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PRESENTACION

Bolivia esta inmersa en un escenario delicado y potencialmente critico,
que precipita su aterrizaje econémico. Atras quedaron los afios de bonan-
za. Es un momento crepuscular signado por el ocaso de un modelo eco-
noémico de impronta populista, y la decadencia del régimen autocratico y
corporativo que lo ha prohijado.

La pregunta es qué viene ahora. Cull es el rumbo a seguir.

Cierto es que la perplejidad puede ser paralizante, ya que no esta claro
el horizonte, y porque es latente la amenaza de una crisis compleja.
Algunos temen que nos hallemos desprovistos de ideas y herramientas
eficaces para preservar la estabilidad econdmica y para evitar que el pais
se deslice por una pendiente de inestabilidad e incertidumbre. Otros, con
mejores expectativas, vislumbran un punto de inflexion, una transicion
con dificultades, incluso accidentada, pero con nuevas perspectivas que
alientan el optimismo y la esperanza.

Como fuere, este es un momento singularmente desafiante para replan-
tear problemas y buscar nuevas respuestas; para retomar un debate fértil
y promisorio, como no lo hay desde hace mucho tiempo, en torno a las
opciones de desarrollo de Bolivia en el siglo XXI.

Este libro aborda con entereza tal desafio. Su sentido general no es otro
que la vuelta a la racionalidad -la reforma econdmica y politica debe darse
a la luz de la experiencia, la discusion y la critica- y la confianza en la
libertad individual y la capacidad creativa de la sociedad, lo que conlleva
la exigencia (moral y civica) de responsabilidad personal. Ademas de res-
tablecer un orden legal previsible, indispensable como factor de certeza y
seguridad en la vida de los bolivianos.
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Este volumen retne siete estudios de primer nivel, abocados a repensar
el modelo de crecimiento, desde diferentes perspectivas, partiendo de des-
entranar la situacion de los sectores econémicos tradicionales asi como de
los emergentes, para enseguida explorar sus potenciales y oportunidades.
Los temas abordados abarcan cuestiones tales como la innovacion, la
diversificacion y la productividad; los sujetos que pueden protagonizar
emprendimientos innovadores y liderar encadenamientos inclusivos vy,
como no, el rol del Estado; las politicas publicas y las reformas institucio-
nales necesarias para acompanar tales esfuerzos y crear un clima altamen-
te efectivo para la inversion y el despliegue del talento y la iniciativa de
las personas y las empresas.

Este conjunto de estudios ha sido posible gracias al proyecto “Propuestas
de politicas para el crecimiento economico-social y el fortalecimiento demo-
cratico de Bolivia”, que lleva a cabo la Fundacion Milenio, y cuyo objetivo
es mejorar la calidad de las politicas publicas, promoviendo la deliberacion
publica y el debate pluralista y aportando con informacion, andlisis, inves-
tigaciones y formulacion de propuestas susceptibles de configurar una
agenda de pais, con visién de futuro y, en la medida de lo posible, respal-
dadas por grandes acuerdos politicos y sociales.



LOS DILEMAS DEL SECTOR
HIDROCARBUROS

ANALISIS GENERAL Y EVALUACION DEL COMPLEJO
PETROQUIMICO DE UREA Y AMONIACO

Mauricio Medinaceli Monrroy






El presente trabajo tiene como objetivo analizar el desempefio de las prin-
cipales variables del sector en los ultimos anos, con especial énfasis en la
desaceleracion observada en el periodo 2014-2015. Asimismo, evaluar el
proyecto de industrializacion del complejo petroquimico de urea y amo-
niaco, desde un punto de vista econémico-financiero. Por dltimo, enfatizar
los desafios mas importantes del sector hacia el futuro.

Cabe senalar que el sector hidrocarburos en Bolivia enfrenta un nuevo
escenario regional (nuevas reservas de gas natural en Brasil y Argentina
respecto la década de los noventa) y mundial (con precios internacionales
del petroleo menores), que obliga a reorientar la politica sectorial desde
la maximizacién de ingresos para el Estado a la apertura de mercados para
el gas natural y la mayor inversién en exploracién y explotaciéon, como
sus nuevos objetivos primordiales. Ello, ademas, en un contexto en el que
los proyectos de industrializacion del gas natural no aparecen como una
posibilidad sustituta de generacion de recursos fiscales para el pais.

1. Desempeiio del sector hidrocarburos
Reservas

La informacion sobre el desempenio de las reservas de gas natural en Bolivia
provienen de dos fuentes, la certificacion de reservas publicada el ano 2014
por Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB) al 31 de diciembre
del afio 2013, determinadas por la empresa canadiense GLJ Petroleum
Consultants; y por otra parte, el afio 2016 en los anexos a los estados finan-
cieros de YPFB la empresa estatal estim6 las reservas probadas para los
anos 2014 y 2015. De acuerdo al Grafico 1 se aprecia que segun la ultima
certificacion de reservas, Bolivia repuso el gas natural consumido en el
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periodo 2009-2013, situacion que no sucede en los anos 2014 y 2015, dado
que la estimacion de YPFB s6lo considera los volimenes consumidos y no
asi los repuestos. También se desprende, de la estimacion realizada por la
estatal petrolera, que la produccion anual bruta de gas natural en Bolivia es
0.8 TCF aproximadamente, cifra que naturalmente puede incrementarse si
los envios a la Republica Argentina también lo hacen.

GRAFICO 1: RESERVAS PROBADAS DE GAS NATURAL (TCF)
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El cociente entre el nivel de reservas probadas (P1) estimadas para el afo
2015 y el nivel de produccion bruta' observado durante el mismo periodo,
alcanza un valor de 11.3 afios; dado que este coeficiente presenta una ten-

dencia decreciente respecto los primeros afios de la década pasada. Ver
Grafico 2.

GRAFICO 2: COCIENTE RESERVAS/PRODUCCION DE GAS NATURAL EN BOLIVIA (en afios)
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¢El indicador R/P es perfecto? La respuesta inmediata es no, puesto que es
un indicador del tipo estitico que sélo permite conocer la tendencia pasa-
da. Uno de los principales problemas con dicho indicador es que no
considera la produccién futura, ya que no necesariamente la produccion
se mantendra constante en el futuro; en este sentido, lo correcto es dividir
la cantidad de reservas con la produccion futura estimada, en algtin sen-
tido, se introduce cierta dinimica al indicador. Sin embargo, realizar este
ejercicio (introducir la dinamica) conlleva la dificil tarea de pronosticar la
produccion y/o la demanda por la produccion de gas natural.

Es asi que una segunda manera de analizar la situacion de reservas es
contrastar la situacion futura, es decir la produccion futura de gas natural
con las reservas certificadas al presente. Considerando los proyectos de
exportacion de gas natural a Brasil y Argentina, el crecimiento en el
consumo interno de gas natural, la planta de urea y las plantas de sepa-
racion de liquidos, a partir del afio 2017 el requerimiento de gas natural
es aproximadamente 0.92 TCF por afo, es decir las reservas probadas de
gas natural estimadas al afio 2015 podrian ser ttiles por 8.8 anos mas;
aproximadamente 2.5 afios menos al resultado otorgado por el indicador
R/P. Ciertamente este calculo fue realizado tomando en cuenta el nivel de
reservas probadas (P1). Es pues necesario verificar qué sucedera en el
futuro con mayores niveles de inversion en las reservas probables (P2)
para estudiar como este indicador podria modificarse.

Finalmente, una tercera manera de analizar esta tematica consiste en
verificar los perfiles de produccion de los actuales campos productores de
gas natural y contrastarlos con la demanda. Es decir, la tasa de crecimien-
to de la demanda puede ser mayor a la tasa de crecimiento de la oferta
(reflejada en las curvas de declinacion de los campos). Por ello, pese a
tener una cifra de reservas que podria abastecer la demanda futura por,
digamos, diez afos, bien podrian surgir problemas en los siguientes 3,
ya que pequefios déficits de oferta podrian originarse debido a la dindmi-
ca en el crecimiento de oferta y demanda.

Tomando en cuenta proyecciones razonables de los perfiles de produc-
cion de los actuales campos productores de gas natural y el crecimiento
de la demanda por este producto, tanto en el mercado interno como en
el externo, podrian surgir problemas de abastecimiento ya el ano 2017,
bajo las condiciones actuales. Ello no implica que las reservas de gas natu-
ral acaben ese ano, lo Unico que este ejercicio refleja es que la tasa de
crecimiento de la oferta es menor al crecimiento de la demanda. Ver el
Grifico 3.
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GRAFICO 3: EVOLUCION POSIBLE DE LA OFERTA Y DEMANDA DE GAS NATURAL EN BOLIVIA (MM mcd)
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La situacion que se presentd en el Grifico previa ya se la adelanté en el
Informe Nacional de Coyuntura No. 224 de 13 de diciembre de 2013 de la
Fundacion Milenio y, también, a través de la publicacion oficial del Ministerio
de Energia y Mineria de la Republica Argentina, donde se observa que los
envios de gas natural desde Bolivia fueron menores a los volimenes contrac-
tuales acordados en el contrato de compra y venta entre ambos paises; inci-
dentalmente, ello habria obligado a la Republica de Argentina a comprar gas
natural de Chile a precios ciertamente superiores a los pagados a Bolivia.?

GRAFICO 4: ABASTECIMIENTO DE GAS NATURAL A LA REPUBLICA DE ARGENTINA
CONTRATO YPFB-ENARSA, ANO 2016, GRADO DE CUMPLIMIENTO (Mil m3/dia)

Importacion Gas desde Chile
(17 de mayo al 31 de agosto 2016)

2 (v n,nﬂ -

[ Inyeccion real YPFB Volimen contractual [l Promedio mensual lyeccion real

2 Se puede afiadir que el posible costo por el no cumplimiento de volimenes para el primer semestre del afio 2016 es relativamente
pequefio, de acuerdo a estimaciones preliminares del autor y sujeto a verificacion oficial, dicho costo no pasaria los $us 50 millones.
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Produccion

El Grafico 5 presenta la evolucion de la produccion de gas natural en
Bolivia durante el periodo 2007-2015. Comparando estas cifras con el pri-
mer quinquenio de la década pasada no cabe duda que el crecimiento fue
notable. Todo ello se explica (en gran parte) por los envios de gas natural
a Brasil y Argentina. Es importante destacar que en el periodo de analisis
se registran dos disminuciones, la primera debido a la crisis internacional
del afio 2009 que produjo un shock negativo de demanda y por ello una
caida del 14% en la produccion; por otra parte, el ano 2015 es con alta
probabilidad un shock de oferta -menor capacidad productiva del pais- el
que genera una tasa de crecimiento negativa en la produccion.

GRAFICO 5: PRODUCCION DE GAS NATURAL (MM mcd)
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El Grafico 6 presenta la informacion de produccion desagregada por cam-
pos (los principales campos productores del pais), queda claro que hasta
el ano 2012 los campos de San Alberto y Sabalo fueron los impulsores del
crecimiento en el sector, mientras que a partir del afio 2013 el campo
Margarita/Huacaya comienza a cobrar importancia y se convierte en uno
de los campos mas importantes del pais. Es bueno resaltar que estos tres
campos fueron descubiertos antes del afio 2006.

3 Através de informacion de prensa del afio 2016 se conoce que el campo comenz6 a producir 5.7 millones de med de gas natural, ello
ciertamente podria revertir (ligeramente) la tendencia observada el afio 2015; sin embargo, serd necesario tener estadisticas oficiales
de produccidn para conocer el impacto real de la produccién de este campo.
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GRAFICO 6: PRODUCCION DE GAS NATURAL POR CAMPOS (MM mcd)
70
60
50
40 |

- I I O l

20

m il m B

10 -

H NN
JI .

0-

2007 2008 2009 2010 2

=}

11 2012

[}
o
=
w
[}
=3
=
=~
[}
=}
=
o

Enero - Junio

M San Alberto Sébalo [ Margarita/Huacaya Itati 1M Otros

Respecto a la produccién de petrdleo/condensado/gasolina natural, el
Grafico 7 presenta la informacién para el periodo 2007-2015, destacando
los siguientes aspectos: 1) Hasta el ano 2012 la produccion se situaba
entre los 40,000 y 50,000 Bpd; sin embargo, a partir del incremento en la
produccion de gas natural del campo Margarita/Huacaya (ver Grifico 6)
se incrementa la produccién de condensado, es ésta la razon por la que
la produccion de liquidos en el pais sobrepasa los 60,000 Bpd, el afo
2014. 2) Aislando los tres campos productores de gas natural mas impor-
tantes de Bolivia, San Alberto-Sabalo-Margarita/Huacaya, la produccion
del resto de campos no logra sobrepasar los 20,000 Bpd, desde hace ya
algunos anos atrds. 3) El incremento en la producciéon de condensado
(producto liquido asociado a la explotacion de gas natural) ayuda a incre-
mentar el volumen de refinaciéon de gasolinas, sin embargo, no es util para
incrementar la produccion de diesel oil; en este sentido, el incremento en
la produccion de liquidos de los dltimos afios no implica, necesariamente,
un incremento en la produccién de diesel oil*. 4) Al primer semestre del
ano 2015, se observa (al igual que en el caso del gas natural) una tasa de
crecimiento negativa.

4 Debido a la calidad de los liquidos obtenidos
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GRAFICO 7: PRODUCCION DE PETROLEO, CONDENSADO Y GASOLINA NATURAL EN BOLIVIA (Bpd.)
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Mercados del gas natural boliviano

El Grafico 8 presenta el destino de la produccion del gas natural boliviano
durante el periodo 2007-2015, a través de ella se evidencia que fueron la
demanda de Brasil y, en menor escala, la de Argentina, las variables que
posibilitaron tasas de crecimiento importantes en la produccion. Vale la
pena destacar que el proyecto de exportacion al Brasil comenzo a gestio-
narse a mediados de la década de los setenta, cuando los gobiernos de
Bolivia y Brasil intentaron la discusion sobre un proyecto amplio de inte-
gracion energética. Durante la década de los ochenta, dicho proyecto fue
acotado a uno especifico de exportacion de gas natural desde Bolivia
hacia Brasil, finalmente, en la década de los noventa, se realizo el opera-
tivo técnico para lograr el financiamiento de un proyecto de esta magni-
tud, finalizando su construcciéon el ano 1999.

GRAFICO 8: DESTINO DE LA PRODUCCION DE GAS NATURAL EN BOLIVIA (Bpd.)
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El principal destino del gas natural Boliviano es el mercado de Brasil, sin
embargo, durante los anos 2011 y 2012 la participacion de la demanda
Argentina crecié notablemente. Por otra parte, las ventas al mercado inter-
no también se incrementaron, a una no despreciable tasa mayor al 10%
promedio anual en el periodo 2008-2015. Finalmente el contraste en la
tasa de crecimiento de ambos mercados (externo e interno) al primer
semestre del afio 2015 no debe descuidarse, mientras el mercado externo
se contrajo en -0.9%, el interno se expandié en 1.9%.

Produccion y consumo de derivados

Tal como se observa en las siguientes graficos, la refinacién de gasolina y
diesel oil se encuentra por debajo de las ventas internas de ambos pro-
ductos. Previamente se explicé el por qué el incremento en la produccién
de petroleo no es suficiente para abastecer el mercado interno. Mas alla
de ello, existen también otras razones, tales como:

a. Un sistema tributario altamente regresivo que aplica 50% de regalias
e impuestos independiente del tamafio del campo y/o el destino de
la produccion (mercado interno o externo) genera muy poco incen-
tivo a la inversién en exploracion.

b. El marco legal aplicado en el sector aun debe ser compatibilizado,
en este momento el sector es regulado mediante decretos supremos
y resoluciones ministeriales, normas que no siempre son compati-
bles con lo especificado en la Ley de Hidrocarburo N. 3058 y la
Constitucion Politica del Estado.

¢. Durante los ultimos ocho afos la actividad exploratoria no fue sufi-
ciente para lograr incrementar la produccion de petrdleo, en parti-
cular aquél til para obtener diésel oil.

d. La relacion entre el sector hidrocarburifero con los pueblos y
comunidades indigenas es poco amigable con la actividad de
exploracion;

e. Las consideraciones medioambientales tampoco colaboran a un
desarrollo sostenible del sector petrolero.
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f.  El castigo al funcionario publico a través de normativas como la ley
“Marcelo Quiroga Santa Cruz”
cionales a la toma de riesgo por parte de dichos funcionarios.

muchas veces imponen costos adi-

GRAFICO 9: VENTAS INTERNAS Y REFINACION DE GASOLINA (Bpd.)
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GRAFICO 10: VENTAS INTERNAS Y REFINACION DE DIESEL OIL. Oferta de Diesel Oil (Bpd)
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Finalmente, el Grafico 11 presenta el comportamiento del valor de las
importaciones de combustibles y lubricantes (diesel oil entre ellos) en los

5 Por ejemplo, el articulo 25 de esta Ley menciona lo siguiente: "Se crean los siguientes tipos penales: a) Uso indebido de bienes y
servicios piblicos;..."; el texto del articulo 26 define el uso indebido como: "La servidora piblica o el servidor piblico que en beneficio
propio o de terceros otorgue un fin distinto al cual se hallaren destinados bienes, derechos y acciones pertenecientes al Estado o a
sus instituciones, a las cuales tenga acceso en el ejercicio de su funcion piblica, serd sancionado con la privacion de libertad de uno
a cuatro afios." En este contexto, el gasto en exploracidn de un pozo petrolero o gasifero, la contratacién de un mercado a futuro o la
compra de petréleo a precio spot podria tipificarse como "uso indebido". Ello es preocupante, dado que este sector en particular se
caracteriza por el inherente riesgo de sus actividades.
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altimos afios. Como ya se anotd, la imposibilidad de obtener mas petréleo
(til para obtener diesel oil) y la poca actividad exploratoria en el periodo
2000-2015 ocasionaron que actualmente el nivel de importaciones supere
los $us 1,200 millones, un incremento notable si se tiene en cuenta que el
ano 2000 dicho valor fue de $us 95 millones aproximadamente. No obstan-
te, y debido a la disminucién de precios internacionales del petréleo ano-
tada previamente, el valor de las importaciones para el ano 2015 es menor
en $us 129.2 millones respecto del afio previo. Ello sugiere la hipétesis de
que el subsidio a la importacion de diesel oil disminuy6 para el afio 2015.

GRAFICO 11: IMPORTACION DE COMBUSTIBLES Y LUBRICANTES (MM$us)
1.400

1.200
1.000
800
600
400

200

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Algo que llama la atencion del Grafico anterior es que pese a que el pre-
cio internacional del petrdleo se redujo a casi la mitad de los valores
observados en el pasado, el valor de las importaciones de combustibles y
lubricantes no lo hizo en similar proporcion. Ello se debe, con elevada
probabilidad, a que los costos de transporte y comercializacion del diesel
oil importado no son flexibles a la baja y representan una parte importan-
te del costo total de importacion.

Precios internacionales del petroleo

En el dmbito petrolero, uno de los hechos mas destacados de los anos
2014 y 2015 fue la drastica disminucion de los precios internacionales de
este commodity. Como se aprecia en el Grafico 12, tanto el precio del West
Texas ntermediate (WTI) como del Brent® experimentan severas disminu-

6  Ambas referencias internacionales muy utilizadas para transacciones de compra y venta.
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ciones respecto a las observaciones pasadas. De hecho, comparando el
comportamiento mensual del WTT (Grafico 13) en la coyuntura actual con
aquellos precios observados en el periodo 2008-2009 (crisis financiera
internacional) no se aprecian grandes diferencias cuando el precio dismi-
nuia, pero la recuperacion es ciertamente distinta; luego de la crisis finan-
ciera mundial los precios si se recuperaron, lo que ahora no sucede. Una
de las explicaciones de este comportamiento serian las causas, aparente-
mente estructurales, detras la reciente disminucién de precios. A continua-

cion, explicamos brevemente el desempefio del mercado petrolero mun-
dial en los ultimos meses.

GRAFICO 12: PRECIOS DEL PETROLEO WTI Y BRENT ($us/Barril)
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GRAFICO 13: COMPORTAMIENTO MENSUAL DEL WTI 2005-2014 ($us/Baril)
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No son pocos los analistas que explican la caida en los precios internacio-
nales del petroleo a través del comportamiento de dos variables: i) el
incremento en la produccién de petréleo por parte de los Estados Unidos;
ii) la desaceleracion en la tasa de crecimiento econdémico de la China. A
continuacion se revisaran algunas estadisticas que intentan demostrar esta
hipétesis.

Los siguientes graficos presentan la informacion publicada por la Joint
Organization Data Initiative (JODI) respecto a la produccion de los prin-
cipales paises productores de petréleo, expresada en millones de barriles
por dia (MM Bpd.) durante el periodo Agosto/2013 - Mayo/2016.

GRAFICO 14: PRINCIPALES PAISES PRODUCTORES DE PETROLEO - A (Millones de Bpd.)
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GRAFICO 15: PRINCIPALES PAISES PRODUCTORES DE PETROLEO - B (Millones de Bpd.)
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Queda claro que la produccion de petréleo proveniente de los Estados
Unidos tuvo un crecimiento significativo durante el ano 2014, con un
incremento de 1,67 millones de Bpd. A su vez, este crecimiento se explica
gracias a la mejora tecnolégica implementada en este pais para explotar
los llamados hidrocarburos no convencionales, y en particular el llamado
shale oil.

Desde una perspectiva técnica los hidrocarburos convencionales han
migrado desde la roca madre hacia la roca reservorio y -dependiendo de
las condiciones de porosidad y permeabilidad- el hidrocarburo fluye con
relativa facilidad desde el almacén rocoso al pozo vy, por la perforacion,
hacia la superficie. Por otra parte, los hidrocarburos no convencionales
son aquellos que no estan albergados en rocas porosas y permeables y no
tienen la capacidad de fluir sin intervencién. Asi definido el grupo, enton-
ces se incluye un rango amplio y heterogéneo de tipos de acumulaciones
de hidrocarburos.

“Los hidrocarburos no convencionales y convencionales son composicional
y genéticamente idénticos, se diferencian en que los segundos migraron a
una roca reservorio permeable (reservorio convencional) y los primeros
permanecen en la roca madre donde se generaron (shale oil y shale gas)
o han migrado a rocas reservorio muy compactas (tight gas). Las rocas
generadoras y las rocas compactas que contienen hidrocarburos se deno-

minan reservorios no convencionales.”’

Como se observa, esta mejora en la extraccion de hidrocarburos posibilitd
el incremento en la produccién de petréleo de los EE.UU., a su vez ello
increment6 la oferta de este producto en el mundo, reforzando (con eleva-
da probabilidad) una caida en los precios internacionales de este producto,
ello asociado ademas a que el resto de importantes paises productores de
petroleo (como Arabia Saudita) no ajustaron la produccion a la baja.
También queda claro, a través de los dos grificos previas, que ante la
disminucién en los precios internacionales del petréleo, la produccion de
EE.UU. disminuy6 ligeramente en 0.6 millones de Bpd. Sin embargo, la de
Arabia Saudita, Irdn e Iraq se incrementd: en total los tres paises anaden
un crecimiento de 2.6 millones de Bpd (Enero 2015-Mayo 2016). Todo ello
sugiere que la oferta de petréleo en el mundo al momento es elevada.

