel de gobierno que se movia bajo una modalidad
corporativa (autogobernanza) dentro del gobierno, ya que era una representacion directa del
presidente en el departamento. Por esto, el funcionario que asumia ese cargo era designado
directamente por el Jefe de Estado bajo criterios politico-partidarios.

Segtin la Ley N.° 1654 de Descentralizacién Administrativa, del 28 de julio de 1995,
el prefecto se ocupaba de establecer las politicas departamentales, los planes de desarrollo
departamental, formular programas y proyectos de inversion publica, de acuerdo con el
Sistema Nacional de Inversién Publica, en las areas de construccién de carreteras,
electrificacion rural, sistemas de riego, fortalecimiento de programas municipales, entre
otros. Ademas, “administra, supervisa y controla, por delegacion del gobierno nacional, las
partidas presupuestarias” asignadas a los servicios personales de salud, educacion y politica
social, entre muchas otras atribuciones (Ley N.° 1654, 1995).

Sin embargo, desde el 2005 su rol cambié. EI CPSC convocé a un cabildo y a
medidas de protesta con el fin de que la poblacién pueda elegir directamente a su autoridad
departamental para encaminarse hacia la autonomia. Algunas investigaciones aseguran que
detrds de este discurso habia tres factores. Una “actitud separatista”, un “profundo
desprecio hacia el otro [la cultura indigena de occidente]” y la intencién de grupos de élite
cruceiios --entre ellos el Comité Civico-- de legitimar “el latifundio y no permitir la
consecucion de la revolucién agraria” (Soruco et al, 2008: 161)86.

Pero como esa elecciéon no se podia realizar debido a que la Constitucion de 2004
no lo permitia, el gobierno de Carlos Mesa tramit6 una ley interpretativa a la Carta Magna
con el fin de responder a esa demanda y garantizar un ambiente de gobernabilidad. Asi, en
2005 la poblacion eligio6 a su prefecto, pero para tener reconocimiento legal su
nombramiento éste tenia que ser ratificado por el presidente de la Reptblica. A esta figura

se le llam6 “la eleccion para la seleccion de Prefectos”. Luego, la Constitucién de 2009

85 . ., . .. . -z
La denuncia la realizé en su momento la Viceministra de Transparencia y Lucha Contra la Corrupcion

Nardi Suxo y asegurd que los propietarios falsificaron documentos para realizar los tramites.

% Para mds informaci6n revisar “Los Barones del Oriente” (Soruco et al, 2008).
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incorpor6 el voto directo de autoridades locales. Esta nueva estructura cambi6 el nivel de
las interacciones en el dmbito intencional, debido a que los prefectos dejaron de representar

al Presidente para representar al pueblo.

La distribucion desigual de los ingresos y la nueva reparticion

Durante la época de la capitalizacion, los departamentos con reservas de hidrocarburos
fueron los mas beneficiados con la explotacion de esa riqueza, por eso, se acomodaron al
modo de co-gobernanza vigente. La Ley de Hidrocarburos N.° 1689 establecia que los
campos nuevos debian pagar una regalia fija mensual del 18% de la produccién bruta
(cobrada en boca de pozo), de la cual un 11% iba a Tarija, Santa Cruz, Cochabamba y
Chuquisaca. Este ingreso se constituyo en uno de los principales soportes econdmicos de
los presupuestos locales®’. Beni y Pando, sin tener gas o petrdleo, también recibian una
regalia del 1%, que se distribuia en 2/3 para la primera y 1/3 para la segunda. Paz
Estenssoro les otorgé este beneficio, con la Ley 981, del 7 de marzo de 1988, con el fin de
“contribuir a su desarrollo regional, en igualdad de condiciones con otros departamentos
del pais” (Ley 981, 1988). El 6% restante iba al TGN y a YPFB. Los hidrocarburos
existentes, en cambio, pagaban ademads de ese 18% una “participacion nacional” del 19% y
una “regalia nacional complementaria” del 13% destinada exclusivamente al TGN, con lo
que los aportes al Estado llegaban al 50% (Tabla N.° 5).

De lo anterior, se observa que los departamentos no productores (La Paz, Oruro,
Potosi), a excepcion de los dos ya mencionados arriba, son los tnicos que no reciben
beneficios de la explotacion de los hidrocarburos en el pais a través de las regalias. Esta
situacion, en cambio, no pasaba con la producciéon minera, que salia de occidente. Los
beneficios obtenidos producto de la extraccién y comercializacién de minerales eran
considerados una “riqueza nacional” e ingresaban al TGN, donde se los distribuia de forma
equitativa para todos los departamentos, de tal forma que beneficiaba mds a las regiones

con menos habitantes, como Santa Cruz, durante los primeros afios del siglo XIX. Y las

%7 La actividad hidrocarburifera se constituyé en el 96% del total del presupuesto de Santa Cruz en 1955, con
622.000 ddlares, pero esta suma fue creciendo més en los afios venideros (Sandéval et al. 2003:75).
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regiones que tenian los yacimientos no tenian ningin beneficio extra. En cambio, el
petréleo y el gas son asumidos como riquezas “nacionales y departamentales”; es decir, que
favorecen al Tesoro, pero también y de forma especifica a las regiones (Barragan, 2009:48).

Para corregir la distribucion desigual que habia con los ingresos del gas natural, el
presidente Carlos Mesa retomd los resultados del referéndum nacional, celebrado el 18 de
julio de 2004, y los expresé en el proyecto de una nueva ley de hidrocarburos, donde entre
regalias y/o impuestos los beneficios estatales debian llegar por lo menos a 50% vy el resto
para las compaiiias. Pero para llegar a este porcentaje, planteé mantener las regalias del
18% y crear el Impuesto Complementario a los Hidrocarburos (ICH), equivalente al 32%, y
que era deducible con otros tributos. Por lo tanto, en algunos casos, el Estado iba a llegar al
50%, pero no en todos. Esto generd conflictos con los parlamentarios, entre ellos, el Evo
Morales, lider del Movimiento Al Socialismo (MAS), y quien era su principal aliado. Este
exigia 50% de ingresos netos para el Estado.

Frente a esa situacion, el MAS junto a otros partidos de la ex “democracia pactada”
(MNR, MIR y también NFR) que querian dar una sefial de cambio al pais, redactaron una
propuesta alternativa que fue rechazada por el Jefe de Estado. Pese a ello y después de
cumplidos los plazos constitucionales para realizar observaciones, el 17 de mayo de 2005,
el presidente del Congreso Nacional, Hormando Vaca Diez, promulgé la Ley N.° 3058 de
Hidrocarburos. Esta norma, interpretando el mandato popular del referéndum, ordend
anular la ley anterior, refundar YPFB y retomar el control de la cadena productiva
(exploracidn, explotacidn, refinacidn, transporte, comercializaciéon y almacenaje) aunque no
le asignd recursos para enfrentar estas tareas. El 6% que antes recibia de las regalias se
destin6 en su integridad al TGN. Ademds, instruyé firmar nuevos contratos con las
empresas petroleras en el plazo de seis meses y acogerse a alguna de las tres nuevas

. . . g . . 1188
modalidades establecidas (operacidn, asociacion y producciéon compartida)™.

¥ En el de operacion se establece que la empresa privada asume la inversién y YPFB paga los impuestos y
regalias. En el de asociacion YPFB reconoce la inversion privada y comparte el pago tributario en funcién a la
participacion de cada uno. En ambos casos, el modelo no precisa si la retribucién a la operadora es en especie
o en dinero. En el contrato de produccién compartida el Estado reconoce a la petrolera los gastos operativos,
ambos pagan impuestos y recibe como beneficio una parte de la produccidon extraida para que la pueda
comercializar libremente (Medinaceli, 2006:58).
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Asimismo, la Ley garantizé el 50% de ingresos netos para el Estado, a través de la
ratificacion del 18% de regalias, respetando la distribucion anterior, y de la creacién del
Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH) del 32%, que no era deducible y que se lo
gravaba bajo el mismo mecanismo que una regalia®. El restante 50% iba para la compaiifa
petrolera que operaba en el pais. Se destaca por su cardcter coparticipable (que beneficia a
varios sectores) entre los departamentos productores (4%) y no productores (2%),
municipios, universidades, Policia, Fuerzas Armadas, pueblos indigenas y TGN en
porcentajes diferentes, de tal forma que se democratiz6 la distribucion de los beneficios
generados por la explotacion de gas natural y petréleo. El nuevo esquema eliminé la
tributacion diferenciada de campos nuevos y existentes y fij0 un ingreso unico para el
Estado (Medinaceli, 2007).

La nueva distribucion fue reglamentada con el Decreto Supremo N.° N.° 28223, del
27 de junio de 2005, que establece el siguiente esquema: 12,5% del valor total recaudado
para las prefecturas de los departamentos con reservas de hidrocarburos y distribuidos
segtin la producciéon departamental fiscalizada; 31,25% del valor total recaudado para las
que no tienen esos recursos naturales (6,25% para cada una) y saldo restante (56,25%) para
el TGN, con el fin de que pueda cubrir el fondo de compensacién en caso que un
departamento productor reciba menos que uno que no lo sea y para repartirlo entre
municipios, universidades, pueblos indigenas, Fuerzas Armadas y Policia Nacional.

Un mes después de la promulgacion de la Ley N.° 3058 y en medio de un nuevo
estado de ingobernabilidad, Mesa tuvo que dimitir de la Presidencia por tercera vez y
definitiva®. Este periodo de inestabilidad comenzé en diciembre de 2004, cuando redujo
los subsidios al diesel y la gasolina para evitar el contrabando y controlar el déficit fiscal.

Sin embargo, su decision provocoé el rechazo de la poblacion, en particular, del CPSC, que

% Se grava sobre la produccién bruta de hidrocarburos, calculados en boca de pozo; es decir, desde que el gas
natural sale a la superficie.

% Carlos Mesa renuncié por primera vez en enero de 2003, luego el 15 de marzo y, finalmente, el 6 de junio.
Esto ultimo luego de que el MAS le rest6 su apoyo congresal y la situacién se torné complicada. El
mandatario gobernaba sin los partidos politicos justamente por los cuestionamientos resultantes de la “guerra
del gas”. Sin embargo, contaba con el respaldo de algunos legisladores que se desmarcaron de sus partidos
para respaldar su propuesta.
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se autoproclamé defensor de la gente’', e inicié protestas. Su discurso se centraba en tildar
esa determinacién como una falla més del centralismo, que demostraba su insostenibilidad
y agotamiento. Y frente a eso, en un cabildo (una asamblea popular realizada en un espacio
abierto) con unas 30 mil personas esa institucion regional demandé autonomia y la eleccion
directa del prefecto que, como en épocas coloniales, le llamaba ‘“gobernador” (Assies,
2006:90-91).

En vista de que esas demandas fueron creciendo y los problemas en el occidente del
pais también®?, Mesa tuvo bastantes problemas a lo largo de su gobierno. A su salida y de
forma transitoria, el presidente de la Corte Suprema de Justicia, Eduardo Rodrl’guez%,
asumio el poder. Su tinica mision era convocar a elecciones en el plazo de seis meses.

Debido a este periodo de incertidumbre e inestabilidad politica, ninguna de las
compafiias petroleras firm¢6 un nuevo contrato con YPFB* en los términos que mandaba la
Ley N.° 3058 y mds bien surgi6 el debate sobre la legalidad de los acuerdos de riesgo
compartido, suscritos por las empresas, debido a que se conocidé que ninguno de los 70
documentos vigentes hasta esta fecha fueron aprobados por el Poder Legislativo, tal como
establece la atribucién 5% del articulo 59 de la Constitucién (2004), cuando se trata de la

explotacién de riquezas nacionales.

Conclusiones
Entre 1982-2005 en Bolivia rein6 un modelo de co-gobernanza, asentado en las alianzas
entre el Estado, los actores econdmicos no gubernamentales, regionales/globales y los del

ambito subnacional.

! La actitud civica se entiende debido a que las empresas agroindustriales son las més beneficiadas con el
subsidio estatal al diesel.

%2 La poblacién de El Alto exigia la recesién del contrato con la empresa Aguas del Illimani, subsidiaria de la
francesa Suez, con el fin de evitar la privatizacién del servicio de agua potable. Ademds, pedia que se cumpla
la “Agenda de Octubre” y la nacionalizacién de los hidrocarburos. Luego, los indigenas de tierras bajas
demandaron la convocatoria a Asamblea Constituyente y Evo Morales inici6é bloqueos de caminos con el fin
de que el Estado reciba el 50% neto de los ingresos del gas.

93 Constitucionalmente, le correspondia asumir la Presidencia de la Republica, al Presidente del Senado
Nacional, el crucefio Hormando Vaca Diez, pero los sectores sociales no estaban de acuerdo y en ese tira y
afloja una persona fallecié en Sucre en medio de un enfrentamiento policial contra una marcha que rechazaba
al nuevo dignatario. En ese panorama, el Presidente de la Cdmara de Diputados, el tarijefio Mario Cossio,
también decliné asumir ese cargo.

% Algunos parlamentarios denominaron a esta etapa “la migracién de contratos”, sin embargo, otros
cuestionaron el término por motivos semanticos.
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En el caso de los actores no gubernamentales como las empresas petroleras,
lograron inter-penetrar las murallas del Estado porque tenian un objetivo comtn: el
desmontaje del sector publico y mayor apertura del mercado. La emision del DS 24806, en
el &mbito estructural de las relaciones, fue determinante para que en el nivel intencional las
empresas se convirtieran en propietarias legales del gas y el petréleo que habia en Bolivia y
para que puedan incidir en la soberania nacional. Esto permitié un desplazamiento del
poder hacia afuera.

Su presencia también se consolidé a partir de la dependencia del sector
hidrocarburifero en las cuentas nacionales. Esto a su vez, llevo a Bolivia a interactuar con
otros actores regionales y globales, que estaban por encima de él, y a establecer una
relaciéon de interdependencia mutua, debido a las crecientes necesidades de importar
energia y de solventar los gastos publicos bolivianos.

En el dmbito local, las relaciones son mas complejas. El modo de co-gobernanza
sembro procesos desiguales, que no beneficiaban a tres de los nueve departamentos del pais
y donde coincidentemente los niveles de pobreza eran mayores. Sin embargo, comulgd con
las regiones productoras de hidrocarburos porque se beneficiaban econdmicamente de la
explotaciéon de esa riqueza, algunos de sus miembros fueron sus representantes en las
empresas capitalizadas y también tenfan afinidad con los partidos que gobernaron el pais.

Por eso, se observa que el modo de co-gobernanza aplicado en Bolivia durante las
ultimas dos décadas fue el origen de su propia destruccidn, debido a que esa estructura
horizontal que involucraba a wunos cuantos sectores especificos subestim6 las
contradicciones internas que estaba generando y, lo que es peor, reavivé contradicciones

histdricas surgidas antes de su aplicacion y que estdn mds latentes que nunca.
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CAPITULO 3.
EL DECRETO 28701 Y EL INICIO DE LA ERA JERARQUICA

Introduccion

Luego de haber analizado el marco tedrico y haber visto los sucesos ocurridos en Bolivia
por el acceso y beneficio al gas natural, en este capitulo veremos el cambio en el modo de
gobernanza en Bolivia, llevado adelante por el presidente Evo Morales.

En la primera parte se realizard un andlisis del DS 28701, desde el disefio de un
instrumento de politica publica para entender como se lo elabord y qué efectos se pensaba
causar en los receptores y su emisién en el marco de la nueva estructura de poder. En la
segunda parte veremos algunas variables internas y externas con las que se vincula este

decreto y que son determinantes para establecer las nuevas relaciones con los actores.

El intervencionismo estatal
El choque de fuerzas antagénicas en el nivel local evidencio la insostenibilidad del modo de
co-gobernanza referido a la explotacion y a los beneficios de los hidrocarburos en Bolivia.
Estas tensiones se constituyeron en el detonante para la emergencia de un nuevo modelo de
gobernanza, el jerdrquico, que pretendia devolver al aparato publico el control del sector.
Sin embargo, es preciso hacer notar que este modo de regulacién fue concebido a
través de un proceso dindmico en el seno mismo de su antecesor. Esto porque, por un lado,
los efectos sociales que dejaron la reforma de ajustes y la capitalizacion sembraron malestar
en la sociedad civil del occidente del pais y, por otro, porque establecié mecanismos para
profundizar la democracia, como la Ley de Participacién Popular, que permitieron la
aparicién de nuevos actores politicos que se contrapusieron a los esquemas anteriores

(Perrault, 2005)™.

% El cambio en el mapa politico es también un efecto inesperado de la Ley de Participacién Popular, que
incrementd la presencia indigena y campesina en las instituciones formales de la politica. Este salto se
evidencid en la gran cantidad de candidatos de procedencia originaria que fueron elegidos en las elecciones de
2002 (Perrault, 2005).
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Evo, de agricultor a presidente

Los bloqueos de abril de 2000 y la “guerra del agua” fueron la base para la reconfiguracién
del sistema politico en Bolivia (Mayorga, 2007). De ahi, emergieron fuerzas antisistémicas
como el Movimiento Indigena Pachakuti (MIP), del lider aymara Felipe Quispe Huanca, y
el MAS del representante maximo de los cocaleros de Bolivia, Evo Morales Ayma. En las
elecciones del 2002, este dltimo obtuvo un 20,9% de respaldo popular y sélo por pocos
puntos de diferencia, el empresario Gonzalo Sianchez de Lozada del MNR gané por
segunda ocasion los comicios para la presidencia de la Republica. Sin embargo, la
importante presencia en las urnas de los partidos antisistémicos fue el inicio del cambio en
el sistema politico boliviano (Pachano, 2006) %

En diciembre de 2005, tras el agotamiento de la Democracia Pactada (Assies, 2004)
y la etapa de ingobernabilidad expresada en la “Guerra del Gas”, Morales gané las
elecciones por mayoria absoluta con el 54%, porcentaje nunca antes visto en la historia
democriatica del pais, con lo que se convirti6 en el primer presidente indigena de Bolivia®’.
Este contundente apoyo; sin embargo, no sélo fue un respaldo a la figura del candidato sino
un rechazo a “los viejos partidos politicos enmarcados en la corrupciéon” (Toranzo,
2006:41; Pachano, 2006). De ahi que, segin Laserna (2007:114), mds alld del carisma, su
liderazgo es “un producto sociopolitico”.

Este hecho se produjo en el marco de profundos cambios en la region, que dejaban
ver la emergencia de una “Nueva Izquierda” sudamericana, expresada en la victoria de
In4cio Lula Da Silva (Brasil), Néstor Kirchner (Argentina), Tabaré Vasquez (Uruguay),
Michelle Bachelet (Chile), Rafael Correa (Ecuador) y Hugo Chavez (Venezuela) (Arson et
al, 2007:3).

La llegada de Morales al poder representa un tiempo nuevo. El tiempo de la gente

desposeida que no fue reconocida por el Estado. El encarna a la poblacién indigena y

% En 2005, ADN desaparece por falta de votos y el MNR y el MIR logran los porcentajes més bajos de su
historia. Esto ocurre contrario a las predicciones de Mayorga (2002), quien crefa que ni las manifestaciones de
la sociedad civil ni los partidos formados esporddicamente (MAS o MIP) podrian sustituir a los partidos
politicos establecidos (Mayorga, 2002). Sin embargo, la dindmica y la contundencia de los acontecimientos
cambiaron el panorama.

7 Evo es el primer presidente indigena, pero no es el primer indigena en el poder. En 1993, Victor Hugo
Cardenas llegé a la Vicepresidencia de la Republica como acompaifiante de Gonzalo Sanchez de Lozada. En
esa misma época, Remedios Loza de Conciencia de Patria (Condepa), de procedencia aymara, se convirtié en
la primera mujer de pollera en ser parlamentaria.
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campesina, ampliamente mayoritaria en el pais con el 60% del total nacional’”®, que
demanda justicia histérica. “Representa una mayoria social, transformada en mayoria
politica” (Mayorga, 2009: 115).

Morales es justamente una expresion de esa poblacion invisibilizada por el Estado.
Naci6 en 1959 en Isallavi, una pequefia comunidad aymara situada en Oruro, donde los
servicios bésicos no llegaban. Crecié aporcando papa (removiendo la tierra para la siembra)
y cuidando a sus “compafieras de sobrevivencia”, las llamas (Cauthin, 2005). A muy corta
edad, perdi6 a sus hermanos Luis, Eduvé y Reyna, quienes no pudieron pasar del primer
afio de vida. Por esta razon, el trabajo de la casa --un cuarto de tres por cuatro metros—
recafa en su hermana Esther, su hermano Hugo y €l. Por su limitada situacién econémica,
de nifio emigré a Argentina, donde vendia helados y comia las cdscaras de naranja y
platano que los viajeros botaban de los buses que pasaban por la carretera cercana a la zafra
donde vivia (Mayorga, 2009:117). Més tarde, trabaj6é de heladero, panadero y ladrillero en
Oruro. Y después, su gusto por la musica lo llevd a convertirse en trompetista de la banda
Imperial, una de las més tradicionales de esa capital.

Sin embargo, cuando el frio intermitente del altiplano no dio tregua, sus padres
Dionisio Morales y Maria Ayma decidieron emigrar al Chapare de Cochabamba, en el
centro de Bolivia, una zona tropical que estaba creciendo gracias al auge de los cultivos de
coca. Alli su suerte cambid. Se convirtié en productor y su pasion por el fitbol le llevé a ser
el Secretario de Deportes del Sindicato de Colonizadores en 1983. Aqui empez6 su carrera
politica. Dos afios mds tarde, fue elegido Secretario General de esa misma institucion y en
1988, lider de la Federacion de Cocaleros del Trépico (que agrupaba varios sindicatos) y
desde 1996, maximo representante de las seis federaciones del trépico de Cochabamba.

Al principio, sus instrumentos de lucha fueron los bloqueos y las marchas de
protesta, pero poco a poco, en el marco de un proceso dindmico, Morales se dio cuenta, al
igual que la gente de su entorno, que la inica forma de cambiar las cosas era a través de las

urnas. El sindicato fue su escuela politica que formé su visiéon de Estado y de mundo”’. All{

% El dato corresponde al Censo de Poblacién y Vivienda del 2001.

* En su vida como dirigente acufié un discurso antiimperialista contra Estados Unidos, que impulsaba
politicas de erradicacion de la coca, y fortalecié su visién nacionalista del pafs, inspirada en el nacionalismo
revolucionario de 1952 y la lucha minera de la época, matizada por la reinvidicaciones culturales y milenarias
en defensa de la hoja sagrada (Mayorga, 2009:117; Stefanoni, 2010:7-8).
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concibi6 el Instrumento por la Soberania de los Pueblos (IPSP), que dirigi6 y que le
permitié ser diputado nacional en 1997, logrando el mayor porcentaje de respaldo para ese
puesto (61,8%). Y, posteriormente, esta institucion politica se convirtié en la base del
MAS, que fue fundado en 1999.

A lo largo de esta trayectoria, la fuerza politica de Morales se ampar6 en los
movimientos sociales de los que proviene y con los que prometié gobernar. Sin embargo,
Toranzo (2006:45) asegura que €l no es s6lo lider de los cocaleros, sino “es un lider global
de las ideas antiglobalizacion”, ya que sus reivindicaciones siempre estuvieron respaldadas
por organizaciones no gubernamentales y movimientos transnacionales que comparten su
causa y que algunos de ellos forman parte de su gobierno (Stefanoni, 2010:8)'%.

Para Laserna (2007:101), més bien, su imagen gira en torno a un ‘“‘caudillismo
fragmentado”, donde el indigenismo, el estatismo y el populismo estdn articulados
alrededor del nacionalismo'®!. Y justamente, en el nivel intencional, el discurso de Morales
reaviva, aunque con nuevos tintes, el nacionalismo revolucionario de 1952, vinculado con
la recuperacién soberana de los recursos naturales por parte del Estado y al uso de las
Fuerzas Armadas como su brazo operativo (Mayorga, 2010) y lo complementa con fuertes
rasgos de un indigenismo comunitario (Stefanoni, 2010).

Su nacionalismo estd expresado en el fuerte cuestionamiento a la privatizacion, a la
capitalizacion y “al sometimiento [de Bolivia] a las transnacionales y al imperialismo
(Estados Unidos)” (Stefanoni, 2010). De ahi, que postula la nacionalizacién de los recursos
naturales como una forma de reconstitucion de “la soberania y dignidad estatal como
superacion del Estado mendigo”, como una “reapropiacion del territorio, de la patria y de
Bolivia (...) [que] convierte al Estado en un Estado del pueblo, soberano, poderoso,

unitario” (Burbano, 2010:14).

100 Segtin Stefanoni (2010), varias ONG estaban vinculadas a Evo Morales. Entre ellas estaban: el Instituto
Politécnico Tomds Katari, el Centro de Investigacién y Promocion del Campesinado, Unitas, la Asociacién de
Instituciones de Promocién y Educacién y la Fundacién Aclo. Cada una ayudd, a través de talleres, a la
difusién de su imagen. Ademas, de ellas emergieron varios de sus ministros, como el canciller David
Choquehuanca, quien fue director de Fundacién Aclo. La mayor parte de sus colaboradores sali6 del Centro
de Estudios Juridicos e Investigacion Social (CEJIS).

"1 E] indigenismo vendria de la mano del canciller de la Repiiblica, David Choquehuanca, que fue formado
en las filas del movimiento katarista (en alusién a Tupak Katari); el segundo, del vicepresidente Alvaro
Garcia Linera, un intelectual boliviano, que plantea una vision estatista basada en el retorno del Estado en la
economia y, finalmente, el populismo seria marcado por el mismo Morales.
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Segin Burbano (2010, 15-16), la interpretacién que Morales realiza del concepto de
nacionalizacién tiene una mirada mds incluyente del pueblo a diferencia del proceso del
afio 1952. Sin embargo, asegura que su retdrica fortalece mds la visiéon de un Estado
nacional antes que de un Estado Plurinacional, que contempla diversas naciones, y que para
superar esa situacion, deberia “distribuir el poder y la soberania a través del territorio”.

La reivindicacién por la nacionalizacion de los hidrocarburos nacié en su campaia
electoral del 2005, coincidente con la politica energética del presidente de Venezuela, Hugo
Chévez'", aunque con una concepcién diferente. El discurso de Chdvez se relaciona con el
culto al Libertador Simén 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 (Bermudez y Martinez, 2000). En cambio, Evo no cree en Dios, s6lo en
la Pachamama (Madre Tierra) y en su discurso destaca a lideres indigenas como Tupak
Katari y Bartolina Sisa antes que a Bolivar. Ambos mandatarios coinciden en las criticas al
neoliberalismo y en dirigir su interés a los segmentos mds empobrecidos de la sociedad,
entre otros (Ellner, 2004:8). En esa linea, Morales se mostr6 optimista por instituir un
modelo de gobernanza en el que el Estado tenga mayor preponderancia en la economia
antes que los actores econdmicos privados.

Su discurso tuvo llegada inicialmente en los sectores campesinos e indigenas, pero
luego encontrd acogida en el sector urbano, en particular, en los seguidores de dos partidos
neopopulistas, Conciencia de Patria (Condepa) y Unidad Civica Solidaridad (UCS), que
desaparecieron tras la muerte de sus lideres'®. Posteriormente, intent ingresar a otros
circulos de la sociedad, a través de la invitacion al MAS o con la contratacién de asesores
provenientes de sectores intelectuales (Stefanoni, 2010).

Su paralelismo politico (ser presidente de Bolivia y a la vez mdximo lider de las seis

Federaciones del Trépico de Cochabamba) creé un nuevo estilo de hacer politica en

192 En 2002, el presidente Chdvez promulgé la Ley Orgénica de Hidrocarburos con lo que la participacién del
Estado en empresas mixtas fue minimo del 50% y aumentd las regalias en los campos tradicionales de 16% a
30% y hasta un 20% en la Faja del Orinoco. Este mandatario es uno de los que mas apoyé la gestién de
Morales inclusive se habla de que financié su campafia (Arriagada, 2006), aunque el mandatario venezolano
lo negd.

193 Carlos Palenque lideraba Condepa y fallecié en 1997 de un ataque al corazén, mientras que el empresario
Max Fernandez Rojas, de UCS, tuvo un accidente aéreo en esa misma década, justo cuando iba a entregar
equipos deportivos a familias pobres de Potosi.
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Bolivia: evaluar su mandato y sus politicas puiblicas en consulta con las organizaciones
sociales. Pero ademds, usar la fuerza coercitiva del Estado para defender sus acciones y
también usar el poder de los sectores sociales para presionar al Parlamento Nacional, a
través de cercos humanos, en caso de que los otros partidos no den curso a sus propuestas.
Por ejemplo, su primer afio de mandato se complico, debido a que no tenia mayoria en la
Camara de Senadorele4, pese a eso, se mantuvo politicamente fuerte hasta el 2009, lo que
dio margen para poder aprobar sus politicas de cambio'”. El modo de gobernanza

jerdrquico que impulsé su gobierno se estructuré a partir de la emisién del DS 28701.