7 Garcia, J. (2012). "Hidrocarburos no convencionales | y II". Revista Tierra y Tecnologia. No. 41. Primer Semestre de 2012. Pp. 28-32.
llustre Colegio Oficial de Gedlogos. Madrid, Espaiia.
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Respecto a la demanda, el Grafico 16 presenta la tasa de crecimiento
anual de demanda de petréleo en el mundo.? Con datos al afio 2015, la
demanda de la China se incrementd, respecto del aino 2014, en 0.8 millo-
nes de Bpd de los 1.9 millones a nivel mundial; no obstante, esta recupe-
racion en la demanda no parece suficiente para compensar los incremen-
tos en la oferta y asi disminuir la presion para precios a la baja.

GRAFICO 16: CRECIMIENTO DE LA DEMANDA DE LOS PRINCIPALES PAISES CONSUMIDORES DE PETROLEO (MM de Bpd.)
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No cabe duda que en los siguientes afios se generaran noticias impor-
tantes en el mercado petrolero mundial, debido a los hechos anotados
previamente. Gran parte de las proyecciones realizadas prevén precios
relativamente bajos para este ano, con una posible recuperacion en dos
0 mds anos.

Precios de interés para Bolivia

Respecto a las condiciones de comercializacién en el mercado interno, la
estructura de precios relevantes para el sector hidrocarburifero en Bolivia,
durante el ano 2015, no presenta modificaciones respecto a los anos pre-
vios. El precio del petrdleo (en el campo productor) destinado al mercado
interno adn se mantiene “congelado/subsidiado” en el orden de los 25-27
$us/Barril, la compra y venta de gas natural al mercado interno se realiza
a precios, para el productor, entre 0.60 y 1.00 $us/MM BTU.

Por otra parte, el precio de exportacion de gas natural al Brasil se com-
porté de acuerdo al comportamiento internacional en el precio de una

8  Enelcaso del afio 2014, el dato se refiere al promedio Enero-Octubre.
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canasta de fuel oils’ (en funcion a lo establecido en el contrato GSA), y en
el caso de las exportaciones a la Argentina, se tiene un similar desempeno,
toda vez que la férmula de indexacion de precios también incorpora una
canasta parecida a la observada en el contrato con el Brasil s6lo que ade-
mas se afiade a la canasta el precio del diesel oil. En el Grafico 17 se
presenta la evoluciéon de los precios de exportacion del gas natural (tanto
a Brasil como Argentina) y el precio del WTT (West Texas Intermediate),
los primeros expresados en $us/MM BTU y el Gltimo en $us/Barril.

GRAFICO 17: PRECIOS DE EXPORTACION Y EL WTI
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Es correcto mencionar que la vinculaciéon de los precios de exportacion
de gas natural al Brasil fue acordado en la década de los noventa, mientras
que aquellos destinados a la republica Argentina se realizaron en la déca-
da pasada. En este sentido, gran parte del desempenio del sector hidrocar-
burifero en Bolivia se debe al notable crecimiento en los precios interna-
cionales del crudo, sobre los que Bolivia no posee ningun control.

Pese a que no existe informacion (publicada por YPFB) a diciembre de
2015 y de 2016, es posible anticipar la confirmacion de la tendencia decre-
ciente observada hasta junio. Dado que una de las referencias de precios
mads importantes para la region, el precio del WTT continu6 con la tenden-
cia decreciente, alcanzando niveles incluso menores a los observados en
el primer semestre (Grafico 18). Se puede inferir, entonces, que los precios
de exportacion del gas natural a Brasil y Argentina también disminuyeron.

9  Precios altamente correlacionados con el precio del petréleo WTI.
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GRAFICO 18: PRECIO DEL WTI ($us/Barril)
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No son pocos los analistas que afirman que los precios internacionales del
petroleo se mantendrdn en este umbral al menos en el periodo 2016-2017.
Por ejemplo, la EIA (US Energy Information Administration) anticipa un
precio promedio para el WTI de $us/Barril 42.83 para el ano 2016 y $us/
Barril 51.82 para el 2017. Por ello, no se espera que en dicho periodo los
precios de exportacion del gas natural se recuperen a los niveles observa-
dos en el llamado “superciclo” de precios de las materias primas.

Sistema tributario

El sistema impositivo aplicado al upstream' del sector hidrocarburos

en Bolivia es el resultado de varias modificaciones hechas a partir de

la Ley 1689 de 1996 y de la Ley de Hidrocarburos 3058 de 2005."

Resultado de todo este proceso, el sistema tributario aplicado al sector,

se compone de:

* Regalias y participaciones, 18% sobre el total producido

* Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH), 32% sobre el total producido

* Impuesto sobre las Utilidades equivalente al 25%

* Impuesto a la Remision de Utilidades al Exterior equivalente al 12.5%
del total remesado

e Patentes

* Impuesto al Valor Agregado equivalente al 13% de las ventas al merca-
do interno

10 Etapas de exploracidn y explotacion de hidrocarburos.
11 Un detalle de su evolucion se encuentra en Medinaceli (2007)
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* Impuesto a las Transacciones equivalente al 3% de las ventas al merca-
do interno

* Participacion en favor de YPFB del x% sobre la utilidad disponible de
las operaciones en el campo, resultantes del llamado proceso de nacio-
nalizacion

Puesto que no existe informacion consolidada oficial sobre el total de
aportes fiscales del sector del upstream hidrocarburifero en Bolivia, fue
necesario estimar y consolidar ello tomando en cuenta varias fuentes de
informacion. Los resultados de esta recopilacion se reflejan en el Grafico
19; en el Grafico 20 se contrastan con el total de ingresos en boca de pozo
que recibio el sector en el periodo sujeto de andlisis.'* Algunas de los
hechos mas importantes de este ejercicio son:

1. Comparar el total de ingresos tributarios provenientes del upstream
hidrocarburifero en Bolivia, sin considerar el valor de las ventas
brutas en boca de pozo, resulta muy sesgado, dado que si los apor-
tes tributarios se incrementaron en los ultimos anos ello se debe
primordialmente al incremento de las exportaciones al Brasil y los
mayores precios internacionales del petréleo. Por ejemplo, en el ano
2000 el total de ventas del sector oscilaba en los 500 millones de
délares, de los cuales mas de 200 millones se destinaron al pago de
tributos; por el contrario, el aporte al Estado de mas de $us 4,500
millones del ano 2014 obedece a que el total de ventas en boca de
pozo superd los 7,200 millones. De esta forma, no resulta sensato
comparar en valor absoluto los $us 200 millones del ano 2000 con
los $us 4,500 millones del afio 2014.

2. Gran parte de los recursos fiscales provenientes de este sector se
explican por la recaudacion del Impuesto Directo a los Hidrocarburos
(area roja del Grafico 19); en este sentido, si bien los ingresos del
llamado proceso de “nacionalizacion” son positivos (en verde) tam-
bién son relativamente menores a los generados por el IDH (creado
en 2005), un ano antes de la mencionada nacionalizacién. Natural-

12 A partir del pago de la regalia departamental del 11% se construye el valor de la produccién de hidrocarburos en Boca de Pozo, esta
cifra se contrasta con la suma de los siguientes tributos: 1) las regalias departamentales; 2) la participacion del 6%; 3) el Impuesto
Directo a los Hidrocarburos (IDH); 4) los ingresos de YPFB resultantes del llamado proceso de "Nacionalizacién" y; 5) cuando la infor-
macion esta disponible, el Impuesto sobre las Utilidades, el pago de patentes, el Impuesto al Valor Agregado, el Impuesto a la Remisidn
de Utilidades al Exterior y otros.
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mente, alin se mantiene el pago del Impuesto sobre Utilidades de
las Empresas, el Impuesto a la Remision de Utilidades al Exterior, el
Impuesto al Valor Agregado, el Impuesto a las Transacciones y el
pago de patentes.

3. La crisis internacional del afio 2009 afecté negativamente a la pro-
duccién de hidrocarburos (en particular gas natural), dado que las
compras por parte de Brasil disminuyeron, lo cual, a su vez, gener6
menores niveles de ingresos tributarios; afectando asi a las cuentas
fiscales y el crecimiento econémico de Bolivia. Algo similar sucedio
el ano 2015, dado que los precios internacionales del petréleo dis-
minuyeron notablemente, afectando a los precios de exportacion
del gas natural boliviano a Argentina y Brasil.

GRAFICO 19: INGRESOS EN BOCA DE POZ0 Y TRIBUTOS DEL SECTOR (MM $us)
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Dado que es necesario contrastar el total de tributos con las ventas en
boca de pozo del sector, a continuacion se presenta la participacion de
cada uno de los conceptos presentados en el Grafico 19, s6lo que en esta
oportunidad, como porcentaje (%) de las ventas totales en boca de pozo
(Grafico 20). Sobre el particular, resaltamos:
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Durante el periodo 2000-2004, el porcentaje de ingresos oscilo entre
el 30% y 40%, por ello no es correcto afirmar que antes de la apro-
bacion de la Ley de Hidrocarburos y del llamado proceso de “nacio-
nalizacion”, este porcentaje para el sector en su conjunto fuera
Unicamente de 18%.

En general, las regalias mas el IDH representan el 50% de los ingre-
sos brutos en boca de pozo, en ocasiones este porcentaje es mayor
o menor debido al rezago (tres meses) en el pago de este tributo
por parte de YPFB.

En afios pasados, los ingresos provenientes de la “nacionalizacion”,
generaron una participacion adicional sobre los ingresos en boca de
pozo que oscilé entre el 10% y 15%.

GRAFICO 20: TRIBUTOS DEL UPSTREAM COMO % DE LA PRODUCCION
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2. Evaluacioén econémico-financiera del proyecto de urea y amoniaco

El argumento usual es como sigue: “el precio del producto industrializado
es mayor al precio de la materia prima.” Asumiendo que ello es cierto, es
posible construir el siguiente Grafico, en ella se advierte que el precio de
exportacion del gas natural como materia prima (en blanco) es menor al
precio del producto industrializado (en gris).
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GRAFICO 21: DIFERENCIA DE PRECIOS EN LA INDUSTRIALIZACION DEL GAS NATURAL
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Ahora bien, gran parte de los proyectos de industrializacion del gas asi
como también la Ley de Hidrocarburos, requieren o establecen que el pre-
cio del gas natural, como materia prima para ser industrializada, debe ser
menor al precio de exportacion de este producto, de hecho la mencionada
ley de hidrocarburos establece que este precio no debe ser mayor al 50%
del precio de exportacion. Con esta informacién, ahora en el nuevo grafico
se observa que el precio del producto industrializado tiene inserto un precio
del gas natural menor denominado “Nuevo precio del gas natural”.

GRAFICO 22: INDUSTRIALIZACION DEL GAS CON NUEVOS PRECIOS EN BOCA DE P0Z0
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Ante esta idea el contraargumento usual es: “el drea roja (en el Grafico)
compensa la pérdida por el menor precio del gas natural”. Ello no es com-
pletamente cierto, dado que el precio del producto industrializado debe
cubrir los costos de operacion y de inversion, entonces, con esta nueva
pieza de informacién, el nuevo Grafico es:
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GRAFICO 23: PRECIO DEL GAS NATURAL PARA INDUSTRIALIZACION QUE INCLUYE OPEX Y CAPEX
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En este nuevo contexto, la pregunta es si el beneficio final (en gris) com-
pensa la pérdida por el precio del gas natural mas bajo. Es ésta la razon
por la que la segunda seccion de este documento intentard realizar un
andlisis numérico con la informacion disponible para el proyecto de
Amoniaco-Urea que actualmente se construye en Bolivia.

GRAFICO 24: PROBLEMAS FISCALES ASOCIADOS A LA INDUSTRIALIZACION DEL GAS NATURAL
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Antes de concluir la primera parte es util también senalar las dificultades
(o desafios) que surgen con las regalias e impuestos (IDH") en Bolivia
cuando los precios del gas natural a industrializarse son menores a los del
gas natural exportado. En el Grafico 24 se observa que la base sobre la
que se aplican las regalias e IDH en Bolivia es el precio del gas natural
en boca de pozo, con un drea degradada en el grafico. Queda claro que

13 Impuesto Directo a los Hidrocarburos.
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un precio mas bajo impacta negativamente en aquellas instituciones que
coparticipan de dichas regalias e IDH.

Supuestos y metodologia

Debido a que la informacion publica de dicho proyecto no es completa,

es necesario asumir determinados valores para algunas variables y, quiza

lo mas importante, realizar analisis de sensibilidad sobre éstas. Los supues-

tos del modelo construido para los fines antes mencionados son:

El volumen de gas natural que utilizard la planta es de 1.42 MM mcd"
con un poder calorifico de 1.0 MMBTU/MPC.

La capacidad total de la planta es de 2,100 Tmd de urea.” En este sen-
tido, se asume que el primer ano se produce al 50% de la capacidad
total, el segundo al 75% y a partir del tercero el 100%.

La inversién inicial de la planta es de $us 917 millones'® que se financia
con un crédito del Banco Central de Bolivia (BCB) a 20 afios plazo y
con una tasa de interés del 1% anual.'’ Por ello, el periodo de anilisis
serd de dicho plazo y la tasa de descuento a utilizarse sera del 1%.'®
Los costos de operacion (opex) que no incluyen la compra de gas
natural se asumen iguales al 1.3% del total invertido."

Destino de la produccion de urea: 20% mercado interno y 80% para la
exportacion® al Brasil.

El precio de venta de la urea al mercado interno se asume es el 50%
del precio de exportacién de este producto.?

El costo de transporte de urea para el mercado interno se asume 0 $us/
Ton y 85 $us/Ton para el mercado externo.

El precio de compra de gas natural (para su posterior transformacion
en urea) se asume es equivalente al 50% del precio de exportacion de

14
15
16
17
18

19
20
21

Ministerio de Hidrocarburos y Energfa (2013).

Ministerio de Hidrocarburos y Energia (2013).

Saavedra (2016).

Banco Central de Bolivia, crédito SANO No. 257/2012.

No se descompone el andlisis entre deuda y patrimonio, dado que se asume que todo el proyecto se realiza con el financiamiento del
BCB al 1% anual; posteriormente se realiza el andlisis de sensibilidad correspondiente.

Referencia que se obtuvo de Carneiro & Szklo (2015).

Ministerio de Hidrocarburos y Energfa (2013).

Se toma como referencia lo que actualmente sucede con el precio del gas natural destinado al mercado interno y externo, de acuerdo
al articulo 87 de la Ley de Hidrocarburos No 3058, que establece: "El precio de exportacion del Gas Natural podrd enmarcarse en
los precios de competencia gas liquido donde no exista consumo de gas y gas-gas en los mercados donde exista consumo de gas. En
ningtin caso los precios del mercado interno para el Gas Natural podran sobrepasar el cincuenta por ciento (50%) del precio minimo
del contrato de exportacion.”
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dicho producto.?* El costo de transporte de gas natural para el mercado
interno es igual a 0.41 $us/MPC.

* El precio de venta al mercado externo de urea merece atencién impor-
tante. De acuerdo a Galbraith (2010), Ott (2012) y Santamaria & Useche
(2016), no es posible rechazar la hipotesis de que uno de los factores
que influyen en el precio internacional de la urea es el precio del gas
natural, dado que es la materia prima fundamental. En este sentido, se
esperaria que la dinimica de precios de ambos productos se encuentre
correlacionada de manera positiva.

En principio es util analizar la siguiente tabla. En ella se presenta dos
referencias internacionales para el precio de la urea, el valor unitario de
importacion de este producto en Brasil, el precio internacional del petro-
leo WTI y el precio de exportacion de gas natural boliviano al Brasil. Dos
hechos destacan. Primero, los precios de importacion de urea de Brasil®
tienen un coeficiente de correlacion de 98.1% con los precios internacio-
nales del mismo producto, por tanto, es razonable utilizar dichos precios
internacionales como referencia para el previo de venta de la produccion
boliviana de urea. Segundo, los precios internacionales del petréleo y la
urea tienen una correlacion de 82.7%, resultado que es consistente con lo
sefalado en el parrafo precedente.

TABLA 1: PRECIO INTERNACIONAL DE LA UREA, EL WTI Y EL PRECIO DE EXPORTACION DE GAS NATURAL

Precio internacional

Precio urea Black Sea Valor unitario

i | " | e | st TR
2006 222,9 2229 229,6 66,1 38
2007 309,4 309,4 322,7 72,3 41
2008 492,7 492,7 598,7 99,7 6,7
2009 249,6 249,6 210,7 61,9 50
2010 288,6 288,6 286,3 79,5 6,0
2011 421,0 421,0 444,6 94,9 1,7
2012 405,4 405,4 449,2 94,1 9,2
2013 340,1 340,1 357,6 98,0 9,0
2014 316,2 316,2 316,0 93,2 8,7
2015 272,9 210,7 299,8 48,7 5,6
2016 N,D, 199,7 2258 40,1 N.D.

Fuente: (1) World Bank: http://www.worldbank.org/en/research/commodity-markets (2) www.indexmundi.com (3) Alice web2, es el precio en el puerto de
Santos, Brasil (4) US Energy Information Administration, spot price (5) YPFB, precio en Rio Grande

22 Articulo 87 de la Ley de Hidrocarburos No. 3058.
23 Que se toma como el principal mercado de destino para la produccién de urea boliviana.


http://www.worldbank.org/en/research/commodity-markets
http://www.indexmundi.com
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Dados los resultados previos, cabe preguntarse si los precios internacio-
nales de la urea tienen alguna correlacion con los precios de exportacion
del gas natural boliviano al Brasil.?* El Grifico 25 evidencia que ambos
precios tienen similar comportamiento, a mayor precio del gas natural,
mayor el precio de la urea.

GRAFICO 25: PRECIOS INTERNACIONALES DE LA UREAY EL PRECIO DE EXPORTACION DE GAS NATURAL AL BRASIL
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Por este motivo, el anilisis que se realiza en esta seccion utiliza el siguien-
te resultado econométrico:*
Donde:

Pu = Precio de venta de la urea boliviana

Pg = Precio de exportacion del gas natural boliviano al Brasil

Puesto que la alternativa a industrializar el gas natural es su comerciali-
zacion al mercado externo como materia prima, en este caso a la
Republica del Brasil, los resultados econdmico-financieros del proyecto
de urea en Bolivia se contrastan con aquellos de un proyecto de explo-
racion y explotacion (E&E) del upstream para una similar cantidad de
gas natural y cuyo mercado es la exportaciéon. Los supuestos de este
proyecto se detallan en el Anexo.

El impuesto sobre las utilidades se aplica tanto al proyecto de urea
como al de E&E de gas natural, en el caso del primero existe un diferi-
miento de 8 afios (de acuerdo a Ley) para el pago de dicho impuesto.*

24 Ver anexos.
25 Que se obtuvo a partir de los datos del Gréfico y ademas obtiene un R? positivo de 0.8697.
26 Se asume que la depreciacion de la inversion inicial es de 40 afios, debido a que es una planta de gran escala.
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Por otra parte, solo el proyecto de E&P paga el impuesto a las remesas y
en ambos no se consideran el pago del impuesto sobre el valor agregado
(IVA) y el impuesto a las transacciones (IT).

El analisis comparativo consiste en dos etapas: 1) La primera evalda
los resultados econdmico-financieros de ambos proyectos, exportaciéon
de urea y exportacion de gas natural y; 2) la segunda contrasta, para
ambos proyectos, los ingresos para el Estado boliviano. En el caso del
proyecto de urea dichos ingresos se componen de: 11% regalia departa-
mental, 1% para Beni y Pando, 6% para el Tesoro General de la Nacion
(TGN), 32% del Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH) y el total
del VAN del flujo de caja. En el caso del proyecto E&P los ingresos del
Estado son: 11% regalia departamental, 1% para Beni y Pando, 6% para
el Tesoro General de la Nacion (TGN) 32% del Impuesto Directo a los
Hidrocarburos (IDH).?’

Resultados del ejercicio

Con los supuestos explicado previamente y utilizando los indicadores usua-
les de evaluacion, Valor Actual Neto del flujo de caja (VAN) y la Tasa Interna
de Retorno (TIR), se obtiene que el proyecto de exportacion de gas natural
posee una TIR 16.4% mayor al proyecto de urea y amoniaco. Por otra parte,
este dltimo proyecto tiene un VAN mayor en $us 11.7 millones al proyecto
de E&E para exportar gas natural. Este resultado aparentemente contradic-
torio se explica porque la tasa de descuento utilizada para el VAN es 1%,
igual al costo de la deuda por parte del BCB. Respecto a la diferencia de
ingresos para el Estado boliviano, el proyecto de exportacion genera $us
116.5 millones adicionales® respecto al proyecto de urea.

Los resultados sefialados en el parrafo previo asumen un precio de
exportacion de gas natural igual a $us/MM BTU 4.0. Por ello, a continua-
cion se presentard la sensibilidad de dichos resultados, en particular la
diferencia, a variaciones en este precio. Cuando esta diferencia es positiva,
implica que el retorno® del proyecto de urea es mayor y, naturalmente,
cuando la diferencia es negativa, los retornos del proyecto de exportacion
son mayores.

27  El supuesto implicito es que la operacion la realiza un operador privado y no YPFB, por ello, el VAN del flujo de caja no es parte de los
ingresos del Estado boliviano.

28  En valor presente para los veinte afios de duracién del proyecto.

29  Retorno entendido como VAN o TIR.
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De acuerdo a el Grafico 26, la diferencia de la TIR (en contra del
proyecto de urea) se incrementa a medida que sube el precio del gas
natural al mercado externo; el canal de transmisién es como sigue: a
mayor precio de gas natural para la exportaciéon, también se incrementa
el precio de exportacion de urea, sin embargo, el crecimiento en el
retorno del proyecto de exportacion de gas natural es mayor al observa-
do en el caso de la urea.