El Decreto Supremo N.° 28701, sus simbolos y disefio

Era el 1 de mayo de 2006. Bolivia conmemoraba el Dia Internacional del Trabajador y
desde muy temprano habia movimiento en el Palacio de Gobierno, ubicado en el centro
histérico de La Paz. Los funcionarios armaron un atril, cargado con flores y desde donde se
descolgaba la tricolor nacional. Era el escenario para que discursara el presidente Evo
Morales. Los obreros aguardaban el anuncio del incremento salarial.

Sin embargo, el Jefe de Estado, acompafiado de toda su comitiva, se encontraba al
sur del pafs, a mds de 400 kilometros de distancia de la sede de gobierno. Estaba en
Yacuiba, provincia Gran Chaco del departamento de Tarija, una serrania drida, de tierra
anaranjada, donde la mayor parte del afio la temperatura sobrepasa los 40 grados. Llegd ahi
en un avion boeing de las Fuerzas Armadas junto a todo su gabinete ministerial, miembros
del poder legislativo y un grupo de periodistas del canal estatal Television Boliviana

Nacional (TVB)'%.

194 Con la Constitucién de 2004, los legisladores de la Cdmara Alta eran elegidos por la modalidad de
plurinominales. Es decir, una representacién proporcional al voto obtenido por un partido en un departamento.
Si una tienda politica ganaba por mayorfa, tenfa derecho a tener tres representantes en el Senado, que eran
nominados por el partido y no elegidos por la poblacién. Evo Morales sélo tenia mayoria de votos en La Paz,
Cochabamba, Potosi y Oruro, pero no en los otros departamentos; por eso, tuvo minoria en senadores.

195 Morales obtuvo 54% de apoyo en las elecciones generales de 2005; en la eleccién de constituyentes en
2006 su partido logré 50,7%; en el referéndum revocatorio de mandato en 2008 el presidente tuvo un 67,41%
de respaldo a su gestion; en el referéndum nacional constituyente sobre el proyecto de nueva constitucién que
promovi6 el partido oficialista en 2009 la votacion por el SI fue de 61,43% (CNE, 2010).

1% El operativo fue planificado cuatro dias antes del lanzamiento, segiin el ex ministro de Trabajo, Alex
Galvez. Los funcionarios vinculados al tema estaban prohibidos de difundir cualquier informacién hasta que
el Presidente lo haga. Muchos entrevistados aseguraron que éste fue el secreto mejor guardado por el
gobierno. Sin embargo, una noche antes del hecho, fuentes del sector petrolero filtraron el anuncio a los
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Eran las seis de la mafiana. Todo estaba en silencio en Carapari, poblacién
préxima a Yacuiba. Pero de pronto, detrds de las serranias se escucharon ruidos de motores
que se hicieron mds intensos cerca al campo San Alberto, el mds grande de todo el pais. Ese
instante, una cadena de entre 30 a 40 vehiculos se dejé ver en el horizonte. Un grupo de
militares ya acordonaba el lugar. Para muchos miembros de la delegacion oficial era la
primera vez que estaban en un campo hidrocarburifero, lo cual se evidenci6 a su llegada:

Cuando tomamos el campo, se pusieron banderas nacionales y un

letrero grande que decia ‘Nacionalizado’ y el canal estatal estaba

alistando la transmisién del acto. [Sin embargo,] ese momento

alguien -creo que fue un trabajador de Petrobras- nos dijo: ‘éste no

es el campo, es el campamento de la empresa, donde vivimos los

trabajadores y sélo estdn nuestras cosas. El campo estd mds adentro,

como a diez minutos de aqui’. Entonces, [al darnos cuenta del error]

tuvimos que recoger todo e ir para alld y hacer el acto de nuevo y

volver a nacionalizar lo que correspondia (Ramirez, entrevista,

2010).
El ingreso a San Alberto estaba resguardado con cadenas y candados. Sin embargo, las
autoridades del Estado ordenaron que se las retire y asi, los militares tomaron posesion de
las instalaciones. Subieron a las sélidas estructuras de fierro y alli colgaron la tricolor
boliviana junto a una gran pancarta blanca con el titulo de “Nacionalizado, propiedad de los
bolivianos”. A esa misma hora, una toma similar ocurria paralelamente en otros 55 campos
del pais, distribuidos en Tarija, Chuquisaca, Cochabamba y Santa Cruz, ademds de las
refinerias Gualberto Villarroel y Guillermo Elder Bell; las plantas de almacenamiento,
situadas en La Paz, y en las principales estaciones de servicio del territorio nacional.

Para el operativo, denominado “Tres Pasos al Frente”, se destinaron 3.139
militares, de los cuales 572 eran efectivos de cuadra y 2.567 eran soldados (La Razon,
Economia, 29 de mayo de 2006). La toma de campos se mantuvo intacta por un mes. “El
[uso del] Ejército era la demostracion clara de que estdbamos dispuestos a entrarnos a

patadas y que teniamos la capacidad de operar”. Asi cuenta, Manuel Morales Olivera, quien

en ese momento fungia como asesor de YPFB (Morales Olivera, entrevista, 2010). Por la

medios de comunicacién escritos. Segin Ramirez (entrevista, 2010), Varinia Daza, miembro del grupo
disefiador, les advirti6 lo que pasaria y, por eso, fue destituida de YPFB y alejada del grupo de confianza.
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fuerza visual del acontecimiento, el despliegue militar tuvo inmediata repercusion en los
medios de comunicacién nacionales e internacionales.

Segin Harold Lasswell, los instrumentos de la politica publica tienen un carécter
intencional. Por eso, manipulan simbolos, iconos y signos, como el uso de militares, que
tiene un fuerte impacto en los receptores a los cuales estd dirigido, en este caso, las
empresas petroleras, los paises consumidores de gas, las regiones productoras y la
poblacién boliviana en general. En el mismo sentido, Le Gales y Lascoumes (2004:12)
aseguran que éstos siempre van a tratar de apelar a la emotividad con el fin de lograr sus
propdsitos y que, por eso, no son neutrales, ya que incorporan una importante carga
emotiva y valores.

Aquellas aseveraciones se pueden corroborar también en la forma en que Morales
presentd su medida. Por un lado, lucia un saco de trabajador petrolero y un casco con el
logotipo de YPFB y sus colaboradores mas cercanos llevaban la misma indumentaria. Por
otro lado, el Jefe de Estado denomind “Héroes del Chaco” al Decreto Supremo N.°
28701 107, apelando a la memoria histérica de la poblacién, en sefial de reconocimiento a los
ciudadanos bolivianos que fueron a combatir en la Guerra del Chaco, librada con Paraguay
(1932-1935), en defensa del territorio donde hoy se encuentran parte de los yacimientos
petroliferos. Ademds, la bautiz6 como la “tercera nacionalizacion de los hidrocarburos”
(Fotografia N.° 3)108.

La lectura del Decreto fue transmitida en vivo y directo a las 12.00 a.m. por el
canal estatal, el unico convocado por el gobierno. La eleccion de la hora del acto y del
campo para realizar la toma tampoco fueron casuales. Estdn cargados de criterios
simbdlicos a los que apelan los instrumentos de las politicas publicas. Por un lado, al
mediodia, generalmente, las familias estdn reunidas para el almuerzo y muchas ven la
television y con mds razon en un dia feriado. Por otro lado, el yacimiento elegido no sélo
que es el mas grande del pais en cuanto a reservas gasiferas se refiere, sino que era el

campo ‘“que sOlo tributaba 18% cuando debia aportar con 50%”, y su recuperacion

"7 En Bolivia, un Decreto Supremo N.° lleva la firma y el aval de todo el gabinete de ministros, mientras que
en paises como Ecuador sélo lo rubrica el Jefe de Estado.

1% En 1937, el Estado expropi6 los activos de la Standard Oil por favorecer a Paraguay en la Guerra del
Chaco y en 1969, los de la Gulf Oil por presién de la poblacién.
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simbdlica transmitia, en palabras de Le Gales y Lascoumes (2004), “la defensa del interés
publico” por parte del Estado.

El punto central del Decreto Supremo N.° 28701 es que ‘“en ejercicio de la
soberania nacional, obedeciendo el mandato del pueblo en el Referéndum vinculante del 18
de julio del 2004 y en aplicacion estricta de los preceptos constitucionales (...) el Estado
recupera la propiedad, la posesion y el control total y absoluto™ de los recursos naturales
hidrocarburiferos del pais, bajo la denominacién de “nacionalizaciéon” (Decreto Supremo
N.° 28701, 2006).

Vista desde la gobernanza, esa disposicién normativa se convirtié en toda una
institucién, que determind el nivel estructural de las interacciones, generando nuevas
interacciones entre los actores en el dmbito intencional. Esto porque a partir de aqui seria el
Estado el unico con potestad de definir precios, volumenes y mercados para el gas natural
y para el petrdleo que se exploten del subsuelo.

Sobre esa base, con un caricter intervencionista regulatorio ordend a todas las
petroleras firmar nuevos contratos bajo las nuevas condiciones en el plazo de seis meses,
computables a partir de esa fecha. Anuncié ademds que el Ministerio de Hidrocarburos les
practicaria auditorias técnicas y financieras para establecer las inversiones, amortizaciones,
costos de operacion y rentabilidad aplicados durante la capitalizacion. Los resultados de
estos estudios serian la base de los nuevos acuerdos. Y advirtié que las empresas que no se
someterian a las nuevas reglas no podrian seguir operando en el pais y que en su lugar lo
harfa la petrolera estatal.

Ese dispositivo regulatorio asumié también un atributo fiscal, debido a que aplicé
un régimen tributario diferenciado para las compaifias, en funcién a la produccién. Los
campos que en 2005 produjeron en promedio 100 millones de pies cuibicos diarios
(MMpcd) tenian que pagar de manera transitoria una participacion adicional a las regalias e
IDH equivalente al 32% para el fortalecimiento de YPFB. De los 48 campos en actividad
s6lo dos cumplian con estas caracteristicas San Alberto (310,35 MMpcd) y San Antonio
(380,66 MMpcd), ambos operados por Petrobras Bolivia S.A. (YPFB, 2005). El resto no
tuvo que pagar este nuevo aporte (Tabla N.° 6). Asi, queda evidenciado que el objetivo
claro de los disefiadores del Decreto Supremo N.° 28701 era, en un primer momento, dar

una sefial politica. Reducir los beneficios a Petrobras, Repsol YPF y Total, que eran las
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socias de esos megacampos, y cuyas actividades favorecian netamente la exportacion, pero
sin afectar a las otras que atendian el mercado interno. Sin embargo, en un segundo
momento, el mensaje era para todas: negociar nuevas reglas de juego.

Para llevar adelante las nuevas interacciones entre los actores se necesitaba una
importante presencia del Estado en esa actividad. Por eso, el Decreto fijé un plazo de 60
dias para la reestructuracion integral de YPFB con el fin de convertirla en “una empresa
corporativa, eficiente y con control social” (Decreto Supremo N.° 28701, 2006), capaz de
hacerse cargo de la produccién, transporte, refinacién, almacenaje, distribucion,
comercializacion e industrializacion de hidrocarburos en todo el territorio nacional.

Esas tareas ya fueron asignadas por la Ley N.° 3058, pero sin recursos para su
ejecucion. Para superar esto, los disefiadores del dispositivo de intervencién vieron en las
ganancias de “las petroleras grandes” una oportunidad clara e inmediata para el despegue
econdmico inicial de la compaiiia estatal (Morales Olivera, entrevista, 2010).

Como parte de ese fortalecimiento, la institucion normativa también transfirié a
nombre de YPFB las acciones que los ciudadanos bolivianos, mayores de edad al 31 de
diciembre de 1996, tenian en el Fondo de Capitalizacioén Colectiva (FCC) correspondiente a
las empresas Chaco, Andina y Transredes. El FCC era manejado por las AFP, para el pago
del Bono Solidario (Bonosol), una pensién de vejez para los mayores de 65 afios. Y para
que este traspaso no afecte al pago de la renta, el Decreto Supremo N.° 28701 garantiz6 que
YPFB realizaria la reposicion de los aportes por dividendos anualmente.

Por dltimo, ordené a las AFP entregar a YPFB la administracién de las acciones que
los bolivianos tenian en Chaco (48%), Andina (48%) y Transredes (37%) con miras a
posteriormente recuperar su control total o al menos ser accionista mayoritario.

El Decreto Supremo N.° 28701 constituyé en un viabilizador de la politica de
hidrocarburos en Bolivia. Fue una respuesta frente a la “duda” de la “ejecucion practica” de
la Ley de Hidrocarburos N.° 3058, de la cual se temia su vulneraciéon ‘“a través de
reglamentos y contratos engafiosos” (MAS-IPSP, 2005).

El contenido del decreto fue disefiado desde el 23 de enero de 2006, un dia después
de que Morales jurara en el Congreso Nacional como Presidente de la Republica. Esta
institucién legal fue analizada, debatida y redactada en una comisién pequeiia, en la que

participaron seis personas. El equipo estaba presidido por el Jefe de Estado y le
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acompafiaron el vicepresidente Alvaro Garcia Linera; el ministro de Hidrocarburos, Andrés
Soliz Rada; Jorge Alvarado, quien dias después fue nombrado Presidente de YPFB;
Variana Daza, designada Vicepresidenta de Administracién y Contratos de la petrolera
estatal y Manuel Morales Olivera, asesor de la compaiia. Cada uno, con su visién
particular y su légica de lo apropiado aport6 para la instrumentacion de la medida.

Garcia Linera fue invitado por Evo Morales para ser su compaiiero de férmula en su
candidatura por el MAS. Tenia la idea de aplicar un nuevo modelo de Estado, en el que éste
tenga predominancia en la economia, pero sin descartar a los otros actores (la empresa
privada boliviana, la empresa privada extranjera y la economia de los pueblos originarios),
para asi lanzar un nuevo modelo: “el nacional productivo” (Ortiz, 2007). Adquirié esa
vision a lo largo de su vida. Se formé de matemadtico, pero estudié sociologia en la carcel,
donde fue a parar de forma preventiva debido a que en 1980 intenté aplicar las
transformaciones marxistas y Kkataristas (movimiento indigena) desde la insurreccion
armada. Una década mds tarde apunt6 a profundizar el cambio desde las aulas
universitarias, los medios de comunicacidn, los circulos intelectuales y desde la politica.

Soliz Rada fue invitado por Evo Morales a participar de su gobierno, tomando en
cuenta su trayectoria. Es periodista y abogado. Trabajé para periddicos de Argentina,
Meéxico y Francia. Fue diputado y senador por Condepa (1989-1996), etapa en la que
desarrollé una visidn nacionalista y, en particular, de defensa de los recursos naturales. De
ahi que se apasiond por seguir la pista al qué hacer del Estado en los dmbitos minero y
petrolero. En este ultimo, hizo muchas denuncias, entre ellas, que las empresas petroleras
anotaban como suyas las reservas de gas natural de Bolivia, la “estafa de la Enron”,
contrabando de hidrocarburos via gasoductos clandestinos, la venta de hidrocarburos entre
filiales de empresas con el fin de esquivar los controles estatales, entre otros. Ademads,
siempre fue muy critico de la geopolitica brasilefia y las relaciones con Bolivia.

Alvarado, de profesidon ingeniero petrolero, fue un dirigente activo del MAS en
Cochabamba, rol que lo catapulté como diputado por ese departamento durante el periodo
que se aprobd la Ley de Hidrocarburos N.° 3058.

Daza conocia de cerca la dindmica de la industria. Trabajé en YPFB durante la
etapa de la capitalizacion y logré acercarse al MAS a través de Garcia Linera. En 2005,

proporcioné al equipo masista documentacion de la petrolera para que pudieran elaborar la
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propuesta del partido para la redaccién de la ley sectorial. Asi afianzé sus relaciones
internas con ellos. Sin embargo, tuvo constantes roces con Alvarado desde entonces y hasta
la redaccion del DS 28701. Segin Soliz Rada (cuestionario, 2010), ambos tenian una
proximidad a una petrolera en particular. Ella a Total, mientras que Alvarado a British.

Morales Olivera tenia una amplia proximidad a Evo Morales debido a que era hijo
del dirigente masista Manuel Morales Ddvila y a que por su carisma y constante inquietud
era uno de los mas comprometidos con el proceso de cambio. Como parte de esa entrega al
proyecto politico puso a disposicion de la campafa su empresa U.P.S. Editorial para la
impresion de todo el material proselitista necesario. Y aunque no tenia formacion
académica en el sector de hidrocarburos, entendia la complejidad de la industria.

Algunas veces las reuniones del equipo disefiador se realizaron en la casa donde
Evo Morales vivia en alquiler. Hubo un proyecto inicial presentado por Alvarado y Morales
Olivera sobre la base de la oferta de campafia que, segiin Roth (2007), es uno de los
criterios que generalmente se aplica en politicas publicas. La propuesta fue mejorada con
sugerencias del ministro, quien tenia su propio “mini gabinete”, integrado por Javier
Escébar Salguero, Eduardo Paz, Oscar Paz y Humberto Claure, quienes compartian su
espiritu nacionalista y enddgeno, desde su desempeiio en Condepa (Soliz Rada,
cuestionario, 2010). Antes de tener definido el documento final se redactaron alrededor de
22 borradores, que quedaron registrados en la computadora portatil de Morales Olivera.

Desde el principio, los miembros del equipo disefiador tenian claro su objetivo vy,
por eso, estaban conscientes que el instrumento de la politica publica que debian usar para
cumplir ese fin tenia que ser contundente y claramente intervencionista (Morales Olivera,
entrevista, 2010; Soliz Rada, cuestionario, 2010). Por eso, en su redaccion convergieron los
principios ideoldgicos e histéricos tanto de los miembros del equipo redactor como del
partido en si mismo, ademds de criterios politicos, econdmicos, sociales y legales,
inspirados en los efectos de la capitalizacion, las demandas de la poblacion y expresadas en
la “Guerra del Gas” y el referéndum de 2004, asi como en paraguas legal en el cual se
amparaban, la Ley N.° 3058.

De ahi, que para dictar la recuperacion de los hidrocarburos por parte del Estado, el
gobierno declaré “inconstitucionales y nulos de pleno derecho” los contratos de riesgo

compartido que suscribieron las empresas petroleras durante la gestion de Sdnchez de
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Lozada. Esto bajo el argumento de que incumplieron con el procedimiento legislativo
correspondiente, que consistia en la aprobacién individual por parte del Parlamento de cada
uno de los 71 acuerdos vigentes, debido a que la Constitucién Politica del Estado del afio
2004, en su articulo 59 inciso 5, establecia ese tramite cuando se trataba de la explotacion
de las riquezas nacionales (Fontaine, 2010a; Velasco, 2009).

Algunos abogados constitucionalistas precisaron que al omitir la aprobacién
congresal las compafiias petroleras no se cumplieron con dos requisitos fundamentales
seflalados en el articulo 452 del Cédigo Civil boliviano: el consentimiento y la formalidad
por parte del Estado.

El consentimiento en esta clase de contratos referidos a la explotacién de
recursos naturales, denominados constitucionalmente riquezas nacionales,
debe ser dado por quienes se han constituido en representantes del pueblo
boliviano (Congreso Nacional) en el marco del articulo 2 de la
Constitucion. Al no haberlo hecho asi, los mencionados contratos
hidrocarburiferos no tienen existencia juridica y son nulos de pleno
derecho. De modo que al no haberse cumplido con aquellos preceptos, los
contratos no pueden considerarse validos ni legitimos (Berrios, 2006:66).

La posicién del gobierno se respaldé también en la sentencia del Tribunal Constitucional
009/ 2005, del 7 de marzo de 2005, que aclar6é que cuando aprobd la validez del modelo de
contrato de riesgo compartido en la década de los noventa, jamds avalé ninguno de los 77
acuerdos vigentes de forma individual, debido a que ésa era la tarea del Parlamento porque
se trataba de riquezas que le pertenecen a todo el pais.

Segin Soliz Rada (cuestionario, 2010), en el andlisis del decreto fue importante
también el factor geopolitico debido a la “enorme debilidad de Bolivia” en ese dmbito.
Brasil veia al pais como una fuente de abastecimiento funcional a sus propios objetivos;
Chile estaba en esa misma linea; Argentina demandaba energia y Venezuela se perfilaba
como un aliado, ya que “brindé un valioso apoyo moral y material” (envi6 técnicos para
fortalecer la politica de nacionalizacién y vendid diesel subvencionado).

De manera intuitiva, en la instrumentacion de ese dispositivo también se considero,
lo que Peters y Linder (1993) llaman “los atributos de los instrumentos publicos”. Es decir,
la complejidad de la operacidn, la organizacién y el desplazamiento del Ejército hasta las
infraestructuras petroleras; el nivel de visibilidad publica de la medida y el alto grado de

coercitividad que se le queria dar.
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Desde su percepcion, Morales Olivera admite que el equipo disefiador de ese
dispositivo de accién publica no barajaba otras opciones “mds amables” para retomar el
control de los hidrocarburos, sino a través de hacer sentir la presencia y la fuerza coercitiva
del Estado, que estaba dispuesto a recuperar la soberania de lo que era suyo (Morales
Olivera, entrevista, 2010). Desde una perspectiva contextual, asegura que el elevado
precio del petréleo en el mercado internacional también incidi6.

Para Medinaceli (2007), en realidad este dltimo factor fue determinante en la toma
de decisiones y en la eleccion del instrumento de politica. Considera que la coyuntura
histérica de precios elevados del petréleo (WTI), que sobrepasaban los 70 ddlares en el
mercado de Estados Unidos por esa época incidio en la fortaleza del gobierno para aplicar
un dispositivo intervencionista de las caracteristicas que tuvo, puesto que en condiciones de
precios bajos esa politica no era viable.

Todos aquellos factores mencionados confluyeron para formar una légica colectiva
de lo apropiado, que defini6 la eleccion y la esencia misma del instrumento que eligio el
equipo de toma de decisiones del MAS para cumplir con su objetivo, aunque hubo
posiciones mds radicales que no se lograron efectivizar en el documento'”. Seguin el
neoinstitucionalismo, la 16gica de lo apropiado permite ver que los tomadores de decisiones
no son sujetos frios y calculadores, sino que mds bien, su comportamiento se mueve por un
rol e identidad, determinados por un conjunto de reglas, instituciones de identidades en las
cuales se encuentran inscritas y tienen intima relacién (March y Olsen, 1995:34), tal como
se puede constatar en este caso.

No obstante, la posibilidad de fracaso de la medida también fue contemplada. Desde
que el Presidente Evo Morales ley6 el decreto en el campo San Alberto, la recuperacion de
los hidrocarburos era un hecho. Entonces, las compaiiias se dieron un margen de andlisis de
dos a tres horas e inmediatamente se comunicaron con los funcionarios publicos para
anunciar que si aceptaban la nacionalizacién'!'” (Morales Olivera, entrevista, 2010). Pero en

caso de que no lo hubieran hecho, el gobierno asegura que tenfa un “Plan B”.

199 Soliz Rada planteaba una “nacionalizacién de hecho”, que implicaba una expropiacién de los activos a las
empresas petroleras bajo el argumento de que no invirtieron lo que debian y, por lo tanto, sus bienes debian
pasar a manos del Estado. La posicién conciliadora en la comision la manej6 el vicepresidente Garcia Linera.
1012 inmediata respuesta de las compaiiias al Estado también se enmarcé dentro de su propia légica de lo
apropiado, que es de costo-beneficio.
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De acuerdo con Morales Olivera, el gobierno contacté a grupos de técnicos
especializados en hidrocarburos procedentes de Venezuela, Cuba, México, entre otros
paises (no precisé cudles mds), que en total sumaban 200 y que estaban alojados en hoteles,
a la espera de una instruccién para entrar en accion. “Si las empresas cerraban [las
operaciones], en media hora se daba la orden para que operen y se continten con las
actividades porque no pueden paralizarse (...) Nada de ahi fue un show. La nacionalizacion
fue un acto alevoso, pero seriamente planificado” (Morales, entrevista, 2010). Ademads de
éste habia otras versiones sobre las acciones que se iban a tomar de ser necesarias' .

En resumen, bajo los criterios anteriores se puede ver que el Decreto Supremo N.°
28701 se constituyé en un instrumento de cardcter mixto de la politica hidrocarburifera
boliviana. Por un lado, es reglamentario, ya que su esencia estd cargada de presion por parte
del Estado, a través del uso legitimo de la fuerza, que obliga a las compafifas a su
cumplimiento obligatorio bajo amenaza de sancién. Ademads, asume valores y simbolismos
en defensa del interés publico (Le Gales y Lascoumes, 2004; 2007). Por otro lado, es
econdmico-fiscal, porque plantea una nueva forma de distribucién de las ganancias

procedentes de la explotacion del gas natural entre las compafiias privadas y YPFB.

La nacionalizacion como medio para la reforma institucional

La emision del Decreto Supremo N.° 28701 fue el inicio de un proceso mas grande para la
construccion del modo de gobernanza jerarquico en Bolivia, con el objetivo de darle al
Estado un papel protagénico en la toma de decisiones, pero a la vez seguir interactuando
con otros actores.

La recuperacion del control de los recursos naturales era clave para iniciar una
transformacién estructural profunda, que buscaba reemplazar, lo que el vicepresidente
Garcia Linera denominé el “bloque neoliberal de poder” por el “modelo econémico
nacional productivo”. El primero, conformado por empresarios privados extranjeros del

sector petrolero, agroindustrial, mineria mediana y la banca privada, controlaban la

" Santos Ramirez (entrevista, 2010), alto dirigente del MAS entonces y luego presidente de YPFB en 2008,
dijo que se pretendia recurrir a expertos internacionales, pero mas que todo apoyarse en la fuerza laboral
boliviana que trabajaba para las empresas y que representaba entre el 70 y el 80% de su personal. Por su parte,
el entonces vicepresidente de Operaciones de la petrolera estatal, José€ Luis Gutiérrez, asegurd que se pensaba
recurrir a compaiiias de servicios para mantener las operaciones.
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economia boliviana. En cambio, en el segundo modelo se basaba en un nuevo tipo de
alianza con pequefios y medianos productores, en la que la participacion del Estado era mas
grande, mientras que la de los actores transnacionales era mds reducida.

Ha cambiado la naturaleza del antiguo bloque de poder que antes tenia
como cabeza a las petroleras extranjeras (...) El nuevo nicleo tiene hoy
como cabeza al Estado productor, en vez de la petrolera extranjera, es
decir que el que estaba antes a la cola ahora asciende en la pirdmide. El
pequeiio productor que estaba también en la cola en la época neoliberal,
ahora se convierte en el nicleo productivo del pais. Esto no significa que
margina a los otros sectores, estdn presentes, pero primero estd el Estado,
luego el medio y pequefio productor, luego la inversién privada, la
agroindustria y la banca. Ahora, el que tiene las ganancias es el Estado,
las ganancias de petréleo, de gas, de mineria de telecomunicacioén (Garcia
Linera, discurso, 2008b).

Con la recuperacion de los recursos naturales, el gobierno logré que el Estado alcanzara
una participacion en el PIB de casi nada al 22% (Garcia Linera, 2008a). Y con alianzas con
los pequefios y medianos productores, que generan el 35% del PIB, el nuevo bloque de
poder podria llegar a un 56% de participacion en la economia nacional.

Esos elementos marcaron de forma determinante y profunda la esencia del nuevo
modelo institucional boliviano, creado con la Constitucion Politica del Estado (CPE),
promulgada el 25 de enero de 2009. Segun ésta, el Estado adquiere un rol protagénico en la
toma de decisiones, en particular, sobre el control de los sectores estratégicos
(hidrocarburos, mineria y agua) y a la vez reconoce la diversidad de actores que coexisten
dentro del pais. Asume que Bolivia es un Estado Plurinacional; es decir, una “nacién de
naciones” (Garcia Linera, discurso, 2009), que admite la variedad en sus multiples
dimensiones. En primer lugar, la cultural, por las diferentes culturas que habitan en su
interior' ', pero también reconoce el pluralismo politico, juridico, lingiifstico, organizativo
y el econdémico.

La economia plural “quiere decir, que el Estado estard presente en la economia.
También [lo hardn] la iniciativa privada, los artesanos, los cooperativistas y también las
comunidades. Hay distintas economias, pero a la cabeza estard el Estado, serd el que

oriente el que lidere” (Garcia Linera, discurso, 2008b). Visto desde la gobernanza, este

12 Alrededor de 36 entre las que destacan los aymaras, los quechuas y, los guaranies.
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reconocimiento de la diversidad de actores es una admision implicita de que el Estado no
puede hacer las cosas solo porque, como dice Kooiman (2006), no tiene toda la capacidad o
toda la informacién necesaria para hacerlo. Es el jugador mas importante en el modelo de
regulacion, pero no el unico, tal como se vio en la relaciéon de YPFB con las compaiiias
petroleras.

En este nuevo marco institucional, segin los articulos 311 y 316 de la CPE, el
Estado se encarga de planificar la economia, regular “los procesos de produccion,
distribucién y comercializacién de bienes y servicios”, ademds de dirigir y controlar “los
sectores estratégicos”113 (CPE, 2009:126). En este ultimo caso, la Constitucién retoma del
Decreto Supremo N.° 28701 la nocién de que los hidrocarburos tienen un cardcter
trascendental para el desarrollo econdmico de Bolivia y que, por eso, deben estar en manos
del Estado y sancionan con el delito de traicion a la patria cualquier tipo de transferencia de
la propiedad. De esta forma, se constituciona el modo de gobernanza jerarquico y se evita
futuras privatizaciones. El articulo 359 confirma esto cuando dice que

I. Los hidrocarburos, cualquiera sea el estado en que se encuentren o la
forma en la que se presenten, son de propiedad inalienable e
imprescriptible del pueblo boliviano. El Estado, en nombre y
representacion del pueblo boliviano, ejerce la propiedad de toda la
produccién de hidrocarburos del pais y es el dnico facultado para su
comercializacién. La totalidad de los ingresos percibidos por la
comercializacion de los hidrocarburos serd propiedad del Estado.

II. Ningin contrato, acuerdo o convenio, de forma, directa o indirecta,
ticita o expresa, podrd vulnerar total o parcialmente lo establecido en el
presente articulo. En el caso de vulneracién los contratos seran nulos de
pleno derecho y quienes los hayan acordado, firmado, aprobado o
ejecutado, cometerdn delito de traicion a la patria (CPE, 2009:140).

Estas condicionantes establecidas para el régimen de hidrocarburos también fueron
ampliadas a otros recursos naturales entre los que estdn la mineria y la metalurgia, los

recursos hidricos y la energia, tal como se puede constatar en el articulo 137, que dice:

3 z .
'3 El rol estratégico del Estado en la economia y el uso de los recursos naturales no renovables para el

desarrollo del pais fue incorporado en el Plan Nacional de Desarrollo “Para Vivir Bien”, del 12 de septiembre
de 2007 (Decreto Supremo N.° 29272, 2007), bajo el pilar de la “Bolivia Productiva”.
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Por ser propiedad social del pueblo boliviano, ninguna persona ni empresa
extranjera, ni ninguna persona o empresa privada boliviana podra inscribir
la propiedad de los recursos naturales bolivianos en mercados de valores,
ni los podrd utilizar como medios para operaciones financieras de
titularizacién o seguridad. La anotacién y registro de reservas es una
atribucién exclusiva del Estado (CPE, 2009:139).

El disefo del nuevo Estado es el resultado del trabajo de la Asamblea Constituyente, que se
instalo entre agosto de 2006 y diciembre de 2007, y donde el partido oficialista MAS era la
primera fuerza politica con 137 asambleistas, de los 255 que conformaban el conclave. La
segunda era Podemos (conformada por ex miembros de ADN) y tenia 60 constituyentes,
mientras que el resto de las 23 fuerzas tenian en promedio cuatro representantes. Sin
embargo, el MAS tuvo problemas para aplicar su propuesta debido a que no tenia los dos
tercios suficientes para aprobar por si solo la nueva Constitucién, por lo cual, tuvo que
buscar alianzas con los partidos més pequefios. En la redaccién final del proyecto de la ley
suprema de la nacién, que fue a referéndum nacional, no participé la oposicién. Esta fue la
segunda vez que el gobierno tuvo dificultades para aplicar sus politicas de cambio y se vio

obligado a buscar pactos' 1,

Los niveles estructural e intencional
La ficcion sobre el aumento de los ingresos
Uno de los efectos del Decreto Supremo N.° 28701 en la relacién entre el Estado y las
empresas se dio en los ingresos estatales en el sector del upstream'". Desde el aiio 2005 y,
con mds fuerza desde el 2006, los beneficios estatales sobrepasaron los 1.000 millones de
dolares, un nivel histérico, tomando en cuenta que en afios anteriores estaban por debajo de
esa cifra (Grafico N.° 7). Sin embargo, si se observa la composicion de los ingresos, salta a
la vista que el IDH, creado con la Ley N.° 3058, fue el que generd casi la mitad de los
nuevos ingresos sectoriales y no el dispositivo de intervencion en si mismo.

Por otro lado, la participacién adicional del 32% que cre6 el decreto aumentd en

2006 y en menor medida en 2007 la participacion estatal sobre los recursos econdémicos,

"4 1 a primera fue en 2006, cuando pese a haber ganado las elecciones con un histérico porcentaje de 54%, en

la Cdmara de Senadores no tenia mayoria. Frente a esta situacién, el MAS tuvo que buscar pactos con
legisladores suplentes de los partidos de oposicidon para sancionar la ley de tierras, dar viabilidad a los
contratos petroleros y a convenios bilaterales con Venezuela.

5 Ver glosario.
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11 . .z
6. Lo mismo ocurrié con los

pero los fondos estaban dirigidos especificamente a YPFB
contratos de operacion que entraron en vigencia después de su protocolizacién en mayo de
2007. Segtn datos el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, entre 2008 y 2009 estos
acuerdos permitieron generar mas ingresos para el Estado en relacion a la década de los
noventa, pero el dinero iba directamente a la empresa estatal y, en términos de recaudacion,

su contribucion fue menor que la del IDH.

Grafico N.° 7
Ingresos por hidrocarburos (upstream)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Unidad de Programacion Fiscal (Ministerio de Economia
y Finanzas Publicas) y YPFB.

(1) ElIDH entré en vigencia el mayo del 2005

(2) La participacion adicional iba s6lo a favor de YPFB igual que los contratos de operacién

(3) Incluye el Impuesto a las Utilidades de las Empresas Remesas al Exterior. Su valor se increment6 en
2009 tras los procesos de fiscalizacién aplicados por el Servicio de Impuestos Nacionales y los
juicios ganados.

(4) Sédlo se registré el pago en 2005. Después fue eliminado por la Ley N.° 3740, para dar lugar al anexo
F de los contratos de operacion

Por otro lado, las exportaciones también mostraron una considerable tendencia al alza, tanto
en volumen como en valor a partir del 1999 (Grafico N.° 8). Esto se debe al aumento en las
ventas de gas natural a Brasil, asi como de los precios de comercializacién. En el Gréfico
N.° 9 se puede ver también que los ingresos por este concepto han aumentado més debido a

los precios del petréleo, en base al cual se calcula el gas natural.

116 p .y S . .
Después del 2007 ya no se aplic este gravamen porque era transitorio mientras entraban en vigencia los

nuevos contratos.
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Grafico N.° 8
Exportaciones de hidrocarburos en volumen y valor

2300 - 500.000
3,000 - - 450.000
2700 - &= \Volumen (MMPC) - 400.000
2.400 - —Valor (MM USD) - 350.000
8 2.100 - - 300.000 é
@ 1.800 - 250.000 £
s 1500 A - 200.000
= 1200 ¢ - 150.000
900 '
300 - 50.000
0 - -
by (op] Te} N~ (0] — ™ Te} N~
[} 2} [} [} 2} o o o o
) [¢)] ) ) [¢)] o o o o
~— -~ ~— ~— -~ A (a\] (a\] A
Fuente: UDAPE-YPFB
Grafico N.° 9
Tasa de crecimiento de las exportaciones de gas natural en valor, volumen y precio
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Fuente: UDAPE-YPFB

De acuerdo con el Gréafico N.° 10, entre 2007 y 2008, las ventas de gas natural y petrdleo

representaron la mitad del total de productos comercializados hacia el exterior y mantenian
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su misma tendencia. En 2009, las exportaciones cayeron debido a que se redujeron los

volimenes enviados a Brasil y a que cayé el precio del petréleo.

Grafico N.° 10
Participacion de los hidrocarburos en las exportaciones totales del pais
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Unidad de Andlisis Fiscal —Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas e Instituto Nacional de Estadistica

La dindmica de los hidrocarburos en los dltimos afios ha generado una presencia creciente
en la economia boliviana. De tal forma que su participacién en el PIB ha ido en aumento
desde el afio 2001 y toco el climax entre 2006 y 2007, aunque aun es inferior al 10%

(Grafico N.° 11).

Grafico N.° 11

Participacién de los hidrocarburos en el PIB
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE)

Al igual que en los indicadores econdmicos, también ha aumentado la dependencia del gas
natural en la matriz energética boliviana desde la exportacion de gas a Brasil. Y por eso, en

la actualidad, Bolivia es un pais eminentemente gasifero antes que petrolero. Del total de
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energia primaria producida en 2006, el 72% correspondia a gas natural; un 21,6%, a
petréleo y en menor medida, a biomasa (4,8%) y a hidroenergia (1,8%) (Ministerio de
Hidrocarburos, 2007). Del total de gas natural comercializado en el pais, el sector industrial
consume 25%; automotriz (GNV) 12%; comercial 1%; doméstico 1%; el termoeléctrico

42% y otros 19% (YPFB, 2009:182).

El rentismo y la distribucion de la riqueza

Para el presidente Morales, la retoma del control de la energia mds importante del pais se
constituye en “la solucién a los problemas econdmicos, a los problemas sociales” (Morales,
discurso, 2006). Segin Gray Molina (2006:64), esta consideracién tiene un cardcter
generalizado en el pais. “El gas es, en el imaginario nacional, un hallazgo prodigioso en el
que se encierra una gran promesa; la posibilidad de acabar, para siempre y de un plumazo,
con el atraso, el hambre y la postergacion. Vivimos hoy en la Bolivia ‘desde y para el gas’”.

El Boletin sobre el Desarrollo Humano en Bolivia asegura que la condicién de
extrema pobreza en el pais es mucho mds elevada que en el promedio de Latinoamérica
(12,6%). Para el 2008 se estim6 que alrededor de 3.280.000 ciudadanos bolivianos estaban
en este grupo, de los que perciben menos de un délar diario (UDAPE y PNUD, 2010:2).

En ese contexto, en el que la brecha econdmica entre ricos y pobres se mantiene y
existe una bonanza de los recursos naturales no renovables, el gobierno de Evo Morales
auspicia un tipo de politica, como la denominarian March y Olsen (1995:243), de caracter
redistributivo, que coincide plenamente con su propuesta de campafia y con el nuevo
modelo de Estado que esta construyendo.

Asti, en linea con su estilo de gobierno, decidi6 aplicar politicas sociales, basadas en
la entrega bonos, cuyos recursos salen de los beneficios generados por los hidrocarburos.
En 2006 cre6 el bono “Juancito Pinto”, que consiste en la entrega de 200 bolivianos a las

nifias y los nifios en edad escolar por asistir a la escuela (Tabla N.° 7).
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Tabla N.°7
Beneficiarios de los bonos

Juancito Pinto
Aios N.° de alumnos Montos (en
millones de Bs)
2006 1.085.360 217,1
2007 1.321.812 264.,4
2008 1.681.135 336,2
2009 1.728.751 345,8

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Memoria Fiscal 2009, Ministerio de Economia y
Finanzas Publicas

En febrero del afio siguiente el gobierno instituyo la “Renta Dignidad” para los mayores de
60 afios''’. Segtin el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas''® (2009), entre febrero
de 2008 y diciembre de 2009 se beneficiaron por este concepto 771.562 personas (entre
rentistas y no rentistas), de las cuales mds de 245 mil eran de La Paz; mds de 137 mil de
Cochabamba y 129 mil de Santa Cruz. Durante ese periodo, en todo el pais se realizaron
12.538.228 pagos y se desembolsé a 3.016 millones de bolivianos.

En mayo de 2009 se cre el bono “Juana Azurduy de Padilla™'"

para las mujeres en
etapa de gestacion con el fin de reducir los indices de mortalidad materno-infantil. Este es
un tema social importante, tomando en cuenta que en 2003 “de cada 100.000 nifios nacidos
vivos, murieron 229 madres a causa de complicaciones en el embarazo o el parto” (UDAPE
y PNUD, 2010:3). Este indicador es elevado en comparacién con el promedio de
Latinoamérica que fue de 130 en 2005.

Los reportes indican que alrededor de 340 mil personas, entre mujeres y nifios,
recibieron la ayuda econémica del Bono Juana Azurduy desde que se lo cre6 hasta
diciembre de 2009. Los recursos para su sostenibilidad provienen del TGN y del BM.

Los adultos mayores y las mujeres son dos de los sectores sociales mas vulnerables

de Bolivia, de acuerdo con estudios realizados por los organismos internacionales, pero a la

vez son importantes nichos de votacién electoral.

17 Esta renta es una adecuacién del Bonosol, creado durante la etapa de la Capitalizacion.

'8 Hasta 2008 se 1lamé Ministerio de Hacienda.

19 Como es caracteristica del Evo Morales, bautizé a los bonos apelando nuevamente a la simbologia y a la
memoria histérica. Juana Azurduy fue una guerrillera boliviana que luché contra la invasion espafiola durante
la independencia y Juancito Pinto, un nifio héroe que participé durante la Guerra del Pacifico.

95



Como parte de su estilo de gobierno, Evo Morales también implementé politicas de
educacién y salud con la colaboracion de Venezuela y Cuba. El primero le ayudé en el
programa “Evo Cumple”, que consistié en la donacién de dinero a través de cheques a los
municipios y a las Fuerzas Armadas. El segundo impulsé campaiias de alfabetizaciéon y de
cirugias gratuitas para la vista.

Segin Molina (2009), lo riesgoso de sociedades cerradas como la boliviana, de
pensar que la “riqueza es una posesion que hay que adquirir, administrar y repartir” lleva a
una fuerte dependencia sobre los recursos naturales no renovables, que son percederos en el
tiempo. Sugiere cambiar de mentalidad y aprender a entenderla como un flujo de bienes,

igual que lo hacen los paises desarrollados.

La debilidad institucional

Pese a la fortaleza politica, econdmica y social del gobierno de Evo Morales que acompafié
y fortalecié el modo de gobernanza jerdrquica, su administracién no pudo encarar una
nacionalizacién tradicional debido a las secuelas que le dejé el modo de co-gobernanza
anterior, cuyos alcances transcendieron hasta €l por su cardcter dindmico.

Eso se evidencia, por ejemplo, en la fragilidad institucional de YPFB y en sus
limitaciones para asumir sola los cambios impulsados con la nacionalizacién. El Decreto
Supremo N.° 28701 ratificaba que la empresa debia hacerse cargo de las operaciones de la
cadena hidrocarburifera y, ademads, en caso de que las compaiiias se nieguen a acatar el
instrumento de intervencion reglamentario-fiscal, ella deberia asumir las actividades en los
campos que eventualmente queden desalojados. Sin embargo, el proceso de capitalizacion
del que salia la empresa la habia debilitado tanto al punto que no tenia personal técnico
necesario para asumir esos retos (Grafico N.° 12). En 2005 contaba con unos 500

trabajadores en todo el pais y la mayor parte de ellos ocupaban puestos administrativos.
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Grafico N.° 12
Disminucién de los trabajadores de YPFB'*
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Fuente: Elaboracién propia con datos de YPFB, Memoria 2002.

Por otro lado, como el gas natural es una forma de energia primaria, se encuentra entre
capas de petrdleo, caliza y agua, en condiciones elevadas de presion y temperatura, y se
requiere de alta tecnologia para extraerlo del subsuelo. En el caso boliviano, estd a una
profundidad de 5.000 metros (estd mds abajo que el petréleo). Por eso, los equipos deben
ser de ultima generaciéon no s6lo porque facilitan las operaciones, sino porque también
implementan recursos para la preservacion del medio ambiente. Y esto es importante en el
pais, tomando en cuenta que hasta el 2003 se registraron 24 concesiones petroleras
sobrepuestas a dreas protegidas y a territorios indigenas (OPS y OMS, 2003).

Pero como YPFB fue descapitalizada en 1996, para el 2005 no tenia ni un equipo de
perforacion ni la maquinaria necesaria para asumir las actividades de exploraciéon y
explotacion. S6lo contaba con una planta engarrafadora de gas licuado de petréleo (GLP),
ubicada en La Paz y oficinas administrativas en la sede de gobierno y Santa Cruz'?".

Tampoco tenia recursos econdmicos necesarios como para asumir todas las
operaciones de la cadena productiva, tal como le mandaba el DS 28701, y menos para la
exploracion y la produccidén, que son altamente costosas. En 2004 la compafifa boliviana
tenia un presupuesto consolidado de 35.427.503 de bolivianos (alrededor de 5 millones de
dolares) para todo su funcionamiento (PGN, 2004). No obstante, la perforacion de un pozo
de gas natural costaba entonces entre 20 millones y 30 millones de ddlares y al 2010 subi6

a 60 millones de délares (Magela, entrevista, 2010).

120 En el Archivo Central de YPFB no contaban con las memorias anuales de 2003, 2004 y 2005 cuando se

realizo la correspondiente revision bibliografica, entre mayo y julio de 2010.
"2! Informacién proporcionada por trabajadores de la misma institucion.
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Como la industria petrolera es intensiva en capital, los incentivos para las
inversiones son puntos clave en las politicas energéticas. Un pais logra atraer capitales si
ofrece credibilidad institucional (Helm, 2007:29). Eso implica que los gobiernos otorguen
garantias a las empresas y les aseguren que respetardn los acuerdos suscritos. Y esto es un
punto trascendental en el andlisis, tomando en cuenta que la nacionalizacion es una de las
seis razones que ahuyentan a los capitales privados (Keppler y Schiilke, 2009: 122-124)'*%.

Otro problema en YPFB, en particular, desde la gestion de Evo Morales es el
salarial. Con el Decreto Supremo N.° 28609, del 26 de enero de 2006, el Jefe de Estado se
fij6 un sueldo mensual de 15.000 bolivianos (unos 2.136 ddlares) y la norma establece que
nadie puede ganar mds que él, lo cual desincentiva la contratacion de personal calificado en
la petrolera estatal, tomando en cuenta que ésta es una industria cara, que requiere de
profesionales altamente preparados y competitivos, que demandan sueldos en esa misma
proporcion (Magela, entrevista, 2010; informante N.° 2, entrevista, 2010).

Bajo esa ldgica, el sueldo del Presidente Ejecutivo de YPFB no sobrepasaba los
2.000 doélares mensuales (Fotografia N.°2) en cambio, con criterios empresariales su similar
de Petrobras Bolivia S.A., José Fernando de Freitas, ganaba 140.499,47 bolivianos
mensuales (19.872 ddlares) y las remuneraciones de los gerentes oscilaban entre los 40 mil
y los 70 mil bolivianos mensuales (entre 5.657 ddlares y 9.900 ddlares) (Ministerio de
Trabajo, 2010).

YPFB necesita pagar mejor a sus trabajadores, requiere tener una
estructura mds moderna de administracion y tiene que tener herramientas
mds modernas de control, pero si no tiene la normativa cémo lo va a
hacer, entonces, hay que empezar por tener la normativa adecuada que
viabilice el adecuado funcionamiento de Yacimientos. El problema
fundamental pasa primero por la refundacién de YPFB. Lo que pasa es
que YPFB sigue funcionando como funcionaba antes (Magela, entrevista,
2010).

La petrolera estatal no logré una sélida institucionalizacion a lo largo del proceso no sélo

por falta de normativa, sino por inestabilidad interna dentro del sector. La compaiiia tuvo

122 . . . . .
Las razones que ahuyentan los capitales extranjeros son: la incertidumbre de los precios, las nuevas

nacionalizaciones impulsadas por los paises duefios del recurso, la falta de una politica gubernamental clara
sobre el régimen hidrocarburifero, la ausencia de un marco legal estable sobre el dmbito internacional, la
resistencia de las poblaciones que habitan en superposicion con las dreas de interés petrolero y el dificultoso
acceso a los recursos (Keppler y Schiilke, 2009: 122-124).
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cinco presidentes ejecutivos en tres afios, también se cambiaron cuatro ministros del drea y

tres superintendentes en el mismo periodo (Tabla N.° 8).

Tabla N.° 8
Inestabilidad en el sector hidrocarburifero boliviano

Funcionario Periodo Tiempo
Ministerio de Hidrocarburos
Andrés Soliz Rada Enero 2006 a 15 de septiembre de 2006 8 meses
Carlos Villegas 16 de septiembre de 2006 al 5 de septiembre de 2008 | 2 afios
Saiil Avalos 6 de septiembre de 2008 al 7 de febrero de 2009 5 meses
Oscar Coca 8 de febrero de 2009 al 22 de enero de 2010 11 meses
Fernando Vincenti 23 de enero de 2010 ala fecha

Viceministerio de Exploracion y Explotacion

Julio Gémez Enero de 2006 a julio de 2006 6 meses
Guillermo Aruquipa Agosto de 2006 al 24 de marzo de 2007 (*) Tmeses
Eduardo Alarcén 17 de febrero de 2010 a la fecha

Viceministerio de Industrializacion y Comercializacion

Claudio Justiniano Enero de 2006 a abril de 2006 3 meses
William Donaire Abril de 2006 al 22 de enero de 2010 3 afios
José Luis Gutiérrez Pérez 10 de febrero de 2010 a la fecha

Viceministerio de Desarrollo Energético
Jorge Ortiz Paucara 16 de abril de 2006 al 5 de septiembre de 2008 2 afios
Misael Gemio 6 de septiembre de 2008 al 24 de enero de 2009 4 meses
Zen6n Delgadillo Terceros | 10 de febrero de 2010 a la fecha
Presidencia Ejecutiva de YPFB

Jorge Alvarado Enero de 2006 al 28 de agosto de 2006 7 meses
Juan Carlos Ortiz 29 de agosto de 2006 al 26 de enero de 2007 5 meses
Manuel Morales Olivera 27 de enero de 2007 al 22 de marzo de 2007 2 meses
Guillermo Aruquipa 23 de marzo de 2007 al 12 de marzo de 2008 1 afio
Santos Ramirez 13 de marzo de 2008 al 31 de enero de 2009 10 meses
Carlos Villegas 1 de febrero de 2009 a la fecha

Superintendencia de Hidrocarburos

Hugo de la Fuente Del gobierno anterior hasta el 13 de abril de 2006

Victor Hugo Sainz 14 de abril de 2006 al 28 de agosto de 2006 7 meses
Santiago Berrios 29 de agosto de 2006 al 8 de septiembre de 2006 1 mes
Mario Adrian 13 de septiembre de 2006 al 17 de abril de 2008 18 meses
Guillermo Aruquipa 18 de abril de 2008 al 2010

(*) Desde el 2007 hasta 2009 el cargo se encontraba acéfalo.
Fuente: Elaboracion propia con datos de la Memoria Institucional 2008, Ministerio de Hidrocarburos,
La Prensa y Los Tiempos.
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La inestabilidad no es el resultado de las antiguas interacciones, sino mds bien, de la propia
dindmica del modo de regulacién jerarquico, concebido por el MAS, que para tener un
mayor control sobre el sector hidrocarburifero designé con criterios politico-partidarios a
sus allegados para dirigir y tomar las decisiones técnicas tanto en el Ministerio de
Hidrocarburos como en YPFB (Informante 2, entrevista, 2010).

En esa ultima entidad incluso se vulnerd lo establecido en el DS 28324, del 1 de
septiembre de 2005, que aprueba los Estatutos de Yacimientos Petrdliferos Fiscales
Bolivianos, y en su articulo 24 sefiala que para ser Presidente Ejecutivo de la compaiiia se
requiere “ser profesional de probada experiencia no menor a diez afios y tener reconocida
capacidad ejecutiva”. Esto no se cumplid porque para las designaciones se buscé gente “de
confianza” del entorno de poder, lo que provocd pugnas internas, que derivaron en la
conformacion de tres grupos que tenian su propia lectura del proceso de cambio.

De acuerdo con las entrevistas realizadas se puede establecer que habia cuatro
grupos en pugna por el control del sector hidrocarburifero dentro del gobierno. Por un lado,
“los evistas”, que respondian al Presidente de la Republica (Santos Ramirez, Manuel
Morales Olivera, Guillermo Aruquipa, Saul Avalos, Oscar Coca, Fernando Vincenti y
Jorge Alvarado). Eran dirigentes o asesores de movimientos sociales.

Después estaban los “técnico-intelectuales”, que seguian la linea del vicepresidente
Alvaro Garcia Linera (Carlos Villegas, Variana Daza). Al igual que el segundo mandatario,
los miembros de este grupo fueron invitados a sumarse al proceso de cambio y no
participaron desde la formacién del proyecto politico. Se caracterizan porque tienen
estudios universitarios en economia o en el drea petrolera. El otro grupo son los “histérico-
nacionalistas” (Andrés Soliz, Enrique Mariaca, Victor Hugo Sédenz, Santiago Berrios).
Tenian una posicion radical y exigian una expropiacion de los activos de las compaiiias
petroleras. Finalmente, estaban los “invitados” (Juan Carlos Ortiz) que destacaron por su
aporte profesional, pero no tuvieron incidencia politica en la pugna.

El punto mds neurélgico de la fragilidad de YPFB se vio en marzo de 2009, cuando
su ex presidente Santos Ramirez fue suspendido del cargo y enviado a la carcel de San
Pedro de La Paz como medida preventiva, acusado de estar involucrado en un caso de
corrupcién para favorecer a la empresa Catler-Uniservice para la construcciéon de una

planta separadora de liquidos en Tarija (Fotografia N.°4). En este hecho, uno de los
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presuntos beneficiarios del acuerdo, el empresario tarijefio Jorge O’Connor D’arlach fue
asesinado el 27 de enero de ese afio, justo el dia que supuestamente iba a pagar la “coima”
(soborno).

Para las compaiifas petroleras, los cambios constantes en la institucionalidad del
Estado fueron inquietantes. “Cuando nosotros empezamos a negociar con una persona,
terminamos firmando con la cuarta o quinta persona después. Ni bien terminamos con ella,
empezamos otra vez después. Eso creo que fue traumdtico” (Magela, entrevista, 2010).

A esa fragil institucionalidad se suma la falta de independencia que hay en el sector.
Antes, las superintendencias fiscalizaban a las entidades del Estado y eran independientes,

ahora, bajo del nombre de agencias reguladoras, éstas dependen de los mismos ministerios.

Conclusiones

La emision del Decreto Supremo N.° 28701 es s6lo el primer paso para el cambio del modo
de gobernanza en Bolivia. Forma parte de un proceso de transformacion mayor que esta
impulsando el gobierno, con el fin de tener mayor control sobre la economia.

Ese dispositivo de intervencién no aplico una nacionalizacién tradicional en el
sentido ortodoxo porque YPFB no estaba en condiciones operativas, econdémicas ni técnicas
para asumir el control del sector. Una causa que explica esta debilidad institucional en el
modo de gobernanza jerarquico es la fortaleza que atin tiene el modo de co-gobernanza en
Bolivia. La inter-penetraciéon de las compaifiias petroleras en la soberania del Estado dejo
una dependencia tan fuerte (tecnologia, capital, personal, etc), cuya superacién no se puede
lograr de la noche a la mafiana con sélo un decreto, debido a que el sector hidrocarburifero
es mas complejo que el dmbito politico. Por eso, pasar de un modo de regulacién a otro
implica todo un proceso dindmico, complejo y diverso en el que estdn en juego los intereses
de diferentes niveles de actores.

Por esa razoén, este dispositivo de intervencién fue mds bien un mecanismo que
viabiliz6 la negociacion de nuevos contratos con las petroleras bajo el nuevo esquema de
gobernanza, proceso establecido en la Ley N.° 3058 y que qued6 estancado tras la crisis de
gobernabilidad que originé la renuncia del presidente Carlos Mesa.

Por otro lado, con el DS 28701, Bolivia gané mds en la dimensién politica y

simbdlica antes que en la econdmica. Le permitié cambiar el modo de gobernanza sobre los
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recursos naturales no renovables en Bolivia y recuperar el control legal del gas natural y
petréleo con mucha fuerza. Pero no tuvo ninguna repercusion positiva en el Tesoro General
de la Nacién. Lo que realmente generd ingresos para el Estado fue el IDH, aprobado con la
Ley N.° 3058, y que se incrementd por el aumento de volimenes de exportacion y por el
precio internacional.