GRAFICO 26: SENSIBILIDAD DE LA DIFERENCIA EN LA TIR ANTE CAMBIOS
EN EL PRECIO DE EXPORTACION DE GAS NATURAL
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El Grafico 27 presenta la diferencia del VAN del flujo de caja entre el pro-
yecto de urea y el de exportacion de gas natural. Como ya se anoto,
debido a la baja tasa de descuento utilizada en el proyecto de urea, a
determinados niveles de precios de exportacion de gas natural (mayores
a $us/MM BTU 4.0) esta diferencia es positiva, es decir, el VAN del pro-
yecto de urea es mayor al van del proyecto de exportacion de gas natural,
pero luego es nuevamente negativa. El Grifico 28 presenta similar infor-
macion a el Grafico previo s6lo que en este caso se utilizan distintas tasas
de retorno de 1% hasta 20%. Como queda claro, con tasas de retorno
superiores al 1% la diferencia a favor de exportar gas natural es superior
a la de exportar urea.
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GRAFICO 27: SENSIBILIDAD DE LA DIFERENCIA EN EL VAN ANTE CAMBIOS
EN EL PRECIO DE EXPORTACION DE GAS NATURAL
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GRAFICO 28: SENSIBILIDAD DEL VAN A DISTINTOS PRECIOS
DEL GAS NATURAL Y DISTINTAS TASAS DE DESCUENTO
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Por otra parte, el Grafico 29 presenta la diferencia entre los ingresos del
Estado del proyecto de urea y aquellos de la exportacion de gas natural.
Al igual que en graficos previos cuando esta diferencia es positiva, impli-
ca que los ingresos fiscales del proyecto de urea son mayores y, natural-
mente, cuando la diferencia es negativa, los ingresos fiscales del proyec-
to de exportacion son mayores. Es evidente que los ingresos para el
Estado son mayores en el caso del proyecto de exportacion de gas
natural. Mds aun, el Grafico 30 presenta el comportamiento de esta dife-
rencia a distintas tasas de descuento.
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GRAFICO 29: SENSIBILIDAD DE LA DIFERENCIA EN LOS INGRESOS
PARA EL ESTADO ANTE CAMBIOS EN EL PRECIO DE EXPORTACION DE GAS NATURAL
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GRAFICO 30: SENSIBILIDAD DE LA DIFERENCIA DE LOS INGRESOS FISCALES
A DISTINTOS PRECIOS DEL GAS NATURAL Y DISTINTAS TASAS DE DESCUENTO
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Un supuesto importante del analisis previo es que el precio del gas natu-
ral, utilizado en la planta de urea, es igual al 50% del precio de exporta-
cion.”® Sin embargo, en la actualidad el precio del gas natural destinado

30 ElArticulo 87 de la Ley de Hidrocarburos No. 3058, dice: “El precio de exportacién del Gas Natural podra enmarcarse en los precios
de competencia gas liquido donde no exista consumo de gas y gas-gas en los mercados donde exista consumo de gas”. Aiiade: “En
ninglin caso los precios del mercado interno para el Gas Natural podréan sobrepasar el cincuenta por ciento (50%) del precio minimo
del contrato de exportacion El Precio del Gas Natural Rico de exportacidn podra estar compuesto por el Gas Natural Despojado y su
contenido de licuables. El Gas Natural Despojado tendrd un contenido maximo de uno y medio por ciento (1.5%) molar de diéxido de
carbono, medio por ciento (0.5%) molar de nitrogeno y un poder calorifico superior en Base Seca méximo de mil (1.000) BTU por pie
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al mercado interno (para la generacion de energia eléctrica, distribucion
de gas natural por redes, etc.) es igual a 1.3 $us/MPC, es decir, mucho
menos al precio de exportacion. Por esta razén, a continuacion se anali-
zaran los resultados considerando un precio de compra de gas natural
(para la planta de urea) igual a 1.3 $us/MPC.

Los siguientes graficos muestran similares resultados a los obtenidos
en el andlisis previo, simplemente se observan mejores indicadores a
favor del proyecto de urea. De hecho, a partir de un precio de expor-
tacion de $us/MM BTU para el gas natural, el proyecto de urea presen-
ta un mejor VAN y mejores recaudaciones fiscales (Grafico 31, Grafico
32 y Grafico 34). Sin embargo, cuando la tasa de descuento se incre-
menta a 5% la diferencia en ingresos fiscales deja de ser positiva
(Grafico 35); y con una tasa del 10% la diferencia del VAN del flujo de
caja es negativa (Grafico 33).

GRAFICO 31: SENSIBILIDAD DE LA DIFERENCIA EN LA TIR ANTE CAMBIOS EN EL PRECIO DE EXPORTACION DE GAS
NATURALY CON PRECIO DEL GAS NATURAL COMO MATERIA PRIMA IGUAL A $US/MPC 1.3
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clbico. Para establecer las caracteristicas del Gas Natural Despojado de Exportacién se aplicara al Gas Natural Rico de exportacion
los rendimientos de separacidn de licuables de una planta de turboexpansion”.

El articulo previo es muy importante, dado que de éste se puede inferir que el precio del gas natural utilizado como materia prima en
los procesos de industrializacién, no deben ser mayores al 50% del precio del gas natural exportado. Ello, como se vera adelante, tiene
un impacto sobre los resultados econémico financieros en los proyectos de industrializacion del dicho gas natural.
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GRAFICO 32: SENSIBILIDAD DE LA DIFERENCIA EN EL VAN ANTE CAMBIOS EN EL PRECIO DE EXPORTACION
DE GAS NATURALY CON PRECIO DEL GAS NATURAL COMO MATERIA PRIMA IGUAL A $US/MPC 1.3

1.500

1.000

[$3)
t=
IS

&
3
S

Diferencia de VAN (MM $us)
o

-1.000

-1.500
o 7} o 17} o 72 o 77} o 17}

= w0 = w0 > 2 > 2 2 2 > 2 > 2
— — o~ ~ o o < < ') [r2) «© © ~ ~

23 S v o v o
< 9 £ o =) S

Precio de exportacion del gas natural a Brasil (Sus/MM BTU)

GRAFICO 33: SENSIBILIDAD DE LA DIFERENCIA EN EL VAN ANTE CAMBIOS EN EL PRECIO DE EXPORTACION DE GAS
NATURALY CON PRECIO DEL GAS NATURAL COMO MATERIA PRIMA IGUAL A $US/MPC 1.3 (tasa de descuento del 10%)
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GRAFICO 34: SENSIBILIDAD DE LA DIFERENCIA EN LOS INGRESOS FISCALES ANTE CAMBIOS EN EL PRECIO DE
EXPORTACION DE GAS NATURALY CON PRECIO DEL GAS NATURAL COMO MATERIA PRIMA IGUAL A $US/MPC 1.3
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GRAFICO 35: SENSIBILIDAD DE LA DIFERENCIA EN LOS INGRESOS FISCALES ANTE CAMBIOS
EN EL PRECIO DE EXPORTACION DE GAS NATURAL Y CON PRECIO DEL GAS NATURAL
COMO MATERIA PRIMA IGUAL A $US/MPC 1.3 (tasa de descuento del 5%)
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Si bien hasta ahora se utilizé el concepto de ingresos fiscales de forma
agregada, ahora se lo descompondrd para analizar la redistribucion de
recursos al interior del Estado, debido al proyecto de urea. La Tabla 2
presenta la recaudacion fiscal en el caso del proyecto de urea®" y la Tabla
3 el mismo concepto s6lo que para el proyecto de exportacion de gas
natural; en ambos casos se considera que el precio de venta de gas natu-
ral a la planta de urea esta fijo en $us/MPC 1.3.

Como se podia anticipar, los ingresos para las regiones y aquellas ins-
tituciones que coparticipan el IDH son menores para el caso del proyecto
de urea, dado el supuesto de un precio fijo de $us/MPC 1.3. Se puede
advertir que uno de los impactos fiscales mas importantes al industrializar
el gas natural es la redistribucién de los beneficios al interior del Estado,
desde el gobierno nacional y los regionales hacia la empresa industriali-
zadora.

31 Como ya se menciond, ésta incorpora el VAN del flujo de caja.
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TABLA 2: VAN DE LOS INGRESOS PARA EL ESTADO - PROYECTO DE UREA (MM $us)”

Precio GN ME Bpd VAN Regalias 11% ByP 1% (MM TGN 6% IDH 32%
(MM $us) (MM $us) Sus) (MM $us) (MM $us)

0,50 (1,109,1) 30,4 238 16,6 88,4 (970,9)
1,00 (1,109,1) 30,4 28 16,6 88,4 (970,9)
1,50 (855,7) 30,4 28 16,6 88,4 (717,5)
2,00 (463,9) 30,4 28 16,6 88,4 (325,7)
2,50 (157,6) 30,4 28 16,6 88,4 (19.4)
3,00 97,2 30,4 28 16,6 88,4 2354
3,50 3154 30,4 28 16,6 88,4 453,6
4,00 506,2 30,4 28 16,6 88,4 644,3
4,50 675,6 30,4 28 16,6 88,4 813,8
5,00 828,1 30,4 28 16,6 88,4 966,3
5,50 966,7 30,4 28 16,6 88,4 1.104,8
6,00 1.093,6 30,4 2,8 16,6 88,4 1.231,8
6,50 1.210,8 30,4 28 16,6 88,4 1.349,0
7,00 1.319,6 30,4 28 16,6 88,4 1.457,8
7,50 14211 30,4 28 16,6 88,4 1.559,3
8,00 1.516,3 30,4 28 16,6 88,4 1.654,5
8,50 1.605,9 30,4 238 16,6 88,4 1.744,1
9,00 1.690,5 30,4 28 16,6 88,4 1.828,6
9,50 1.770,6 30,4 28 16,6 88,4 1.908,7
10,00 1.846,7 30,4 28 16,6 88,4 1.984,9

TABLA 3: VAN DE LOS INGRESOS PARA EL ESTADO - EXPORTACION DE GAS NATURAL (MM $us)’

Precio GN ME Bpd Regalias 11% ByP1% TGN 6% IDH 32% Total
(MM $us) (MM $us) (MM $us) (MM S$us) (MM $us)

0,50 17,4 50,7 79,2
1,00 348 3,2 19,0 101,4 158,4
1,50 52,3 48 285 152,0 2317,6
2,00 69,7 6,3 38,0 202,7 316,8
2,50 87,1 79 475 253,4 395,9
3,00 104,5 9,5 57,0 304,1 4751
3,50 121,9 11,1 66,5 354,8 554,3
4,00 139,4 12,7 76,0 405,4 633,5
4,50 156,8 14,3 85,5 456,1 712,7
5,00 174,2 15,8 95,0 506,8 791,9
5,50 191,6 17,4 104,5 557,5 871,1
6,00 209,1 19,0 114,0 608,2 950,3
6,50 226,5 20,6 1235 658,8 1.029,4
7,00 2439 22,2 133,0 709,5 1.108,6
7,50 261,3 238 142,5 760,2 1.187,8
8,00 2187 25,3 152,0 810,9 1.267,0
8,50 296,2 26,9 161,5 861,6 1.346,2
9,00 313,6 285 171,0 912,2 1.425,4
9,50 331,0 30,1 180,5 962,9 1.504,6
10,00 348,4 31,7 190,1 1,013,6 1.583,8

32 Utilizando una tasa de descuento del 1%.
33 Utilizando una tasa de descuento del 1%.
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Dado el resultado previo, y tomando en cuenta lo dispuesto en los articu-
los 300 y 302 de la CPE* es posible compensar los menores ingresos pro
regalias (11%) e IDH (32%) con una posible participacion en las utilidades
del proyecto de industrializaciéon. En este sentido, a continuacion se pre-
senta la tabla donde esta reflejada la pérdida del 11% y 32% como por-
centaje del VAN del flujo de caja utilizando una tasa de descuento del 1%.
Para precios mayores a $us/MM BTU 4.5, esta “compensacion” presenta
un promedio de 24% para el departamento productor y 71% para las ins-
tituciones que coparticipan el IDH. En concreto, la participacion de los
gobiernos departamentales y municipales en la utilidad de los proyectos
de industrializacion podria, en alguna medida, mitigar la pérdida de recur-
sos por menores precios del gas natural.

TABLA 4: COMPENSACION DE RECURSOS DE LA REGALIA (11%) Y DEL IDH (32%)

Precio GN ME Bpd Difererencia Regalia 11% % Diferencia Difererencia Regalia 32% % Diferencia
(MM US) 11% respecto del VAN (MM US) 32% respecto del VAN
-4%

0,50 10,9 -1% 31,8

1,00 2,7 -3% 80,5 9%
1,50 36,6 -5% 106,3 -15%
2,00 454 -11% 132,2 -32%
2,50 54,3 -30% 158,0 -88%
3,00 63,2 -2958% 183,9 -8604%
3,50 721 52% 209,7 151%
4,00 81,0 32% 2355 94%
4,50 89,8 26% 261,4 76%
5,00 98,7 24% 287,2 69%
5,50 107,6 22% 313,0 65%
6,00 116,5 22% 338,9 64%
6,50 1254 22% 364,7 64%
7,00 134,3 22% 390,6 65%
7,50 143,1 23% 4164 67%
8,00 152,0 24% 442,2 69%
8,50 160,9 25% 468,1 2%
9,00 169,8 26% 4939 75%
9,50 178,7 21% 519,8 79%
10,00 187,6 28% 545,6 83%

Hasta ahora se asumi6 que la produccion complejo petroquimico de amo-
niaco y urea sé6lo comercializara urea, bajo el entendido de que la produc-
cion de amoniaco es utilizada como insumo para la produccion de urea. Sin
embargo, existe la posibilidad de que también se produzcan volimenes

34 Los referidos articulos de la CPE, reconocen que los gobiernos departamentales y municipales son competentes, en sus jurisdic-
ciones, para participar en empresas de industrializacion, distribucion y comercializacion de Hidrocarburos, en asociacién con las
entidades nacionales del sector.
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adicionales de amoniaco que se puedan vender al mercado externo. Pese a
que no existe informacion oficial al respecto y no se sabe con certeza sobre
esta nueva produccion, a continuacion se realizard similar andlisis al hecho
previamente asumiendo una produccion adicional de 96 Tmd de amoniaco.®

Los siguientes graficos presentan los resultados en este nuevo escena-
rio. Se observa que si bien los indicadores mejoran levemente a favor del
proyecto de urea, las conclusiones no varian respecto de los escenarios
previos: 1) el proyecto de urea presenta una menor

GRAFICO 36: SENSIBILIDAD DE LA DIFERENCIA EN LA TIR ANTE CAMBIOS EN EL PRECIO

DE EXPORTACION DE GAS NATURAL (incluye produccién de amoniaco)
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GRAFICO 37: SENSIBILIDAD DE LA DIFERENCIA EN EL VAN ANTE CAMBIOS EN EL PRECIO
DE EXPORTACION DE GAS NATURAL (incluye produccién de amoniaco)
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35 De acuerdo a Carneiro dos Santos & Szklo (2016) por cada millén de med de gas natural procesado se pueden comercializar 67 Tmd
de amoniaco, en este sentido, el procesamiento de 1.42 MM mcd permitiria la comercializacién de 96 Tmd de amoniaco. Por otra
parte, se asume que el precio del amoniaco es $us/Ton 137.5 mayor al precio de la urea, ambos en el mercado externo.
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TIR respecto al proyecto de exportacion; 2) en términos del VAN, el pro-
yecto de urea es mejor al de exportacion de gas natural sélo con tasas de
descuento cercanas al 1%; 3) los ingresos fiscales son mejores en el caso
del proyecto de exportacion de urea también son tasas de descuento muy
bajas y cercanas al 1%.

GRAFICO 38: SENSIBILIDAD DEL VAN A DISTINTOS PRECIOS DEL GAS NATURAL
Y DISTINTAS TASAS DE DESCUENTO (incluye produccién de amoniaco)
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GRAFICO 39: SENSIBILIDAD DE LA DIFERENCIA EN LOS INGRESOS PARA EL ESTADO ANTE CAMBIOS
EN EL PRECIO DE EXPORTACION DE GAS NATURAL (incluye produccién de amoniaco)
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GRAFICO 40: SENSIBILIDAD DE LA DIFERENCIA DE LOS INGRESOS FISCALES A DISTINTOS PRECIOS
DEL GAS NATURALY DISTINTAS TASAS DE DESCUENTO (incluye produccién de amoniaco)
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Andlisis alternativo

Considerando un precio internacional de la urea igual a $us/Ton 240 y
con el precio del gas natural (utilizado como materia prima para la plan-
ta de amoniaco y urea) de $us/MM BTU 1.87 (sin subsidio) la tasa inter-
na de retorno del proyecto es igual a 3.8% con una VAN del flujo de caja
igual a $us 300 millones bajo una tasa de descuento del 1%; y de $us
-476 millones con un descuento del 15%. Por otra parte, si el volumen
producido es de 450,000 toneladas por ano, la TIR es igual a -3.1% y el
VAN del flujo de caja (con un descuento del 1%) alcanzaria un valor de
$us -327 millones.

3. Desafios de la politica hidrocarburifera

Esta seccion presenta algunas propuestas de politica publica que pueden
ayudar a mejorar el desempefio del sector hidrocarburos, y en particular
de YPFB. Partimos del supuesto de que YPFB mantendra su presencia en
el futuro, siendo muy dificil imaginar un proceso de privatizacién como
ocurriera en el pasado.®

36 Medinaceli (2009).
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Marco Legal

Se debe definir y precisar el actual marco legal aplicado al sector, lo cual

pasa por reglamentar adecuadamente varios articulos de la Constitucion,
puesto que muchas de sus disposiciones no son compatibles con las leyes
y decretos en vigencia. En particular, es necesario resolver las siguientes

cuestiones:

La tipologia de contratos de exploraciéon y explotacion, definida en la
CPE, dista de aquella definida en la actual Ley de Hidrocarburos.

La CPE sé6lo asegura la vigencia de las regalias departamentales aplica-
das al sector, lo cual sugiere que abria una ventana de oportunidades
para crear un sistema impositivo progresivo y adecuado con los opera-
dores publicos y privados.

La relacién con el medio ambiente y las comunidades indigenas esta-
blecida en la nueva CPE, necesita ser reglamentada, de manera de que
definan los limites y obligaciones de las empresas operadoras de los
campos de gas natural y petrdleo.

Reglamentar la forma de incentivar los proyectos de industrializacion
del gas natural, dado que no todos son beneficiosos para el pais. Por
ejemplo, crear un mecanismo que evalie costos y beneficios de estos
proyectos, es absolutamente necesario, caso contrario, existe el riesgo
de financiar proyectos que tipicamente son “llave en mano” y no
poseen un andlisis financiero adecuado en funcion a los requerimien-
tos del mercado.

YPFB

¢Por qué un Estado deberia proveer un bien o servicio y no la empresa
privada? La literatura econdmica tiene amplias y variadas respuestas, a

continuacion se presentaran algunas de ellas:

Monopolios Naturales: es preferible tener uno publico que uno pri-
vado, aun cuando esté dltimo esté correctamente regulado.

Fallas en el mercado de capitales: el sector privado no invertiria en
industrias de alto riesgo y/o proyectos de larga gestacion, por ello,
la intervencion estatal es deseable.



52| EL FIN DEL POPULISMO. QUE VIENE AHORA

3. Externalidades: el sector privado no desea invertir en actividades
que pueden beneficiar a otras industrias sin recibir una remunera-
cion a cambio.

4. Equidad: las empresas que solo buscan maximizar sus beneficios
podrian no querer ofrecer sus servicios/productos a personas
pobres o que viven en zonas alejadas.

Todos esos objetivos podrian ser alcanzados por el sector privado, pero
ello requiere diseno, implementacion y administraciéon de contratos com-
pletos a un costo no despreciable. Salehi&Toossi (2002) encuentran,
tanto a nivel tedrico como empirico, que una empresa estatal genera un
equilibrio estable cuando: a) el costo de la ineficiencia por mayor
empleo es bajo; b) el costo del compromiso con el sector privado, por
mantener las reglas del juego estables, es alto; ¢) la presion politica por
empleos es considerable.

En un estudio anterior (Medinaceli, 2009), constatamos que existen
factores externos e internos (desde un punto de vista tedrico) que pue-
den mejorar el desempefio de una empresa estatal. Asi, no parece malo
que una empresa estatal tenga multiples objetivos, pero si la priorizacion
de ellos es confusa, entonces el manejo empresarial se hace dificil, por
ello, es necesario tener claro el objetivo central de la empresa. Los indi-
cadores usuales de desempenio empresarial (elevados beneficios, por
ejemplo) no debieran ser las Unicas medidas tomadas en cuenta, toda
vez que las empresas estatales deben alcanzar objetivos de equidad; asi,
por ejemplo, fijar metas de produccion doméstica y ampliar mercados
internacionales para ésta, podria colaborar mucho en el seguimiento de
dicho desempeifio.

Un sistema que separe a la empresa de la injerencia estatal es positivo
para el desempeno de una empresa publica. Por otra parte, un sistema de
premios y castigos para evaluar el desempefio de los gerentes, crea los
incentivos necesarios para mejorar la eficiencia de la empresa. Finalmente,
una de las formas mas efectivas para mejorar el desempefio de una empre-
sa, es introducir representantes del sector privado dentro la misma. Esta
comprobado que el desempeno de una empresa estatal mejora mucho
cuando el Estado no cubre las deudas no pagadas por dicha empresa, de
esta forma, se induce a cierta disciplina financiera. En cualquier caso, una
politica necesaria, pero no suficiente, para impedir la injerencia politico-
partidaria es la corporativizacion de la empresa estatal. De hecho, existe
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una amplia literatura coincide en que éste debiera ser el primer paso para

mejorar la eficiencia de la empresa.

Entre los factores externos a tener en cuenta esta la necesidad de incre-
mentar la competencia. Evidentemente, esta medida no puede implemen-
tarse de la forma usual en el caso de los monopolios naturales, pero si es
posible en aquellos sectores donde interviene el sector privado; por ejem-
plo, en el mercado de estaciones de servicio o, cuando el tamano de la
demanda lo permita, en la refinacion del petréleo.

Frecuentemente, los gobiernos utilizan las empresas estatales para solu-
cionar problemas que, en principio, no son propios de ellas. En este sen-
tido, disenar otro tipo de soluciones a estos problemas podria ayudar a
disminuir el presupuesto de la empresa estatal.

En cambio, el desempefio de la empresa estatal podria mejorar mucho
con un marco legal que (a) permita que parte de las acciones puedan
venderse al sector privado; (b) aplicar restricciones presupuestarias; (c)
evitar métodos complejos de monitoreo; (d) establecer criterios empresa-
riales internacionalmente aceptados.

En ese sentido, el pais podria beneficiarse enormemente de las buenas
experiencias de reformas encaradas por varias empresas estatales en
América del Sur (Medinaceli, 2009). A continuacion, destacamos algunas
medidas adoptadas con reconocido é€xito:

* Si existen casos donde la empresa otorga bonos al cumplimiento de
metas cualitativas y cuantitativas, ello ayuda a resolver el problema de
agencia mencionado en el primer capitulo de este trabajo. Asi como
también, la estabilidad laboral genera el ambiente adecuado para que
los trabajadores realicen un mejor trabajo vy, tal vez mds importante, los
planes de mediano y largo plazo si se ejecuten.

* En paises importadores de petréleo, la empresa estatal generalmente se
dedica a la refinacién y distribucion de los derivados. En este sentido,
cuando la coyuntura de precios es creciente (como la actual) es posi-
tivo mantener una fluida comunicacion entre el Ministerio de Hacienda,
el organismo regulador de precios y la empresa estatal. De esta forma,
el ajuste en los precios internos de los derivados no dana ni las finan-
zas de la empresa ni la recaudacion fiscal.

* Es usual encontrar que los planes de expansion e inversiéon de media-
no y largo plazo son aprobados de manera conjunta con los Ministerios
correspondientes, en particular de Hacienda, sin embargo, existe bas-
tante flexibilidad al momento de ejecutar los planes anuales. De hecho,
algunas empresas tienen completa independencia para disefiar los
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mismos, en algunos casos, la participacion del Gobierno en el diseno
e implementacion de los proyectos es en calidad de socio.

* Parece de gran utilidad que el Gobierno Central o miembros de Poder
Ejecutivo, participen en la elaboracion de los planes y proyectos de la
empresa estatal. Asi, cuando los mismos deben ser aprobados en una
instancia mas formal, entonces, no reciben muchas objeciones del pro-
pio Gobierno.

* En varias de las reformas efectuadas a empresas estatales, el apoyo de
los trabajadores a la misma parece relevante en su éxito . Aparentemente
este éxito se debié a que fueron los propios trabajadores quienes
impulsaron la reforma.

* Uno de los objetivos de que una empresa estatal posea un paquete
accionario, aun cuando el 100% de las acciones pertenezcan al Estado,
es otorgar mayor flexibilidad en el manejo gerencial de la empresa. En
este sentido, muy poco ayuda tener dicho paquete accionario si, por
otro lado, existen un conjunto de normas legales que son contrarias a
otorgar mayor flexibilidad a la empresa.

* Las empresas estatales que estan en proceso de reforma, realizaron las
gestiones necesarias para modificar la normativa legal, de tal forma que
los procesos administrativos y operativos inherentes a la actividad
petroler, se desliguen de los usualmente observados en el sector publi-
co. De esta forma, se crean normas particulares aplicadas sélo a la
empresa estatal del sector hidrocarburos. Por otra parte, en aquellas
empresas ya consolidadas o con resultados exitosos, como PETROBRAS
y ECOPETROL, este tipo de normativa particular es practica comun.

Tanto en el plano teérico como empirico, se observa que una buena parte
del éxito que obtiene una empresa estatal se presenta cuando se toma la
decision de llevar a cabo un proceso de corporativizacion. Es decir, que
la empresa estatal pueda formar paquetes accionarios (sin perder el con-
trol de su administracion) y, en lo posible, tranzarlos en las bolsas de
valores internacionales. Ello no sélo puede mejorar el acceso al crédito,
sino también ordenar y transparentar las operaciones de dicha empresa,
toda vez que los mecanismos de control para realizar este tipo de activi-
dades son, muchas veces, mayores a aquellos implementados en el sector
publico. Por lo tanto, fijar este tipo de metas para YPFB seria una buena
politica, para proyectarse hacia objetivos de mediano y largo plazo bas-
tante razonables.
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Sistema Tributario

Uno de los problemas centrales del sistema tributario aplicado al sector
hidrocarburifero en Bolivia es su regresividad respecto a la dimensién
de los campos y las condiciones de precios y costos. En efecto, actual-
mente toda la produccién en Bolivia es sujeta de tributos “ciegos” equi-
valentes al 50% del total producido.®”” Si bien los megacampos situados
al sur de Bolivia pueden, con precios de exportacion elevados, soportar
esta carga tributaria, existen prospectos, no de tanta envergadura, que
no pueden tributar el 50% de sus ingresos brutos, aun cuando sea YPFB
quien controle €stos.

En este sentido, es necesario crear un sistema tributario progresivo
que grave a cada campo, segun: i) el nivel de produccion; ii) el nivel de
reservas; iii) el mercado destino; iv) los precios de venta en Boca de
Pozo. Una buena aproximacién a ello puede encontrarse en los contra-
tos de exploracion y explotacion firmados entre el Estado boliviano y las
operadoras privadas a raiz del proceso llamado de “nacionalizacion”,
que definen la participaciéon de YPFB en funcion a la recuperacion de
inversiones por los contratistas.

Adjudicacion de dreas

Uno de los aspectos centrales en la administracion de areas de interés
hidrocarburifero es la forma cémo éstas se adjudican, sea a la empresa
publica sea a la privada. Lo deseable es que se adjudique la empresa mas
eficiente posible, entendiendo esta “eficiencia” en un sentido amplio: 1)
menores costos de operacion y capital; ii) explotacion racional y pruden-
te del campo; iii) amplia posibilidad de abrir mercados.

Las buenas practicas en paises productores de petréleo y/o gas natural
en América Latina, generaron dos tipos de politicas: a) procesos de licita-
cion publica e internacional para adjudicar los bloques de interés hidro-
carburifero; b) la separacion de funciones por parte del Estado, creando
una institucién administradora de contratos separada de la empresa esta-
tal, a menudo operadora de algunos campos hidrocarburiferos.

Respecto al primer punto, procesos de licitacion publica, se observa
que con este mecanismo el pais genera espacios de transparencia en la

37 Este 50% estd compuesto por: 11% para el departamento productor, 1% para Beni y Pando, 6% para el TGN y 32% por concepto del
Impuesto Directo a los Hidrocarburos.
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adjudicacion de bloques y, en general, son las empresas mas eficientes
aquellas que terminan explorando y explotando estas areas. Naturalmente,
cada pais posee distintos criterios de clasificacion de las propuestas,
entre las mas usuales se encuentran: 1) nivel de inversidon propuesto; 2)
mayores tributos a los establecidos por ley; 3) operaciones adicionales
en el campo; 4) contratacion de mano de obra local. También se obser-
va que no necesariamente, con este tipo de mecanismos, la empresa
estatal termina no explorando y explotando las areas, dado que en
muchas oportunidades (Petrobras S.A. por ejemplo) es socia de las
empresas privadas internacionales dado el conocimiento geol6gico del
pais receptor del capital internacional.

El segundo punto, la separacion defunciones en las instituciones esta-
tales, resulta prioritario para atraer inversion al sector. Tipicamente se
observa que las empresas estatales tienden a cumplir dos funciones: 1)
operadores de campos; 2) administradores de contratos, resultando “juez
y parte” en varias oportunidades. Por ejemplo, imagine que la empresa
estatal no cumple con las disposiciones legales establecidas y por ello
debe regresar el area al Estado, entonces, si las funciones no estan sepa-
radas, se llega a la extrana situacién en la que la empresa estatal regresa
el area a la propia empresa estatal, dado que también actda como admi-
nistradora de contratos. Por esta razén, paises como Brasil, Colombia,
Perq, entre otros, decidieron crear una institucion estatal independiente
de la empresa publica, encargada de licitar areas y firmar y administrar
los contratos de exploracion y explotacion hidrocarburifera, bajo el
entendido de que no necesariamente lo mejor para la empresa estatal es
lo mejor para el Estado.

Precios en el mercado interno

Otro tema central en materia de politica energética interna, es la metodo-
logia para fijar los precios internos de los principales derivados del petro-
leo, gasolina, diesel oil y GLP. La razon es clara, en la medida que los
precios domésticos reflejen su “oportunidad internacional”®
miento del mercado interno sera realizado con bastante holgura; por el
contrario, paises (usualmente productores) que no ajustaron su precio

el abasteci-

)

38 En los paises productores, esto se alcanza a través del "precio paridad de exportacion”, y en aquellos paises importadores es el
"precio paridad de importacion". Bajo el primer concepto, al precio de referencia internacional se restan los costos de transporte y
comercializacion; en el segundo, a dicho precio internacional se afiaden los costos de transporte y comercializacion.
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interno a criterios internacionales tuvieron problemas de abastecimiento.”

Un aspecto importante dentro el manejo de los precios domésticos de
los principales derivados del petréleo, radica en que es un sélo instrumen-
to para varios objetivos. Usualmente, las economias latinoamericanas uti-
lizaron este precio con varios objetivos: 1) Fiscales, dado que a través de
€l se aplican impuestos al consumo de estos productos; ii) Sociales, ya que
mantener los precios bajos “ayuda” a las familias pobres; iii) de politica
energética, dado que precios que reflejen el costo econdmico™ de produc-
cion, generalmente, incentivan la inversion publica y privada. Naturalmente,
cuando el nimero de objetivos es mayor al nimero de instrumentos (en
este caso, tres objetivos y un solo instrumento), la politica publica prioriza
uno de dichos objetivos y relaja el resto.

(Cuiles son ejemplos exitosos en el manejo de precios? La idea cen-
tral es alcanzar los tres objetivos con, al menos, tres instrumentos. Por
ejemplo, en Brasil, Iran y El Salvador, se ajustan los precios domésticos
en funciéon a su referencia internacional, pero, al mismo tiempo, el
Estado otorga una compensacion, usualmente en dinero a las familias
mas pobres de la sociedad. Es decir, focaliza el subsidio (que necesaria-
mente es menor a una situacién en la que se entrega el subsidio a todos
los consumidores) y permite que los precios sean atractivos para la
empresa publica y/o privada, asegurando de alguna manera el abasteci-
miento del mercado.

Nuevo acuerdo con Brasil

2019 marca un momento clave para la politica de hidrocarburos en Bolivia,
dado que entonces se cumplen 20 afios del contrato de exportacion de gas
natural al Brasil. Al respecto, existe una alta probabilidad de que este plazo
se amplie por varios factores; dos de ellos son: a) la conciliacion de vold-
menes, debido a la clausula de “take or pay”, necesitaria de uno a dos afios
para completarse; b) tanto Bolivia como Brasil expresaron el deseo de con-
tinuar con el contrato en el futuro. A continuacioén, sefialamos las nuevas
condiciones de negociacion de esta posible ampliacion:

39  Esto se hizo latente en los Gitimos afios porque los precios nacionales no se incrementaron a la par de los precios internacionales, ello
origind desabastecimiento porque: 1) la demanda internar y externa (en la forma de "contrabando" de derivados del petrdleo) se incre-
ment6 notablemente; 2) dado que los precios se mantuvieron "congelados", la inversion doméstica para acompaiiar el crecimiento en la
demanda fue, por decir lo menos, muy baja; y 3) los precios bajos de los principales derivados del petréleo incentivaron a la migracion de
otras fuentes de energfa, por ejemplo, en Ecuador varias residencias utilizan GLP para calentar el agua de las piscinas que poseen.

40 El costo econdmico incluye el costo de produccion contable y una ganancia razonable para el inversionista (que incluye el costo de
oportunidad).
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Los costos de capital del gasoducto de exportacion en gran parte ya
fueron amortizados, razén por la cual existe cierta holgura para que las
tarifas de transporte sean menores, de manera que el gas natural boliviano
incrementaria su competitividad en el mercado brasilefio a través de pre-
cios mds bajos al consumidor final. A diferencia de la década de los
noventa, actualmente las reservas y produccién de gas natural en el Brasil
son considerables; de hecho, existen prospectos en el mar que podrian
convertir al Brasil en un productor de hidrocarburos de categoria mundial.
Sin embargo, estos yacimientos se encuentran alejados de la frontera
Bolivia-Brasil. Por ello, si bien Brasil tendria una posicion de negociacion
ventajosa, Bolivia no deja de tener una ventaja competitiva por la cercania
de sus campos de gas a la frontera binacional.

Uno de los temas centrales en la negociacion sera la capacidad de Bolivia
para abastecer los volimenes requeridos en el nuevo contrato, toda vez que
el nivel de reservas probadas del pais no parece suficiente para cumplir con
los posibles volimenes requeridos. Esta variable puede ser ajustada median-
te un acuerdo de compra y venta con volimenes interrumpibles, es decir, un
acuerdo mas flexible en términos de cantidad enviada. Ello, naturalmente,
disminuye el riesgo al comprador y lo incrementa al vendedor.

En el pasado, la negociacion del contrato GSA fue realizada entre YPFB
y PETROBRAS, pero actualmente los volimenes que envia Bolivia son
adquiridos por empresas privadas en Brasil. En este sentido, con elevada
probabilidad la negociacion no serd “uno a uno” si no que YPFB debera
realizar acuerdos con varios compradores privados. Ello exige una estra-
tegia de negociacion distinta y las condiciones podrian variar para cada
uno de los compradores. Este nuevo contexto apoya la hipotesis de un
contrato (o varios) mas flexible en términos de precios y volimenes.

Un aspecto que Brasil conoce respecto de la situacién boliviana son las
pocas alternativas que posee Bolivia para vender el gas natural, en las
condiciones de precios y volimenes que actualmente tiene con ese pais.
Si bien Argentina es su segundo comprador, la estrategia de este Gltimo es
lograr el autoabastecimiento energético en el mediano y largo plazo. Por
ello, aislando la oportunidad argentina a través de un gasoducto conven-
cional, surgen algunos posibles escenarios (no los Unicos) para el gas
boliviano: 1) el peor escenario es que Bolivia no encuentre compradores
para su gas excedentario al requerimiento del mercado interno y deba,
entonces, reinyectarlo o quemarlo® para obtener los liquidos asociados,

41  Ambas posibilidades implican costos elevados.
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la gasolina entre ellos; 2) que en los proximos anos (muy poco probable)
se logre un acuerdo con algin pais vecino para vender gas a través de un
proyecto de LNG; 3) que Bolivia logre acuerdos de swaps con algin pais
vecino para poder vender gas fuera del continente, entonces Bolivia
podria comprometerse a entregar cierto volumen en la frontera y recibir
su equivalente en el puerto; 4) una politica agresiva de consumo en el
mercado interno (muy poco probable) con precios no subsidiados, podria
de alguna forma reemplazar los ingresos por la venta de gas al Brasil; 5)
una combinacién de las opciones anteriores.

Ademas de la cantidad, uno de los aspectos centrales en la posible
futura negociacion es la cliusula de precios. Queda claro que la actual
férmula establecida en el contrato funcioné muy bien para Bolivia, dado
que permitié ingresos por exportacion hasta 8 veces superiores a los ini-
cialmente planificados. Sin embargo, bajo las nuevas condiciones quizas
la presion del Brasil para renegociar (a la baja) esta clausula sea elevada.
En este punto es necesario remarcar que el precio de exportacion gene-
ralmente tiene dos componentes insertos: 1) el precio base; ii) los cambios
en dicho precio base.*

En anos anteriores fue el mecanismo de ajuste (no asi el precio base)
lo que logré que el precio de exportacion al Brasil se hubiera incremen-
tado como lo hizo. Por este motivo, no solo la negociacion de la base del
precio sera dificil sino, también, el mecanismo de ajuste.

4. Conclusiones finales

a. La politica de hidrocarburos de los ultimos diez afios (2006-2016) se
caracteriz6 por la maximizacién de ingresos para el Estado y por
muy pocos incentivos para la exploraciéon de hidrocarburos. Ello
pudo ser posible debido a un contexto de precios internacionales
del petrédleo notoriamente favorable para los paises productores vy,
en menor medida, a la necesidad urgente de Argentina de mayores
volimenes del gas procedente de Bolivia.

b. Como resultado de una politica hidrocarburifera guiada de la forma
previamente mencionada, gran parte de la inversion en el sector fue
destinada a la explotacion de reservas antes descubiertas. Ello se

42  Actualmente estos cambios estan en funcién a una canasta de precios internacionales de fuel oils.
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refleja en el comportamiento de dos variables: 1) notable incremen-
to en la produccion de hidrocarburos y; 2) disminucién en la tasa
de recuperacion de reservas de gas natural.

c. Las condiciones prevalecientes en el pasado reciente, de crecientes
niveles de demanda y de altos precios internacionales del petréleo,
con alta probabilidad no se repetirin en el corto y mediano plazo.®
De cara al futuro, es necesario reorientar la politica hidrocarburifera
con dos objetivos centrales: abrir mercados de exportacion de gas,
y captar inversiones en exploracion y explotacion de campos. Para
la consecucion de estos objetivos el primer paso es la aprobacion
de una nueva Ley de hidrocarburos, suficientemente idonea y efec-
tiva para viabilizar la apertura de nuevos mercados y atraer el interés
de inversion de las grandes companias.

d. En el mercado interno serd fundamental alinear los precios domés-
ticos del gas natural y los derivados del petréleo, a su oportunidad
internacional, lo que usualmente se denomina “la eliminacién de los
subsidios”. Tomando en cuenta experiencias previas en Bolivia, y
también las de otros paises, queda claro que este ajuste de precios
debe ser gradual y consensuado con la sociedad civil, y para ello se
pueden rescatar algunas buenas practicas a nivel internacional
(Medinaceli, 20006).

e. Dos resultados destacan del anilisis realizado para el complejo
petroquimico de amoniaco y urea: (1) en condiciones de precios
bajos los ingresos fiscales por la exportacion de gas natural como
materia prima son mayores a los registrados con la planta de urea;
(2) bajo las condiciones actuales, un proyecto de industrializacion
traslada recursos desde los gobiernos regionales hacia la empresa
industrializadora (YPFB, en este caso). Ello nos lleva a plantear
que las pérdidas por regalias de las regiones productoras puedan
ser compensadas mediante la participacion de éstas en las utilida-
des de un proyecto de industrializacién. La CPE permite este tipo
de participacion.

43 Dado que no se espera que los precios internacionales, en el corto y mediano plazo, alcancen los valores pasados, $us/Barril 100 por
ejemplo; asi como tampoco, se espera que Brasil y/o Argentina demanden cantidades mayores a las actuales



HIDROCARBUROS: ANALISIS GENERAL Y EVALUACION DEL COMPLEJO PETROQUIMICO DE UREA Y AMONIACO | 61

Los resultados econdmico-financieros del proyecto de industrializa-
cion analizado, muestran que dichos emprendimientos no necesa-
riamente son ventajosos para el pais (en cuanto a ingresos fiscales)
versus la alternativa de exportacién del gas natural como materia
prima. En este sentido, es necesario desmitificar el hecho de que
todo proyecto de industrializacion del gas natural es inherentemen-
te bueno en materia de ingresos para el Estado.

Dentro los desafios del sector hidrocarburos para el futuro, se tie-
nen: a) la aprobacion de una nueva Ley de hidrocarburos que per-
mita abrir y consolidar mercados y generar inversion en exploracion
y explotacion; b) la corporativizacion de YPFB; ¢) un sistema tribu-
tario aplicado a las etapas de exploracion y explotacion, flexible y
progresivo; d) un sistema de licitacion de dreas, suficientemente
claro y transparente; e) el ajuste de los precios internos del gas
natural y los principales derivados del petréleo a su oportunidad
internacional, o sea la eliminacién de subsidios; f) nuevas condicio-
nes de negociacion con el Brasil que aparecen con fuertes presiones
para ajustar la féormula de precios, cantidades de entrega mas flexi-
bles y estrategias de negociacion con varias empresas tanto publicas
como privadas en el pais vecino.
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Anexo 1

PRECIOS INTERNACIONALES DE LA UREAY EL PRECIO DE EXPORTACION DE GAS NATURAL AL BRASIL

Trimestre Precio exp GSAt Precio lireat Precio exp GSAt+1 Precio treat Precio exp GSAt+1
(Sus/MM BTU) (Sus/Ton) (Sus/MM BTU) (Sus/Ton) (Sus/MM

100 1,30 85,2 1,49 85,2 1,49
1100 1,49 95,0 1,58 95,0 1,58
11100 1,58 120,8 1,69 120,8 1,69
1 00 1,69 103,5 1,81 103,5 1,81
101 1,81 106,7 1,67 106,7 1,67
1101 1,67 84,4 1,61 84,4 1,61
o1 1,61 90,3 1,56 90,3 1,56
o1 1,56 99,9 1,37 99,9 1,37
102 1,37 96,4 1,34 96,4 1,34
1102 1,34 88,2 1,50 88,2 1,50
11102 1,50 95,8 1,65 95,8 1,65
1102 1,65 97,1 1,70 97,1 1,70
103 1,70 129,2 1,98 129,2 1,98
1103 1,98 126,3 1,90 126,3 1,90
11103 1,90 1448 2,03 1448 2,03
1 o3 2,03 155,3 1,98 155,3 1,98
104 1,98 1371 1,98 1371 1,98
1104 1,98 142,8 2,08 142,8 2,08
111 04 2,08 210,4 2,13 210,4 2413
1l 04 2,13 210,9 2,09 210,9 2,09
105 2,09 198,1 2,28 198,1 2,28
1105 2,28 241,6 2,74 241,6 2,74
11105 2,74 21,7 3,23 11,7 323
1l 05 3,23 2241 3,40 224,1 3,40
106 3,40 219,2 3,67 219,2 3,67
1106 3,67 228,1 4,00 228,1 4,00
11 06 4,00 210,4 4,03 210,4 4,03
1l 06 4,03 234,0 3,78 234,0 3,78
107 3,78 2974 3,67 297,4 3,67
1107 3,67 291,3 413 291,3 4,13
o7 4,13 283,6 4,71 283,6 4,71
o7 411 365,4 5,85 365,4 5,55
108 5,55 357,6 6,04 357,6 6,04
1108 6,04 575,7 7,07
11108 7,07 7454 7,95

11108 7,95 292,2 5,65 292,2 5,65
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109 5,65 267,3 4,58 267,3 4,58
1109 4,58 2411 4,57 2411 4,57
11109 457 241,6 5,05 241,6 5,06
11109 5,05 248,3 5,68 248,3 5,68
110 5,68 281,0 6,04 281,0 6,04
1110 6,04 2317,2 6,22 231,2 6,22
110 6,22 279,2 6,19 279,2 6,19
1 10 6,19 357,0 6,45 357,0 6,45
111 6,45 353,4 7,26 353,4 7,26
11 7,26 407,9 8,30 407,9 8,30
11 8,30 485,4 8,68 485,4 8,68
11 8,68 4313 8,85 43713 8,85
112 8,85 387,3 9,43 387,3 9,43
1112 9,43 470,0 9,20 470,0 9,20
12 9,20 381,3 9,36 381,3 9,36
112 9,36 383,0 9,09 383,0 9,09
113 9,09 396,6 9,13 396,6 9,13
1113 9,13 3424 8,86 3424 8,86
13 8,86 307,5 8,88 307,5 8,88
113 8,88 313,9 8,79 3139 8,79
114 8,79 3375 8,76 3375 8,76
1114 8,76 296,0 8,72 296,0 8,72
Il 14 8,72 316,4 8,40 316,4 8,40
114 8,40 3149 7,15 3149 7,15
115 7,15 295,7 5,72 295,7 5,72
1115 5,712 217,0 5,27 217,0 527
1 15 5,27 268,3 4,45 268,3 4,45

1 15 4,45 250,6
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Anexo 2

Supuestos del modelo del upstream para exportar gas natural
Los supuestos mas importantes son:

* Las reservas totales utilizadas de gas natural son 0.36 TCF

* Es gas natural seco

* El precio de exportacion en boca de pozo es 4.0 $us/MM BTU vy la
tarifa de transporte de gas natural 0.24 $us/MM BTU

* Las regalias e IDH equivalen al 50% del valor producido.