Sin embargo, el Decreto Supremo N.° 28701 si beneficio las arcas de YPFB, que no
tenia ingresos. Pero este aumento de recursos econdmicos no formé parte de un proceso de
fortalecimiento integral de la compafia, que le permita potenciarse realmente. Se le dio
ingresos, pero sin los controles adecuados para evitar la discrecionalidad en el uso. Tampoco
se fortaleci6 su planta de profesionales técnicos; al contrario, se la debilité probando suerte
con la designaciéon de dirigentes politicos cercanos a la ctpula de gobierno en puestos
gerenciales que requieren de personal altamente competitivo y especializado en la materia.
Pero ademads se le rest6 fortaleza al pagarles salarios bajos que fomentan la migracién de
profesionales hacia otras compaiifas mejor remuneradas.

Se observa también que pese a que el gobierno tiene una estructura sectorial diversa
y aun no logra convivir con ella. Al principio, logré mucha fortaleza al conciliar las
diferentes visiones de un pequefio grupo politico-técnico y bajo una légica comun de lo
adecuado emitir un decreto que cambie el modo gobernanza sobre los hidrocarburos. Sin
embargo, con el tiempo esta virtud se diluyé y amplificé las pugnas internas que impiden
implementar objetivos comunes en el drea.

Por otro lado, se reafirmé que la inter-penetraciéon de lo global persiste y que los
hidrocarburos son esenciales en las cuentas publicas bolivianas y ahora con més razén que
antes, para cumplir con los compromisos sociales adquiridos por el presidente Evo Morales.
No obstante, las nuevas inversiones extranjeras en Bolivia estdn condicionadas a un trato

mads equitativo por parte del Estado.
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CAPITULO 4.
LA NACIONALIZACION PACTADA

Introducciéon

La emision del Decreto Supremo N.° 28701 marcé el inicio de un nuevo modo de
gobernanza sobre los hidrocarburos en Bolivia. Pero sus caracteristicas intervencionista,
basada en el uso de la fuerza publica, y la presion fiscal generaron efectos en la relacion
entre el Estado y los actores econdmicos no gubernamentales y los regionales/globales que
lo presionan desde afuera y desde arriba. En este capitulo se analizard en qué medida

cambiaron esas relaciones respecto al modelo de co-gobernanza vigente hasta antes del

2005.

La nueva alianza con las empresas petroleras

En vista de las limitaciones que tiene el Estado para gobernar por si mismo el sector de
hidrocarburos, dada la alta dependencia econdmica de las cuentas publicas respecto a este
rubro, la sostenibilidad de los compromisos politicos con la poblacién y la debilidad
institucional en el sector petrolero, el gobierno de Evo Morales se vio obligado a adaptar su
politica a las presiones regionales/globales y de las empresas petroleras. Y asi, aplicar una
nacionalizacion atipica, de caricter moderado, que aumente los ingresos para el Estado,
pero que no confisque los activos a las compafiias para que puedan seguir operando
mientras la empresa estatal logra hacerlo por si misma.

En otras palabras, el Poder Ejecutivo tuvo que flexibilizar su instrumento de
intervencion y adaptarlo a las presiones de los actores de afuera (las empresas) porque ellos
tienen el personal, la tecnologia y el capital necesario como para garantizar la sostenibilidad
de la industria y para solventar los ingresos necesarios que ayuden a cumplir con el plan de
gobierno y las politicas ofrecidas en campafia. Existe una admision por parte del Estado de
que no tiene la capacidad suficiente como para enfrentar solo la complejidad, la dindmica y
la diversidad (Kooiman, 1993:2-8; 2006), que es inherente al dmbito hidrocarburifero,
situacion que lo pone en un alto grado de interdependencia respecto a otros actores.

Frente a ese escenario, el gobierno optd por aplicar una nueva forma de interaccién

mds amplia, pero en el marco del modo de gobernanza jerarquico, donde el Estado tenga
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predominio y los actores econdmicos una participacién activa. Bajo estos criterios, la
administracién de Morales firmé acuerdos con la consigna de ‘“queremos socios y no
patrones”, en alusibn a que las compafifas ya no controlan la propiedad de los
hidrocarburos, pero pueden seguir trabajando en el pais.

La flexibilizacion de la medida fue bien recibida por las compaifiias del sector. Para
el Presidente Ejecutivo de BG, José Magela, quien ademds es Presidente de la Camara
Bolivia de Hidrocarburos --organizacioén que agrupa a las multinacionales que operan en el
pais--, la predisposicion del gobierno de trabajar en forma coordinada con las empresas es
una importante muestra de apertura.

El Presidente Evo Morales es inteligente, es tremendamente inteligente
para saber que la manera que hizo la nacionalizacién [de admitir socios]
era probablemente la tinica manera de hacerla y de que funcionara.
Probablemente, si hubiera nacionalizado de manera radical, la
nacionalizaciéon hubiera fracasado otra vez. Serfa la tercera
nacionalizacion fracasada de Bolivia. Todavia no es un éxito, pero ya
hubiera podido fracasar (Magela, entrevista, 2010).

La adaptacion del Estado a las nuevas condiciones de interaccion se expreso en los nuevos
contratos que YPFB y las compaiifas suscribieron seis meses después de emitido el
decreto'”. Estos eran una especie de técnicas reglamentarias-fiscales (Le Gales y
Lascoumes, 2007:4), que dieron viabilidad al DS 28701. Los acuerdos se firmaron entre el
28 y el 30 de octubre de 2006 en dos actos que se realizaron, siguiendo con la
intencionalidad simbdlica del gobierno, en el auditorio del Palacio de Comunicaciones de
La Paz, donde 10 afos antes se pactaron los contratos de capitalizacion (Foto N.° 2). La
idea era mostrar el fin de ese proceso y el inicio de otro (Morales Olivera, entrevista, 2010).

El contrato de operaciones que se firm6 es un modelo hibrido (Medinaceli,
2007:87). Resulta de la combinacién de los contratos de riesgo compartido, que permiten
que las empresas recuperen su inversion, y de los de operacién, que establecen que el

Estado —como nuevo duefio- paga los impuestos (IDH y regalias) y ademds reconoce una

123 Bl decreto establecié un plazo de 180 dfas para llegar a acuerdos con las empresas, pero Ortiz (2006)

asegurd que los acuerdos se establecieron dias después de la firma de los documentos en el acto oficial del
gobierno.
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retribucion a la petrolera por prestar sus servicios una vez que el campo empiece a producir

gas natural o petréleo.

Los cambios en la reparticion de la ganancia y las auditorias

Uno de los cambios mds importantes en las relaciones entre el Estado y los actores
econdmicos tras el Decreto Supremo N.° 28701 se expresé en la reparticion de la ganancia.
En el esquema tributario del decreto, el Estado se beneficiaba en los campos grandes con
las regalias, el IDH, el 32% adicional para YPFB, ademads de otros tributos de ley (IUE, IT,
ITF) y la petrolera se quedaba con el resto (Grafico N.° 13). En cambio, los contratos de
operacion suscritos luego de la negociacion incorporan dos nuevas herramientas fiscales
(Lascoumes y Le Gales, 2007:4), denominadas “costos recuperables” e “Indice B”, que
modifican las relaciones econdmicas y politicas entre las empresas petroleras y YPFB, para
lograr una relativa convivencia entre las partes (Grafico N.° 14).

Grafico N.° 13
Esquema del aporte estatal de las empresas
que operan en San Alberto y San Antonio (*%)

Otros impuestos

Retribucian petralera = 18%
Participacian ad. ¥FFB = 32%
IDH =32%
REGALIAS = 168%

EIPETROLERA
EmESTADO

Fuente: Elaboracién propia con datos del Decreto Supremo N.° 28701.

(*) Los otros impuestos son el Impuesto a las Utilidades de las Empresas (12,5%) Impuesto a las
Transacciones (IT) e Impuesto al Valor Agregado (IVA).

(**) En los otros campos gasiferos y petroleros de Bolivia el esquema era el mismo que en estos,
salvo que no realiazaban un aporte adicional para YPFB.

Grafico N.° 14
Contratos de Operacion
Otros impuestos
Participacion YPFB =X %

Retribucion petrolera =X %
Costos recuperables = X%

DH = 32%
REGALIAS = 18% 50%

Fuente: Elaboracion propia con datos de los contratos de operacion

50%

L PETROLERA
B ESTADO
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Los costos recuperables son “todos los costos incurridos y reportados por el Titular [la
petrolera] y que hayan sido aprobados por YPFB conforme al Procedimiento Financiero
Contable” (YPFB, Petrobras y Total, 2006). Entre ellos estdn: la amortizacién de
inversiones, el pago de impuestos y tasas'** aplicables a las operaciones petroleras --sélo se
considera el IT, el ITF y el IVA--, las compensaciones o indemnizaciones a pueblos
indigenas, los gastos para la proteccion al medio ambiente, la contratacion de abogados
salvo para arbitrajes, las polizas de seguro, entre otros (YPFB, Petrobras y Total, 2006). A
eso se suman los costos de personal (salarios, bonos, primas y capacitacion de los
trabajadores que se dedican exclusivamente a las operaciones definidas en el contrato), de
movilizacién y desmovilizacién de personal, de transporte y de servicios.

El Estado s6lo reconoce esos costos si las empresas estdn en la etapa de desarrollo
de campos y produccion de gas natural. No los valida durante la exploracion y bisqueda de
nuevos yacimientos. En otras palabras, mientras no haya una declaratoria de comercialidad,
la compafifa asume todos los costos.

Sin embargo, la creacién de los costos recuperables y el pago de los gastos
operacionales a las empresas petroleras es un avance considerable en relacion al Decreto
Supremo N.° 28701 que, en una vision cerrada, imponia una alicuota fija a la empresa
privada sin tomar en cuenta sus costos. La incorporacién de esta herramienta fiscal es un
tacito reconocimiento que el Estado boliviano no puede estar aislado de la dindmica de la
industria de los hidrocarburos y que necesita garantizar su sostenibilidad en el tiempo.

La segunda herramienta fiscal que cambia la reparticion de la ganancia entre el

~ s £ . 125 . . .,
Estado y las compaiiias es el “Indice B” "*~, que es un porcentaje que mide la relacion entre

'2* Segiin el numeral 4.1.6. del Anexo D de los contratos de operacién, referido al “Procedimiento contable y
financiero”, los Unicos impuestos que se exceptiian de los costos recuperables son el IDH, las regalias, las
participaciones y el IUE. Tampoco esta el IRUE. Morales Olivera, en una explicacién que dio ante el Senado
Nacional el 23 de marzo de 2007, asegur6 que estos dos tltimos no son incluidos como costos de operaciones
petroleras porque son tributos “posteriores emergentes a las operaciones petroleras”.

125 E] Indice B resulta de la divisi6n entre la depreciacién acumulada y la inversién acumulada. El modelo del

contrato de operacién boliviano fue inspirado en el Factor R, usado en la industria petrolera y en el sistema
cubano de tablas y variacion de participacion de acuerdo a niveles de produccién. “En el mundo, el sistema
de tablas es inverso al boliviano, mientras mds produce la empresa, mas se le cobra” (Morales Olivera,
entrevista, 2010).
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ingresos y egresos del operador a lo largo del contrato (30 afios) para establecer el flujo de
inversiones y su recuperacion en el tiempo.

Ese indicador sirve para calcular mensualmente cudnto de la ganancia le
corresponde a YPFB (participacién) y cudnto, a la compaiifa (retribucién)'*. El porcentaje
es variable para ambas partes y se mide de acuerdo a una tabla anexada a cada contrato. Si
el Indice B estimado coincide con los valores establecidos en el lado izquierdo del cuadro,
las empresas ganan mds y YPFB, menos; en cambio, cuando su valor se asemeja a los del

lado derecho, la relacion es inversa (Diagrama N.° 1).

) Diagrama N.° 1
Indice B: Participacion para YPFB para precios bajos (
Campo San Alberto

127
)

P
Desde 0 | 27% | 30% 33% 36% 39% 42% | 45% 48% 51% 54%
Desde
e | zam | 27w 30% | 33% 36% 35% a2% 45% 48% 51%
Desde
sroias | 21% | 24% 27% | 30% 33% 36% 39% 42% 45% 48%
Desde 18% | 21% | 24% 27% 30% 33% 36% 39% 429% 459%
303709
Desde o, o,
e 15% 18% 21% | 2a% 27% 30% 33% 36% 39% 42%
Desde N o
Privivied 12% | 15% 18% | 21% 24% 27% 0% 33% 26% 39%
f;i‘ieﬁ 9% 12% 15% 18% 21% 24% 27% 30% 33% 36%
.s
Produccion 5':;‘3:;'1767 6% % 12% 15% 18% 21% 24% 27% 30% 33%
Desde
621048 3% 6% 9% 12% 15% 18% 21% 24% 27% 30%
Desde o,
686111 0% 3% 6% 9% 12% 15% 18% 21% 24% 27%

YPFB recibe menos
v la operadora, mas

YPFB recibe mas y
la operadora, menos

Fuente: Elaboracién propia con datos de YPFB, Andina, Petrobras y Total (2006). “Anexo F:
Retribucién al Titular”. En el Contrato de Operacion del campo San Alberto.

26Después de que YPFB, como duefia de los hidrocarburos, paga los costos recuperables a la empresa

privada, sobre el valor restante --que es la utilidad del negocio—recién se calcula la participacién para
Yacimientos y la retribucién para la compaififa.

27 Se considera precios bajos todos aquellos que llegan hasta 2,65 USD/MMBTU (délares por millones de
unidades térmicas britdnicas) en el punto de fiscalizacion.
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Mientras mds invierten [las petroleras], al principio reciben mds
[ingresos]. Se les da un pago mas alto para que puedan recuperar su
inversion. Entonces, como aumenta més la produccién, las operadoras se
ubican al lado izquierdo de la tabla. Pero como reciben mds ingresos,
también mds rdpido amortizan su inversion y asi, mas rapido pasan al lado
derecho, donde reciben menos y YPFB, mds (Morales Olivera, entrevista,
2010).

La participacién variable que ofrece el Indice B es otro cambio importante en relacién al
DS 28701, que otorgaba a YPFB un porcentaje fijo de 32% sobre las ganancias obtenidas
en los megacampos San Alberto y San Antonio y, a las empresas un 18%. Como en el
nuevo escenario el porcentaje de beneficios es versatil para las partes, se abre la posibilidad
de que la petrolera estatal reciba hasta tres veces la proporcion que percibia en San Alberto,
pero también cabe el riesgo de que no obtenga nada. Todo depende del nivel de inversién

que realicen las operadoras y del precio del gas, calculado en el punto de fiscalizacion'*®.

El precio del gas de Bolivia se establece en funcién a una canasta de fuel’”’,

que
fluctia en funcidén a los movimientos internacionales, por lo cual, es susceptible de subir o
bajar. Frente a esto, los nuevos contratos incorporan dos tablas con porcentajes del Indice B
para escenarios de precios bajos y altos y, asi evitar shocks (Diagrama N.° 1). Esto
demuestra la flexibilidad de este indicador para adaptarse a presiones externas como
internas'*° (volumen de produccién y garantiza una tasa retorno al capital privado).

Esa caracteristica es otra nueva virtud respecto a la tasa fija del Decreto Supremo
N.° 28701 que, por ser un valor estable, “no ayudaba a mitigar el riesgo de precios [y], por
el contrario, lo acentua[ba]” mds y perjudicaba a las companias: en caso de que los precios
hubiesen bajado, el porcentaje de participacion estatal se habria mantenido, mientras que el
de la empresa habria disminuido, inviabilizando su negocio (Medinaceli, 2007:17).

Es importante destacar también que en la nueva relacién de los actores, pese a la

variabilidad de los porcentajes, YPFB percibird una menor participacién que las compafifas

128
129

Ver glosario

El precio del gas en el contrato con Brasil estd asociado al fuel oil, mientras que en con Argentina al fuel
oil y al diesel.

130 La férmula de ese indicador considera que las nuevas relaciones del Estado con las empresas devienen de
un proceso histérico, en el que las compaiifas ya invirtieron parte de sus compromisos'*’ y que ahora deben
completarlos hasta la terminacion del contrato en el afio 2036 y garantizar la produccién de hidrocarburos. El
indice B busca que las compaiifas inviertan en el pais, porque este sector es una industria costosa y el Estado
boliviano no puede asumirlo solo.
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privadas en las utilidades de los megacampos, tanto en escenarios de precios bajos como
altos (Tablas N.° 9 y N.° 10). En el primer caso, las concesionarias de San Alberto y San
Antonio se llevan un porcentaje de ganancia maximo de 95% y 100%, respectivamente,

mientras que Yacimientos s6lo puede aspirar a un techo de 54% y 59%. En el segundo

caso, la tendencia es similar .

Tabla N.°9
Participacion de los beneficios en el megacampo San Alberto
Precios bajos Precios altos
Actor Lo minimo Lo maximo Actor Lo minimo Lo maximo
YPFB 0% 54% YPFB 7% 98%
Empresa 46% 100 % Empresa 2% 93%
Tabla N.° 10
Participacion de los beneficios en el megacampo San Antonio
Precios bajos Precios altos
Actor Lo minimo Lo maximo Actor Lo minimo Lo maximo
YPFB 5% 59% YPFB 2% 96%
Empresa 41% 95% Empresa 4% 98%

Fuente: Elaboracién propia con datos del Anexo F

Con esa distribuciéon favorable a las compafias privadas, el Estado busca otorgarles
mayores ganancias para incentivar la produccién en los reservorios que abastecen el
consumo de Brasil, para “garantizar la sostenibilidad de la industria en el pais” (Morales
Olivera, 2007) y para mantener la gobernabilidad interna. Esto ultimo es importante,
tomando en cuenta que con los ingresos percibidos por la venta de gas a Brasil, el gobierno
de Evo Morales paga las regalias, el IDH y los bonos sociales a la poblacion (“Renta
Dignidad”, a los mayores de 60 afios; el “Juancito Pinto”, a los nifios en edad escolar, y
“Juana Azurduy de Padilla”, a las madres en etapa de gestacion).

Conforme a esa légica, los dltimos tres afios, YPFB recibié menos de la mitad de los
beneficios que percibieron las empresas contratistas, con el fin de incentivarlas a invertir

mds en el pais (Grafico N.° 15).

1311 as regalias y el IDH son ingresos brutos a diferencia de la participacién de YPFB, que se calcula sobre las

utilidades (es decir, después de descontados los gastos). Por esta caracteristica, no se deben sumar los tres
porcentajes, ya que se miden de forma diferente.
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Grafico N.° 15
Evolucion de los beneficios para las partes (mayo-diciembre) (*)

— @ Retribucion al titular
m Participaciéon YPFB

En millones de délares

400 -
200 + i .
0 ,

2007 2008 2009

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Unidad de Retribucién de YPFB.
Informacién Institucional Gerencia Nacional de Programas de Trabajo (2009).
(*) Informacién preliminar sujeta a re-liquidacion.

El indice B tiene una visién amplia y va mas alld del DS 28701, que sélo modificaba las
ganancias de los campos grandes. Ahora se aplica también a las utilidades de los campos
medianos y pequefios'** (Tabla N.° 11 y N.° 12), pero existe una diferencia sustancial en
relacién a los primeros. Los campos pequefios como Bermejo, operado por Pluspetrol, o
Porvenir, de Vintage, no tienen dos tablas para precios, sino una sola. Lo mismo pasa con
un reservorio mediano como Rio Grande, que es manejado por Andina. Eso quiere decir,

que no tienen un comodin para enfrentar eventuales shocks externos como las grandes.

Tabla N.° 11
Participacion de los beneficios en campos pequeiios
Bermejo Porvenir
Actor Lo minimo Lo maximo Actor Lo minimo Lo maximo
YPFB 4% 35% YPFB 0% 36%
Pluspetrol 65% 96% Vintage 64% 100%

Fuente: Elaboracién propia con datos del Anexo F

132 Se consideran campos gasiferos pequefios a aquellos que tienen una produccién mensual promedio de
3.5000 barriles equivalentes de gas natural, condensado y gasolina natural (DS 28984, del diciembre de
2006).
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Tabla N.° 12
Participacion de los beneficios en un campo mediano

Rio Grande
Actor Lo minimo Lo maximo
YPFB 1% 32%
Pluspetrol 68% 99%

Fuente: Elaboracién propia con datos del Anexo F

La tendencia se mantiene. La retribuciéon de las petroleras que tienen actividades en los
campos medianos y pequeflos es mayor que la participacion de YPFB. Sin embargo,
depende de la inversion que la compafiia realice para lograr esos niveles de beneficio y el
tiempo en el cual los perciba. Por otro lado, los contratos establecen también subvenciones

133
y a los campos

a los campos considerados marginales o que estdn en declinacion
pequefios. Esto con el fin de garantizar la produccién de combustibles liquidos (gasolina y
diesel), que se encuentran en estos reservorios y de los cuales es deficitario el pais.

Una de las debilidades del modelo boliviano es que “no obliga a las empresas a
invertir” y que el Estado estd condicionado a su ritmo de trabajo (Hernandez, entrevista,
2010), establecido en los programas de trabajo que presentan las multinacionales. Por su
parte, YPFB tampoco les garantiza la recuperacion de sus inversiones en exploracion, en
caso de que los campos no den resultados positivos. El riesgo lo asume la compaififa. Es
decir, ambos ceden de alguna forma.

La incorporacion de los costos recuperables y el indice B en los nuevos contratos es
una muestra de cémo el Estado tuvo que adaptarse a la dindmica, a la complejidad y a la
diversidad de la industria hidrocarburifera boliviana sin dejar de ser fuerte, y mds al
contrario, llevando adelante el control pleno de la gestion, gracias a la recuperacion de la
propiedad del recurso. Asi lo confirma el ex presidente de YPFB Guillermo Aruquipa:

La extrema derecha y la extrema izquierda cuestionaron al Presidente.
Querian que se echen a patadas a las empresas, pero el Presidente
entendiendo la globalizacién econdémica, el pais no puede ser aislado, lo
que hizo es dar la seguridad juridica [para] que vengan a ganar. Lo que
significa ‘ser socio y no patrén’ es que cualquier ciudadano boliviano o
extranjero tiene que ganar, pero no aprovecharse de eso y ser propietario
de los hidrocarburos (Aruquipa, entrevista, 2010).

133 Que ya han producido el 90% de su potencial.
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Segun las proyecciones de los nuevos contratos, la participacién del Estado (government
take) en el campo San Alberto llegard al 98%. Es decir, que de cada 100 ddlares que se
generen, 98 se quedarén en el pais y el 2 beneficiardn a Petrobras, que extrae el gas natural
del subsuelo. En el peor de los casos, durante la primera parte de la explotacion, lo minimo
que el Estado podria recibir es el 50% por concepto de IDH y regalias, pero de ahi en
adelante irdn aumentando sus ingresos hasta sobrepasar el 90% (Morales Olivera,
entrevista, 2010).

Pese a ese elevado porcentaje estatal, la tasa interna de retorno de las empresas es de
alrededor del 12% y no les genera pérdidas, por lo cual las empresas decidieron quedarse en
Bolivia (Chopitea, entrevista, 2010). La Cdmara de Hidrocarburos corroboré esto. Dijo que
la negociacion les dejé un margen de ganancia que todavia les hacia atractivo el negocio.
“Las compaiifas tenfan dos opciones: aceptaban el proceso o se iban a las cortes [de
arbitraje internacional]. Para que yo esté de acuerdo con el proceso, tengo que ver algin
futuro en ese proceso, caso contrario, me voy. Y eso fue lo que hicimos” (Magela,
entrevista, 2010).

Magela admitié que los mecanismos de negociaciéon propuestos por YPFB son
buenos y viables, pero s6lo para los campos grandes y en un primer momento, y que a la
larga no son sostenibles y deben cambiarse. “Tienen que ser revisados a la luz de la
realidad, no a la luz de la ganancia de los privados ni a la luz de la ganancia del Estado,
sino a la luz de la realidad” porque si no, advierte que no habrdn nuevas inversiones en
exploracion en Bolivia, especialmente, en campos medianos y pequefios (Magela,
entrevista, 2010).

El otro cambio importante en la relacion del Estado y los actores econdémicos,
vinculado a la determinacién de la ganancia, se expreso en las auditorias. El Decreto 28701
exigi6 la realizacion de estudios técnicos y financieros a cada campo petrolero y gasifero
con el fin de establecer las inversiones, las amortizaciones, los costos operativos y la
rentabilidad obtenida por las multinacionales durante el periodo de la capitalizacion. Los
resultados de estos andlisis tenian que ser la base para definir las condiciones econémicas
finales de las ambas partes en los nuevos contratos.

Sin embargo, el decreto no le otorgd recursos econdmicos al Ministerio de

Hidrocarburos para que lleve adelante este proceso, motivo por el cual se atrasé en su
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realizacién'>*. Las auditorfas iniciaron a mediados de julio; es decir, a tres meses de que
venciera el plazo de negociacién con las compaiiias, pero como los resultados no estaban
listos dentro de ese periodo, YPFB tuvo que flexibilizar su posicién coercitiva y no
presionar a las compafiias para lograr que se queden en el pais.

Asi, decidi6 seguir adelante con la negociacion y admitir las cifras de inversiones
que presentaron las empresas, en vista de que Yacimientos estaba en “la dramética
situacion de no tener ninguna cifra utilizable [y] no tenia un historial de las inversiones de
las petroleras” (Morales, entrevista, 2010). Pero el compromiso era revisarlas después con
el Estado (Aruquipa; entrevista, 2010; Herndndez, entrevista, 2010; Morales Olivera,
entrevista, 2010).

Este tema desperté pugnas internas en el gobierno, principalmente, entre el grupo de
los “historico-nacionalistas” y los “técnico-intelectuales”. Los primeros tenian a su cargo la
realizacion de los estudios, pero como sabian que no iban a alcanzar dentro de los plazos
previstos por el decreto pidieron una ampliacion del plazo por 60 dias mds, lo cual
implicaba extender también el tiempo de negociacion con las compaififas (Soliz, 2007). Sin
embargo, los del segundo grupo se opusieron a esta posibilidad y decidieron cerrar el trato
con las cifras de las petroleras. Pero para no generar problemas, conciliaron nimeros
después. Alli encontraron que las companias figuraban como capital e inversion, gastos
personales que no estaban relacionados con el sector ni mucho menos con las operaciones

en el campo.

Cuando conciliamos [cuentas], me toco estar a la cabeza de Yacimientos,
y vimos que las empresas colocaban las cuotas al Country Club de Santa
Cruz, churrascos y cenas. Todo eso figuraba como inversién. [Por eso]
sélo se reconocio alrededor de 3 mil millones de ddlares. Nunca los 5 mil
millones de dodlares [que declaraban], cerca de 2 mil millones fueron
descontados (Arequipa, entrevista, 2010).

Sin embargo, Enrique Mariaca (2007), Coordinador de la Unidad de Fiscalizacion,

Seguimiento y Control (UFSC) del Ministerio de Hidrocarburos y responsable de las

134 Segiin el ex ministro Soliz, las fallas para la culminacién de las auditorias nacieron en el mismo Decreto
Supremo N.° 28701, que daba érdenes, pero no otorgaba recursos econémicos para cumplirlas. Por eso, tuvo
que tramitar un proyecto de ley para disponer del dinero que la Superintendencia de Hidrocarburos percibia
por multas a las petroleras para contratar a los consultores. El proceso de designacién tardd y a eso se suma
que las compaiiias se resistian a dar informacién cuando se les solicitaba.
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auditorias encomendadas por el DS 28701, asegur6 que los hallazgos que presenté el otro
grupo del gobierno se quedaron cortos en relacién con los resultados del equipo de
consultores que dirigid. El andlisis, cuyo informe final entregd en abril de 2007, encontrd
que la inversion realizada por las compaiiias petroleras llegé a 2.283 millones de ddlares y
no a los 3.048,5 que acreditaron las compafifas. La diferencia es de 764,5 millones de
dolares (Tabla N.° 13).

Otro de los aportes mds llamativos de ese estudio es que aseguraba que la utilidad
del campo San Alberto llegaba a 418 millones de ddlares y que, por tanto, el gobierno podia
pagar la inversion total de 284 millones de ddlares que realizd Petrobras y, por
consiguiente, el Estado tenia via libre para “nacionalizar la concesiéon” del yacimiento

gasifero mds importante del pais (Diagrama N.° 2).

Diagrama N.° 2
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No obstante, con el fin de defender sus acciones, el vicepresidente Alvaro Garcfa Linera y
el ministro Carlos Villegas criticaron los estudios del grupo de los “histérico-nacionalistas”
y aseguraron que estaban “mal hechos” y que no tenian los respaldos suficientes. Pero
Mariaca (2007) replicé que ése era s6lo un pretexto para favorecer a las petroleras y no
aplicar una nacionalizacién plena, como exigia el pueblo.