* El costo de exploracion es de $us 50 millones, con la certeza de encon-
trar gas natural.

* El costo de perforacion por pozo es $us 10 millones

* La productividad de cada pozo es 15 MM pcd.

* No se invierte en una planta de separacién

* La inversion adicional es igual a $us 5 millones

* La participacion de YPFB en las utilidades es del 5%

* La tasa de descuento es 1%
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Anexo 3

DIFERENCIA ENTRE EL PROYECTO DE UREAY EL DE EXPORTACION DE GAS NATURAL

Precio TIR (%) Regalias 11% ByP1% TGN 6% IDH 32% Total 50%
GN ME Bpd (MM Sus) (MM Sus) (MM Sus) (MM Sus) (MM Sus)
0)

0,50 #iDIv/0! (678,0) (10,9) (1, (6,0) (31,8) (49,7)
1,00 #iDIv/0! (763,4) 27,7) (2,5) (15,1) (80,5) (125,8)
1,50 #iDIv/0! (659,8) (36,6) (3,3) (19,9 (106,3) (166,1)
2,00 #iNUM! (408,0) (45,4) (4,1) (24,8) (132,2) (206,5)
2,50 -1,8% (241,2) (54,3) 4,9) (29,6) (158,0) (246,9)
3,00 -10,9% (125,8) (63,2) (5,7) (34,5) (183,9) (287,3)
3,50 -13,6% (43,7) (72,1) (6,6) (39,3) (209,7) (327,6)
4,00 -16,4% 11,7 (81,0) (7,4) (44,2) (235,5) (368,0)
4,50 -19,0% 46,5 (89,8) (8,2) (49,0) (261,4) (408,4)
5,00 -21,7% 64,2 (98,7) 9,0) (53,9) (287,2) (448,8)
5,50 -24,3% 68,2 (107,6) 9,8) (58,7) (313,0) (489,1)
6,00 -26,8% 61,1 (116,5) (10,6) (63,5) (338,9) (529,5)
6,50 -29,4% 44,2 (125,4) (11,4) (68,4) (364,7) (569,9)
7,00 -31,9% 19,0 (134,3) (12,2) (73,2) (390,6) (610,3)
7,50 -34,4% (13,5) (143,1) (13,0) (78,1) (416,4) (650,6)
8,00 -36,9% (52,4) (152,0) (13,8) (82,9) (442,2) (691,0)
8,50 -39,4% (96,9) (160,9) (14,6) (87,8) (468,1) (731,4)
9,00 -41,9% (146,4) (169,8) (15,4) (92,6) (493,9) (771,8)
9,50 -44,4% (200,3) (178,7) (16,2) (97,5) (519,8) (812,1)
10,00 -46,9% (258,2) (187,6) 17,1) (102,3) (545,6) (852,5)
INGRESOS PARA EL ESTADO
(MM $us) us) (MM $us)

0,50 (86: (941)

1,00 (86! ) 158 (1,024)

1,50 (651) 238 (888)

2,00 (298) 317 (615)

2,50 (30) 396 (426)

3,00 186 475 (289)

3,50 365 554 (189)

4,00 517 634 (116)

4,50 648 713 (65)

5,00 761 792 (31)

5,50 861 871 (10)

6,00 949 950 o)

6,50 1,028 1.029 (2)

7,00 1,098 1.109 (11)

7,50 1,160 1.188 @n

8,00 1,217 1.267 (50)

8,50 1,267 1.346 (79)

9,00 1,313 1.425 (112)

9,50 1,354 1.505 (150)

10,00 1,392 1.584 (192)
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Anexo 4

DIFERENCIA ENTRE VAN DEL PROYECTO DE UREAY EL VAN
DE LA EXPORTACION DE GAS NATURAL A DISTINTAS TASAS DE DESCUENTO

0,50 (678) (691) (686) (671) (652) (632)
1,00 (763) (749) (724) (698) (673) (649)
150 (660) (688) (691) (678) (661) (641)
2,00 (408) (528) (593) (614) (616) (610)
2,50 (241) (422) (528) (572) (588) (589)
3,00 (126) (350) (485) (544) (569) (576)
3,50 (a4 (298) (453) (524) (556) (567)
4,00 12 (263) (433) (512) (548) (562)
450 46 (241) (420) (504) (543) (559)
5,00 64 (231) (414) (501) (541) (559)
5,50 68 (229) (414) (501) (543) (560)
6,00 61 (234) (418) (505) (546) (563)
6,50 44 (246) (426) (511) (550) (567)
7,00 19 (263) (437) (519) (557) (573)
7,50 (14) (284) (451) (529) (565) (579)
8,00 (52) (310) (468) (541) (574) (586)
8,50 97) (339) (487) (555) (584) (595)
9,00 (146) (372) (508) (569) (595) (603)
9,50 (200) (407) (531) (585) (607) (613)
10,00 (258) (445) (556) (603) (620) (623)
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Anexo 5

DIFERENCIA ENTRE LOS INGRESOS FISCALES DEL PROYECTO DE UREAY LOS INGRESOS FISCALES
DE LA EXPORTACION DE GAS NATURAL A DISTINTAS TASAS DE DESCUENTO

0,50 (941) (901) (858) (820) (188) (759)
1,00 (1,024) (957) (895) (847) (808) (775)
150 (888) (876) (849) (819) (790) (763)
2,00 (615) (102) (142) (749) (741) (128)
2,50 (426) (583) (669) (701) (708) (704)
3,00 (289) (496) (617) (667) (685) (688)
3,50 (189) (434) (579) (643) (669) (677)
4,00 (116) (389) (553) (627) (659) (670)
4,50 (65) (358) (535) (616) (652) (666)
5,00 (31) (337) (524) (610) (649) (665)
5,50 (10) (326) (519) (608) (649) (666)
6,00 1) (322) (518) (609) (651) (668)
6,50 ) (325) (522) (612) (654) (671)
7,00 (11) (333) (528) (618) (660) (676)
7,50 27) (346) (538) (626) (666) (682)
8,00 (50) (363) (550) (636) (674) (689)
8,50 (79) (383) (565) (647) (683) (697)
9,00 (112) (407) (581) (660) (693) (705)
9,50 (150) (433) (600) (673) (704) (714)
10,00 (192) (462) (620) (688) (716) (124)
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El planteamiento de la industrializacion de los hidrocarburos ha sido una
las mas importantes propuestas del MAS, en su fulgurante ascenso al
poder. El programa de industrializacion de hidrocarburos del gobierno de
Evo Morales es la materializacion de ese proyecto partidario, que ha
hecho de la “recuperacion de los recursos naturales” su gran bandera de
movilizacién y legitimacion politica. Dentro de la vision de este gobierno
ha estado siempre presente la idea de que la “nacionalizacién de los
hidrocarburos” debia culminar naturalmente en la industrializacion del
gas. Quiza, por ello, el camino elegido para llevar adelante el proceso de
industrializacion ha estado sobredeterminado por objetivos politicos antes
que por consideraciones técnicas y econdmicas.

El presente trabajo describe las caracteristicas y alcances del programa
gubernamental de industrializacion de hidrocarburos, tanto en su concep-
cion como en su ejecucion. La parte central se aboca al andlisis detallado
de los distintos proyectos que componen dicho programa, aunque, como
se verd luego, tal vez no todos ellos puedan ser calificados propiamente
como proyectos industriales.

1. El discurso oficial

En lo que va de la ejecutoria del gobierno del MAS, se han formulado
sucesivos planteamientos, los mas de ellos de fuerte contenido ideologi-
co, y con objetivos y metas no siempre consistentes. Los proyectos mis-
mos han sido formulados, a veces reconceptualizados, otros dejados de
lado, y finalmente algunos llevados a ejecucion en condiciones las mas
de las veces improvisadas y careciendo de estudios de factibilidad. Pero
antes de adentrarnos en estas cuestiones, conviene hacer un rapido
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recuento de los documentos mas importantes de referencia en materia
de industrializacion de hidrocarburos.

Ley de Hidrocarburos

La Ley de Hidrocarburos 3058, de mayo de 2005, define la industria-
lizacion en estos términos: “Son las actividades de transformacion
quimica de los hidrocarburos y los procesos industriales y termoe-
léctricos que tienen por finalidad anadir valor agregado al Gas
Natural: Petroquimica, Gas a Liquidos (GTL por sus siglas en inglés),
produccion de fertilizantes, urea, amoniaco, metanol, y otros.”

Debido a la amplitud de esta definicion, en los diferentes planes y
programas del gobierno, se ha considerado como industrializacién a pro-
cesos como la separacién de licuables de las corrientes de gas natural
(plantas de separacion), la destilacion de Petrdleo (Las refinerias) y las
generadoras termoeléctricas (agregacion de valor al gas).

El Art. 13 de la Ley, dice que el Estado fomentara la industrializacion
de los hidrocarburos con incentivos y condiciones favorables para la
inversion nacional y extranjera. Los Art. 87 y 89-d, dan las pautas para la
determinacién de precios del gas para el mercado interno, aunque hay
contradiccion entre ambos articulos, porque el primero dice que no
podran sobrepasar el 50% del precio minimo del contrato de exportacion”,
mientras que el segundo sostiene que el regulador fijara los precios maxi-
mos para el mercado interno, “... considerando los precios de contratos
existentes y de oportunidad de mercado.”

La ley (Arts. 60 y 102) incluye varios incentivos para alentar la inversion
privada en la industrializacion, sin embargo, ninguna empresa, pese a los
incentivos ofrecidos en la ley, se interesé en participar en proyectos de
industrializacion en una demostracion de la insuficiencia de estos incenti-
vos frente a los desincentivos que significan las duras condiciones fiscales
y el marco general de inseguridades que se cre6 en el pais. Actualmente
se halla en estudio en dependencias del Vice Ministerio de Industrializacion,
Comercializacion, Transporte y Almacenaje de Hidrocarburos, un proyecto
de Decreto para la otorgacion de incentivos a la industrializacién del gas,
pero solamente para YPFB y la EBIH; el proyecto no contemplaria incen-
tivos para la inversion privada.

1 Leyde Hidrocarburos 3058 de mayo de 2005.
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Plan Nacional de Desarrollo

El Plan Nacional de Desarrollo (PND), aprobado mediante Decreto
29272 de septiembre de 2007, es el primer documento de gobierno que
traza la linea econémica de su futuro accionar, y en él se advierte ya la
preeminencia de lo politico sobre lo técnico y econémico. Asi, en refe-
rencia a los hidrocarburos y la mineria, sefiala: “ambas actividades estra-
tégicas contribuirdn al desmontaje del colonialismo, mediante la indus-
trializaciéon y el aumento en el valor agregado nacional de la produc-
cién y las exportaciones, induciendo al cambio del patrén primario
exportador. El desmontaje del neoliberalismo se realizara mediante la
participacion del Estado en toda la cadena productiva hidrocarburifera,
el cambio en la matriz energética y con politicas estatales para fijar pre-
cios y volimenes de exportacion.”

El PND sostiene que el potencial para emprender la industrializacion
radica en la magnitud de las reservas hidrocarburiferas. “Bolivia tiene
bajo el suelo reservas de petréleo/condensado por 465 millones de
barriles probadas y 391 probables; gas natural de 26,7 trillones de pies
cibicos (TCF) probadas (enero 2005), y probables 22 TCF’s.
Convirtiéndose en el segundo pais en Sudamérica con mayores reservas
de gas, después de Venezuela”. Una aseveracion temeraria habida cuen-
ta la informacion, disponible desde el mes de enero de 2006, de una
franca disminucion del valor de las reservas. En efecto, 20 meses antes
de la aprobacion del PND, la empresa certificadora De Goyler &
McNaugthon, habia presentado al Gobierno el “Informe Preliminar del
estado de las reservas al 31/12/2005”, consignando un valor de 17.1
TCF’s como reserva probada en lugar de los 26.7 TCF’s que habian sido
certificados al 31/12/2004.

Lo insdlito es que este factor, de importancia crucial para cualquier
planificador, no fuera tomado en cuenta por el plan gubernamental, lo
que también se repetiria, luego, con la Estrategia Boliviana de
Hidrocarburos (de septiembre de 2008), en cuya formulacién se persis-
tio en el error de tomar como valida la cifra de las reservas certificadas
al 31 de diciembre de 2004. Al parecer, en esferas de gobierno, habia
la idea de que las reservas de gas no constituian una limitante para el
desarrollo de la industrializacion. Pese a todos los informes en contra-
rio, el gobierno no dudé en trabajar con estimaciones de reserva desfa-
sados de la realidad.
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Estrategia Boliviana de Hidrocarburos (EBH)

Dejando de lado la constancia de que se estaba trabajando con un volu-
men equivocado de reservas, la EBH planteaba la industrializacion del gas
con dos alcances:

1. Plantas de Extraccién y Fraccionamiento de Licuables (etano, GLP y
gasolina natural). Son las dos plantas de Separacion ya instaladas,
una en Rio Grande y otra en Yacuiba.

2. Plantas Petroquimicas: Integradas por los siguientes proyectos:

* Petroquimica del Metano: - Fertilizantes (amoniaco/urea) y Metanol

* Petroquimica del Etano: - Olefinas y polimeros (etileno y derivados)

* Plantas de conversion de Gas a Liquidos (GTL, diesel y naftas sin-
téticas)

* Plantas termoeléctricas. Con la aclaracion que el gobierno privilegia-
ra la generacion de electricidad en centrales hidroeléctricas, geotér-
micas, edlicas y otras no convencionales.

* Plantas de Licuefaccion y Regasificacion del gas natural (LNG vy
Plantas Satelitales)

La EBH prevé que ademas de las plantas mencionadas, podrian pos-
teriormente instalarse otras de productos derivados “...como las plan-
tas de nitrato de amonio, bi-fosfato diamonico, sulfato de amonio y
otras que requieren insumos adicionales como la roca fosfatica (cuyos
yacimientos se encuentran en Capinota, departamento de Cochabamba)
y sales de azufre. El metanol sera la base para la industria del formal-
dehido, acido acético, disolventes y pinturas, y otras. Asimismo, en
base a las plantas de etileno y polietilenos (de alta y baja densidad)
podran instalarse otras vinculadas de plasticos, cauchos y otros pro-
ductos, como las plantas de PVC, en base al cloruro de vinilo del
cloruro de sodio o sal (cuyos ricos yacimientos se encuentran en el
salar de Uyuni, departamento de Potosi), 6xido de etileno y etilbence-
no, poli estirenos a partir de estireno obtenido del benceno y otras.”?

La amplisima gama de productos petroquimicos que la EBH pretende
instalar “posteriormente”, se tiene que tomar Unicamente como un listado
de texto de los varios derivados que pueden producirse del petréleo o del
gas porque no pasa de ser un ejercicio académico. Teniendo en cuenta

2 EBH Pag. 284
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que después de 10 anos de gestion gubernamental, solo se han podido
cumplir parcialmente con los alcances de la EBH, se podri tener una idea
del tiempo que significarfa la idea de encarar todos los proyectos listados
con cargo a aquello de “posteriormente”.

De acuerdo a la EBH, las plantas de GTL fueron desestimadas por sus
elevadas inversiones, elevado costo de produccién y bajo rendimiento en
liquidos. Respecto a las grandes plantas de LNG, su tratamiento se poster-
g6 en tanto persistan los problemas de accesibilidad a las costas maritimas,
sin embargo, se consider6 como viable la opcion de instalar mini plantas
de LNG como modalidad de gasoducto virtual y para el cambio de matriz
energética en camiones de alto tonelaje

La EBH efectda un andlisis detallado de precios y mercados, con sus
respectivas proyecciones para las plantas de urea, amoniaco, metanol y
polietilenos, aunque el énfasis estuvo puesto en los proyectos de fertili-
zantes y de polietilenos.

YPFB, por su parte, en el curso del afio 2008, suscribi6 Memorandos
de Entendimiento para el desarrollo de estudios de los proyectos con
Pequiven de Venezuela, Braskem de Brasil y la National Petrochemical
Company International (NPCI) de la Republica de Irdn. Sin embargo, el
unico resultado obtenido de estos acuerdos, fueron perfiles de proyectos
elaborados por Pequiven y entregados a la Empresa Boliviana de
Industrializacion de los Hidrocarburos (EBIH). No se tiene informacion de
estudios que hubieran estado a cargo de Braskem o de la NPCI. Las esti-
maciones de inversiones contenidos en la EBH, para los proyectos de
fertilizantes y de polietilenos, se muestran a continuacion:

TABLA 1: INVERSIONES EN PLANTAS DE EXTRACCION Y PETROQUIMICAS (MM$us)

T E— i e LB L s

INVERSION TOTAL PETROQUIMICA 17,0 550,0 1.550,0 946,9 384,8 3.450,0
1 Planta amoniaco?urea 1MM tma Gran Chaco 0,2 1,0 250,0 500,0 248,8 0,0 1.000,0
- Ingenieria conceptual 0,2 0,2
- Ingenieria bésica 1,0 1,0
- Ingenieria de detalle procura y construccién (EPC) 250,0 500,0 248,8 998,8
2 Planta etileno/polietilenos 600 Mtma Gran Chaco 0,2 15,0 100,0 550,0 500,0 384,8 1.550,0
+ Ingenieria conceptual 0,2 0,2
- Ingenieria bésica 15,0 15,0
- Ingenieria de detalle procura y construccion (EPC) 100,0 550,0 500,0 384,8 1.534,8
3 Planta Amonicao/urea 750 Mtma Carraco 0,9 1,0 200,0 500,0 198,1 0,0 900,0
- Ingenierfa conceptual 09 0,9
* Ingenieria basica 1,0 1,0
- Ingenieria de detalle procura y construccion (EPC) 200,0 500,0 198,1 898,1

Fuente. EBH Pag. 333
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Como se puede observar, la EBH formula la construccion de dos plantas

de fertilizantes: la primera, de 1 millon de toneladas por afio, y la segunda

de 750 mil Ton/Afo, ademas de la de polietilenos con una capacidad de

600 mil toneladas/ano. Para industrializar el gas, la EBH plantea las

siguientes medidas y actividades:

* Crear la Empresa Boliviana de Industrializacion de los Hidrocarburos
(EBIH) ° como entidad responsable de la promocion y ejecucion de los
proyectos de industrializacion.

* Analizar las mejores alternativas de cada uno de los proyectos petro-
quimicos.

* Generar las condiciones adecuadas para la industria petroquimica, tales
como disponibilidad de materia prima, soporte de la infraestructura,
incentivos a la competitividad, estimulos y promocién a la inversion
privada y programas de asistencia tecnolégica, entre otros.

Lo insdlito de este documento, lo mismo que del Plan Nacional de
Desarrollo (2007), es que plantea industrializar los hidrocarburos a partir
de volumenes de reservas certificadas al 31 de diciembre de 2004, pero
que en los anos 2007 y 2008 ya no eran reales porque disminuyeron con-
siderablemente debido a variaciones e interpretaciones de orden geol6gi-
co. Por lo demas, en ningln lugar se indica cudles podrian ser las fuentes
de financiamiento para los distintos proyectos de la industrializacion. Al
respecto, s6lo se mencionan acuerdos de entendimiento con gobiernos
amigos para su implementacion. La EBH, estima que los montos a invertir
en el programa serian de tres mil cuatrocientos cincuenta millones de
dolares ($us 3450 MMM). Ver Tabla 1.

Curiosamente, la EBH plantea la petroquimica del etano con plantas de
etileno y sus respectivos polimeros, pero no la petroquimica del propano,
que es el proyecto que actualmente se encuentra en vias de ejecucion; la
planta de polietilenos, que ha quedado diferida indefinidamente a raiz de
los estudios de consultoria llevados a cabo posteriormente por la empresa
Tecnimont.

3 EIDS 29511 de 9 04 2008 declara de prioridad nacional los proyectos de industrializacién de hidrocarburos y encomienda a YPFB
la constitucion de la EBIH con el objeto de realizar estudios y ejecutar proyectos de industrializacion de hidrocarburos. El DS 368
de 25.11.2009 establece las atribuciones de la EBIH y posteriormente, mediante los DS “s 384 y 922 de 16.12.2009 y 29.06.2011,
respectivamente, las restringe.
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/Qué dice la Constitucion?

La CPE de 2009, eleva a rango constitucional muchos de los preceptos

aprobados mediante decretos supremos desde el afio 2007 e incluidos en

la EBH, afianzando de esta manera el rasgo estatista de la gestioén politica

y econdmica del Estado. De acuerdo al nuevo texto constitucional:

* El Estado asume el control y la direccion sobre la industrializacion. (Art.
351.D

* El Estado podra suscribir contratos de asociaciéon para el aprovecha-
miento de los recursos naturales. Debiendo asegurarse la reinversion
de las utilidades econémicas en el pais. (Art.351. 1)

* Se autoriza a YPFB a suscribir Contratos de Servicios con otras empresas,
para que estas, en su representacion y a cambio de una retribucion, rea-
licen actividades en la cadena productiva. Estos contratos no podran
representar pérdida para YPFB o para el Estado. (Art. 362). Esta disposi-
cion es una prohibicion para acometer proyectos que generen pérdidas.

* Crea la Empresa Boliviana de Industrializacion de Hidrocarburos
(EBIH), dependiente del Ministerio de Hidrocarburos y Energia y de
YPFB como responsable de ejecutar la industrializacion de los hidro-
carburos. (Art. 363). Como se verd, a esta empresa se le han asignado
proyectos secundarios de procesamiento de materia prima importada
para fabricar bienes de uso final que no son de transformacion de
hidrocarburos.

* YPFB puede asociarse con otras empresas, pero con la obligacién de
tener una participacion accionaria de no menor al 51% del capital
social. (Art. 365)

* No se reconoce en ningun caso tribunal ni jurisdiccién extranjera para
la resolucion de conflictos. (Art.366)

“Industrializacion de los Hidrocarburos rumbo al Bicentenario”

Este documento de mayo de 2014, producido por el Ministerio de
Hidrocarburos y Energia es mas ambicioso que la EBH porque ademas de
los tres proyectos de fertilizantes y de polimeros, incorpora, aunque solo
a titulo enunciativo, a la lista de proyectos de industrializacion, los de
propileno, derivados de etileno, productos aromaticos de base hasta poli
estirenos y asigna a la EBIH la ejecucion de dos nuevos proyectos como
son los de la “Planta de Produccion de Kits de PETROCASAS del
Bicentenario” y la “Planta de Producciéon de Tuberias y Accesorios para
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Redes de Gas Natural y Films de Polietileno”. Se dice que estos ultimos
proyectos debian entrar en operacion a fines de la gestion 2014; ambos
proyectos son denominados por el ministerio del ramo, como “Industrias
de Transformacion de Plasticos”.

De acuerdo a este documento, el “Programa Petroquimico Nacional
como politica de Estado hasta el ano 2025”, comprenderia toda una gama
de proyectos, tal como se muestra en el Grafico 1.