Independientemente de ambas posiciones, el gobierno jamds publicé los resultados
de ninguna de las dos auditorias, pese a los constantes pedidos de la prensa, de los sectores
sociales e incluso de la misma UFSC. Los resultados de estos estudios son claves porque a

partir de ellos se calcula la retribucion futura de las multinacionales.

La negociacion diversa y el fortalecimiento dindmico de YPFB

Como el sector es muy diverso y cada empresa es diferente, YPFB utiliz6 tres modelos de
contratos en la negociacion: el “duro”, el “intermedio” y el “blando”. La diferencia estaba
en los items que se reconocian como costos recuperables (gastos operativos en los que
incurria la empresa)' .

Para conseguir que todas las compafifas privadas del upstream firmen los acuerdos,
el Estado aplicé una estrategia de negociacion tipo “anzuelo”. Es decir, que primero logrd
un convenio con una compafiia del grupo de las “grandes” (Total E&P) para luego atraer al
resto de las empresas “mds chicas” (Villegas, 2007). Ademads, la delegacion boliviana
empezd a negociar con el modelo “duro” con la expectativa de cerrar el contrato con el
modelo “intermedio”.

Tras el andlisis, Petrobras acepté el modelo mds fuerte, pero esto durd poco, ya que
Repsol YPF, su socia en el campo San Alberto, le comenté que ella firmé un contrato més
flexible con YPFB. Frente a esta situacion, la compaiiia brasilefia exigi6 a Bolivia un trato
similar y el equipo boliviano tuvo que ceder y, finalmente, pactar bajo la modalidad

intermedia, como estaba previsto.

135 E] uso de estos tres modelos provocé una confusion en el equipo legal de YPFB, que gener6 errores en los

contratos petroleros y en el trdmite de su protocolizacién. Para aclarar el embrollo fueron citados al Congreso
a dar explicaciones las principales autoridades del sector al igual que los ejecutivos de las petroleras.
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Al principio, el modelo boliviano del contrato de operacién provoc6 dudas en las
empresas. Total E&P envié el documento a sus expertos en acuerdos de operacién, pero
luego éstos lo devolvieron asegurando que no era un modelo cldsico de ese estilo; luego lo
enviod a los especialistas en acuerdos de produccién compartida, que también lo entregaron
y finalmente a los de asociacion, quienes también tenfan dudas. “La Total tardd, pero logré
entender bastante bien el modelo y las otras empresas, entendiendo bien o no el modelo,
firmaron por la fuerza de la negociacion” (Morales Olivera, entrevista, 2010).

La compaiiia francesa fue la primera en firmar el 27 de octubre de 2006 junto con
Vintage, con quien se firm6 un contrato de tipo “blando”. Al dia siguiente siguieron el
mismo procedimiento las otras compaiias. Una de las ultimas en firmar fue Petrobras, cuyo
representante rubrico el pacto con YPFB veinte minutos después de vencido el plazo
establecido por el DS 28701.

Como parte de todo este proceso dindmico de suscripcion de contratos y de
adaptacion al nuevo modo de gobernanza jerdrquico, la empresa estatal empez6 un plan para
fortalecerse. Lanz6 un proyecto para constituirse en una empresa corporativa, que articule
todas las ex empresas capitalizadas y privatizadas que recuperd el Estado a través de sus
reformas, ocurridas entre 2006 y 2010'*. Entre ellas figuran YPFB Andina y YPFB Chaco,
en el upstream, YPFB Transporte (ex Transredes), YPFB Refinacion (ex Petrobras
Refinacion), YPFB Logistica (ex Compaifiia Logistica de Hidrocarburos de Bolivia dedicada
al almacenaje) y YPFB Aviacion (ex Air BP proveedora de combustibles para naves).

El fortalecimiento de la estatal serd todo un proceso, tomando en cuenta que debe
resolver los arbitrajes que muchos de los ex duefios de las firmas nacionalizadas iniciaron a
Bolivia, que se necesita compatibilizar los modelos de gestion entre una empresa y otra (las
compailias tienen estindares internacionales a los que se debe adaptar la casa matriz) y
equiparar los salarios, ya que en las subsidiarias pagan mds que en la principal (Zarate,
entrevista, 2010).

Por otro lado, el gobierno aprobd el Decreto Supremo N.° 29130, el 13 de mayo de

2007, a través del cual declaré la entrega de 33 areas reservadas para YPFB tanto en la zona

136 . . c .
El Estado recuperé el control de esas otras compaiiias, a través de sucesivos decretos supremos de compra

de acciones que, en ciertos casos derivaron en arbitrajes, como con BP y Amoco, en el caso de Chaco; y
Grafia y Montero, en el caso de CLHB.
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tradicional como en la que no tradicional (Mapa N.° 1) con el objetivo de que pueda explorar
hidrocarburos. Adicionalmente, le autoriz6 conformar sociedades andénimas mixtas para
realizar operaciones. De esa forma, se asocié con Petréleos de Venezuela S.A. (PDVSA)
para conformar la compafifa “YPFB Petroandina S.A.M.”, donde la empresa boliviana tiene
el 50% mas uno de las acciones. Y para que pueda realizar sus actividades se le asignoé las
dreas tradicionales Tiacia, Aguaragiie Norte, Aguaragiie Sur A, Aguaragiie Sur B, Ifau e
Ifiguazu, donde se pretende invertir 646,1 millones de ddlares, y las no tradicionales,
especialmente, ubicadas en La Paz y Beni, de Lliquimuni, Madidi, Chepite, Secure y
Chispani donde se prevé inyectar 242 millones de dolares hasta el 2015 (YPFB, 2009: 74).

En el Plan de Inversiones de YPFB Corporacion 2009-2015 se plantea transformar a
la compaiia en una entidad altamente competitiva, capaz de responder de atender las
demandas interna y externa de hidrocarburos, invertir en proyectos en toda la cadena
productiva, maximizar los ingresos de los bolivianos en el marco de una gestion eficaz y
transparente. Para esto, YPFB casa matriz se encuentra realizando un diagndstico interno y
de sus subsidiarias con el fin de elaborar luego un Plan Estratégico Corporativo para los
proximos 20 afios (YPFB, 2009).

YPFB Corporacién prevé también impulsar su transformacion en el corto plazo con
recursos propios (contaba con 1.860 millones de ddlares hasta el 2009) y con el crédito de un
millén de délares que le dio el Banco Central de Bolivia, autorizados mediante ley, para el
financiamiento de proyectos en produccién y transporte de hidrocarburos, industrializacién
del gas natural y la construccién de una planta de separacién de combustibles liquidos en el
Chaco (YPFB, 2009:23).

Para una empresa que se estd levantando nuevamente es clave la formacién de capital
humano especializado en el drea. Por eso, se incorporaron una serie de cursos para el
personal técnico y administrativo. Entre ellos estaban: Diplomado en Gestion de la Industria
Hidrocarburifera, MBA en Petréleo y Gas Natural, Diplomado en Contabilidad Petrolera,
Capacitacion en contratacion petrolera, Ley del Funcionario Publico y Responsabilidad de la
Funcién Publica, Evaluacion de proyectos en Hidrocarburos, Protecciéon Catddica, Principios
de Geofisica-Sismica, entre otros. Segin datos de YPFB, a octubre de 2010 se beneficiaron

1.155 personas con estas iniciativas.
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Sin embargo, una de las grandes debilidades de este proceso es que no se avanzd en
la institucionalizacion de cargos en la empresa, en particular, en los puestos jerarquicos. Por
ejemplo, en cinco afos de vigencia de la reforma del sector hidrocarburifero no se designé
un Presidente Ejecutivo Titular. El articulo 23 de los Estatutos de la compaiiia manda que la
designacidn sea realizada conforme a mandato constitucional (DS 28324, 2005).

De acuerdo con la CPE 2004, en su articulo 62, y la CPE 2009, en su articulo 159, la
Camara de Diputados propone ternas al Jefe de Estado para la designacion de los
“presidentes de entidades econdmicas y sociales, y cargos en que participe el Estado, por
mayoria absoluta de acuerdo con la Constitucién” (CPE, 2009:34). El partido de gobierno,
MAS, tiene control de la Cdmara Baja, pero el nombramiento del presidente titular de YPFB
no ha sido agendado con el fin de continuar con las designaciones interinas a dedo. Pero
mientras la compaiifa de los bolivianos y bolivianas no tenga personal idoneo, en particular,
en la direccion y gestion, se corre el riesgo de que se cometan equivocaciones en las politicas
sectoriales que se impulsan y ponga en peligro el abastecimiento de combustibles en el pais,

el cumplimiento de los contratos de exportacién y la atraccion de inversiones, entre otros.

El mito del desincentivo a la inversion privada

Como dicen Howlett y Ramesh (2003: 105), la principal desventaja de las regulaciones es
que con mucha frecuencia distorsionan las actividades del sector privado y promueven
ineficiencias econdmicas. Las regulaciones de precio y las asignaciones directas restringen
la operacién de las fuerzas de la oferta y la demanda y afectan el mecanismo del precio en
sociedades capitalistas, causando distorsiones econdmicas impredecibles en el mercado.

En el caso boliviano, el tema de la inversiéon es muy sensible. La aplicacion del
Decreto Supremo N.° 28701 de forma unilateral constituia un desincentivo para el sector.
Por eso, la Camara Boliviana de Hidrocarburos proyect6 para el afio 2007 un descenso de
los capitales en exploracion y explotacion en relacion al 2006 de 200 millones de ddlares a
150 millones (CBH, 2008). No obstante, de acuerdo con los datos oficiales del Ministerio
de Hidrocarburos y cerrados al 2009, las empresas petroleras aumentaron sus inversiones
post DS 28701, pero principalmente, después de los nuevos contratos, de tal suerte que
empez6 a generarse una ligera reactivacién en el sector (Grifico N.° 16). Este es un

indicador positivo, tomando en cuenta la brusca caida que tuvo a partir del afo 2000, a
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consecuencia la inestabilidad politica y social de la época, el cambio del régimen fiscal en

el sector y la falta de nuevos mercados para el gas natural (Magela, entrevista, 2010).
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Grafico N.° 16
Inversiones en exploracion y explotacion
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Hidrocarburos (2010).

Sin embargo, esa tendencia atn es incierta, tomando en cuenta que el marco legal de la
industria no estd completo, lo que genera incertidumbre en el sector. El gobierno disefia una
nueva ley de hidrocarburos que se adecue al modo de gobernanza vigente, a la Constitucion
2009 y a los contratos de operacién. Las empresas estdn a la espera de que generen nuevos
incentivos y no, cambios traumdticos que alteren sus relaciones con el Estado, tal como
ocurri6 antes, cuando sus antiguos contratos de riesgo compartido fueron sustituidos
unilateralmente por la Ley N.° 3058 y el DS 28701.

Hay un punto de especial interés en las compafiias: el descongelamiento del precio
del barril de petréleo en el mercado interno. Desde 2004, éste se mantuvo en 27,11 doélares,
con el fin de que el litro de la gasolina y el diesel para el consumo local se comercialicen a
bajo costo. Sin embargo, ese valor no es rentable para las compaifiias porque ese mismo
barril de crudo en el mercado internacional cuesta tres o cuatro veces mas que en Bolivia.
En junio de 2008 tocé un precio histérico de 133,93 dolares en Estados Unidos. Sin
embargo, por mds que las empresas quieran exportar petréleo para satisfacer sus
expectativas no pueden porque estdn obligadas a abastecer primero la demanda boliviana
antes que la externa.

El congelamiento del precio del petréleo no sélo afecta a las empresas, sino también

al mismo Tesoro General de la Nacion, que asume el subsidio del diesel y la gasolina. Es
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decir, la diferencia entre el costo interno del producto y el valor internacional del crudo. En
2009, la subvencién lleg6 a los 380 millones de ddlares (Ministerio de Economia y
Finanzas, 2008). Y este panorama se complejiza mds debido a las limitada oferta de
petréleo nacional, que obliga a su importacion.

La susceptibilidad de las compaiias petroleras frente al escenario futuro en Bolivia
se puede ver reflejada en la caida de las reservas de gas natural y petréleo (Tabla N.° 14). Si
bien las empresas estdn invirtiendo un poco mds que antes, solo se estdn concentrando en la
explotacion de los campos conocidos y que estdn en produccion, pero no estan inyectando

capital en el descubrimiento de nuevos yacimientos que aumenten las reservas bolivianas.

Tabla N.° 14
Reservas de gas natural y petroéleo al 1 de enero de 2009

xio | GAS NATURAL (TCF) | PETROLEO / CONDENSADO (BBL)
PROBADA  |PROBABLE  [TOTAL PROBADA  [PROBABLE  [TOTAL
2005 26,75 2,0 1878 16523 391,380 856,605
2006 26,29 2,0 1832 14971 391,380 841,089
2007 25,81 20 47,84 13483 391,380 826,207
2008 25,29 20 4732 11976 391,380 811,144
2009 24,76 2,03 46,79 405,54 391,380 796,917

Fuente: Elaboracién propia con datos del Informe Oral del Ministro de Hidrocarburos, Oscar Coca,
ante la Comisién de Hacienda de la Cdmara de Senadores el 20 de mayo de 2009.

Esa afirmacion se puede corroborar también con la produccién, que lleva estancada tres
afios consecutivos, desde el 2005 hasta el 2008. El 2009 finalmente bajé bruscamente
(Grafico N.°17) a consecuencia de la reduccion de la demanda del mercado brasilefio

(Gréfico N.° 18).
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Grafico N.° 17
Produccion de gas natural (produccion bruta)
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Grafico N.° 18
Evolucion de las exportaciones a Brasil
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Fuente: YPFB, Informe Técnico enero-diciembre 2009

El Presidente de la Cdmara Boliviana de Hidrocarburos confirmé que las empresas no estdn
interesadas en explorar, sino en explotar. Esto se debe a dos razones. La primera es que el
régimen fiscal es muy elevado y la segunda es la incertidumbre politica. Es decir, si una
empresa que tiene un contrato de exploracién, encuentra gas, tiene que volver al llevarlo al
Congreso para su homologacion. “Cuando vamos a explorar, puedo ganar o perder. [Por

eso] solo voy a invertir si el potencial de ganar es razonable, caso contrario, no lo hago. No
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boto mi plata. [Pero] hoy en Bolivia, pongo la plata, exploro y no sé si voy a ganar algo
porque el contrato tiene que volver al congreso” (Magela, entrevista, 2010) y alli puede

sufrir modificaciones.

La ratificacion de la interdependencia interestatal

Ademas de la negociacion sobre la ganancia y el tema de las auditorias, que permitié una
nueva alianza entre el Estado y los actores no gubernamentales, hubo otros factores que
también incidieron en este pacto y que, a su vez, derivaron en la ratificaciéon de la
interdependencia regional/global de Bolivia con los paises compradores en el marco del
nuevo modo de gobernanza. Por un lado, como las reservas de gas de Bolivia ya eran
conocidas, las empresas no necesitaban realizar inversiones de alto riesgo para su
desarrollo. Por otro, la apertura del mercado argentino para el gas boliviano por 20 afios y a

mejores condiciones de comercializacion.

La apertura del mercado argentino y el ajuste de precios

Como YPFB se volvi6 duefia del gas natural con el Decreto Supremo N.° 28701 acord6 un
nuevo trato con Argentina: aumentarle los volimenes de venta de 7,7 MMmcd hasta 27,7
MMmcd y ademds subirle el precio de 3,4 a 5 ddlares por millén de BTU. Segun el
embajador de Argentina en Bolivia, Horacio Macedo (cuestionario, 2010), este incremento
no generé problemas a su pais “porque se considerd que en el contexto internacional, si
bien era mayor el precio pagado por el gas boliviano, el mismo permitia la recuperacién de
la relacion bilateral en la materia”.

Argentina no tuvo mayor problema en aceptar los términos del pacto, porque la
provision contintia de energia desde Bolivia formaba parte del Plan Energético Nacional
“Plan Accién 2004-2008”, que el Secretario de Energia Daniel Cameron present6 al
presidente Néstor Kirchner para superar la crisis energética (Boletin Energético N.° 12,
2004). Para Bolivia también era conveniente el acuerdo porque por el aumento del precio,
los ingresos fiscales del IDH iban a ser mayores. Asi se ratifico la interdependencia mutua
de ambas naciones.

En el contrato qued6 claramente establecido que el gas natural no podia ser dirigido

a Chile, que era comprador de Argentina. Los medios de comunicacién de Santiago
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aseguraron que a este ultimo se le traspasé el incremento de precios de Bolivia para no
afectar a sus consumidores locales. Pero Macedo precisé que “la nacionalizacion del gas en
Bolivia no afect? la relacion bilateral de Argentina con Chile”, (cuestionario, 2010).

Para dar viabilidad al contrato de exportacién, YPFB conformé una sociedad con la
recién constituida empresa estatal de petréleo del pais vecino, Energia Argentina S.A.

(Enarsa), para realizar la construccion del GNEA.

Mds expectativas que resultados

Sin embargo, a cuatro afos de suscrito ese acuerdo hasta ahora no se hizo realidad. Las
ventas de gas natural a Argentina se mantienen en menos de 5,5 MMmcd debido a que la
oferta boliviana no alcanza para el envio. La produccion de Bolivia es de 42 MMmcd, de
los cuales se destinan 7MMcd al mercado interno; 30 MMcd a Brasil y lo que queda se
despacha al noreste argentino. Por esta razon, los ingresos generados por la exportacion
provienen mayoritariamente del comercio con Brasil. El viceministro de Exploracion y
Produccion, Eduardo Alarcén (entrevista, 2010), atribuye el hecho a la falta de inversiones
por parte de las petroleras.

Pero si ya tienen contratos y seguridad juridica, por qué no estdn invirtiendo se le
pregunto al Presidente de la Camara Boliviana de Hidrocarburos y él asegura que la falta de
inyeccién de capital obedece a que el contrato que Bolivia y Argentina suscribieron en
2006 no era un contrato garantizado, no era en firme. Es decir, que no generaba
obligaciones ni a YPFB de entrega de gas ni a Enarsa, de recepcion del hidrocarburo, que
en el sector se conocen como las cldusulas Take or pay y delivery or pay, que estdn en el
contrato con Brasil (Magela, entrevista, 2010). Y al no haber obligaciones, se genera
incertidumbre. En mayo de 2010, la presidenta Cristina Fernidndez y Evo Morales
suscribieron un adéndum complementario al contrato para garantizar el incremento de
volimenes bajo sanciones por incumplimiento de las partes.

Pero el otro problema que impidi6 el avance de los acuerdos fue la debilidad
institucional de ambas petroleras estatales. Como se vio en el capitulo anterior, YPFB tuvo
problemas internos y Enarsa, como era una empresa nueva, fue creada el 29 de Diciembre

del afio 2004, por la Ley Nacional 25.943, estaba en etapa de organizacion. De hecho, el ex
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presidente de YPFB Santos Ramirez (entrevista, 2010) culp6 a esta compaiiia por los

retrasos en las obras del GNEA.

Las fricciones con Brasil

Al igual que con Argentina, el Decreto Supremo N.° 28701 presioné a Brasil para firmar
nuevos precios para el gas que va a Sao Paulo, con lo que tensiond las relaciones hacia
arriba. En respuesta, esta nacion acept6 pagar por los combustibles liquidos (GLP, gasolina,
diesel, kerosene y otros) que salen junto a la corriente del gas.

Este tema [genera] 100 millones de délares afio y un techo de 180
millones de ddlares afio. Sumados hasta el 2019, son por lo menos 10 mil
millones de ddlares extras que Brasil se ofrecid a pagar, no es que haya
sido instado a pagar. Eso demuestra el estado de espiritu integracionista
sudamericano de la politica externa brasilefia. (...) Hay un acercamiento,
no hay una rivalidad, no hay una oposicién, no hay un antagonismo
(Franga, entrevista, 2010).

El dispositivo legal también afecté econémicamente a la petrolera brasileia Petrobras. Los
costos de la empresa se elevaron entre un 31% y un 87% a causa de la participacion
adicional del 32% que tuvo que pagar a YPFB. Eso le signific6 un costo adicional de 99
millones de doélares en relacion al 2005 (De Freitas, 2008). En respuesta, Petrobras
respondid con una reduccion de sus inversiones en un 15% menos en 2006; es decir, 31
millones de ddlares. El dispositivo de intervencion provocé “un clima de incertidumbre que
obligd a la compafifa a congelar y a postergar muchas de sus inversiones, entre ellas la
construccion de su edificio propio presupuestado por 8 millones de dolares y no ejecutado”
(De Freitas, 2008).

La relaciéon boliviano-brasilena ha estado marcada por un vinculo de
interdependencia mutua respecto al gas natural. En 2005, antes de la emision del DS 28701,
este hidrocarburo ocupd la séptima fuerza de energia en importancia en la matriz energética
de consumo final brasilefia con un 6,8% luego del petrdleo (42,7%), electricidad (16,5%),
diesel (16,5%), bagazo de caiia (10%), lefia (8,2%), gasolina (7%) (Ministerio de Minas y
Energia de Brasil, 2007). Y de acuerdo con sus proyecciones de demanda final al 2030, el
pais vecino concentrard su interés en impulsar el desarrollo de energia renovable, uso de

biocombustibles (biodiesel y etanol), expansion de la generacion eléctrica, a través del
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sistema edlico y biomasa, principalmente, pero es evidente que los derivados de petréleo
seguirdn siendo su principal energia de consumo (Gréfico N.° 19).

Grafico N.° 19
Evolucion de las fuentes de consumo final de energia de Brasil hasta el 2030
(en porcentaje)
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Fuente: Ministerio de Minas y Energia de Brasil (2010)

El Decreto Supremo N.° 28701 no cambi¢ la politica energética brasilefia, pero si alento el
discurso de aceleracion de la diversificacion de su matriz energética. En este contexto, el
presidente Indcio Lula Da Silva impulsé la inyeccion de capital en las operaciones off-shore
(en el mar), el fomento del etanol, el desarrollo hidroeléctrico y la implementacion del LNG
para la provision de gas natural, entre otras.

Ese plan [de autoabastecimiento] no es una respuesta a la nacionalizacidn,

sino a la respuesta de las ambiciones de Brasil de crecer de ser

autosuficiente y tener seguridad energética. (...) las necesidades de un

pais tan grande, que planifica crecer y sin energia no hay crecimiento

(Franga, entrevista, 2010).
Todo esto se relaciona con lo que dice Helm (2007:17), respecto a que el incremento de la
dependencia energética es algo imparable, por lo que la mejor solucion para enfrentar el
debate sobre la seguridad energética es que los paises consumidores implementen politicas
de autosuficiencia, diversificacion de la oferta de suministro y disminucion paulatina del

uso de los combustibles fésiles. Producto de esas politicas, Petrobras en Brasil descubrid

petréleo, en 2009 en la Bahia de Santos y la megareserva el Pre-sal y con el incremento de

125



la oferta hidroeléctrica de Brasil, baj6 las compras de gas natural desde 2008 (Gréafico N.°
20 ), lo que ha repercutido en los ingresos de Bolivia.
Todo es demuestra que en comparacion con el modo de gobernanza anterior, Brasil
cred una nueva légica en las relaciones con Bolivia, que pas6 de ser su principal socio
(13 T Z £
proveedor a “una alternativa de energia mas”.

La nacionalizacién no hirié6 de muerte a la relacién entre los dos paises.
Lula dijo que aunque en el futuro Brasil no va a necesitar el gas de
Bolivia, igual va a seguir comprando por una cuestion de légica de
integracion, que le llamé “solidaridad del pais mds pobre”, aunque Brasil
también tiene gente pobre (Franca, entrevista, 2010).

En el ambito politico, las relaciones Bolivia-Brasil se han fortalecido. Lula tenia
coincidencias con Morales. Representa a un gobierno de izquierda con un pragmatismo
econémico, que aprovechd bases sociales del gobierno de Cardozo para ampliar la
infraestructura, que el Estado tenga control en muchas areas para poder hacer crecimiento
econoémico con disminucién de la pobreza y mds justicia social, bajo la concepcion de que
los problemas sociales del gobierno generan renta al Estado. Tenia una vinculaciéon
partidario-ideoldgica y coincidian en su simpatia por la reduccién de la pobreza y ascension
de gente de estratos mas bajos al poder. Lula era obrero y al igual que Morales provenia de
una familia pobre, pero que vivia en el pais mds grande de Sudamérica.

Por esa cercania, para el Presidente de Brasil, la nacionalizacién del gas en Bolivia
no fue una sorpresa. El presidente Evo Morales tuvo un contacto directo con €l y le advirti6
lo que harfa. Sin embargo, “lo que si molesté a la opinién publica brasilefia fue la forma
como se hizo la nacionalizacion [la presencia de militares]. Eso generé un ruido que
persiste hasta ahora, pero al gobierno de Brasil no le molestd6 porque comprendia las
razones” (Franga, entrevista, 2010).

Bolivia se encuentra en franca dependencia del mercado brasilefio, porque no tiene a
quién mds vender su gas. No puede hacerlo a Argentina por falta de infraestructura.
Tampoco tiene mas compradores. De hecho, Chile actualmente importa LNG y negocia con
Argentina para suministrarle energia, mientras que Perti comercializa con Estados Unidos
la modalidad que Bolivia pretendia hacer en 2003. Por lo tanto, el pais estd limitado
mientras consigue otros mercados para tender un nuevo gasoducto, fortalece el uso interno

a través de la industrializacion o estd obligado a incursionar en el mercado del LNG.
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Sin embargo, Carlos Franga, Ministro Consejero de la Embajada de Brasil en
Bolivia, piensa, a titulo personal, que mds bien Bolivia estd tratando de dejar de depender
de Brasil. Y una muestra de eso es que pese a que hay un acuerdo bilateral para capacitar
personal boliviano en Rio de Janeiro, no se los envia y cuando Petrobras pide nuevas dreas
no se le asigna, pero a la empresa rusa Gazprom, si se lo hace. En viceministro Alarcén
(entrevista, 2010) aseguré que en realidad, el gobierno trata de dar prioridad a la
conformacion de sociedades mixtas en donde el estado tiene sociedades con empresas
petroleras de paises con los que suscribieron convenios. En la lista estdn, por ejemplo,

PDVSA, Gazprom de Rusia y una compaififa de Irdn.

Conclusiones

El gobierno de Evo Morales utiliz6 un instrumento de intervencion de tipo regulatorio-
fiscal como tnica alternativa para impactar con contundencia en el dnimo de las empresas,
los paises y las regiones la idea del fuerte retorno del Estado a la economia. Y valiéndose
de criterios simbolicos, cambio las interacciones entre los diversos actores alrededor de la
explotacion de gas y sus beneficios.

El DS 28071 fue el inicio del nuevo modo de gobernanza que pretendia construir en
Bolivia. Para lo cual se vali6é también del fortalecimiento del sector de hidrocarburos en el
dmbito econémico. Sin embargo, ese incremento no se debe al dispositivo gubernamental
(cuyos beneficios iban exclusivamente a YPFB), si no, a un aumento en el volumen de gas
que se manda a Brasil y al precio elevado del petréleo en el mercado internacional y que se
expresa en el Impuesto Directo a los Hidrocarburos.

Pese a la fortaleza econdmica, politica, que acompaiié al gobierno de Evo Morales
para construir un modo de gobernanza jerarquica en Bolivia, la debilidad institucional del
sector hidrocarburifero, la dependencia publica de los ingresos gasiferos, la necesidad de
garantizar la sostenibilidad de la industria, sumadas a sus compromisos de campaia y el
cumplimiento de su programa social, entre otros, obligaron al gobernante a aplicar una
nacionalizacién moderada o una nacionalizacién adaptada. La medida tuvo que adecuarse a
las presiones de los actores no gubernamentales, quienes durante la capitalizacion
sembraron, en el nivel intencional, relaciones de inter-penetraciéon tan profundas en el

Estado, que lo volvieron dependiente de ellas por factores tecnolégicos y de capital.
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Para conformar una nueva alianza con las empresas, el Estado flexibiliz6 su
posicion en dos temas sensibles: la nueva ganancia y las auditorias a la capitalizacion. Pero
la certidumbre sobre el potencial gasifero de Bolivia y la apertura del mercado argentino
con un buen precio también incentivaron a que las compaifiias se queden en Bolivia.

Los contratos también garantizan la seguridad de las cuentas publicas. Otorgan a las
socias de los megacampos San Alberto y San Antonio, que son los que mds generan
ingresos via IDH, recibir una utilidad mayor a la de YPFB tanto en situaciones de precios
altos como en bajos. Sin embargo, los campos pequeios, que producen diesel, no tienen
este mecanismo, situaciéon que podria generar un problema futuro.

La forma poco convencional en la que el gobierno aplicé la nacionalizacién le
permitid generar nuevas inversiones tras el proceso de negociaciéon de contratos. Sin
embargo, la reforma no logré aumentar las reservas de gas natural y petréleo en Bolivia vy,
al contrario, estdn en franca declinacion debido a que las compaiiias s6lo estan explotando,
pero no explorando. Para revertir esa situacion, las compaiiias exigen que la nueva ley de
hidrocarburos que se disefia les otorgue mayores incentivos para ingresar a esa area.

Por otro lado, como parte de este nuevo modelo de gobernanza el Estado inicié un
plan de fortalecimiento institucional, que pretende insertar a YPFB en la complejidad del
mundo global y convertirla en un holding corporativo, que opere a través de subsidiarias
para cada actividad de la cadena productiva. Esto a partir de la profundizacién del proceso
de recuperacion de las compafiias privatizadas y de la conformacién de sociedades mixtas.

Sin embargo, la falta de institucionalizacién en los cargos jerarquicos de la
compaifiia y la continua designacién politica e interina del presidente ejecutivo pone en
riesgo la implementacién de los planes de abastecimiento de gas natural y petréleo para el
mercado interno, el cumplimiento de los contratos de exportacion con Brasil y Argentina y
el fomento de nuevas inversiones.

Finalmente, se pudo observar que el Decreto Supremo N.° 28701 impacté en las
relaciones entre el Estado y los paises, ratificando su dependencia de ambos, mientras que
ellos han optado por motivos de seguridad energética en buscar otros proveedores para
diversificar su matriz energética. Sin embargo, en ambos casos se fortalecié la relacion

politica bilateral.
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CAPITULO S.
CONSECUENCIAS DE LA REFORMA SOBRE LA GOBERNABILIDAD

Introduccion

Como se vio en el capitulo anterior, el Decreto Supremo N.° 28701 tuvo un efecto directo
sobre las operaciones de las compaiiias petroleras y sobre los paises compradores de gas
natural. En esta parte se observara las forma en que afect6 en la relacion entre el Estado y
las instituciones representativas de los departamentos productores, en particular, de Santa
Cruz, que fueron las que demandaron autonomia en la toma de decisiones. Se mirard si es
que continian o no la polarizacion generada en el periodo 1985-2005 y se hard énfasis en

los efectos sobre la gobernabilidad del pais.

Mas ingresos, mas tensiones con las instituciones departamentales
Guiadas por una ldgica de lo adecuado, el dia que Evo Morales promulgé el Decreto 28701
las instituciones representativas de los departamentos poseedores de gas natural y petrdleo,
en particular, de Santa Cruz no se pronunciaron publicamente sobre el hecho, como solian
hacerlo cuando ocurrian eventos de transcendencia nacional.

En el periddico de mayor importancia local El Deber no aparece ninguna referencia
y en La Razdn, el de mayor alcance nacional, existe una repercusion pequeia del entonces,
portavoz oficial del Comité Civico Pro Santa Cruz (CPSC), Daniel Castro, quien sefala
que: “la institucién se pronunciard mafiana porque esto ameritaba convocar a una asamblea
para tomar una posicién concreta” (La Razoén, 2 de mayo de 2006). Sin embargo, en el
lapso de tres semanas no emitié ninguna posicién'’.

Sin embargo, antes de que se dicte el DS 28701, el presidente del CPSC, German
Antelo, expresO su rechazo al anuncio de una eventual nacionalizacién del gas. Asegurd
que no deberia aplicarse ese instrumento de intervencion porque no tenia respaldo popular

y que era una “‘una falsa impresion” creer que la poblacion boliviana lo apoyaba. Para €1, lo

"7 Antelo (entrevista, 2010) asegura que la institucién no tenfa porqué pronunciarse sobre el Decreto 28701.
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mejor que podia hacer el Estado era limitarse a recibir el 50% de impuestos y/o regalias
que se estableci6 en el referéndum de julio de 2004 (Navia, 2005).

La Prefectura de Santa Cruz tampoco coment6 el hecho, pero prefirié referirse a
otros temas que tenian mayor importancia para ella. Cuatro dias después de la emision del
instrumento de politica publica, la primera autoridad departamental, Rubén Costas, anuncié
la presentacion de un Plan Departamental de Tierras para el manejo de este recurso natural,
en respuesta al anuncio del presidente Morales que después de nacionalizar el gas haria lo
mismo con la mineria, los recursos forestales y la tierra.

En ese sentido, mds que los hidrocarburos, el tema tierras causé mayor inquietud en
Santa Cruz debido a su alta sensibilidad, ya que la propiedad de la tierra en esa region estd
concentrada en pocas familias y, en particular, en personas vinculadas institucionalmente al
CPSC, a través del gremio empresarial y a las comparsas que participan en el carnaval,
como se vio en los capitulos anteriores. Ademds, hasta parte del 2005, el agro era la
principal actividad productiva del departamento, mientras que la explotacién de
hidrocarburos ocupaba el quinto lugar después de la industria manufacturera, el transporte
y las comunicaciones y el establecimiento de seguros y servicios financieros (Gréfico N.°
20). De esta forma, el tema tierras marcé las primeras tensiones en la relacion de las
instituciones locales'*® y el gobierno de Evo Morales, quien para ese entonces recién habia

asumido el mando del pais.

'3 La Prefectura planteaba que, en el marco de la autonomia, pueda tener su propio Instituto de Tierras para
hacer un seguimiento al proceso de saneamiento. Esta iniciativa fue recuperada del planteamiento del CPSC,
cuyo propésito, segtin Lora (2008:10) era “seguir controlando la tierra y preservar los grandes latifundios”. En
cambio, Morales anuncié una segunda Reforma Agraria con la Ley de Reconduccion de ese proceso. Su idea
se basaba en que para garantizar el derecho propietario de un terreno se demuestre el cumplimiento de la
funcién econémica social y no sélo pagar impuestos como ocurria antes.
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Grafico N.° 20
El PIB de Santa Cruz hasta el 2004 (a precios de mercado)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Nacional de Estadistica.

También es importante destacar que en ese periodo, pese a que Santa Cruz tenia la
segundas mayores reservas de gas natural de Bolivia, la Prefectura no consideraba a los
hidrocarburos como un sector clave para el desarrollo regional a mediano plazo. Asi se
puede corroborar en el Plan Departamental de Desarrollo 1998-2008, donde se evidencia
que no existia ninguna estrategia para el manejo del gas natural y el petréleo ni para los

1% que en ese momento procedian Gnicamente de

beneficios que generaban su explotacion
las regalias del 11%.

Sin embargo, esa mirada cambid cuando los ingresos regionales se incrementaron
producto del IDH (Gréfico N.° 21), creado con la Ley N.° 3058, por el aumento de las
exportaciones de gas natural, principalmente a Brasil, en un contexto de precios altos del
petréleo en el mercado internacional y donde la reforma fiscal del Decreto Supremo N.°

28701 no tuvo mucha incidencia, tal como se observo en el capitulo anterior.

%% En el Plan de Desarrollo Departamental (PDD) se debe establecer politicas, programas y proyectos
especificos de una institucidn publica (la prefectura) para ser aplicados en el mediano y largo plazo (cinco
aflos o mds). Sobre esta base se elaboran los Programas Operativos Anuales (POA). Y ambas herramientas se
encuentran amparadas bajo el paraguas del Plan General de Desarrollo Econémico y Social (PGDES).
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Grafico N.° 21
Ingresos Prefectura de Santa Cruz por IDH

250

200

150

En millones de holivianos

2005 2006 2007

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Unidad de Analisis y
Estudios Fiscales (Ministerio de Economia y Finanzas Publicas)

Pero ese boom de ingresos fue bien recibido por el CPSC e incluso provocé hasta un
cambio en su discurso sobre la nacionalizacién y sobre los intereses de las petroleras en
Bolivia, que fue adaptado al contexto de sus reivindicaciones por la autonomia
departamental, tal como se puede observar en las palabras de Antelo, durante un
multitudinario evento realizado en Santa Cruz por el cierre de campaia a favor del “si” a
las autonomias departamentales, en visperas del referéndum del 2 de julio de 2006:

Vamos a decir SI a la nacionalizacién. Queremos que Bolivia gestione
con soberania el destino de sus recursos naturales. Pero no una
nacionalizacién diseflada por petroleras extranjeras, en base a intereses
transnacionales fordneos. Aunque estas sean brasilefias o venezolanas,
hermanas o no tan hermanas, todas son transnacionales y no siempre el
interés de éstas coincide con el interés nacional.

Queremos una nacionalizacién que respete los derechos regionales y
provinciales. Queremos una Nacionalizacidon que no repita los socavones
vacios y las arcas estatales quebradas. Queremos una nacionalizacién que
reparta y no concentre. Que comparta y que no excluya. Que trabaje por el
pueblo y que no sea disefiada para robar.

(...) El centralismo ;qué es lo que deja? Clientelismo, flojera y
burocracia. Todos los impuestos nos lo cobran y lo gastan a nombre de
una redistribucion que nunca llega. Con funcionarios sin carrera que van a
carrera, se liquida al verdadero servicio publico.

La esperanza ahora es la Autonomia, para que llegue a las provincias, a
los municipios y a todos los rincones de nuestra geografia. Légico que hay
que desarrollar capacidades en los puntos mds alejados, pero también hay
que ensefiar al centro a tener confianza en los que viven las realidades en
esos lugares. (...) La economia va a crecer, y la inequidad va a disminuir,
cuando el Estado autonémico haga lo que el Estado centralista no puede o
no quiere hacer: cuidar el bien publico: el bien comun (Antelo, discurso,
2006).
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El presidente Evo Morales, en cambio, no estaba de acuerdo con las autonomias
departamentales porque consideraba que eran “para la burguesia, para la oligarquia" y que
s6lo buscaban preservar los privilegios e intereses de “un grupo de familias que vivieron
del Estado" (Bolpress, 2006). “Las autonomias propugnaron por el federalismo y ahora
quieren autonomia para seguir detentando el poder, para seguir traficando tierras, para
seguir explotando los recursos naturales" (La Jornada, 2006). Pero lo mds relevante de
todo, es que, segun €l, implica la division del pais. "Una autonomia departamental es otra
independencia" (El Deber, 2008). Y en un acto masivo, el prefecto de Cochabamba,
Manfred Reyes Villa, corroboré esta interpretacion y dejo claramente establecido que lo

. .. . . 140
que queria su similiar de Santa Cruz era independencia ™.

El recorte del presupuesto

En vista de que el IDH estaba generando considerables ingresos para el pais, en agosto de
2007, el gobierno decidi6 utilizar parte de los beneficios que las prefecturas, municipios y
universidades del pais recibian por este tributo para pagar ese afio la pension de vejez
Bonosol (creada durante la capitalizacioén) a los mayores de 65 afios.

En el decreto de nacionalizacion de los hidrocarburos YPFB asumi6 el compromiso
de garantizar el desembolso de esa renta y de reponer los aportes por dividendos anuales
que se necesitarian para su pago, luego de que pasaran a su poder las acciones de los
ciudadanos bolivianos que formaban parte del Fondo de Capitalizaciéon Colectiva en las
empresas Chaco, Andina y Transredes'*' y que antes contribuian a ese propésito. Sin
embargo, un aflo después de dictado el instrumento de intervencidn, la petrolera estatal no

estaba en condiciones econOmicas para enfrentar esa responsabilidad y, por eso, las

0Bl 14 de diciembre de 2006 en el cierre de campaiia del referéndum por autonomias departamentales,
Reyes Villa dijo: “Adelante Santa Cruz con su independencia y con su autonomia”. Este hecho despert6 la
emocion de los jovenes que asistieron al evento, quienes al unisono dijeron: “Autonomia, Autonomia,
Independencia, Independencia”.

14! Como por las reformas en el sector petrolero el FCC, que era el fondo que garantizaba el pago del bono, se
quedd con menos aportes por parte de Chaco, Andina y Transredes, la situaciéon de YPFB y del gobierno se
complico.
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autoridades gubernamentales tuvieron que recurrir al IDH, como la tnica fuente financiera
sostenible (Aruquipa, entrevista, 2010)142.

Asi, el 25 de septiembre de 2007 los ministerios de Hidrocarburos y Hacienda
(Ahora de Economia y Finanzas Publicas) aprobaron la Resolucién Biministerial N.°
004/07 para dirigir recursos del IDH al pago del Bonosol, que debia beneficiar a unas 480

mil personas en todo el pais (Los Tiempos, 2007a)'*’

. La determinacion implicaba que las
prefecturas (productoras y no productoras) debian contribuir con un 25% del IDH, los
municipios, 5%; las universidades, 4% y el TGN con el 56%.

Ese hecho establecido en el nivel estructural de las interacciones provocd un
desplazamiento del poder hacia abajo del Estado y efectos en el nivel intencional en el que
se desenvuelven los actores subnacionales. Asi, los tres primeros sectores afectados
anunciaron medidas de presién para revertir la decisién del recorte'*. Aqui se puede ver
claramente la emergencia de una “anomalia” en términos de gobernabilidad (Camou,
2001:36). Porque la politica redistributiva del IDH generé tensiones entre los actores y
motivé el paso de un estado de equilibrio dindmico entre las capacidades de respuesta del
gobierno a las demandas de las instituciones representantivas de las regiones productoras,
que generaban un ambiente de ‘“gobernabilidad normal”, a una etapa de “déficit de
gobernabilidad”, donde se manifesté un desequibrilio a través de la protesta social y el
incumplimiento de las leyes por parte de los actores de la sociedad civil.

La Prefectura de Santa Cruz junto al CPSC, en particular, convocaron a una
Asamblea de la Crucefiidad - médxima instancia de decision departamental- para asumir
acciones dirigidas a la reposicion del porcentaje que les correspondia por ese tributo y por
la pronta implementacién de autonomias departamentales. Este es el primer momento en
que la relacién entre el gobierno central y las instituciones de Santa Cruz se tensiona post

DS 28701. Sin embargo, dias después el ejecutivo opté por dejar sin efecto esas

"2 El pago del Bonosol demandaba 110 millones de délares anuales; sin embargo, segin datos del
Viceministerio de Pensiones, los dividendos de las petroleras sumaban unos 40 millones de ddlares y que de
las otras empresas su récord histérico llegaba a los 30 millones.

'3 Esta fue la segunda resolucién que emitieron ambos despachos, ya que la primera fue del 23 de agosto de
ese aflo y mantenia la misma esencia.

'** Las universidades afiliadas al Comité Ejecutivo de la Universidad Boliviana (CEUB) fueron las primeras
en movilizarse en las calles. Después, los 56 municipios crucefios declararon un paro de 24 horas, mientras
que las prefecturas de Santa Cruz, Tarija, Cochabamba, Chuquisaca, y Pando se organizaron para tomar
acciones conjuntas (El Nuevo Dia, 2007).
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resoluciones y el TGN tuvo que asumir solo el pago del Bonosol en 2007, afio en el que
también fenecia su periodo de vigencia. Para sustituirlo desde el 2008, el gobierno creé la
renta universal de vejez llamada “renta dignidad”, como parte de sus politicas sociales
enmarcadas en el plan de redistribucién de la riqueza, ofertado en campafia.

La iniciativa consistia en un desembolso de 200 bolivianos mensuales'* en lugar de
los 1.800 bolivianos anuales que eran entregados con el Bonosol en un pago tnico durante
la gestion. La nueva medida incorporaba ademads la reduccién de la edad para acceder al
beneficio. Los adultos de 60 afos recibian la pensién, mientras que antes lo hacian a los 65
afios. El gobierno establecid que su principal fuente de financiamiento seria el aporte del
30% del IDH de prefecturas, municipios, universidades y TGN. Posteriormente, se excluy6
de esta obligacion a las casas de estudios superiores y se introdujo al fondo indigena como
contribuyente.

El presidente Evo Morales asegurd que el IDH era “el resultado de la lucha del
pueblo [en particular, de la guerra del gas] para cambiar la Ley de Hidrocarburos e
impulsar la nacionalizacién de la industria y que, por lo tanto, los recursos en favor de las
personas de la tercera edad debian salir de esa fuente” (La Prensa, 2007).

Sin embargo, el Prefecto del departamento de Santa Cruz, Rubén Costas, criticd esa
afirmacién y aseverd que el destino del IDH era un “derecho conquistado por todos” los
bolivianos y bolivianas y no sélo por un sector y, por lo tanto, todos deberian decidir sobre
él (Costas, 2007). Esta posicion refleja un cambio en su discurso y una adaptacion al nuevo
contexto econdémico y politico del pais, ya que como se vio en el Capitulo II, cuando este
funcionario lideré el CPSC, se opuso vehementemente al referéndum del gas, del cual
derivo la ley que cred ese impuesto. Sus colaboradores inmediatos siguieron esta misma
l6gica. Por un lado, en su discurso invisibilizan los logros alcanzados con la guerra del gas,
y por otro, afirman que el IDH era obra de los crucefios'*®, por lo cual, no podia ser

afectado por el gobierno central.

1451 08 jubilados reciben la mitad; es decir, 100 bolivianos mensuales.

146 £ 1a entrevista con el Secretario de Hacienda de la Prefectura crucefia, José Luis Parada, sefial6: “La Ley
N.° 3058, [fue] firmada por don Hormando Vaca Diez, un crucefio, donde el actual Presidente no tiene nada
que ver, [y ésa] es la que gener6 el IDH” (Parada, entrevista, 2010).
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Las prefecturas presentaron alternativas para evitar la disminucién de fondos, pero

el Ministerio de Hacienda dijo que eran insostenibles en el tiempo'*’

.Y pese a la oposicion,
el recorte del IDH se consolid6 el 28 de noviembre de 2007, fecha en que se promulgé la
Ley de la renta universal de vejez (renta dignidad) N.° 3791, donde se establecié que las
fuentes de financiamiento de este pago serdn: el 30% del IDH que perciban las prefecturas,
los municipios, el fondo indigena y el TGN. Aportardn ademads, los dividendos de las
empresas publicas capitalizadas en la proporcién accionaria que corresponde a los
bolivianos.

Ademads, de ese descuento, el gobierno aplicO un segundo descuento a las
prefecturas. El 24 de octubre de ese afio, promulgé el Decreto Supremo N.° 29322, con el
cual modificé los porcentajes del IDH departamental (Tabla N.° 15), de tal manera que
redujo todavia mds la participacion de los gobiernos departamentales en este impuesto y
aumento la de los municipios. Esto bajo el argumento de que la reparticion del tributo “no
se [encontraba] enmarcada en los lineamientos estratégicos establecidos en el Plan
Nacional de Desarrollo” y que el objetivo del Ejecutivo era que “los actores locales [a nivel
municipal] tengan una mayor participacion en el desarrollo econdmico” del pais (Decreto
Supremo N.° 29322, 2007). De esta forma se polariz6 mds ain la relacién con las

instituciones crucefias.

147 . . . . - o .
Parada asegurd que se podian haber utilizado los ingresos adicionales percibidos por el incremento en los

precios de los hidrocarburos, por la venta de crudo reconstituido (Recon), las utilidades de las Reservas
Internacionales Netas, el Impuesto Especifico a los Hidrocarburos y sus Derivados (IEHD), el Impuesto a las
Transacciones Financieras (ITF), la optimizacién del uno por ciento del gasto corriente del Presupuesto
General de la Nacion (PGN) y el fondo de compensacidn, entre otras (Parada, entrevista, 2010).
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Participacion en el IDH por departamento

Tabla N.° 15

148

Instituciones DS 28421 DS 29322
(21 de octubre de (24 de octubre de
2005) 2007)
Prefecturas 56,9% 24.78%
Municipios (*) 34,48% 66,99%
Universidades 8,62% 8,62%

Fuente: Elaboracién propia con datos del Decreto Supremo N.° 28421
y el Decreto Supremo N.° 29322
(*) La distribucion se realiza segin el nimero de habitantes

El ex ministro de Hidrocarburos Mauricio Medinaceli (cuestionario, 2010) y el ex delegado
presidencial para la Revision de la Capitalizacion Francesco Zaratti (cuestionario, 2010)
coincidieron en que, a diferencia de la década pasada, ahora existe mayores tensiones entre
el gobierno central y las instituciones de los gobiernos departamentales, debido a que hay
mads recursos econdémicos en juego.

De acuerdo con el Presupuesto General de la Nacién 2008, las nueve prefecturas
del pais iban a recibir 1.848,4 millones de bolivianos por IDH ese afio. Pero con la
aplicacion del Decreto Supremo N.° 29322, el monto baj6 a 792,31 millones de bolivianos,
lo que equivale a una reduccién del 57 por ciento. Si a este valor se le aplica ademads la
contribucién del 30% de este impuesto para la Renta Dignidad, se quedardn con 554,61
millones de bolivianos. En el caso de Santa Cruz, la disminucién de los ingresos via
Impuesto Directo a los Hidrocarburos fue considerable, en comparacién con los montos

que recibid por ese concepto entre 2005 y 2007 (Grafico N.° 22).

8 Entre las prefecturas, municipios y universidades la participacién departamental en el IDH suma el

43,75%, mientras que la participacién nacional es del 56,25%. Sin embargo, del total que recibe el TGN,
aporta al fondo de compensacién para los departamentos productores que reciban menos que un no productor
(26%), al fondo de compensacidén a municipios y universidades (17%), fondo de desarrollo de los pueblos
indigenas (9%), a la renta dignidad (14%), a las Fuerzas Armadas, Policia Nacional y al Fondo de Ayuda
Interna para el Desarrollo Nacional (34%).
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Griafico N.° 22
Transferencias del TGN a la Prefectura de Santa Cruz por IDH
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Unidad de Andlisis y Estudios Fiscales (Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas)

Segutn el Ministerio de Hacienda, con este decreto, los recursos econdmicos no salen del
departamento, sino que se los distribuye internamente entre los diferentes sectores. Por este
argumento, Parada (entrevista, 2010) asegura que el trasfondo “es politico” y sélo busca
dejar sin recursos a las prefecturas que demandan autonomias en el nivel departamental y
no afectan a los municipios y universidades porque ya gozan de este proceso
administrativo desde hace una década. No obstante, advirtié que pese a las restricciones,
“la autonomia es un proceso irreversible que no se podra parar con nada”.

Con el d4nimo de complejizar mds las interacciones, Costas reavivo las fricciones
pasadas entre las instituciones crucefias y la administracion central. Por un lado, comparé

13

la defensa del IDH con la defensa histérica por las regalias del 11%, al cual llamé: “el
11% del siglo XXI”. Por otro, asegur6 que el trasfondo de la medida gubernamental era
“afirmar, otra vez, el poder centralista” y “atacar el corazén de las Autonomias” (Costas,
2007). Segun esta autoridad, para lograr este objetivo, el gobierno de Evo Morales

pretendia retener el IDH departamental “en su integridad”'*

y dejarles sin recursos. Sin
embargo, esto ultimo no es cierto, tomando en cuenta que el decreto establecio la retencion
de un porcentaje del impuesto, pero no todo.

Frente a la polarizacién en el discurso, existen varios argumentos que llevan a
entender mejor los efectos del recorte presupuestario sobre la implementacion de las

autonomias departamentales. Por un lado, el aspecto econémico. La Prefectura de Santa

149 Revisar Informe de Gestién 2007.
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Cruz tiene seis fuentes de ingreso: 1) recursos propios (la venta de bienes y servicios, las
tasas, derechos, intereses y rentas de propiedad); 2) regalias por la explotacion de recursos
naturales (hidrocarburos, mineria y sector forestal); 3) donaciones de organismos
internacionales; 4) préstamos de instituciones nacionales e internacionales; 5)
transferencias del Tesoro General de la Nacion por coparticipacién tributaria, subsidios y
subvenciones, y 6) saldos de gestiones anteriores. Dentro de los recursos que el tesoro le
traspasa estdn el IDH; la recaudacion del Impuesto Especial a los Hidrocarburos y sus
Derivados (IEHD), recursos del Fondo Compensatorio Departamental e ingresos
provenientes del programa de Alivio de la Deuda HIPC II. Estos dltimos dirigidos a planes
de salud, educacion y asistencia social.

En ese panorama, el viceministro de Pensiones, José Luis Pérez (entrevista, 2010),
explic6 que el IDH representaba el 35% de los ingresos via transferencias del tesoro y que
de ese 35% se les rebajara el 70%. Visto de un modo global, esto quiere decir que del total
de fondos que percibia la Prefectura se le disminuird el 20% y no la totalidad, como
plantean sus lideres en su discurso.

Por otro lado, los usos del IDH. Segun la Ley N.° 3058 y el Decreto Supremo N.°
28421, del 21 de octubre de 2005, los ingresos procedentes de este impuesto s6lo pueden
ser destinados a la construccion y mantenimiento de carreteras, ampliacion de la cobertura
de electrificacion rural, apoyo a la produccién e infraestructura de riego, entre otros.
Ademas estan dirigidos a los sectores de salud y educacién (infraestructura, capacitacion y
mantenimiento) y seguridad ciudadana (equipamiento e infraestructura).

En cambio, en el modelo autonémico del gobierno departamental de Santa Cruz se
crea una Asamblea Legislativa Departamental'™, elegida por el voto popular, que tiene
atribuciones legislativas. El 6rgano ejecutivo (la gobernacidon, ex prefectura) asume
competencias exclusivas, entre las que se encuentran las obras publicas departamentales, la
educacién en todas sus dreas niveles y ciclos, a los que si se podrian destinar los recursos
del IDH. Pero existen muchas mds actividades (unas diez), que no estdn relacionadas con el

destino de inversion de este tributo, por ejemplo, el funcionamiento de la administracién

30 12 Asamblea estd conformada por 28 asambleistas, que representan a las provincias y a los pueblos

indigenas. Un representante por cada una de las 15 provincias, uno por cada una de los cinco pueblos
originarios (guarani, chiquitano, guarayos, ayoreo y mojefio) y ocho segtn la poblacién.
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regional en el nuevo escenario politico. Esto lleva a interpretar que el recorte presupuestario
no afecta a la implementacion de las autonomias en si mismas.

Esta version fue corroborada por el ex presidente del CPSC Germéan Antelo. “Nadie
en el pais es tonto como para creer que con la transferencia del IDH se van a solventar las
competencias (...). Esos recursos en 10 a 15 afios van a ser minimos y seria un absurdo
decir que las autonomias se van a financiar con recursos del IDH. Esa es una falacia y hay
que decirlo asi de manera clara (Antelo, entrevista, 2010). La solucion pasa, asegurd, por la
asignacion de nuevas fuentes financieras a través de coparticipacion tributaria sostenible.
No obstante, en el fondo, la disminucién de ingresos representaba restarles fuerza
econdmica politica en el departamento.

En el mismo sentido, Parada sefald que el recorte afecta sobre todo a la aplicacion
de los proyectos de salud, educacién y caminos, que se tenian previstos implementar, pero
admiti6é que no repercute en el funcionamiento de la Asamblea Legislativa Departamental,
cuya actividad es el motor dentro de nuevo modelo de administracion, ni en las actividades
de la Secretaria de Fiscalizacién de hidrocarburos ni de la empresa publica departamental
del sector que se pretende crear ni en otros dmbitos mds, porque el IDH no se puede utilizar
para el gasto corriente (Parada, entrevista, 2010).

Lo anterior deja en evidencia la complejidad de las interacciones y que de a poco
van incidiendo en el grado de gobernabilidad en el pais. Se observa que el argumento de la
disminucién del IDH como inviabilizador de las autonomias era s6lo una estrategia politica
de masificacién de la protesta, utilizada por la Prefectura de Santa Cruz y el CSPSC, para
lograr aliados y enfrentar mds los dos modelos de Estado: el estatista centralizado y el
autonémico.

El otro problema que tensiond las relaciones entre el gobierno central y las
instituciones de los departamentos poseedores de hidrocarburos se dio por un tema de
plazos en la entrega de los desembolsos econémicos (Barroso, entrevista, 2010). Y como
con el Decreto Supremo N.° 28701 YPFB asumi¢ el control de la industria, como duefia
tenia la mision de pagar impuestos y depositar el IDH a mes vencido para que les llegara a
todos los sectores beneficiarios el mismo dia. Por ejemplo, el tributo de mayo, lo pagaba
hasta junio y en la fecha lo podian cobrar las prefecturas, los municipios y las

universidades. Sin embargo, la situacion se complicé para la empresa estatal porque Brasil
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y Argentina facturaban hasta tres meses después de recibir el gas. Frente a esto, “el dinero
[para el IDH] salia de los recursos propios de la compaiiia y le dejaba con un flujo de caja
inmovilizado” (Aruquipa, entrevista, 2010). Para subsanar el desface, en enero de 2008 el
gobierno aprob6 un decreto por el cual decidi6 cambiar los tiempos de entrega de ese
tributo a las prefecturas y postergarles 90 dias, con el fin de que los plazos de pago
coincidan con la facturacién que realizaban los paises. Esta decision generé una nueva

tension en las relaciones entre el gobierno central y las regiones.