GRAFICO 1: CADENA PETROQUIMICA DEL GAS NATURAL
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Posiblemente con fines didacticos y para mostrar una distribucion geogra-
ficamente equilibrada de las inversiones entre los departamentos, a través
de este documento, el MHE, organiza y distribuye regionalmente los dis-
tintos proyectos en seis polos petroquimicos. Se hace notar que no son
polos industriales en general, sino especificamente petroquimicos porque
no incluyen sales de potasio, ni litio ni hierro. La distribucién regional se
muestra en el Grafico 2.
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GRAFICO 2: ZONIFICACION DE POLOS PETROQUIMICOS

1. Polo petroquimico centro: Rio Grande, Santa Cruz

a) Planta de separacion de liquidos.
b) Planta de GNL.
¢) Planta de GTL.

a) Planta de separacion de liquidos.
b) Complejo de etileno y polietileno.
c) Planta de propileno y polipropileno.

a) Complejo de amoniaco y urea.
b) Planta de nitrato de amonio.

4y 5. Eje industrial del oeste: La Paz - Oruro

a) Planta de produccion de tuberias y accesorios para redes de
gas natural y films de polietileno.
b) Planta de produccion de kits de petrocasas del bicentenario.

6. Eje industrial del este: Muttin, Santa Cruz

a) Complejo petroguimico del metanol.

Fuente y elavoracidn: VMICTAH 2013

La descripcion de los proyectos del programa petroquimico es como sigue:
Complejo de amoniaco y urea

Planta en construccion en la localidad de Bulo Bulo, Prov. Entre Rios del
Departamento de Cochabamba con contrato IPC llave en mano con la
empresa coreana Samsug, firmado el 12 de septiembre de 2012, por un
monto de $us 843.91 MM que incluye un periodo de operacion y man-
tenimiento por un lapso de 2 anos después de la puesta en marcha y
antes de su transferencia a YPFB. La capacidad de produccion de la
planta es de 2.100 Ton/Dia de urea cuyo destino al mercado interno
fluctuaria entre el 4% y el 18% vy el resto se exportaria principalmente a
Brasil y Argentina.

Complejo Etileno Polietileno

Este complejo incluye las plantas de polietileno y polipropileno cuyos
estudios fueron encomendados a la consultora Maire Tecnimont. La mate-
ria prima para ambos proyectos provendria de la planta de separacion de
Gran Chaco. Las instalaciones de ambos proyectos serfan implementadas
en el municipio de Yacuiba del Departamento de Tarija. El proyecto de
polietilenos tendria una inversion de $us 1.800 MM, una capacidad de
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produccion de 600.000 Ton/Afio de polietilenos de diferentes caracteristi-
cas, lo cual demandaria un consumo de 750.000 Ton/Afio de etano. El
proyecto de polipropileno tendria una capacidad de 400.000 Ton/Afno de
polipropileno y su produccién se destinaria mayoritariamente a los mer-
cados externos.

Planta de Gas a Liquidos (GTL)

Si bien este proyecto fue descartado en la EBH por las razones expuestas
anteriormente, en este documento es puesto nuevamente en considera-
cion por el MHE con el objeto de disminuir la dependencia del diesel
importado. Se sugiere como localizaciéon al departamento de Santa Cruz.

Planta de PETROCASAS del Bicentenario

Es uno de los proyectos encomendados a la EBIH que consiste en la pro-
duccion de perfiles, paredes, techos, marcos, puertas y ventanas a partir
de material polimérico en base a Policloruro de Vinilo (PVC), en cuyas
cavidades internas especificas se vierte el concreto (mezcla de arena y
cemento), al igual que en la construccion de una casa convencional. El
objeto del proyecto es el de solucionar el problema del déficit habitacional
en el pais. La inversion estimada era de $us 42 MM. La ubicacion de la
planta es la localidad de Caracollo — Oruro (zona de “Laka Pucara”).

Este proyecto ingresa al listado de plantas de la industrializacién por
influencia de técnicos venezolanos que quisieron transmitir su supuesta
exitosa experiencia a nuestro pais. Sin embargo, solo un andlisis superfi-
cial permite determinar que Bolivia al no contar con plantas que produz-
can PVC, tendria que importar esta materia prima con el consiguiente
encarecimiento de la misma. Comparativamente, por lo tanto, la construc-
cién de casas de adobe e incluso las de ladrillo, resultan ser mas econo-
micas que las de plastico. La Unica ventaja que podria proporcionar este
tipo de viviendas, seria la rapidez de su montaje que no es un parametro
determinante para su eleccion.

Planta de tuberias, accesorios y films de polietileno
Se trata del segundo proyecto que debia ser encomendado a la EBIH.

Debia estar localizado en la ciudad de El Alto (zona Chijini Chico) del
Departamento de La Paz, con el objetivo de producir 3.100 Ton/Ano de
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tuberias para redes de gas natural (conexiones secundarias) y agua
(Proyecto Mi Agua), 175 Ton/Ano de accesorios para redes de gas y 4.000
Ton/Afo de films (geomembranas y agro films). La materia prima (polie-
tilenos) tendria que ser suministrada por el complejo petroquimico de
Yacuiba, que, por ahora, estd pospuesto,

En realidad, el mismo proyecto de fabricacion de tuberias y acce-
sorios debe revisado en su factibilidad econémica, dado que la
materia prima tendria que ser importada. Lo mas razonable es indu-
cir a la empresa privada a que pueda realizarlo. Hay que recordar
que la idea de este proyecto surge debido a los grandes volimenes
de tuberias y accesorios que son adquiridos por YPFB para las ins-
talaciones domiciliarias de gas natural y el programa rural de dota-
cion de agua potable denominado “Mi Agua”.

Como una muestra de falta de coordinacion entre las entidades
encargadas de los proyectos de industrializacion, se podria mencio-
nar que este proyecto fue licitado por la EBIH el afio 2014 y decla-
rado desierto por la falta de proponentes; probablemente debido al
reducido presupuesto de la convocatoria.

No obstante, en octubre de 2016, y sin mediar licitacion o convo-
catoria publica, la EBIH firmo el contrato llave en mano para realizar
la ingenieria, procura, construccion y puesta en marcha de la planta
de tubos con el consorcio coreano Wonil Eng-Cosmo. La planta que
se ubicara en la localidad de Kallutaca de la ciudad de El Alto de La
Paz, serd instalada en una supertficie de 12.000 metros cuadrados, de
los cuales 5.000 metros seran para la planta y edificios administrativos
y 7.000 metros seran para almacenes y parqueos. Producira 2.000
kilometros de tuberia de polietilenos por ano, asi como 150.000 acce-
sorios/ano electro soldables, para las conexiones de red. Ambos pro-
ductos serdn usados en la construccion de redes secundarias de gas
(las que se tienden en calles y avenidas); ademas de tuberias de
distintos didmetros, aptas para redes de agua potable y riego; acceso-
rios electro-soldables que sirven para las conexiones de las redes®.

La firma del contrato sirvié para que YPFB y EBIH logren un acuerdo
comercial por el cual la EBIH sea la proveedora de tuberias y accesorios
para las conexiones de gas domiciliario que instala YPFB en todo el pais.
El contrato firmado con Wonil fue por $us 9 MM, monto financiado por el
BCB, con un plazo de 14 meses para la ejecucion de los trabajos.

4 Pégina Siete 20.10.2016.
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Complejo Petroquimico del Metanol

Este complejo también debia ser ejecutado por la EBIH con una inversion
de $us 450 MM, con una produccion de 500.000 Ton/Afo de metanol, que
demandaria un consumo de 1.2 MMM3/Dia de gas. El presupuesto para
desarrollar los estudios de ingenieria conceptual era de $us 3.67 MM. Hay
que mencionar que a nivel internacional todos los proyectos de metanol
estin mudando hacia los paises o regiones que cuentan con abundantes
fuentes de gas natural y por lo tanto con precios competitivos. El caso de
las plantas de metanol de Chile, que se trasladaron a los Estados Unidos,
es un ejemplo cercano.

Plan Estratégico Corporativo de YPFB 2015 - 2019

Entre un nimero incontable de diferentes objetivos y estrategias de todas
las actividades que desarrolla YPFB, en este documento, elaborado en
2014, se encuentran dos objetivos estratégicos:

* “Objetivo Estratégico 7”: Industrializar el gas natural para proveer
Liquidos Energéticos y Petroquimicos al Mercado Interno y Exportar
Excedentes.

* “Objetivo Estratégico 8”: Desarrollar mercados externos para
los productos de las plantas de industrializacion, incluyendo el
GLP.

El Plan hace una proyeccion de las inversiones que se efectuaran en el perio-
do analizado de 2015 a 2019, las mismas que se sintetiza en la Tabla 2:

TABLA 2: INVERSIONES PROYECTOS, PLANTAS Y PETROQUIMICA (en millones de délares)

Polipropileno 25,28 26,11 198,85 372,60 372,60 995,44 45,45%
Polietileno 0,75 0,75 51,36 77,04 489,60 619,50 28,28%
Amoniaco urea 219,94 80,18 300,12 13,70%
AU + GLP 40,90 81,60 122,50 5,59%
GNL 63,33 63,33 2,89%
Gan Chaco 62,05 62,05 2,83%
Acceso vial Los 21,47 2141 1,25%

Lotes

Totales 398,82 147,94 331,81 449,64 862,20 2.190,41 100,00%
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Plan de Desarrollo Economico y Social (PDES) 2016-2020

El Plan se basa en la idea de los Complejos Productivos, para dinamizar

la economia del pais: i) Complejos Productivos Industriales Estratégicos;

ii) Complejos Productivos Territoriales y, en otra categoria; iii) Complejos

Turisticos.
Los Complejos Productivos Industriales Estratégicos, enunciados en el

Plan, son:

* Complejo del gas asociado a la actividad econémica del amoniaco,
urea, GLP y la industria de la petroquimica

* Complejo del acero vinculado a la industria derivada del acero

* Complejo del litio relacionado con las industrias derivadas del litio

* Complejo metaltirgico con actividades relacionadas a la fundicion e
industrializacion de minerales

* Complejo de energia relacionado con actividades energéticas en toda
su diversidad

A continuacion, un mapa de la distribucion geografico de los cinco com-
plejos descritos (Grafico 4).

GRAFICO 4: COMPLEJOS PRODUCTIVOS INDUSTRIALES ESTRATEGICOS
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Los resultados esperados para el ano 2020 son los siguientes:

* La produccion de derivados como el GLP, se habra incrementado a
minimo 820 mil TM. (Factor de plantas separadoras de 0.86)

* La produccion de urea alcanzara a 600 mil TM/Ano. (Factor de Planta
de 0.78)

* Se habra incrementado el valor total de la produccion proveniente del
gas natural, diésel oil, gasolina especial y urea

* Se encontrarin en operacién las Plantas de separaciéon de liquidos
Gran Chaco, Amoniaco y Urea, y de Gas Natural Licuado

* Se encontrara en construccion el Complejo de Propileno — Polipropileno

* Se encontraran en estudio los Proyectos de Resinas y Plasticos, Planta
de Nitrato de Amonio y Complejo de Metanol

* Se habrin construido los gasoductos de interconexién al Mutin, a la
planta de Amoniaco - Urea e interconexion a la fabrica de cemento en
Oruro

Para todas las actividades mencionadas, el Plan prevé una inversion de $us
12.681 MM, en el sector de hidrocarburos, y de $us 5.854 MM en el sector
eléctrico. Vale decir que el 38% ($us 18.535 MM) de la inversion total de
$us 48.574 MM, iria a energia. La inversion anual en hidrocarburos seria
de un monto de $us 2.536,2 MM/Afno. Sin embargo, es necesario hacer
notar que YPFB no ha podido ejecutar, en ninguno de los ultimos diez
afios, la totalidad del presupuesto asignado, incluso por montos anuales
menores a los asignados por el PDES, por lo que existen serias dudas de
sus posibilidades de ejecucion.

2. Valoracion de los proyectos industriales

A continuacion, hacemos una valoracion critica de cada uno los proyectos
instalados o en proceso de construccion o con la decision de ejecucion en
el corto plazo.

Separadora de Rio Grande

La planta de separacion de Ri6 Grande es uno de los pocos proyectos de
YPFB plenamente justificados, tanto desde el punto de vista técnico como
econoémico. A pesar incluso de sus muchas vicisitudes es un proyecto con
posibilidades de ser rentable. El proyecto tardé 5 afios en concretarse
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desde su gestacion en la presidencia de Santos Ramirez en YPFB. Multiples
dificultes juridicas, administrativas y politicas demoraron su ejecucion.

Era incomprensible que siguiéramos exportando a Brasil gas rico en
licuables (GLP, sobre todo), que no eran pagados sino solo en términos
caléricos, cuando el mercado local tenia problemas de abastecimiento y
cuando ademais se cuenta con mercados de exportacion como el paragua-
yo (para el GLP). YPFB tiene experiencia acumulada en la operacién de
otras plantas de separacion y los ingresos por la venta de GLP, aseguraban
una rapida recuperacion de las inversiones. Lo insélito es que YPFB, que
dispone de liquidez suficiente para poder ejecutar el proyecto con recur-
sos propios, prefiriera recurrir a un crédito del Banco Central para finan-
ciarlo, con 1% de interés anual, y a 15 afios plazo.

La planta construida, segin su disefio, procesara un caudal de 5,6
millones de metros cibicos por dia para obtener 361 toneladas por dia
(TMD) de GLP; 350 barriles por dia (BPD) de gasolina estabilizada, y 195
BPD de gasolina rica en isopentano. La construccion de la planta fue
encomendada a la empresa argentina Astra Evangelista (AESA). El contra-
to se firmo el 14 de enero de 2011, por un monto de $us 159.4 MM. Desde
su inauguracion, en mayo de 2013, la planta fue operada y mantenida por
Exterran, hasta el 10 de mayo de 2015, con un costo de Bs 97.8 MM ($us
585 mil mensuales), excluyendo el costo de reparaciones mayores.
Exterran es una de las dos empresas que se present6 a la licitacion para
construir la planta el ano 2008, junto con Catler Uniservice.

Reconociendo los aciertos en la concepcion del proyecto, hay que
decir que siendo este el primer proyecto de envergadura, sus beneficios
han sido sobrevalorados, y no solo en términos de los ingresos que gene-
rard sino, y sobre todo, porque el gobierno cree ingenuamente que este
proyecto es un eslabén del proceso de industrializacion, cuando en reali-
dad la produccion de GLP y de gasolinas es un proceso fisico de separa-
cion, que no genera materias primas para ningin proceso ulterior.

Aunque oficialmente se aseguré que ya se tenia un contrato de expor-
tacion con Paraguay en firme, por 5.500 Ton/Mes al precio internacional
del marcador Mont Belviu, el contrato no ha sido publicado. Lo extrano
es que acuerdo a las estadisticas de YPFB y del INE, hasta la fecha no se
ha alcanzado, en ningin mes, un volumen de exportacion de GLP ni
siquiera cercano a la cifra anunciada.

Son varios los problemas por los que atravesd esta planta antes de
entrar en operacion, incluyendo un sonado caso de corrupcion que con-
dujo a la carcel a un presidente de YPFB (Santos Ramirez), ademas de
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otras muchas irregularidades, sucesivamente denunciadas, y que han
puesto de manifiesto la falta de control y transparencia en la estatal
petrolera, y especialmente en la adjudicacion de contratos. En ese senti-
do, llama la atencién que la inversion en esta planta de separacion, haya
tenido incrementos incluso después de ser inaugurada. A la fecha, y
conforme la presentacion efectuada por YPFB, con motivo de la conme-
moraciéon de diez afios de la nacionalizaciéon’, la inversion total en la
planta habria sido de $us 191 MM; o sea, 20% por encima del contrato
firmado con AESA. También es curioso que la inversiéon en la planta de
Rio Grande, resultara siendo mas del doble del valor de aquel contrato
anterior por $us 86.35 MM, firmado en julio de 2008 entre YPFB y Catler
Uniservice, ademas de su construccion tomara el triple de tiempo para
su montaje y puesta en marcha y sin que hubiera habido cambios en su
capacidad de produccion.

También hay que referir que la informacién estadistica de produccion
de la planta, proporcionada por YPFB es parcial y variable en sus versio-
nes. Segun los boletines estadisticos de la entidad (el ultimo, de junio de
2015), la produccion de GLP de la Planta de Rio Grande, entre los anos
2013 y 2015, tuvo un promedio de 283 Ton/Dia, y la exportacion un pro-
medio de 73 Ton/Dia. La tabla 3 muestra la produccion promedio de la
planta desde julio de 2013 hasta noviembre de 2016, con datos de la ANH.

TABLA 3: PRODUCCION DE GLP EN SEPARADORA DE Ri0 GRANDE6 (en toneladas por dia)

330 327 304

Produccion 213
Fuente: ANH

La informacion de los volimenes de GLP exportados es también disimil
entre las fuentes analizadas. Mientras los boletines de YPFB presentan
un promedio exportado de 73 Ton/Dia, su presidente daba cifras daba
cifras de exportaciones de GLP muy distintas’. Lo cierto es que aun tra-
tandose de datos totales de exportaciones no deberia haber ninguna
diferencia con los datos de YPFB, ya que la Planta de Rio Grande, duran-
te ese periodo, era la Gnica con capacidad de exportacién. La planta
separadora Gran Chaco entré en operacion recién en julio de 2015,y a

5  “YPFBAntes y Después de la Nacionalizacion” Presentacion del presidente de YPFB, el 01/05/2016
6  Fuente: Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH)
7 “YPFB:Antesy Después de la Nacionalizacién”, Ibidem
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muy pequefia escala -solamente esta planta y la de Rio Grande tienen
capacidad para exportar GLP-.

Asi, segun los boletines estadisticos de YPFB, en 2014 la planta de Rio
Grande exporté 102 Ton/Dia, en contraste con el Informe del presidente
de YPFB (mayo de 2016), que senialaba un volumen total exportado 10
veces mayor. Para mayor seguridad, se buscaron las estadisticas de la
ANH, que tiene datos de producciéon de GLP de Rio Grande, pero no de
exportacion. Estos datos son muy proximos a los de YPFB, tal como se
puede ver comparativamente en la tabla a continuacion (Tabla 4).

TABLA 4: PRODUCCION Y EXPORTACION DE GLP (en toneladas por dia)

Produccion GLP de Rio Grande (YPFB) 208.49 329.67 311.42
Produccion GLP Rio Grande (ANH) 212.92 329.68 3273
Exportacion GLP Rio Grande (YPFB) 42 102 74

Exportacion total GLP (Presidente YPFB)* 207 1.222 1.444
Fuente: Boletines Estadisticos de YPFB.
* Presentacion de 1 de mayo de 2016

Planta de Gas Natural Licuado (Proyecto LNG)

La Planta de Gas Natural Licuado (LNG) es un proyecto de YPFB, en
etapa de ejecucion, de caracteristicas novedosas pero también de muy
dudosa viabilidad econémica. Esta planta de licuefaccion, ha sido cons-
truida en la misma localidad de Rio Grande, y estd disenada para proce-
sar diariamente 362 mil metros cibicos de gas por dia (MM3/Dia), para
producir 210 Ton/Dia de LNG. El LNG serd transportado en cisternas
criogénicas a 27 poblaciones intermedias de seis departamentos, donde
nuevamente serd regasificado e inyectado a redes domiciliarias de distri-
bucién local. El gas obtenido podra ser utilizado también en estaciones
de servicio de GNV (Gas Natural Vehicular) y en generacion eléctrica,
sustituyendo asi el consumo de gasolina en vehiculos y de diesel y la
generacion eléctrica de los sistemas aislados.

En marzo de 2013, la construccion del proyecto se adjudico a la empre-
sa espafiola Sener-Ros Roca por un monto de $us 137 millones de ddlares,
que incluye el costo de la planta de licuefaccion de gas, los 32 cisternas
de transporte y los equipos para las 27 estaciones de regasificacion. No
obstante, en el informe del presidente de YPFB (mayo de 2016), se indica
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que la inversion en el proyecto es de $us 258 MM, o sea 88% por encima
de lo acordado con la constructora.

En marzo del afio 2015, YPFB licit6 la instalacion de 27 estaciones sate-
litales en las 27 localidades, cuya ubicacion se muestra en el Grafico 5. Sin
embargo, todas las licitaciones serian declaradas desiertas, y la construccion
de las estaciones regasificadoras adjudicadas por invitacion directa.

GRAFICO 5: UBICACION DE ESTACIONES SATELITALES POR ZONA
Poblaciones beneficiarias con Gas Natural Licuado (GNL)
'fl'. u. I '."I .Il.,.-H_. ‘;I'.,::::..!... ONes QuUe S2 X '.I""T'\ I\.J'.J.' i:'.l.:l‘ f [ ';I :;‘II..'-

1 o o AN 4
_ ik .d.l @ i ) b 5. Después de esta fase T
4 (o q o ® _ e\ |
§ Carann - -
8 Guanay Gﬁﬂ‘ﬂlﬂ,m A‘ai
0. 1000 D - et
7. Huanur h{- [22 |
e CORCEE b e . o
3 ol ) 2 huneraa ==
onns d’ = ‘__"'
o il 2 o o
21 San lgnacio de Velawo e
:? ed'. [LO ﬂ;@ B9 e pnsitin de Clsrayo '\q
12 via O e
255
_ ol
ano (1) 11 &1;1 28 |
27 S

Ahora bien, la extension del actual proyecto de YPFB, que atenderd 140
mil usuarios domésticos, a cinco mil comerciales y a estaciones de servicio
de GNV, asi como por el elevado monto de la inversion, ha motivado un
analisis econémico del proyecto bajo la suposicion de las siguientes con-
diciones ideales:

* La materia prima (gas natural) serd comprada por la planta de licuefac-
cion a 0,6 $us/MPC que es un precio por debajo del precio de venta
de gas en el mercado interno y muy préximo al precio en boca de
pozo que es de 0.58 $us/MMBTU.

* El gas regasificado serd vendido a los precios mds altos del mercado:
el 45% al usuario comercial a 5,80 $us/MPC, el 35% al usuario eléc-
trico a 5,4 $us/MPC y el restante 20% a 6,75 $us/MPC a las estaciones
de GNV
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* El costo de transporte del LNG ha sido minimizado, como si todo el
gas licuado, se vendiera en un radio de solo 600 Km de Rio Grande

* Se ha considerado un ingreso anual de $us 10 millones por sustitucion
de diesel subvencionado en la generacion eléctrica y por la sustitucion
de gasolina por GNV

* En el proyecto no se han considerado gastos administrativos, financie-
ros ni de mano de obra

Aun bajo estas condiciones ideales, la conclusion es que el proyecto no
es rentable, debido fundamentalmente a la elevada inversion (de alrede-
dor de 400 millones de délares) requerida en la planta de licuefaccion asi
como en las estaciones satelitales y en las redes de distribucién de gas. En
el ejercicio, la Tasa Interna de Retorno (TTR) es de un digito, la inversion
se recupera en mas de 50 anos, y el Valor Presente Neto (VAN) resulta
negativo. A la vista de estos de resultados, el proyecto es dificilmente jus-
tificable econémicamente, debido a que los costos del proyecto son muy
elevados y la inversion demasiado grande. Consiguientemente, su funcio-
namiento demandara de continuos subsidios estatales.