Un periodo de ingobernabilidad
Frente a la incapacidad del gobierno de atender a la demanda de no recortar el IDH, las
protestas en defensa del tributo comenzaron en Santa Cruz. Iniciaron con una huelga de
hambre en la que participaron estudiantes de la Universidad estatal Gabriel René Moreno
(UGRM). Pero dos dias después, el 24 de octubre de 2007, la situacion se agravo.

La CPSC convoc6 a una marcha de protesta en la plaza principal de la ciudad, la
“24 de septiembre”, donde su lider, Branko Marinkovic, quien enfrentaba una demanda del
gobierno por supuesta posesion ilegal de tierras'®', advirtié que ése era el inicio de una
lucha en defensa de los recursos hidrocarburiferos (La Prensa, 2007b). Finalizado el acto,
miembros de la Union Juvenil Cruceiiista, considerado “el grupo de choque” de la CPSC
junto a jovenes de la Federacion Universitaria Local (FUL), parte de la UGRM, se
dirigieron rumbo al edificio del Ministerio de Hidrocarburos y lo tomaron sin mayor
dificultad. Otro grupo fue a las oficinas del Servicio de Impuestos Nacionales (SIN) y en el
intento de controlar el inmueble golpearon a un policia. Sus compafieros lo ayudaron,
situacion que derivé en un enfrentamiento entre granadas de gas y balines por parte de los
uniformados y ladrillos y petardos por parte manifestantes. La pelea dur6 mds de seis
horas. Como resultado de ese choque, dos muchachos fueron detenidos en posesion de una

pistola de calibre 9 milimetros y seis fueron hospitalizados (La Prensa, 2007b).

"*1'El 10 de julio de ese afio, el Ministerio de Desarrollo Rural presentd en la Fiscalia General de la Reptblica
dos denuncias. La primera contra Branko Marinkovic y su hermana Jasminka Marinkovic por supuesto fraude
en la posesion del predio “Laguna Corazén”, ubicado en Santa Cruz, en una zona superpuesta a territorio
guarani y otra contra esta misma sefiora y su esposo apellidado Jacuvec por los presuntos delitos de falsedad
ideoldgica falsedad material y uso de instrumento falsificado en la adquisicién de la propiedad “Jasminka”.
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Las protestas se extendieron al resto de las universidades publicas en La Paz, Beni,
Pando, Cochabamba y Chuquisaca. El Ministerio de Hacienda las cuestiond, en particular,
porque estos actores no estaban ejecutando los ingresos que tenian. Aseverd que en ese
entonces, las casas de estudios superiores tenian en sus cuentas 590 millones de bolivianos
correspondientes al IDH.

El 31 de octubre, Marinkovic convocé a una Cumbre Social, en la que participaron
parlamentarios departamentales, concejales municipales, juntas de vecinos, empresarios,
transportistas, trabajadores sindicalizados, campesinos, entre otros sectores para definir
medidas contra el gobierno (El Diario, 2007b). La diversidad institucional de la CPSC le
permitié tener mayor consistencia en las manifestaciones publicas desde la sociedad civil.

Como parte de su estrategia de lucha, las empresas ganaderas de Santa Cruz,
afiliadas al CPSC, gradualmente, empezaron a subir el precio de la carne y el aceite,
principalmente, en los mercados de la sede de gobiernom. La familia Marinkovic es
propietaria de IOL S.A., una de las compafiias aceiteras mds grandes de Santa Cruz y que
aprovisiona al occidente del pais. La produccién de carne, por su parte, era controlada por
los empresarios crucefios Walter Kuljis, Luis Ernesto Afiez y Osvaldo Monasterio, también
afiliados a la institucion civica regional, y quienes tenian participacién accionaria en los
mataderos Frigor y Fridosa, desde los cuales llegaba la carne a La Paz (Velasco y
Fernandez, 2007).

Para evitar la especulacion, la administracién de Evo Morales emitié dos decretos
supremos para impedir la exportacion de aceite y comercializar directamente carne
adquirida de pequeios productores. Al ver la reaccién del gobierno, el CPSC actué de
inmediato y encomend¢ a sus dos afiliados, la Cdmara Agropecuaria del Oriente (CAO) y
de la Camara de Industria y Comercio de Santa Cruz (Cainco), criticar al gobierno por la
inflacién y por la falta de diesel para el agro. La ola de cuestionamentos se amplificé a
nivel nacional y llegd a los lugares mas recénditos del pais gracias a la ayuda del aparato

medidtico que estaba al servicio del Comité, los canales de television Red Unitel y Red

152 g . - 3
La Asociacion de Carniceros de Comercializadores de Carne (Adecca) Santa Cruz aseguré que los

ganaderos elevaron el valor del producto. Explicé que antes les ofrecian 10 bolivianos el kilo-gancho y
gradualmente les elevaron hasta 16,5 (Velasco y Fernandez, 2007).
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Uno, que son de propiedad de las familias Kuljis y Monasterios, dos de las mads
representativas del sector civico crucefio.

Los gobiernos departamentales también entraron en accién como parte de la
estrategia contra Morales. El 19 de noviembre de 2007, los prefectos de Santa Cruz, Tarija
(Mario Cossio), Pando (Leopoldo Fernandez) y Beni (Ernesto Sudrez) --miembros de la
“Media Luna™'”— mds Cochabamba (Manfred Reyes Villa) conformaron el Consejo
Nacional Democritico (Conalde) para enfrentar al gobierno. Su primera medida fue
aprobar una resolucidn, a través de la cual, convocaron a los habitantes de sus regiones a
iniciar la resistencia democrdtica, por medio de la protesta publica y la persuasion, asi
como la desobediencia civil y la intervenciéon no violenta de instituciones publicas
(Resolucion N.° 001, 2007). Morales asegur6 que alli se gesté un plan conspirativo en su
contra y calificé a las autoridades locales como “sediciosas” (La Razén, 2007).

Las medidas acordadas por el Conalde tuvieron reaccion inmediata. En el marco de
la desobediencia civil, en Tarija decidieron entregar el Presupuesto Anual 2008 al
Parlamento en lugar del Ministerio de Hacienda como correspondia. En Santa Cruz, el
CPSC coordiné todas las acciones de resistencia. Marinkovic aseverd que “no permitird
que les quiten ingresos a las regiones porque eso significa[ba] eliminar las autonomias”™ (El
Diario, 2007c). Asi, el 22 de noviembre, miembros de la FUL de la UGRM vy de la UJC
tomaron simbodlicamente las instalaciones del INRA, el SIN y la Aduana Nacional.
Tuvieron el respaldo del Comité Civico Femenino, de miembros de las comparsas crucefias
para el carnaval y de la Federacion de Empresarios (El Nuevo Dia, 2007c). El entonces
vicepresidente de la CPSC, Luis Nuifez, aseguré que las acciones directas eran la unica
forma de hacerse respetar con el gobierno (Nufiez, entrevista, 2010).

Sin embargo, el panorama politico y social se complic6 mds cuando en Sucre, la
Asamblea Constituyente aprobd en su estacion en grande el proyecto de la nueva
Constitucién Politica del Estado, gracias a la fuerza politica del MAS y a su alianza con

partidos politicos menores'>*. El hecho ocurri6 en el Castillo La Glorieta, en medio de un

133 Se les conoce asi por la forma que tiene el territorio tras la unién geografica de estos departamentos.

154 Participaron asambleistas del Movimiento Al Socialismo (MAS); Alianza Social (AS); Alianza Social
Patriética (ASP); Movimiento Originario Popular (MOP); Movimiento Ciudadano San Felipe de Austria
(MCSFA); Emilio Gutiérrez, disidente de Unidad Nacional (UN); MBL; Concertacion Nacional (CN), y los
disidentes de Podemos Lindo Fernandez, Ramiro Ucharico (La Paz) y Abel Janco (Pando).
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fuerte respaldo militar, que gener6 tension en la zona y derivé en un enfrentamiento con
sectores de Chuquisaca que cuestionaban el contenido de la Carta Magna. Como resultado
de los incidentes, una persona fallecié y alrededor de 300 resultaron heridas (La Prensa,
2007c¢). En respuesta, el CPSC radicalizé sus acciones: instalé una huelga de hambre y
convocd a un cabildo publico para rechazar el proyecto de Constitucion, porque
supuestamente era la maxima representacion del Estado centralizado, y demand6 a las
instituciones cruceflas acelerar la implementaciéon del Estatuto Autondmico del
Departamento, que fomentaba las autonomias'.

Debido a que el nivel de polarizacion interna estaba creciendo, el presidente Evo
Morales planteé dirimir el problema en las urnas, caracteristico de los gobiernos populistas
que estdn en campafla permanente (De la Torre, 2009:31). Asi propuso ir junto a los
prefectos a un referéndum revocatorio de mandato para consultarle al pueblo si es que
queria que sigan administrando el pais o que haya cambios'*®. La consulta se celebr6 el 10
de agosto de 2008 y la mayor parte de las autoridades fueron reelectas a excepcion de los
prefectos de La Paz, José Luis Paredes, y de Cochabamba, Manfred Reyes Villa, quienes
eran de la linea opositora a Morales.

Como el proceso electoral no logré alejar al Presidente del poder y, mds al
contrario, debilité la fuerza de las prefecturas, el Conalde decidié retomar su estrategia
contra el gobierno cinco dias después del referéndum. Anunci6 el desconocimiento de la
administracion central y advirtié con bloqueos de caminos y otras acciones de resistencia.
Para Garcia Linera (discurso, 2008), ése fue el inicio del “golpe de Estado” contra Evo
Morales. Este es el punto de corte que provoca el paso de un estado de un déficit de
gobernabilidad a uno de “crisis de gobernabilidad” porque ante una respuesta del gobierno
para resolver el conflicto del IDH, la situacién se polarizé més. Tras la consulta se ratificd
la legimitidad de los actores, pero no se resolvid el problema de fondo (los recortes al

impuesto), con lo cual el panorama se tensioné més.

155 . . - . <1 .
En esa linea, el Concejo Municipal de Santa Cruz de la Sierra aprobd dias después una ordenanza en la

que dispuso que “Santa Cruz es una ciudad auténoma”. Este concepto fue incorporado en el Estatuto.

136 Las preguntas de la consulta fueron: 1) ;Usted estd de acuerdo con la continuidad del proceso de cambio
liderizado por el Presidente Evo Morales Ayma y el Vicepresidente Alvaro Garcia Linera? 2) ;Usted estd de
acuerdo con la continuidad de las politicas, las acciones y la gestion del Prefecto del Departamento?
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Dos semanas después, las instituciones cruceflas tomaron el Comando
Departamental de la Policia en Santa Cruz. Ademads, bloquearon la llegada del Presidente y
del Vicepresidente y de varios ministros a la capital de este departamento. Segin la
Vicepresidencia de la Republica, alrededor de setenta instituciones del Estado, entre ellas,
el Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA), la Empresa Nacional de
Telecomunicaciones (Entel), Televisién Boliviana (TVB), la red Patria Nueva “fueron
saqueadas, quemadas y destruidas, atracaron también puestos militares” (Garcia Linera,
discurso, 2008). Las protestas se extendieron a Beni, Pando y Tarija. En este tltimo, el 8 de
septiembre, los civicos del departamento participaron en el atentado contra el gasoducto a
Brasil, lo dinamitaron e interrumpieron el suministro, también cerraron las valvulas de las
plantas desde donde se envia gasolina y gas natural al occidente del pais.

La situacion se sali6 de las manos del gobierno y estaba afectando sus relaciones
con los paises vecinos y la estabilidad interna de todo el territorio. Pero lo que gener6 el
salto entre la etapa de “crisis de gobernabilidad” e “ingobernabilidad” fue “la masacre” de
campesinos en Pando el 11 y 12 de septiembre. Ellos formaban parte de un grupo de
simpatizantes de Morales que marcharon en ese departamento en contra del prefecto
Ferndndez. Sin embargo, supuestamente fueron emboscados por presuntos sicarios
enviados por la Prefectura y los civicos regionales, quienes los atacaron con armas de
fuego (Vaca, 2008)'’. La situacién se complicé més porque la fuerza publica perdi6 el
control de la regién debido a la gran distancia desde la sede de gobierno'®. Los sectores en
conflicto bloquearon la tnica via de ingreso a Cobija, capital del departamento, que era el
aeropuerto y los campesinos denunciaban abusos por parte de grupos de choque. La
oposicién politica los negd. Esta fue una situacién extrema en la que la relacién entre el
gobierno y la sociedad tuvo un punto de quiebre profundo.

Para recuperar el control territorial sobre Pando el gobierno declar6 el estado de

sitio departamental, figura utilizada por primera vez, ya que histéricamente las medidas de

"7 El informe final de la Comisién Investigadora enviada por la Unién de Naciones Sudamericanas asegura
que los agresores de los campesinos “actuaron ‘en forma organizada’ y que ‘respondieron a una cadena de
mando’ que actud con funcionarios y financiamiento de la Prefectura” (Vaca, 2008). Sin embargo, no se pudo
comprobar las denuncias sobre ejecucion de nifios, el entierro de caddveres sin identificacion, el destino de los
desaparecidos, maltrato y abusos sexuales.

'8 Estd ubicado a més de 400 kilémetros de la sede de Gobierno.
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excepcion eran nacionales. Sin embargo, el Decreto Supremo N.° N.° 29705, del 12 de
septiembre de 2008, preveia la ampliacion geografica de la decision. Tras los incidentes, el
prefecto Leopoldo Fernandez fue detenido y trasladado a la carcel de San Pedro en La Paz
a la espera de un juicio. Fue acusado de Genocidio.

Los ultimos acontecimientos colmaron la tolerancia de la comunidad internacional,
que en el marco de la gobernanza multinivel y la constante interaccién entre los actores
del sistema latinoamericano, tuvo que reaccionar frente a la situacion boliviana. El primero
en pronunciarse fue Brasil, que desconocié cualquier intento de desestabilizacién
democratica y territorial en la region. Esa posicion fue masificada en la Union de Naciones
Sudamericanas (Unasur)lsg, que intervino en el conflicto boliviano y en una declaracion
oficial suscrita por todos sus miembros advirtié que no “reconocerd cualquier situacién que
implique un intento de golpe civil, la ruptura del orden institucional o que comprometa la
integridad territorial de la Republica de Bolivia” (Declaracion, 2008). En vista de esta
contundente posicion, guiada por el desplazamiento del poder del Estado hacia arriba, dias
después el clima de conflicto bajé en el pais y los actores tuvieron se negociar para volver

a estado de “gobernabilidad normal”.

El aumento de la polarizacion entre las prefecturas y el gobierno central

La complejidad de las interrelaciones

Ademas del recorte presupuestario a los ingresos percibidos por la explotacion del gas, otro
factor que incidi6 en la polarizacién en la relacion entre la administracion de Evo Morales y
las instituciones de Santa Cruz fue el cambio en el modo de interaccidn.

En la década de los noventa, las prefecturas dependian directamente del Presidente
de la Republica y respondian a las politicas que éste aplicaba en el marco de un modelo casi
corporativo institucional. Sin embargo, como a partir de 2005 las autoridades
departamentales fueron elegidas directamente por el voto popular, ya no responden al Jefe
de Estado ni a un programa de gobierno determinado, sino al pueblo que los eligi6. Es

decir, el respaldo popular sitia a Evo Morales y a Rubén Costas en una relacién horizontal

159 . . . .. . , .
Unasur es un organismo regional conformado por Argentina, Bolivia, Chile, Perd, Venezuela, Brasil,

Ecuador, Colombia, Paraguay, Uruguay, Surinam y Guyana. Aborda diferentes ejes, entre ellos, el de
seguridad nacional.
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(de igual a igual) donde cada uno responde a su electorado, independientemente de la
estructura jerarquica de la administracion publica. Por eso, Costas asegura: “yo voy a hacer
lo que el pueblo crucefio me mande y el pueblo quiere autonomias” (entrevista, 2010). Y
Morales diga: “voy a mandar obedeciendo [al pueblo]”, tal como lo dijo cuando asumié el
poder en enero de 2006.

Para encarar la complejidad de las nuevas interacciones con las prefecturas, Evo
Morales cre6 el 2 de abril de 2007 “delegaciones presidenciales” en ocho departamentos
(menos La Paz). Su objetivo era representar al gobierno central en los departamentos para
coordinar, viabilizar y ejecutar sus determinaciones con las autoridades locales, empresas
publicas y movimientos sociales. Dependian directamente del Ministerio de la Presidencia.

En su momento, Costas rechazé y desconocié esas instituciones bajo el argumento
de que los prefectos no querian intermediarios con el gobierno. “La consigna es el rechazo
a los delegados, queremos una relacion directa con el Presidente y el Vicepresidente”
(ABI/Portal informativo Bolivia.com, 2006). Consecuente con esta posicidn, durante el
conflicto por el IDH, la Prefectura de Santa Cruz no las valid6 legalmente y su actitud fue
replicada en otras prefecturas de la “Media Luna”. En este periodo, el rol de las
delegaciones se concentré en hacer de voceros del gobierno y participar en las reuniones
técnicas sobre la redistribucion del impuesto. En febrero de 2009, el Ejecutivo las cerré
bajo el argumento de que ya habia cumplido su mision.

Otro indicador del aumento en la polarizacién en la relacion del gobierno central y
las instituciones departamentales es la falta de didlogo directo. El 17 de octubre de 2007, el
jefe de Estado invit6 a los prefectos a una reunién en el Palacio de gobierno para hablar del
IDH, pero al dia siguiente, ellos rechazaron la oferta. El 6 de noviembre, el Jefe de Estado
march6 en Santa Cruz por la defensa de la “renta dignidad”, mientras que los prefectos de
la “Media Luna” paralelamente planificaban acciones de protesta en su contra, entre ellas,
la resistencia democratica, la desobediencia civil y la intervencién no violenta. El 4 de
diciembre, Morales los volvié a convocar a un didlogo, pero éstos lo rechazaron (La Razon,
El Mundo, El Deber y Opini6n, 2008).

Se puede observar también que una de las méximas expresiones de la polarizacion
se expresa en los juicios que el gobierno inici6 a los representantes de las instituciones

departamentales, en particular de Santa Cruz, posterior al conflicto por el IDH, a través del
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Ministerio de Lucha contra la Corrupcion, la Contraloria General de la Republica, la
Fiscalia General, el Instituto de Reforma Agraria, el Viceministerio de Tierras y el Servicio
de Impuestos Nacionales. Por ejemplo, el Prefecto Rubén Costas tiene al menos tres
procesos iniciados por el gobierno central por supuesta malversacion del IDH para realizar
el referéndum por las autonomias y la adquisicion irregular de vehiculos para esa
institucién. Tenia que ser detenido de forma preventiva, pero pagd una fianza para no ir a la
carcel. En la lista de sindicados también estd Branko Marinkovic, quien fue acusado de
atentado terrorista contra el Estado. Lo culpan de participar en el ataque contra el
gasoducto a Brasil y prestar una avioneta para transportar dinamita. Tuvo que huir de
Bolivia en 2009 para evitar demandas. Se presume que estd en Estados Unidos. Ambos
casos estan en investigacion.

A partir de esto, el gobierno presentd demandas contras sus opositores politicos en
Santa Cruz y en otros departamentos por diversos temas (Tabla N.° 15). Uno de los que
mds sono fue el proceso del vicepresidente de la Republica contra Costas por desacato; es
decir, calumnias e injurias sobre su investidura. El prefecto aseguré que la segunda
autoridad del pais recibia dinero del narcotrafico. Para Garcia Linera, ése fue un atentado
contra la institucionalidad boliviana. "Atacar a la Vicepresidencia sin fundamento, sin
prueba, es un ataque al pueblo de Bolivia que ha elegido democriticamente a sus
autoridades, es un ataque al pueblo boliviano, a su voto, a sus instituciones y yo no puedo
quedarme tranquilo” (La Razoén, 2010). Costas asegura que no tiene miedo de enfrentar las
demandas en su contra porque hard prevalecer su verdad. Sin embargo, desconfia de la
transparencia de los procesos por el monopolio de poder que tiene el partido de

10 El MAS controla los tres poderes: Ejecutivo, Legislativo, Judicial y la

gobierno
Contraloria General de la Reptiblica, bajo un esquema totalitario y excluyente similar al de
la Democracia Pactada. Pero en estos dos casos designé funcionarios de forma interina
mientras se aprueban las leyes que reglamentan la nueva Constitucion para la eleccién
directa de autoridades.

Un elemento que salta a la vista es que mientras las interacciones entre el gobierno

central y las instituciones departamentales se tensionaron mds en un plano vertical, las
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interacciones a nivel horizontal se fortalecieron mds en esa misma proporciéon. Esto se
evidencia con la creacion del Conalde. Esta institucion netamente prefectural llegd a ocupar
un rol contestatario en la politica boliviana, como una sefial de que la oposiciéon ya no
estaba en el nivel nacional, donde jugaban los partidos politicos en el pasado, sino en el
ambito departamental.

Sin embargo, tuvo un periodo corto de duracion debido a la desarticulacion gradual
que enfrentd. El primer golpe para el Conalde fue la salida de Reyes Villa de la Prefectura
de Cochabamba tras haber perdido en el referéndum revocatorio al igual que su colega de
La Paz, José Luis Paredes. Posteriormente, le sigui6 la detencién del Prefecto de Pando. En
ese escenario, sus colegas Cossio, Sattori y Costas también fueron debilitados por la
interprenetracion politica del MAS en sus departamentos. De acuerdo a los resultados del
referéndum revocatorio 2008, Evo Morales y Alvaro Garcia Linera obtuvieron un apoyo
popular del 50% en Tarija; 44%, en Beni y, 41% en Santa Cruz (CNE, 2008). Este es un
avance considerable, tomando en cuenta los resultados de la eleccion presidencial del 2005,

en la que su partido obtuvo el 31%; 16% y 33%, respectivamente (CNE, 2005).

La adaptacion del Estado al modelo autonémico
El gobierno no queria reconocer la demanda de las autonomias porque consideraba que
favoreceria solamente a la burguesia o a la oligarquia departamental. Sin embargo, tras las
protestas sociales ocurridas en Santa Cruz; el referéndum de autonomias, donde cuatro
departamentos de los nueve votaron por ese modelo de Estado, y después de las presiones
promovidas de arriba (Unasur) de encontrar salidas democréticas a los conflictos internos,
el presidente Morales decidié aceptar ese modelo politico-administrativo dentro de la
reconfiguracion del nuevo Estado. “El gobierno llegé a esa concesion para tomar en cuenta
el interés de los otros sectores, porque la Constitucidn tiene que abarcar a todos, no es una
Constitucién para un solo sector. Es de todos los bolivianos, tiene que favorecer a todos,
ése era el espiritu del Presidente” (Garcia Linera, discurso, 2008).

Pero en esta apertura hacia las autonomias tiene que ver también con la intencién
del gobierno de abrirse no sélo al dmbito departamental, sino también a las autonomias

indigenas y regionales para que la democracia sea mds profunda y no pase de una
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concentraciéon en el gobierno central a otra en las prefecturas, que bajo el nuevo
Constitucidn se llamardn gobernaciones.

La apertura del gobierno a las demandas de las instituciones departamentales
responde a lo que Pierre y Peters (2000) denominan “el desplazamiento del poder del
Estado hacia abajo”. Es decir, que en el marco de la dindmica de las interacciones, el
dmbito subnacional incide sobre el Estado y lo obliga a adecuarse a los nuevos cambios
generados en ese nivel. De forma concreta se puede observar que existe esta adaptacion en
la incorporacién del modelo autonémico en la nueva Constitucion, que en su articulo
primero dice:

Bolivia se constituye en un Estado Unitario Social de Derecho
Plurinacional comunitario, libre, independiente, soberano, democrético,
intercultural, descentralizado y con autonomias. Bolivia se funda en la
pluralidad y en el pluralismo politico, econémico, juridico, cultural y
lingiiistico, dentro del proceso integrador del pais (CPE, 2009).

Segtn el articulo 272 de esa norma suprema, la autonomia implica

la eleccidn directa de sus autoridades por las ciudadanas y los ciudadanos,
la administraciéon de sus recursos econdmicos, y el ejercicio de las
facultades legislativa, reglamentaria, fiscalizadora y ejecutiva, por sus
organos del gobierno auténomo en el dmbito de su jurisdiccién y
competencias y atribuciones” (CPE, 2009:100).

Bajo esa estructura, las autonomias pueden ser departamentales, regionales, municipales e
indigenas'®'. Todas son recientes a excepcion de la establecida para las alcaldias, vigente
desde la década de los noventa. Segin la norma, las primeras pueden interactuar a través
de dos instancias, el 6rgano ejecutivo (gobernador) y la asamblea departamental, que
tendré facultades deliberativas, fiscalizadoras y legislativas.

El articulo 300 de la Constitucidn sefiala también que una de las competencias
exclusivas de las autonomias departamentales es elaborar un estatuto que establezca la
politica departamental. Tiene a su cargo también la planificacién y la promocién del

desarrollo humano en su jurisdiccién, politicas de empleo, planes de reordenamiento

' La Constitucién diferencia el departamento de la regién. Esta tltima estd “conformada por varios
municipios o provincias con continuidad geografica que no superan los limites departamentales y que tienen
rasgos comunes como la cultura, la economia, la historia y la lengua. “Es un espacio de planificacion y
gestién” (CPE, 2009:101).
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territorial, de turismo, de promocién cultural, de electrificacion rural, de desarrollo de
energias renovables en el dmbito local, de comercializacién de hidrocarburos, de incentivo
a la inversion privada departamental, de administracion de las regalias, creaciéon de
impuestos, entre otros (CPE, 2009: 113-115).

Para el ex presidente del CPSC Germén Antelo (entrevista, 2010), la incorporaciéon
de las autonomias a la Constituciéon es “un gran paso” en la lucha democratica, pero
admitié que aun falta consolidarlas en la Ley reglamentaria y en el pacto fiscal que se debe
establecer entre las partes interesadas. En la misma linea, el actual presidente de la
institucién, Luis Nufiez, asegura que existen avances, pero el proceso de lucha regional
continda. Existe la intencién de “someter a un pueblo en beneficio de otro. Ante esa
situacion, ellos [los del gobierno] juegan politicamente. [Por eso] la lucha de los
autonomistas contra los centralistas va a continuar” (Nuiiez, entrevista, 2010).

Para Mario Galindo, asesor técnico en la redaccion del Estatuto del Departamento
Auténomo de Santa Cruz ', el debate va por otro lado. Se va a concentrar en armonizar y
compatibilizar este documento con la nueva Constituciéon porque hay temas en los que no
concuerdan. Segtn el estatuto, el régimen de hidrocarburos es una competencia compartida
entre el departamento que posee las reservas y el gobierno central (Tabla N° 17). En ese
marco, la Asamblea Legislativa Departamental podrd “establecer una legislacion basica
nacional” en este dambito. De acuerdo con el especialista, esto quiere decir que el
departamento puede establecer las condiciones en las cudles una empresa puede hacer
exploracion, explotacién y transporte en armonizacién con la norma nacional (Galindo,
entrevista, 2010). No obstante, asegura que tras la nacionalizaciéon, YPFB es la encargada
de las politicas en esas dreas y “cualquier norma departamental, por muy legislacion basica
que establezca, tiene que someterse a esa condicion basica que YPFB es la empresa sobre
la cual recae la responsabilidad principal para el ejercicio de esas competencias”. Este
entuerto se soluciona, dijo, con una ley reglamentaria sale de la asamblea legislativa

departamental.

192 publicado el 18 de julio de 2008 en la Gaceta Oficial del departamento.
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Tabla N.° 17
Competencias Gobierno Departamental Autéonomo Santa Cruz
Ambito energético
Exclusivas Compartidas

Planificar, desarrollar e implementar | Recursos naturales no
una politica energética departamental | renovables (gas natural,
petréleo y hierro)

Plantear fuentes alternativas de
energia y biocombustibles

Fuente: Adaptado del Estatuto, 2008.

En este esquema, los gobiernos departamentales tienen la potestad de elaborar y disefar
sus propias politicas publicas departamentales sobre hidrocarburos. Y su interés se
concentra en tener una mayor presencia en la fiscalizacion de la produccién antes que en el
control de la propiedad, que es del Estado. Con este propodsito, el estatuto crea una
Secretaria Departamental para ‘“controlar y fiscalizar la produccién de hidrocarburos
liquidos y gaseosos que se realicen en el departamento”.

El Estatuto en su articulo 117 también abre la posibilidad para que el Gobierno
Autéonomo de Santa Cruz pueda consitutir su propia Empresa Publica Departamental de
Hidrocarburos para que sola o en sociedad con capital privado, a través de contratos de
riesgo compartido, pueda participar en la cadena productiva del sector. La idea es que
garantice el consumo de hidrocarburos liquidos y gaseosos en el departamento, tanto en
calidad como en cantidad. Sin embargo, los contratos de riesgo compartido van en contra
de la Ley N.° 3058 de Hidrocarburos, que s6lo reconoce tres modalidades: operacion,
produccion compartida y asociacion. Galindo asegura que esto ultimo amerita una Ley de

armonizacion, que sale de la Asamblea Legislativa Plurinacional.

Conclusion

El Decreto Supremo N.° 28701 polarizé las relaciones existentes entre el gobierno central y
las instituciones de Santa Cruz a partir del recorte del ingreso generado por el IDH. Se
observo también que el sistema de transferencias estatales a las regiones se ha complejizado
en extremo, fruto de las tensiones entre ambos actores. Es una estrategia del gobierno central

para controlar la distribucion de los recursos petroleros.
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También se noté que pese a que el gobierno central rechazaba de forma inicial la
demanda autonémica, al final tuvo que aceptarla e incorporarla dentro de su politica porque
el CPSC la convirti6 en una demanda masiva. Este nivel de inter-penetracion llegd a tal
grado de profundidad que logré incertarse en la configuracién del nuevo modelo de Estado.

Tanto el gobierno central como las instituciones crucefias manejaron el tema del IDH
de forma politica, enfrentando los dos modelos de estados que proponen cada uno. Sin
embargo, como este asunto se resolvid por presion de los actores regionales/globales, la
polarizacién interna ain continua en el &mbito intencional a pesar que las aguas se calmaron

momentaneamente.
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CONCLUSIONES FINALES

Aportes empiricos

Convivencias y tensiones latentes

Después de revisar el caso boliviano y para responder a la pregunta central de
investigacion, se puede concluir que el Decreto Supremo N.° 28701 se constituyé en un
instrumento intervencionista pactado, disefiado con el claro objetivo de afectar la
gobernanza democrética en Bolivia y, por ende, las relaciones que el Estado mantenia con
los actores involucrados en la industria de los hidrocarburos: empresas petroleras, paises
compradores y departamentos productores de gas natural para cambiar el modo de
gobernanza vigente.

Considero que el decreto es “intervencionista pactado” porque manifesta el poder de
la fuerza publica en la toma de decisiones, a través de sus multiples representaciones
simbdlicas, pero a la vez abre una puerta para la negociacion con los actores involucrados
con miras a generar las condiciones para su implementacion.

Si el gobierno hubiera aplicado otro instrumento de politica publica diferente, la
medida no habria tenido el mismo impacto de shock en los receptores, que cargaba la
advertencia de que el Estado retomaba la gestion, la planificacién y el control de la
economia con mucha fuerza. La eleccion del instrumento también tuvo que ver con el estilo
de gobierno de Evo Morales, su fortaleza politica, la tendencia del precio del gas en el
mercado internacional y los factores geopoliticos.

Para establecer esos aspectos realicé tres constataciones secundarias. La primera es
que el decreto impactd inicialmente de forma selectiva (Kobrin, 1980) en las relaciones
econdmicas entre las compafiias que operaban en los campos mds grandes y YPFB, pero
por las limitaciones técnicas, presupuestarias y operativas de la petrolera estatal, el
gobierno se vio obligado a adaptar la nacionalizacién y a conformar una alianza con todas
las firmas privadas para garantizar la sostenibilidad de la industria y de los ingresos que
entran por ese rubro, pero en el marco de un mayor poder estatal (gobernanza jerarquica).
Para asociarse, permitié que ellas tengan techos de ganancia mayores a los de YPFB, bajo
la premisa de que a medida que recuperen su inversién y se fortalezca mds la estatal,

empezarian a recibir menos beneficios. Esta ldgica alienta las inversiones en campos

154



grandes, pero no ayuda a los yacimientos marginales a soportar las crisis de la fluctuacién
de precios ni tampoco fomenta la exploracion.

Para las petroleras, la firma de contratos no lo resuelve todo. Existen puntos que el
gobierno debe esclarecer en la nueva ley sectorial para dar certidumbre a las empresas,
como la revisién del precio del barril del petréleo en el mercado interno, que no es
conveniente ni para las compaiiias ni para el Tesoro estatal. Pero como es un punto sensible
para la poblacién, porque cualquier modificacion repercutird en el incremento del litro de
gasolina y diesel, debe ser abordado a partir de una estrategia integral, enmarcada en el
cambio de la matriz energética y la coordinacién con los sectores afectados.

Se tiene que dar seguridad juridica a la industria y generar los incentivos necesarios
para fortalecerla. Mientras no haya esto, se estancardn las inversiones. Y sin nueva
inversion, no hay gas y sin gas, se pone en riesgo el abastecimiento del mercado interno y
el cumplimiento de los contratos de exportacion, con lo cual se aislaria a Bolivia de sus dos
unicos mercados seguros, que generan beneficios econdmicos para una diversidad de
sectores sociales.

Por otro lado, cabe destacar que YPFB y las empresas petroleras son las tunicas que
se beneficiaron econdmicamente de la implementacién del Decreto Supremo N.° 28701 y
de los nuevos contratos. Si el gobierno no hubiese dictado este dispositivo de intervencion,
la estatal no hubiera tenido fondos para su funcionamiento. Pero como esta asignacion de
recursos no formé parte desde el principio de un proyecto integral para mejorarla, se abrié
una ventana para la discrecionalidad de su uso (caso Santos Ramirez), situaciéon que no
diferencia el gobierno de “cambio” de Evo Morales de la era de “la democracia pactada”.

En cuatro afios de la vigencia del decreto y de los nuevos contratos, YPFB mejor6
su situaciéon presupuestaria y operativa, pero no la técnica. No se avanzd en la
institucionalizacion de cargos en la empresa, en particular, en los puestos jerdrquicos. Y no
creo que se avance tampoco mientras el gobierno siga viéndola como una empresa politica
que genera ingresos al tesoro estatal y mientras las pugnas internas frenen la estabilidad y el
desarrollo sectorial.

La segunda constatacion es que, contrariamente a lo que se prevé, el dispositivo de

intervencion basicamente no alterd las relaciones entre el Estado boliviano y los paises
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compradores de gas, Brasil y Argentina. Al contrario, se observa un acercamiento en el
marco de su linea ideoldgica y de la necesidad de seguridad energética.

No obstante, bajo la maniobra del acuerdo y de los precios, ambos paises lograron
aumentar la interdependencia que Bolivia tiene de ellos via ingresos, mientras que los dos
empezaron a buscar otros abastecedores, pero sin alejarse del pais andino. De tal suerte que
Bolivia pasé de ser ‘el principal proveedor” a s6lo “una alternativa mas”. En esa relacidn,
éste ultimo perdid, porque por las limitaciones de infraestructura se quedo atado a esos dos
mercados, que tienen sus propios intereses.

La tercera constatacion es que el decreto si impacto en la relacién entre el gobierno
central y las instituciones representativas de los departamentos productores de
hidrocarburos, especialmente, Santa Cruz, a partir de los recortes presupuestarios que
sufrieron las prefecturas por el IDH. Se pudo evidenciar que la disminucién de este
impuesto no afecta a la implementacion de las autonomias, tal como sostenian las
prefecturas y la CPSC, pero que este discurso se convirtid en una poderosa arma para
masificar las protestas y buscar aliados en defensa del modelo de Estado autonémico versus
el centralizado.

Por otro lado, se pudo establecer que el sistema de transferencias estatales a las
regiones se ha complejizado en extremo, fruto de estas tensiones internas y que son una
estrategia del gobierno central para controlar la distribucién de los recursos petroleros y
lograr sobreponer su sistema estatista centralizado sobre el autonomista. No obstante, la
dindmica de las interacciones permitié incluir uno dentro de otro, aunque el debate sobre la
sostenibilidad de los ingresos atin no esta resuelto.

Otra constacion derivada de la anterior es que si el gobierno de Evo Morales no
hubiese emitido el Decreto Supremo N° 28701 el tesoro publico, las prefecturas, los
municipios, las universidades, la Policia, las Fuerzas Armadas y los pueblos indigenas y los
campesinos igual hubiesen recibido los mismos ingresos que reciben actualmente. Es decir,
no hubiese habido ningin cambio en el aspecto econdmico de estos sectores. Esto debido a
que el incremento de sus recursos econdmicos los tltimos cuatro afios fue el resultado de la
elevacion de los precios internacionales del petréleo y del gas, que repercutieron en el IDH,

donde el gobierno nada tuvo que ver. Esta aseveracion permite desmitificar la creencia
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tradicional de que las nacionalizaciones son fuentes generadoras de ingresos para los
estados.

Por las razones anteriores se puede establecer que mas que una medida de corte
econdmico que generd ingresos para las arcas nacionales, el Decreto Supremo N.° 28701
fue un instrumento politico, que cambi6 el modo de gobernanza sobre los hidrocarburos y
traspaso la propiedad legal que las petroleras tenian sobre el gas natural a manos del
Estado. En esencia, modificd el sistema de regulacion. Y sent6 las bases para la
configuracion de un nuevo modelo de Estado, en el que éste tenga preponderancia y un rol
protagénico en la toma de decisiones, en particular, de los sectores estratégicos. Por eso,
este dispositivo de intervencion se convirtié en un medio para la reforma institucional en
Bolivia y para el disefio de la nueva Constitucion Politica.

Desde un punto de vista comparativo, esta investigacion permite concluir que los
distintos gobiernos en Bolivia no pudieron encontrar equilibrios politicos-econdmicos-
sociales en el dmbito hidrocarburifero, lo que conllevé a que se pongan en riesgo variables
tales como: el abastecimiento del mercado interno, el abastecimiento del mercado externo y

los ingresos fiscales provenientes del sector.

Aportes tedricos

Hacia la transformacion de la forma de gobernar

Como las sociedades se estdn democratizando cada vez mas y la globalizacién esta
irrumpiendo con mayor fuerza en los Estados, el disefio de las politicas ptblicas y de sus
instrumentos es mucho mds dindmico, complejo y diverso. Esto porque afecta a diferentes
actores de la sociedad que buscan incidir en la toma de decisiones.

La situacion se complica mas en la industria de los hidrocarburos porque los
tiempos largos que requiere el descubrimiento de yacimientos y su posterior desarrollo
superan con creces los cuatro o cinco afos del periodo presidencial (Fontaine, 2010b).
Ademads, en vista de que ningun actor tiene por si solo la capacidad o toda la informacién
necesaria para tomar decisiones se requiere conformar un sistema de alianzas, que permita
viabilizar la implementacion de los instrumentos de las politicas publicas y generar un

equilibrio adecuado en la gobernabidad.
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Por esas razones, ya no tiene sentido encasillarse en la idea de que la
nacionalizacién es un proceso cerrado y unidireccional que sélo consiste en una
transferencia de bienes privados al dmbito estatal y que tiene de por medio una
indemnizacién, como fue interpretado en la visién ortodoxa. En la dimensién dindmica y
renovadora de la gobernanza su rol es mas activo se concentra en la regulacion estatal antes
que en detentar activos de las compafias extranjeras per se. Asi, el Estado se vuelve mds
fuerte, tiene un papel preponderante en la economia y en la toma de decisiones, pero a la
vez convive y se adapta a las presiones de los distintos actores con los que interacciona.

Si bien es cierto que en algunos gobiernos siguen utilizando los instrumentos de
cardcter intervencionista secante, porque les otorga la fuerza coercitiva, politica y simbdlica
que ningin otro dispositivo les da, en sociedades complejas y con un alto grado de
democratizacion, como en el caso boliviano, ya no son factibles. Por eso, el gobierno tiene
que ingeniar nuevas formas de gobernar y generar instrumentos de ‘intervencion pactada’ o
dialogada, que reconozcan las multiples interacciones de dependencia y de inter-
penetracién entre los actores y los niveles de desplazamiento del poder hacia arriba, hacia
abajo y hacia afuera. Asi lo hizo el presidente Evo Morales con el Decreto Supremo N.°
28701, que le permiti6 implementar un estilo de nacionalizacién “pactada” o “adaptada” a
las interacciones globales, subnacionales y econdmicas.

El caso boliviano demuestra que el gobierno no aplic6 una nacionalizacién
tradicional, porque YPFB no estaba en condiciones operativas, econdmicas ni técnicas para
asumir sola el manejo de un sector tan complejo como el hidrocarburifero. La medida
estuvo condicionada también por el alto nivel de inter-penetraciéon de los actores no
gubernamentales sobre la economia boliviana y su papel clave en la sostenibilidad de las
arcas fiscales, ya que si las compaiiias no seguian operando, el pais se quedaba sin ingresos
por esta actividad. En la decisién oficial también incidieron los efectos del ambito
econdmico sobre el clima de gobernabilidad en Bolivia, ya que si el Ejecutivo imponia su
actitud y ahuyentaba a las compafifas, se hubiera generado un conflicto social. Esto porque
una diversidad de sectores depende de los recursos mensuales generados por esta industria.
Por un lado, las prefecturas, municipios, universidades, Fuerzas Armadas, Policia y Pueblos
Indigenas, a través del IDH y las regalias, y por otro, los adultos mayores, las mujeres

embarazadas y los nifios en edad escolar, por los bonos sociales del Ejecutivo.
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La segunda idea que se desprende de la anterior es que la adaptacion del Estado a
las presiones de los actores no es lineal, sino gradual y dindmica. Esto se observa porque
los contratos no resolvieron todo y existen temas pendientes que estdn en el tapete
(fortalecimiento de YPFB, incentivos para campos medianos y pequefios, precios del
petréleo en el mercado interno, politicas para ampliar la infraestructura de transporte,
planes de formento para la exploracion, entre otros).

La tercera idea es que esta investigacion permite descartar dos mitos tedricos. El
primero, que la nacionalizacion ahuyenta las inversiones privadas. En el modelo tradicional
de expropiacion de bienes si habia un desincentivo para inyectar nuevos capitales en un
pais. Sin embargo, bajo la comprension de los instrumentos de la politica publica y la
gobernanza, existe un juego de intereses de los actores, tanto privados como estatales
(I6gicas de accion), que interactian en un esquema de multiples interdependencias en las
que a la hora de tomar decisiones también pesan otras variables como los precios
internacionales de los hidrocarburos, el acceso a las reservas y la certidumbre de su
existencia, la politica fiscal, la rentabilidad del negocio, la tasa de recuperacidn, el acceso a
mercados, la seguridad juridica y la estabilidad social y politica. Es decir, si el negocio es
bueno, las compaiiias se quedan e invierten porque su Unico fin es ganar.

El otro mito que se descarta aqui es que sOlo los gobiernos “neoliberales”, que
promueven la apertura y el libre mercado, son aliados de los actores econdmicos
extranjeros, como las petroleras privadas. Los gobiernos con fuerte vision estatal también
pueden ser socios muy cercanos si las condiciones de interaccién son claras, estables y
viables. Sin embargo, cuando los gobiernos no son lo suficientemente fuertes se corre el
riesgo de que la inter-penetracion de los actores econdémicos no gubernamentales y de los
actores supraestatales, que silenciosamente invade la soberania de los estados, desarrollen
niveles de dependencia tan elevados, que alteren el equilibrio arménico de la gobernanza.

Por otro lado, se pudo observar también que para que el modo de gobernanza
jerarquico sea realmente efectivo en el plano estructural, no basta que el gobierno domine
el sistema politico (control del poder ejecutivo, legislativo o voto mayoritario del pueblo
para tomar decisiones), como pretendia hacerlo el presidente Morales, sino también en

fortalecer el resto de instituciones democraticas para que coadyuven a ese proceso.
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El gobierno de Evo Morales tiene alta legitimidad politica, otorgada por el voto
popular, y bajo el modelo del Estado Plurinacional pretende impulsar una democracia mas
participativa que representativa, pero en los hechos, se ve que €l gobierna con sus bases
(movimientos sociales) y que éstas cercan el Congreso para lograr su propdsito. Esto genera
tensiones en el dmbito intencional, tomando en cuenta que el manejo de recursos naturales,
vincula a una cadena de actores. Entre ellos estdn los pueblos indigenas que tienen
territorios sobrepuestos a sitios con potencial hidrocarburifero, muchas de las cuales
reciben asesoramiento de organizaciones no gubernamentales ecologistas, los
departamentos que tienen reservas, las empresas petroleras que explotan el recurso, los
paises que lo compran. Por lo que esta democracia participativa jerarquica, intrinseca al
estilo de gobierno de Morales, tiene que irse adaptando a las multiples interacciones,
porque toda imposicién genera cambios en el estado de gobernabilidad en la sociedad.

Esta experiencia permite ver que los modos de gobernanza no son perfectos ni
puros, tal como los maneja la academia. Esto porque precisamente porque la realidad es
mds compleja, porque pueden tener contradicciones dentro de si y, que dentro de un dmbito
dindmico-dialéctico, forjen las condiciones para la emergencia de otro modo de regulacion
que lo supere. Asi se ve en el modo de co-gobernanza aplicado en Bolivia durante las
ultimas dos décadas, que fue el origen de su propia destruccion, debido a que esa estructura
horizontal que involucraba a wunos cuantos sectores especificos subestim6 las
contradicciones internas que estaba generando y, lo que es peor, reavivé contradicciones
histdricas surgidas antes de su aplicacion y que estaban mads latentes que nunca.

Ademads, las instituciones estatales pueden ser débiles tanto en la co-gobernanza
como en el modo jerdrquico. La diferencia estd en que el debilitamiento del sector publico
es la esencia misma del primero; en cambio, en el segundo es un efecto del estilo de
gobierno, como el que aplico el presidente Evo Morales de gobernar con los movimientos
sociales e incluirlos en el &mbito técnico a través de designaciones politicas.

Finalmente, mientras el Decreto Supremo N.° 298701 y los nuevos contratos con las
compaiiias delimitaron el dmbito estructural de las interacciones entre los actores, en el
nivel intencional las tensiones contindan y tendrdn que ser resueltas en el escenario de la

gobernanza energética y democratica.
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Tabla N.° 3

Exportaciones de Hidrocarburos (2000-2005) (En millones de délares)

Petréleo y Total Total Participacién
Aio Gas Natural . Exportaciones | Hidrocarburos
Otros Hidrocarburos
FOB (%)

2000 122 44 166 1246 13.3

2001 237 52 298 1285 22.5

2002 266 65 331 1299 25.5

2003 390 101 491 1598 30.7

2004 620 219 839 2146 39.1

2005 984 337 1321 2671 49.5

Fuente: Adaptado de Morales, 2006:11
Tabla N.° 4
Exportaciones por zonas geograficas (En millones de délares)
Zonas 2000 2001 2002 2003 2004 2005

ALADI 652 787 808 1069 1450 1827
De los cuales
Argentina 61 67 28 57 131 264
Brasil 166 298 333 504 714 1016
Chile 31 33 33 44 51 40
Comunidad Andina 315 367 391 438 507 464
De los cuales
Colombia 196 190 140 158 120 176
Pert 61 68 74 90 138 126
Venezuela 52 99 175 176 244 158
MCCA 0 0 0 0
Canada 7 20 8 6 13 20
Estados Unidos 354 187 193 237 359 405
PAISES EN TRANSICION 0 1 1 1 2 3
UNION EUROPEA 252 141 96 112 163 162
EX - AELA 163 176 215 166 53 108
ASIA 14 20 28 67 180 223
De los cuales
Japon 3 3 6 19 68 134
China 6 5 8 12 23 19
RESTO DEL MUNDO 17 16 21 20 36 43
TOTAL CIF 1459 1347 1370 1677 2254 2791
AJUSTES -213 -62 =72 -79 -108 -120
TOTAL FOB 1246 1285 1299 1598 2146 2671

Fuente: Adaptado de Morales, 2006:11
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Tabla N.° 5

Regalias y Participaciones segin la Ley 1689

Conceptos Hidrocarburos | Hidrocarburos
nuevos existentes

Regalia Departamental 11% 11%
Beni y Pando 1% 1%
YPFB-TGN 6% 6% (*)
Regalia Nacional Complementaria - 13%
Participacion Nacional - 19%
Total “Tributos ciegos”(*) 18% 50%

Fuente: Elaboracién propia con datos de Medinaceli (2006:31).

(*) Sélo va al TGN
Tabla N.° 6
Campos que mantienen su situacion fiscal estable
Campo Operadora Produccion
promedio
(MMPCD)

Camiri Andina 0,38

Guairuy Andina 0,33

La Pena Andina 1,50

Rio Grande Andina 92,14

Sirari Andina 41,88

Vibora Andina 68,47

Yapacani Andina 36,17

Los Sauces Andina 13,81

Arroyo Negro Andina 0,01

Cascabel Andina 0,01

Los Penocos Andina 0,02

Bulo Bulo Chaco 67,99

Carrasco Chaco 19,26

Carrasco FW Chaco 0,03

H. Suarez Chaco 0,18

Kanata Chaco 14,15

Kanata FW Chaco 0,14

Los Cusis Chaco 0,22

Montecristo Chaco 0,22

Patujusal Chaco 0,43

Patujusal Oeste Chaco 0,09

San Roque Chaco 7,39

Kanata Norte Chaco 10,40

Vuelta Grande Chaco 83,28

Naranjillos Vintage 11,96

Nupuco Vintage 1,60

Porvenir Vintage 0,19

Chaco Sur Vintage 5,08
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Monteagudo Repsol YPF 1,42
Paloma Repsol YPF 52,15
Surubi Norte Repsol YPF 1,25
Surubi Repsol YPF 2,93
Surubi- BB Repsol YPF 2,53
Cambeiti Repsol YPF 0,21
Margarita Repsol YPF 67,21
Caranda Petrobras Energia 29,45
Colpa Petrobras Energia | 8,32
Bermejo Pluspetrol 1,09
Tacobo Pluspetrol 24,47
Escondido BG Bolivia 35,62
La Vertiente BG Bolivia 14,45
Los Suris BG Bolivia 9,77
Taiguati BG Bolivia 1,30
Villamontes Matpetrol 0,29
Tatarenda Matpetrol 0,34
Itau Total E&P Bolivie | -

Fuente: Elaboracion propia con datos de YPFB, Informe Técnico, Produccién Certificada Total de Gas

Natural (enero-diciembre 2005).

Tabla N.° 13
Inversiones de las petroleras en la época de la Capitalizacion
Empresas Segiin Ajustada Amortiza Saldo a pagar
compaiiias UFSC cion
1. Petrobras (San Alberto) 342,83 284,00 34,14 249,86
2. Petrobras (Sdbalo) 342,94 268,76 40,74 228,02
3. Repsol YPF (Margarita) 199,10 163,62 8,47 155,15
3.1. Repsol Bloque Mamoré 356,14 292,68 106,11 186,57
3.2. Repsol Bloque Monteagudo 32,76 26,92 22,42 4,5
3.3. Repsol Bloque Cambeiti 1,21 1,21 0 1,21
4. Total (Itat/Incahuasi) 230,99 182,57 0
5. BG Bolivia (6 campos) 114,01 72,86 35,41 37,45
6. Petrobras Energia (Colpa-Caranda) 92,04 66,79 54,38 12,41
7. Vintage (Naranjilla y 5 campos) 106,10 67,21 23,64 43,57
8. Pluspetrol (Madrejones y 7 campos) 250,57 227,19 38,09 189,10
9. Chaco 375,85 284,57 98,60 185,97
10. Andina S.A. 273,61 71,10 25,10 46,00
11. Transredes S.A. 330,35 274,12 55,59 218,53
TOTAL MMS 3.048,50 2.283,60 542,69 1.558,34

Fuente: UFSC
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Tabla N.° 16

Autoridades enjuiciadas en otras instituciones del Estado

Mario Cossio

Prefecto de Tarija

Por una obra inexistente de 25
millones de bolivianos

Caso en investigacion

Mario Cossio

Prefecto de Tarija

Por la compra irregular de generadores
eléctricos para Bermejo y la represa El
Molino

Caso en investigacion

Reynaldo Civico de Tarija Por atentado terrorista y atentado Fue detenido
Bayar contra la seguridad del Estado
Leopoldo Prefecto de Pando Delito de sedicion e impedir trabajo de | Fue detenido en el penal
Ferndndez la policia de San Pedro de La Paz
Ana Melena Presidenta del Comité Delito de sedicién e impedir trabajo de Se desconoce
de Suzuki Civico Pando la policia
Aideé Nava Alcaldesa de Sucre Caso en investigacién

Fidel Herrera

los presidentes del
Concejo Municipal,

Violencia en Sucre y la muerte de una
persona

Caso en investigacién

Jhon Cava

Comité Civico de
Chuquisaca

Violencia en Sucre y la muerte de una
persona

Caso en investigacion

Jaime Barrén

Comité Interinstitucional
de Sucre (parte de los
civicos)

Violencia en Sucre y la muerte de una
persona

Caso en investigacién

Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Transparencia Institucional y Lucha Contra la

Corrupcién.
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Grafico N.° 1

Reservas de gas natural por empresa operadora
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Grafico N.° 2
Reservas de petroéleo por empresa operadora
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Grafico N.’ 3
Reservas de Gas Natural (en millones de pies ctibicos)
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Grafico N.° 4
Reservas de Hidrocarburos liquidos (en millones de barrilles, MMBbI)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de YPFB (2005)

Grafico N.° 5
Reservas Probadas y Probables de gas natural por departamento
(al 1 de enero de 2005)
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Grafico N.° 6
Reservas Probadas y Probables de gas natural por departamento
(al 1 de enero de 2005)
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Fotografia N.° 1
Cabildo en Santa Cruz en demanda de Autonomias (2006)
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Fotografia N.° 3
El acto de la nacionalizacion del gas en Tarija

Fuente: Archivo periédico La Prensa

Fotografia N.° 4

Detencion del ex presidente de YPFB Santos Ramirez
< !

Fuente: Gonzalo Jallasi / ABI
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GLOSARIO

BTU: es la Unidad Térmica Britdnica y sirve para medir el poder caldrico del gas natural.

Delivery or Pay (DOP): Es la contraparte de la cldusula “Take or Pay”. Es el compromiso
del vendedor de entregar el gas natural contratado o pagar el valor del mismo asi como los
dafios y perjuicios ocasionados por no haber entregado el gas natural.

Punto de fiscalizacion: es el punto designado por YPFB, donde se miden y verifican los
hidrocarburos netos.

PIB: Segun el INE, el Producto Interno Bruto es el valor de los bienes y servicios de
destino final producidos dentro de la frontera econémica de un pais durante un periodo
determinado de tiempo, con la concurrencia de factores de la produccion, propiedad de
residentes y no residentes.

Take or Pay (TOP): clausula de compra venta o de suministro de gas natural mediante el
cual el comprador se compromete a pagar por un volumen de gas natural contratado,
independientemente de que éste sea consumido o no. La disposicién del gas natural
contratado es un derecho del comprador y el vendedor garantiza su entrega.

Upstream: palabra en inglés, usada conmtinmente usada en la industria petrolera para
referirse a la exploracion y la explotacién de petrdleo y gas natural.
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SIGLAS

ADN
AFP
BM
CBH
CONDEPA
CPSC
FCC
FMI
IUE
IT
ITF
IRUE
MAS
MNR
MIR
MIP
MBL
NFR
UCS
TGN
YPFB

MEDIDAS
MMmcd
MMpcd
TCF

Accion Democratica Nacionalista
Administradoras de Fondos de Pensiones
Banco Mundial

Camara Boliviana de Hidrocarburos
Conciencia de Patria

Comité Pro Santa Cruz

Fondo de Capitalizacion Colectiva

Fondo Monetario Internacional

Impuesto a las Utilidades de las Empresas
Impuesto a las Transacciones

Impuesto a las Transacciones Financieras
Impuesto a las Remesas de las Utilidades de las Empresas
Movimiento Al Socialismo

Movimiento Nacionalista Revolucionario
Movimiento de la Izquierda Revolucionaria
Movimiento Indigena Pachakuti
Movimiento Bolivia Libre

Nueva Fuerza Republicana

Unidad Civica Solidaridad

Tesoro General de la Nacion

Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos

Millones de metros cibicos por dia
Millones de pies ctuibicos por dia
Trillones de pies cubicos, 10"2
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