Plantas Regasificadoras o “Estaciones Satelitales de Regasificacion”

El proyecto de la planta de LNG, a pesar de haber sido inaugurado dos
veces, solo empez6 a despachar las cisternas de LNG en el curso del
segundo semestre de 2016, debido a que hasta entonces no se habian
instalado las estaciones de regasificacion®. La Tabla 5 presenta las plantas
regasificadoras inauguradas desde julio de 2016 hasta febrero de 2017, con
el detalle de las inversiones realizadas en estas instalaciones.

8  De acuerdo a informes de YPFB, la inauguracion de las plantas regasificadoras, habria empezado con la planta de la localidad de
Coroico. Sin embargo, en dos visitas nuestras a la planta en el curso de los Gltimos meses del afio 2016, pudimos personalmente
constatar que la planta no estaba en operacion, no tenia acometida de energia eléctrica, los trabajos de soldadura se efectuaban con
la ayuda de un generador a diésel, no se habia completado la conexién de la planta a la red domiciliaria y el suministro se realizaba
desde botellones de gas natural comprimido (GNC), traidos desde la terminal Senkata de La Paz
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TABLA 5: PLANTAS REGASIFICADORAS DE LNG (en millones de bolivianos)

Localidad Beneficiarios Conexiones m Inversion en ESR Inauguracion

Coroico 1.000 20.57 10.07.2016
Copacabana 3.255 651 32 193 14.07.2016
Desaguadero 1.680 336 30.7 26.4 11.07.2016
Achacachi 10.235 2047 419 17.07.2016
Laja 1.270 254

Robore 3.050 610 25.95 18.25

San Ignacio de Velasco 4,285 857 29.7 145

Mora 805 25 16.96

Challapata 15.470 3.094 16.2 20.2 06.02.2017
Huanuni 14.820 2,964 16.1 20.1 07.02.2017

Fuente: AN YPFB y elaboracién propia

En la columna “Inversion” de la tabla anterior se incluye las inversiones en
las redes locales de distribucion y las de las plantas regasificadoras. Las
inversiones en las plantas regasificadoras tendrin que sumarse a la inver-
sién total del proyecto porque son parte de éste, de tal manera que el
monto final de la inversion solo se la podra tener cuando todas las plantas
regasificadoras hayan sido instaladas.

Ahora bien, lo que mis llama la atenciéon es que muchas de las locali-
dades seleccionadas podrian ser mas ficilmente abastecidas, y de forma
mas economica, desde otras fuentes. Asi, por ejemplo, transportar LNG de
Rio Grande a Copacabana o de Rio Grande a Villazon, significa en cada
caso un recorrido de mas de mil kilémetros de distancia, en tanto que las
terminales mas proximas de los gasoductos a dichas localidades se
encuentran en Senkata (La Paz) o en Tarija, a menos de 200 km en cada
caso. Lo mismo sucede con Uyuni respecto a Potosi, o con Challapata
respecto a Oruro, y se pueden mencionar otros casos mas. Si la idea de
transportar LNG es generar mercados para posteriormente tender el res-
pectivo gasoducto, una opcién mas econdmica seria la del gas natural
comprimido (como lo ha estado haciendo YPFB en Coroico), cuyo costo
de instalacion en mucho menor y, ademas, menos exigente en infraestruc-
tura de transporte. jAlguien entiende la l6gica (o ilégica) técnica y econé-
mica que esta detrds del proyecto de plantas regasificadoras?

El proyecto de YPFB descuida, ademas, otra condicién basica para el
transporte criogénico, que es el alto riesgo por la baja temperatura a la
que se encuentra el LNG, debido al mal estado de las carreteras. ;Como
puede ser racional transportar por mas 1.700 km para llegar de Rio



LA INDUSTRIALIZACION DE LOS HIDROCARBUROS: BALANCE DE RESULTADOS | 93

Grande a Cobija, y atravesando una multiple combinacién de carreteras
con tramos precarios e intransitables en época de lluvias?

A pesar de todos los fallos de este proyecto, el gobierno nacional ha
emprendido la tarea de promocionar la exportacion de LNG a los paises
vecinos (Brasil, Argentina, Peri y Paraguay); sus resultados, hasta el
momento, son totalmente inciertos y dudosos’.

Lo que en las autoridades bolivianas parecen no entender es que la
exportacion de LNG es un negocio de grandes dimensiones y de econo-
mias de escala que hagan viables las elevadas inversiones requeridas. El
proyecto de una mini planta, como es la de Rio Grande, no es viable
econdémicamente, ni siquiera para el medio boliviano, como ya se dijo
antes. Y si el proyecto no es rentable en el mercado interno, dificilmente
lo serfa en en el externo. Si se insiste en exportar LNG desde esta planta,
tendria que hacerse a precios por debajo de su costo real, es decir, sub-
vencionando a los consumidores extranjeros Por donde se mire, la planta
de licuefacciéon, por sus dimensiones, ha sido una idea desacertada e
inconveniente frente a otras las alternativas que podrian adoptarse.

Planta de Fertilizantes

El proyecto de fertilizantes que se instala en Bulo Bulo (Chapare), con
la inversion mas grande de la historia de Bolivia, tendrd una capacidad
de produccion de 2.100 Ton/Dia o 700.000 Ton/Afo, de urea y de 1.200
TPD de amoniaco, con un consumo de 1.4 MMM3/D de gas. El 12 de
septiembre de 2012, YPFB firmo6 el contrato de construccion con la
empresa coreana Samsung Engineering, bajo la modalidad “llave en
Mano”. La construccion debia estar concluida en octubre del afo 2015,
pero tuvo atrasos hasta el segundo semestre de 2016, debido a factores
climaticos y otros. Se estimé que la planta podia iniciar pruebas en agos-
to de 2016 e ingresar en operaciones hasta fin de ano, lo que no ha
ocurrido, estimandose el inicio de operaciones recién en mayo de 2017.
Una vez puesta en marcha la planta, se prevé que la misma empresa
contratista sea la que opere y haga el mantenimiento por dos anos, antes
de traspasar las operaciones.

9  Enjulio de 2016, YPFB firmd con la empresa peruana Energigas un acuerdo para la exportacion de LNG al sur peruano, aunque no se
establecid vollimenes ni precios. La empresa peruana expreso interés de importar hasta 200 T/D del producto boliviano, para abas-
tecer el sur peruano, con una inversion $us 50 MM en la infraestructura de importacion y de regasificacion. EI presidente de YPFB, por
su lado, anuncio el inicio de las exportaciones en tres meses, es decir para octubre de 2016; sin embargo, hasta febrero de 2017, el
acuerdo no habia tenido ningdn avance concreto
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El contrato firmado es por un monto de $us 843,91 MM. Sin embargo,
otros informes oficiales mas recientes indican que la inversion ascenderia
a casi mil millones de dolares'. Segtn el contrato, la contratista Samsung
esta habilitada para incrementar el monto fijado hasta un maximo del 15
%, es decir hasta $us 970 MM.

La planta de fertilizantes es un proyecto concebido para exportar su
produccion a los mercados de Brasil, de Argentina e incluso de Paraguay;
el mercado interno solo podra absorber una porciéon minima de los ferti-
lizantes producidos. Segin las proyecciones de la del Ministerio de
Energia e Hidrocarburos'!, el consumo de urea en el pais, en 2015, debia
alcanzar a 66 Ton/Dia; es decir, el 3% de la produccion prevista de la
planta; en 2012, el consumo nacional de urea fue de 40 Ton/Dia. Este
consumo se incrementard hasta llegar a 361 Ton/Dia en 2034, represen-
tando cerca del 18% de la produccion de Bulo Bulo. Esto significa que,
entre el 2016 y el 2034, se deberian exportar entre 2.000 y 1.700 Ton/Dia
de urea, y teniendo al Brasil como el mercado natural, dadas sus dimen-
siones y su demanda insatisfecha de fertilizantes.

Con ello en mente, una decision l6gica habria sido instalar la planta de
urea y amoniaco en las cercanias de la frontera con ese pais. Empero, lejos
de toda racionalidad técnica, el proyecto fue ubicado en la region del
Chapare, lejos de los mercados de exportacion y sin contar con las vias
de comunicacion para el transporte masivo de su produccion. También se
paso6 por alto el hecho de actualmente los gasoductos de exportacion lle-
gan hasta las fronteras con Brasil y Argentina y que, por tanto, resultaria
mas barato transportar gas que un soélido como es la urea. Adicionalmente,
en el proceso de construccion se ha verificado que la localizacion elegida
tiene problemas climaticos y de calidad de los suelos, factores que han
elevado el monto de la inversion inicial.

Los precios de urea en el mercado internacional

El precio de la urea, en el mercado spot, en julio de 2016, bajé a 177 $us/
Ton. El franco descenso observado en el curso de los 12 meses previos,
obedece a la crisis de precios del petroleo, y que ha impactado a todos
los derivados del petroleo y del gas natural, tal como se muestra en el
Grafico 6.

10  Eltitular de Hidrocarburos y Energfa, ha sefialado que la inversion al mes de noviembre de 2016, era de $us 961.71 MM. Respuesta a
Peticidn de Informe Escrito P.L.E N. 868/2016-2017. Comunicacién MHE 9413 DESP - 1386, de 23/11/2016
11 “Industrializacidn de los Hidrocarburos Rumbo al Bicentenario” (2013)
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GRAFICO 6: PRECIOS DE LA UREA (en délares por tonelada)
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El descenso de los precios de urea no es un fendmeno coyuntural; de
hecho, han estado deprimidos desde 2012, debido al amplio suministro de
varias fuentes de produccion, especialmente asiaticas y es muy poco pro-
bable que el ascenso que se observa desde julio de 2016, alcance los
niveles de precios de los afos anteriores. El Grafico 7, muestra la tenden-
cia de mediano plazo con el punto de inflexion de julio de 2016.

GRAFICO 7: EVOLUCION DE PRECIOS DE UREA (cifras en délares por tonelada)
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Este descenso de precios de la urea es una buena noticia para los agricul-
tores, pero no para los exportadores, incluyendo nuestro pais, cuya pro-
duccion que debera competir por cuotas de mercado. Para mejorar la
competitividad de la urea boliviana, se debié haber negociado con los
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gobiernos argentino y brasilefio, cuotas de mercado e incorporar al pro-
yecto socios que abran mercados en otros paises como MéExico o
Colombia. Pero no es lo que ha ocurrido. No obstante algunas declaracio-
nes oficiales, que hablan de “negociaciones avanzadas” con esos paises, 1o
cierto es que nada concreto hay hasta el momento, y lo que comienza a
advertirse es una enorme incertidumbre sobre a quién y como se piensa
vender los fertilizantes de la planta de Bulo Bulo.

Actualmente, Petrobras construye una planta para la producciéon de 1.2
millones de toneladas de urea en Tres Lagoas, en el Estado fronterizo de
Mato Grosso, la misma que utilizara gas natural boliviano, con el objeto
de abastecer la creciente demanda de fertilizantes en el mercado brasilefio
y bajar los grandes volimenes de urea importada. De acuerdo al Instituto
Argentino Petroquimico, la importacion de urea por parte de Brasil, en
2014, fue de 3.5 millones de toneladas. En la respuesta al PIE citado, aun-
que sin mencionar la fuente, el Ministro de Hidrocarburos indica que las
importaciones brasileras de urea para la gestion 2014 fueron de 4.3 millo-
nes de toneladas, las mismas que bajaron a 1.8 millones de toneladas el
afio 2015. Entre los mismos anos, las importaciones argentinas también
habrian bajado de 233 mil toneladas a 128 mil toneladas. Lo cierto es que
en los paises vecinos hay un nicho de mercado que podria ser ocupado
por la urea boliviana, siempre y cuando pueda ser competitiva frente a
otras fuentes de suministro.

Para recuperar las inversiones en un horizonte razonable de 20 afos,
es imprescindible que el proyecto funcione a plena capacidad de disefno
y no con recortes en su capacidad productiva.

El gobierno, por su parte, estaria negociando con la Red Oriental el
transporte de urea desde Bulo Bulo hasta Montero en camiones de la Red
(hasta que se inaugure el FFCC Bulo Bulo - Montero) y desde Montero
hasta Puerto Quijarro o Yacuiba, en vagones de ferrocarril de propiedad
de YPFB, a un costo del flete de 32 $us/Ton. Pero, ademas de este flete,
que es bajo respecto a estimaciones anteriores, el proyecto tiene que
pagar los costos de operacion de la planta (seguros, gastos de administra-
cion, mano de obra, servicios, costos financieros y otros menores).
Asimismo, amortizar las otras inversiones en ductos, terrenos, 500 conte-
nedores, 250 de vagones de ferrocarril, depositos de almacenaje interme-
dios y otros. Pero por ahora no se tiene certeza de los volimenes que
serian transportados ni tampoco sobre las condiciones de los contratos de
comercializacion con eventuales traders internacionales. Lo que si es claro
es que los precios que puedan acordarse de venta de la urea, serdn los
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parametros decisivos para responder las interrogantes sobre el rendimien-
to economico del proyecto.

Tratindose del proyecto mas caro de la historia de Bolivia, el gobierno
debi6 disenar estrategias de localizacion, de marketing y de asociacion con
companias extranjeras que abran mas y nuevos mercados internacionales, a
fin de bajar costos y minimizar los riesgos. Desde luego que no es eso lo
que se ha hecho. Por el contrario, y cuando el proyecto esta practicamente
concluido, se dirfa que las opciones de incorporar socios estratégicos estin
agotadas y lo Ginico que resta seria la comercializacion a través de interme-
diarios privados. Todo indica, pues, que el proyecto, bajo las condiciones
descritas de inversion y costos, enfrentard numerosos problemas en el curso
de sus operaciones, mas aun si los precios de venta se sitian por debajo de
los precios internacionales, como es grandemente previsible.

Ferrocarril Bulo Bulo-Montero

Como la localizacion de la planta de fertilizantes fue una pésima decision,
para subsanar el perjuicio, el gobierno decidi6 construir un ferrocarril
(FFCO), entre Bulo Bulo - Montero y que deberd complementarse con el
ferrocarril Santa Cruz - Puerto Quijarro para llevar el producto a la fronte-
ra con Brasil. El nuevo FFCC tendrd una longitud de 149 Km.

El proyecto ferroviario ha sido dividido en tres tramos para su cons-
truccion: Montero-Santa Rosa-Rio Yapacani (Tramo I de 93 Kms)); Rio
Yapacani-Bulo Bulo (Tramo II de 56 Km) y el tercer tramo constituido por
la construccion de puentes mayores y menores. Cada uno de estos tramos
fueron licitados por separado, a fines de 2013, e inicialmente adjudicados
a las companias chinas CAMC Engineering, (Tramo ) $us 104,8 millones,
y a China Railway, el Tramo II, por $us 83,6 millones; la construccion de
los puentes mayores (sobre los rios Ichilo, Yapacani y Piral) fue adjudica-
da a la empresa espafiola Puentes y Calzadas Infraestructura, por $us 47
MM. La inversion programada para los tres tramos era de $us 235.5 MM,
y el plazo de entrega de dos afios. La supervision de la obra debia costar
otros 10 millones de dodlares.

Se esperaba que el FFCC fuera entregado a fines de agosto de 2015.
Sin embargo, las empresas chinas seleccionadas no pudieron cumplir con
las obligaciones contraidas y sus contratos fueron rescindidos, lo que ha
supuesto demoras considerables en la construccion de los tramos ferrovia-
rios. En vista de ello, ya se contempla la posibilidad de que el transporte
de urea hasta Montero tenga que realizarse, inicialmente, por carretera.



98| EL FIN DEL POPULISMO. QUE VIENE AHORA

Debido a todos esos contratiempos, la inversion requerida para la cons-
truccion del FFC ha sufrido un considerable incremento. Asi, y debido a
la inversién que demandara la construccion del FFCC, el monto total de
la planta de urea alcanzaria a la impresionante suma de $us 1.226 MM,
monto que supera todas las previsiones iniciales. Pero eso no es todo. Si
bien es probable que las negociaciones con la Red Oriental puedan bajar
el costo de transporte hasta Puerto Quijarro, YPFB tendria que invertir en
varias decenas de vagones, incrementado el monto a depreciar, debido a
que la Red Oriental solo ofreceria el servicio de arrastre para el tramo
Montero — Puerto Quijarro.

Planta Separadora Gran Chaco.

El objetivo de esta planta es recuperar los licuables de la corriente de
exportacion de gas a la Argentina (objetivo similar al de la planta de Rio
Grande respecto al gas exportado a Brasil), pero también se busca obtener
materias primas para el proyecto petroquimico de polimeros. La planta
separadora tendra una capacidad de procesamiento de 32,19 MMM3D
(millones de metros cubicos de gas por dia), casi 6 veces mas que la de
Rio Grande; producird 3.144 Ton/Dias de etano, 2.247 Ton/Dia de GLP,
1.044 BPD (barriles por dia) de isopentano y 1.658 BPD de gasolina natu-
ral. La inversion prevista era de $us 608,9 MM. Sin embargo, YPFB ha
firmado el contrato de construccion y montaje de la planta con la empre-
sa esparfiola Técnicas Reunidas por un monto de $us 498,65 MM. La Planta
se ha construido en una superficie de 144 Has y debera procesar diaria-
mente mas de la mitad de la produccion total de gas.

En una primera etapa de operaciones, estaba previsto iniciar operacio-
nes al 50% de la capacidad, con uno de los dos moédulos de la planta;
existiendo mercado para el GLP y disponibilidad de gas, esta etapa debe-
ria ser de muy corta duracion. La planta separadora debia proveer de
etano a la planta de polietilenos y de propano a la de polipropileno. Los
demas liquidos debian destinarse al mercado interno o a la exportacion.
Argentina ha manifestado interés de comprar 1.240 TMD de GLP, es decir
el 55 % de la produccion total de GLP. Brasil también habria hecho una
propuesta de compra de GLP.

YPFB mencioné la intencion de exportar el 82% del GLP producido, y
destinar la parte restante al mercado interno y para industrializacion. Sin
embargo, los volimenes de exportacion de GLP tendrdn que ser revisados
porque de otra manera la planta de polipropileno ya no dispondria de la
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materia prima necesaria para producir 250.000 Ton/Afio, como ha sido
planificado. La planta de polipropileno requerird un volumen de 906 Ton/
Dia de propano, equivalente de GLP de 1489 Ton/Dia para la produccion
programada del polimero.

Uno de los problemas de la planta de Gran Chaco tiene que ver con
las vias de exportacion de los productos obtenidos (gasolinas, GLP o eti-
leno), que son liquidos, y para los cuales tendrfan que construirse ductos,
sea hacia Argentina o hacia el Pacifico. Seria muy complicada una dinami-
ca de carguio de mas de 120 cisternas de 30 metros ctibicos de GLP, todos
los dias. La planta no cuenta con poliducto para transportar GLP o las
gasolinas a producir. Tampoco tiene mangas de carguio ni ramal ferrovia-
rio que posibilite la carga y el despacho en vagones. Este es un error
garrafal porque el FFCC Yacuiba -Santa Cruz pasa pricticamente por la
puerta de la planta. Si los liquidos se convirtieran en polipropileno o
polietilenos, que son sélidos, y teniendo en cuenta que se producirian mas
de un millén de Ton/Afo de estos polimeros y que la Argentina no tiene
la capacidad para absorber toda esta produccion, se tendria que pensar
en vias de exportacion a ultramar, aspecto que no previsto por los dise-
fiadores de los proyectos.

Normalmente, plantas tan grandes como ésta se disefian e instalan por
modulos secuenciales, que se van anadiendo segiin las disponibilidades
de materia prima y la existencia de mercado de los productos, y de mane-
ra que las plantas tengan mayor flexibilidad para desarrollar sus operacio-
nes y su mantenimiento. Al parecer, en el caso de la planta Gran Chaco,
las cosas se hicieron al revés: primero se construyo el complejo y después
se analizaron los problemas, como los de la disponibilidad de gas, los
mercados de exportacion y la infraestructura de evacuacion.

En cuanto al desempeio de la planta, los datos disponibles son preo-
cupantes. De acuerdo al INE, entre los afios 2014 y 2015, la exportacion
de GLP cay6 en 54.3%, de $us 27.28 MM a $us 12.47 MM. Es decir que
solo la operacion de la planta de Rio Grande seria suficiente para alcanzar
ese volumen de exportacion. La produccion promedio de la planta, duran-
te los 4 meses de operacion del ano 2015, fue de 317 Ton/Dia, lo que
significa que oper6 solo al 15% de su capacidad. En 2016 (noviembre), la
produccion promedio de GLP de Gran Chaco, fue de 465 Ton/Dia (20%
de su capacidad). La razon para este pobre desempefio, de acuerdo a
funcionarios de la planta, seria la falta de mercados.

En la actualidad, las exportaciones GLP al Peru se efectdan con la pro-
duccion de la planta separadora de Rio Grande, lo mismo que a Uruguay;
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sin embargo, desde fines de 2013 se dejé de exportar GLP a Uruguay. El
unico mercado de exportacion de la planta Gran Chaco desde su inaugu-
racion es Paraguay.

El Grafico 8 muestra la evolucion de la produccion de la planta Gran
Chaco en 2016.

GRAFICO 8: PRODUCCION DE GLP EN LA SEPARADORA GRAN CHACO
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A casi dos anos de la inauguracion de la planta Gran Chaco, y ante la
urgente necesidad de comercializar la produccién de GLP, las autorida-
des de YPFB se vieron obligadas a tocar las puertas de REFINOR,
empresa comercializadora de combustibles en el norte argentino,
empresa con la que se estaria negociando un acuerdo de intenciones
que se concretaria en la firma de un contrato de comercializaciéon hasta
fines del presente ano. El contrato seria por 10 afnos, por un monto de
alrededor de $us 85 MM/Ano, y un volumen de GLP de 650 Ton/Dia; o
sea 220.000 Ton/Afio'. Si bien de esta forma la separadora Gran Chaco
podria elevar su produccion al 50% de su capacidad, es necesario hacer
algunas consideraciones que hacen al programa de industrializacién de
los hidrocarburos.

El objetivo de esta planta era extraer los licuables de la corriente de gas
exportable a la Argentina para utilizarlos como materia prima en la pro-
duccién de polietilenos y polipropileno. Empero, el proyecto de polietile-
nos ha sido postergado indefinidamente y el de polipropileno se encuen-

12 Segiin ha dicho el Gerente de REFINOR, seria un buen negocio para ambas partes, porque los bolivianos tienen inconvenientes de
comercializacidn porque esté lejos de los mercados y los argentinos pueden agregar valor al GLP boliviano, separando el propano del
butano para satisfacer el mercado argentino
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tra, por varios meses, en la calificacion de propuestas para adjudicar la
construccion de la planta, cuya puesta en marcha estaba estimada para el
ano 2021. (Ver el punto siguiente, Planta de Polimeros)

Para la planta de polipropileno a ser construida se prevé una capacidad
de 250.000 Ton/Afo, con un consumo de 906 Ton/Dia de propano. Para
suministrar esta cantidad de propano, se necesita fraccionar 1.489 Ton/Dia
de GLP para separar el butano, ya que este hidrocarburo no es materia
prima para la obtenciéon de polipropileno. Pues bien, si se tiene en cuen-
ta que la actual produccion promedio de Gran Chaco (465 Ton/Dia), estd
comprometida con el mercado paraguayo y que el contrato a firmarse con
REFINOR significara otras 650 Ton/Dia, totalizando de 1.115 Ton/Dia de
GLP, resulta entonces que quedaria un saldo disponible de 1.132 Ton/Dia
de GLP. Pero la planta de polipropileno necesitard 1.489 Ton/Dia para
tener la materia prima suficiente a fin de alcanzar su capacidad de disefio.
Esto quiere decir que habria un déficit de 357 Ton/dia de GLP.

Mas alla de ello, el buen negocio de agregar valor al GLP, separando el
propano del butano, debi6é contemplarse en el disefio de la planta, porque
la materia prima para la planta de polimeros es el propano y no el GLP.
Es decir que el diseno debi6é haber incluido la unidad de separacion
propano-butano, lo que no ha ocurrido. Ha sido una omisién imperdona-
ble no separar el GLP en Gran Chaco, sabiendo que la planta de polipro-
pileno solo utiliza propano como materia prima y que el butano tiene un
precio mas alto que el propano y que el GLP. Lo que queda es que la
unidad de separacion se instale cuando se construya la planta de polipro-
pileno, pero eso significard inversiones y costos adicionales en infraestruc-
tura y transporte. El precio del butano en el mercado argentino es 100
$us/Ton mas caro que el propano y como el butano es el 40% del GLP, su
comercializacién seria un excelente negocio por si solo.

Plantas de polimeros

En los afos 2012 y 2014, YPFB firm6 dos importantes contratos con la
empresa consultora Tecnimont, para los estudios de las plantas petroqui-
micas de polietilenos y polipropilenos. Considerando que los proyectos
petroquimicos son de primera importancia para YPFB no solo por el pro-
grama de gobierno, sino por los elevados montos de inversion (estimados
inicialmente en $us 6.500 MM, hubiese sido recomendable que se otor-
guen las condiciones mas amplias, en término de plazos, para que se
presenten el mayor nimero de propuestas, lo que no ha sucedido.
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La falta de transparencia es otro aspecto sugestivo, porque no se
conocen los Contratos Modificatorios, ni las razones que los motivaron,
tampoco se conoce el Estudio Final que fue entregado a YPFB en marzo
de 2014. En adicion, en el curso del trabajo contratado con Tecnimont,
YPFB firmo otros acuerdos dentro el mismo objeto del estudio con varias
empresas como Linde, INEOS, UOP y otras que fueron también invitadas
en la convocatoria original y sin que se sepa qué trabajos desarrollaron
y cudles fueron los montos de esos otros contratos. Por su parte,
Tecnimont habria subcontratado parcialmente el contrato a otras empre-
sas, como IHS para hacer la selecciéon de tecnologia para la planta de
propileno.

El monto adjudicado del contrato fue de $us 3.86 MM y, posteriormen-
te, mediante modificaciones, que dirigieron el alcance del estudio a pro-
pileno y polipropileno, el monto ascendié a $us 4.2 MM. De acuerdo a los
Términos de Referencia de la convocatoria, el estudio de Ingenieria
Conceptual comprendia el Modelo Econémico del Proyecto, la Evaluacion
Econdémica, Social y Financiera, la micro y macro localizacion; el tamafio
de las plantas y el suministro de materia prima; los estudios de mercado;
de financiamiento; las bases de diseno; la disposicion de las instalaciones
(lay out en inglés) en las plantas, la capacitacion de personal e informa-
cion de todos los rubros colaterales que permita al contratante (YPFB),
tomar decisiones correctas sobre su proyecto.

De acuerdo a estimaciones de YPFB, el estudio debia ser entregado en
mayo de 2013 e inmediatamente se licitaria la construccion de las plantas
de polietilenos de manera que, hasta fines de 2013, se firmara el contrato
IPC (Ingenieria, Procura y Construccion) respectivo. Tecnimont entrego
los estudios el mes de marzo de 2014. La informacion brindada por este
primer estudio aplaco los impetus con que se pretendia ejecutar el pro-
yecto petroquimico. Hasta marzo del afio 2014, lo programado era proce-
der hasta fines de ese ano, con la convocatoria a empresas para la cons-
truccion de Iplantas (IPC), empezando por las de polietilenos. Pero enton-
ces se cambio el programa, se convoco a nuevos estudios de ingenieria y
se postergaron las plantas de etilenos.

Finalmente, en mayo de 2016 se anuncio la licitacion para la construc-
cion de la planta de polipropileno en Tarija. La planta a construir tendra
una capacidad de 250.000 Ton/Afo de polipropileno, y consumird 906
Ton/Dia de propano®. Si bien, inicialmente, se entendié que la materia

13  Esta cantidad de propano esté contenida en 1.489 toneladas/dia de GLP.
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prima (propano) se produciria en la Separadora Gran Chaco, en una visi-
ta a la misma, se constaté que la instalacién no incluia la separadora pro-
pano - butano sino solo la produccion de GLP. La inexistencia de esta
unidad se confirmé en el Documento Base de Contratacion (DBC) para
construccion de la planta de polipropileno porque ahi se incluye la sepa-
radora de GLP. Si esta separadora se hubiera construido en Gran Chaco,
YPFB podria estar exportando por separado propano y butano en lugar
de exportar GLP, que es un producto mas barato que los anteriores. Esto
le hubiera dado mayor flexibilidad a la planta Gran Chaco. Ahora se tiene
que esperar a que la planta de polimeros sea construida para poder dis-
poner de estos componentes.

Entre los documentos del DBC existe un extenso estudio de macro y
micro localizacion que determina su ubicacion en base a once factores. Lo
extrano es que en ninguno de ellos hay una valoracion seria de los posi-
bles mercados a los que la planta podria abastecer; s6lo se evalia la dis-
ponibilidad de infraestructura de transporte. La micro localizacion, escogi-
da entre 10 opciones, es un predio de propiedad de YPFB conocido como
“Cabana El Algarrobal “, en Yacuiba, a 1.8 Km. de un camino de tierra de
la carretera Yacuiba - Santa Cruz. El terreno estd ubicado a 11 Km. de la
planta separadora Gran Chaco y a 16 Km. de la ciudad de Yacuiba.

Esta eleccion es muy desacertada. La planta de polipropileno deberia
instalarse en el mismo lugar de la separadora Gran Chaco por las siguien-
tes razones elementales: 1) El drea que requiere esta nueva planta es de
70 Has. La separadora Gran Chaco ocupa 144 Has de un predio de 469
Has disponibles. En el mismo lugar hay espacio para instalar varias plan-
tas, incluyendo la de polipropileno y las futuras plantas de polietilenos,
con el beneficio de reducir inversiones y costos operativos; ii) Entre las
instalaciones nuevas a ser construidas en la planta de polipropileno, esta
una generadora de energia eléctrica de 70 MW, capacidad que se muestra
desmesurada teniendo en cuenta ademas que la inversion promedio de
las termoeléctricas es de $us 1.6 MM/MW, iii) En la separadora Gran
Chaco ya se han instalado tres turbinas con sus generadores eléctricos y
recuperadores de calor con capacidad de 12 MW. Si se instalaran las dos
plantas juntas, seria innecesaria la inversion en una generadora tan gran-
de. Tampoco seria necesario invertir en la construccion y equipamiento de
laboratorios, almacenes, sala de bomberos, talleres y varios otros rubros
porque ya existen; iv) La construccion de un gasoducto secundario desde
un gasoducto troncal seria innecesaria si la planta se hallara junto a la
separadora Gran Chaco.
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En cuanto a los mercados, entre los documentos del DBC se dice que
la ubicacion de la planta “es estratégica si se considera a Argentina como
el principal mercado de exportacion” (DBC 3753-LZ-RS), pese a que en
el mismo documento se cataloga a Argentina como la tercera opcién
después de Brasil y de Paraguay, lo cual es simplemente equivocado. La
incertidumbre de los mercados es una falencia recurrente en los proyec-
tos de industrializacion. En cualquier estudio de pre factibilidad lo pri-
mero que se determina es la ubicacién y dimension de los mercados vy,
sobre la base, se disefia lo demas (localizacion, tamafio e incluso inge-
nieria) y no al revés. Pero esta no es la l6gica de los disenadores del
gobierno. Como resultado, no sabemos a quienes se pondrad vender la
produccion de polipropileno. El analisis del DBC ratifica el equivocado
concepto de que la industrializacién de los hidrocarburos es la suma de
plantas separadas entre si, en lugar de un complejo integrado e instalado
proximo a los mercados.

Para mayor abundancia: el 80% y 90% de la producciéon del polimero
se destinara a la exportacion, especialmente a Brasil, Argentina, Perq,
China y Paraguay vy el resto serd al mercado interno. La inversion prevista
en la planta es de $us 2.200 MM, financiada por el BCB con un crédito de
$us 1.800 MM, vy el resto con aporte de YPFB. Sera el proyecto mas caro
de Bolivia, después de la planta de fertilizantes de Bulo Bulo.

Ahora bien, un problema critico tiene que ver con la insuficiente dis-
ponibilidad de materia prima durante 10 afios para la produccion de
250.000 Ton/Ano de polipropileno. Considerando este hecho, asi como
por el prolongado tiempo que lleva el proceso de adjudicacion de cons-
truccion de la planta, tal vez habria sido mejor postergar la realizacion de
este proyecto, tal como ha ocurrido que el de polietilenos o, en su defec-
to, optar por construir una planta de menor capacidad. Asi y todo, cree-
mos que ha sido una buena eleccion priorizar la planta de polipropileno
antes que las de polietilenos, debido a que el proximo afo entrardn en
produccion nuevas plantas de polietileno, especialmente en Estados
Unidos, que pueden copar el mercado latinoamericano. El polipropileno
boliviano podria encontrar un nicho de mercado, siempre y cuando sea
competitivo.

Inversiones y financiamiento

Auln no es posible establecer un valor final para todas las inversiones con-
templadas en el programa de industrializacion de hidrocarburos, debido a
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que tres de los proyectos (incluyendo el FFCC Bulo Bulo — Montero y
planta de tuberias), no estan concluidos y también porque a los montos
de los contratos firmados con las empresas adjudicatarias se debera anadir
otros montos suplementarios por supervision de las obras, los colaterales
como la estaciones satelitales de regasificacion del planta de LNG o del
acueducto de agua y de la licencias de la planta de polipropileno, etc.
También habra que agregar los costos de pre inversion en los estudios de
los diferentes proyectos, muchos de ellos significativos.

En la Tabla 5, se presentan los montos de inversion inicialmente esti-
mados para cada proyecto, segin los contratos firmados con las empresas
adjudicatarias asi como la inversion final estimada de acuerdo a informes
de YPFB. El consumo de gas de cada proyecto, como materia prima y
como combustible, ha sido estimado en base a informacion oficial y a
parametros usualmente utilizados en la industria.

TABLA 5: INVERSIONES EN EL PROGRAMA DE INDUSTRIALIZACION. (en Millones de Délares)

Inversion Inicial programada Consumo de gas MMM3/D Capacidad

Separadora Rio Grande 159.4 191* 0.40 5.6 MMM3/D
Separadora Gran Chaco 608.9 695* 2.30 32.1 MMM3/D
Amoniaco Urea 843.9 961** 1.40 2100T/D. Urea
1200 T/D. NH3
FFCC Bulo Bulo Montero 245 258 0.00
GNL Rio Grande 137 258 0.36 2107/D
Polipropileno 1.700%** 2.200 1.00 250.000 T/Afio
Planta de tuberias 9 9 0.00 2.000 Kms/afio
Total 3.793.2 4.572 5.46

*De acuerdo a Informe de YPFB. “Sector Hidrocarburos: Antes y Después de la Nacionalizacion”
** Seglin PIE de 23. 11. 2016
***Segin Informe de Actividades del Presidente Morales de la gestion 2014.

El financiamiento del programa tiene como fuente principal los recursos
provenientes de créditos concedidos por el Banco Central, tanto a EBIH
como a YPFB. La planta de polipropileno contard con un aporte de $us
400 MM. Como se sabe, los créditos del BCB son concesionales, con pla-
zos de pago de hasta 25 afnos, periodos de gracia de seis e intereses anua-
les de 1%. Las garantias de repago que compromete YPFB son las cuentas
bancarias de la entidad y Bonos del Tesoro. A continuacion, el detalle de
los créditos otorgados a YPFB.
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TABLA 6: CREDITOS CONCEDIDOS POR EL BCB A YPFB

Ley PGN 2009 1.000 YPFB

Ley 050 PGE 2010 300 EBIH

Ley 317 PGE 2013 1.307 YPFB. Reasignacion Ley 211
Ley 455 PGE 2014 15 EBIH

Ley 614 PGE 2015 1.800 YPFB

Total Créditos 4.422

Fuente: Leyes Financiales. Diferentes gestiones

3. Industrializacion solitaria

El proceso de industrializacion de cualquier pais ha sido siempre una tarea
monumental que ha requerido de mucho tiempo, estudios, recursos eco-
noémicos, infraestructura, compromisos internacionales, tecnologia, merca-
dos, recursos humanos y, muy especialmente, inteligencia y experiencia
de los gestores para ejecutar exitosamente la tarea. La industrializacion de
los hidrocarburos en Bolivia no escapa a ninguna de aquellas exigencias,
porque no tiene ninguna particularidad distinta. Sin embargo, su ejecucion
tiene falencias que hubieran desalentado a paises de mayor desarrollo y
con mas potencialidades.

Por las complejidades y dimensiones del proceso de industrializacion y
las caracteristicas de cada uno de los proyectos, su planificacion y ejecu-
cion debia haber partido por la busqueda de socios. Pero no ha sido el
caso. Al parecer nunca estuvo claro para los gobernantes que los riesgos
de semejantes emprendimientos se incrementan desmesuradamente si el
Estado cree poder ejecutarlo en solitario, desestimando su asociacion de
inversores y companias experimentadas y potentes. El mismo criterio se
puede aplicar a la Empresa Sidertrgica del Mutin, respeto a la industria-
lizacion del hierro o a la empresa de Recursos Evaporiticos, en relacion al
litio, y a otros los polos de industrializacion que el gobierno ha disefiado.
El resultado mas probable es que en el futuro tengamos varias plantas
arrojando pérdidas o simplemente paralizadas.

Es también probable que la bonanza econémica de varios anos ante-
riores, traducida en abundancia de ingresos fiscales, hubiese contribuido
a una mentalidad de autosuficiencia para acometer cualquier proyecto,
independientemente de sus dimensiones y complejidades. Esta mentalidad
se refleja en expresiones como la del vicepresidente Garcia Linera: “Decir
que Bolivia necesita inversion extranjera es falso (...) vamos a disponer de
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mis recursos para que se incremente la exploracion de nuevos campos”'?,

Y también del mismo Evo Morales cuando declara, con arrogancia, que las
empresas que trabajan en el montaje de los proyectos, “(...) no son nues-
tros socios, nosotros les pagamos, son como nuestros peones”".

Pero no se trata Ginicamente de tener recursos para invertir o para con-
tratar, sino de experticias que pueden ser transmitidas por quienes ya han
recorrido el camino correcto antes que nosotros. Si se hubiesen asimilado
esas experiencias, probablemente se habria menos errores. A continua-
cion, recapitulamos algunos aspectos que podian ser evitados, o minimi-
zados, con una planificacion mas eficiente y previsora y con una visiéon de
la industrializacion acorde a los tiempos actuales.

1. La inversién en la construccion de las Plantas Separadoras de Rio
Grande y Gran Chaco, ha sido 14% mayor que lo acordado en los
respectivos contratos firmados. De hecho, la inversion de todo el
programa de industrializacion, se ha incrementado en 23% respecto
de la prevision inicial.

2. LaPlanta de Gran Chaco que empez6 operaciones en agosto de 2015,
procesara una corriente de gas de 32 millones de metros ctibicos por
dia (MMM3D) que luego deberd ser exportada a Argentina. Sin
embargo, el ducto argentino s6lo puede transportar hasta 19 MMM3D,
y ENARSA no tiene fecha de entrega de las obras de ampliacion del
GNEA para transportar los 27 MMM3/Dia comprometidos.

3. La misma planta producird 3.144 Ton/Dia de etano para la planta de
polietilenos, pero como estas plantas se encuentran postergadas sin
fecha definida y no hay una via de evacuacion del etano, lo mas
probable es que el etano separado sea reinyectado de nuevo a la
corriente del gasoducto de exportacion. La inversidon en las torres
de-etanizadoras, sera inutil.

4. La separadora Gran Chaco produce al 23% de la capacidad instalada
de GLP y no esta claro si esto se debe solo a falta de mercados. La
instalacion de solo dos modulos, le quita flexibilidad para la opera-
cion y mantenimiento de la planta.

14 LaRazon 14/08/14
15  Bolivia.com 12/08/14
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5. La planta de fertilizantes de Bulo Bulo producira 2.100 Ton/Dia de
urea de las cuales inicialmente 2.000 Ton/Dia deberdn exportarse,
aunque el volumen exportable se ird reduciendo hasta 1700 Ton/Dia
en 2034. Sin embargo, la planta ha sido localizada muy lejos de los
mercados de exportacion, al extremo que se tiene que construir un
ferrocarril expreso para sacar la produccion hasta Montero. La plan-
ta deberia ser inaugurada a mediados de 2017, pero los informes
oficiales con respecto al volumen de produccién inicial de la planta
son imprecisos y hasta contradictorios.

6. La Planta de LNG ha sido inaugurada dos veces, pero recién empe-
z6 a producir en febrero de 2016 por falta de estaciones regasifica-
doras. Es otro de los proyectos que hasta hoy no ha podido alcanzar
su capacidad plena de produccién por falta de mercados. Es un
proyecto a todas luces deficitario.

7. Ninguno de los proyectos tiene infraestructura para la evacuacion
de su producciéon. Las plantas separadoras, no estin dotadas de
poliductos para el transporte de GLP o de gasolinas. La planta de
Bulo Bulo tendra un FFCC caro que incrementard los costos de
transporte. La planta de polipropileno solo tiene facilidades soto
para evacuar su produccion en camiones cisternas. La planta de
LNG no cuenta con carretera asfaltada ni para salir al centro mas
proximo que es Santa Cruz, a 60 km de distancia.

8. No se tiene contratos de comercializaciéon y venta para los produc-
tos. Se hacen ventas spot o circunstanciales, como la venta de GLP
a Paraguay y Peru. Solo hay anuncios de convenios y acuerdos de
intenciones con gobiernos de paises vecinos, pero que no se han
traducido en contratos firmes de compra.

La industrializacion solitaria es también consecuencia del régimen estatis-
ta implantado en 20006, que otorga atribuciones de juez y parte a YPFB,
de la inexistencia de un regulador independiente, de inseguridad juridica,
restricciones a la libertad econémica y otros factores que han ahuyentado
a los inversores privados. En cambio, lo que no se ha comprendido es que
en la economia globalizada, las sociedades son la piedra angular de todo
gran proyecto y el camino mas aconsejable para minimizar riesgos, asegu-
rar mercados, acceder a la tecnologia y lograr un gerenciamiento eficaz y
eficiente.
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Este trabajo analiza las tendencias y desafios de la minerfa mundial en el
siglo XXI, y las condiciones que se requieren para una mineria sustenta-
ble. También se pasa revista a los recursos minerales del territorio bolivia-
no, cuya variedad ofrece atractivas oportunidades de diversificacion,
seguido de un breve diagnéstico de la mineria boliviana en su contexto
actual, que acusa senales evidentes de in-sustentabilidad en todos sus sub-
sectores productivos. Entre las oportunidades que se identifican, se mues-
tran los eslabones productivos de los principales metales tradicionalmente
producidos en Bolivia y de los recursos evaporiticos, para luego formular-
se un conjunto de sugerencias de diversificacion y transformacién. Por
altimo, se puntualizan las principales barreras y desafios que enfrenta la
mineria nacional.

Tendencias mundiales en el siglo XXI

La mineria mundial afronta grandes cambios y desafios en los dmbitos
economico, tecnolégico, ambiental y social, los cuales marcarin su desa-
rrollo en el siglo XXI. Durante este siglo, la demanda de productos mine-
ros seguird creciendo, sujeta al crecimiento de la poblacion y a los cam-
bios ciclicos de la economia mundial. Sin embargo, la mayor necesidad
por productos mineros contrasta con el agotamiento y empobrecimiento
de los yacimientos. Parte de este agotamiento ha sido compensado con el
reciclaje y con mejores tecnologias que permiten explotar yacimientos con
minerales de leyes mas bajas y de mayor complejidad metaldrgica. Por
otro lado, los acelerados cambios tecnolégicos estan promoviendo la “des-
materializacion”, que se traduce en la tendencia a un menor uso de mate-
riales primarios en los productos elaborados. Adicionalmente, fuertes
inversiones se realizan en todo el mundo en exploracion y explotacion de
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minerales. Solo en exploraciéon de minerales metdlicos no ferrosos se
invirtié en el 2012 mas de 21.500 Millones de Dolares. Latinoamérica capto
el 25 % de dicha inversion, pero la participacion de Bolivia fue irrelevan-
te (Grafico 1).

GRAFICO 1: INVERSION EN EXPLORACION DE MINERALES METALICOS NO FERROSOS (1994-2012)
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Fuente: Worldwide Exploration Trends, SNL MEG, 2013

Con el nuevo escenario y la alta complejidad de la economia mundial, las
empresas mineras estan incorporando, cada vez mads, la innovacién y la
tecnologia. Con esto, el impacto es la creacion de valor al bajar la Ley de
Corte de los yacimientos (Grafico 2). La Ley de Corte es el contenido de
metal en un yacimiento, por debajo del cual su extraccion no es econo-
micamente rentable.
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Ley de Corte = f (precios, costos, recuperacion metaliirgica)

Dado que los productores no determinan los precios de los commodities,
innovando y aplicando tecnologia pueden aumentar la recuperaciéon y la
productividad, y también disminuir los costos, lo cual disminuye la Ley de
Corte y genera mayor valor a los yacimientos, agregando mas reservas
economicamente explotables a sus operaciones y, por ende, ampliando la
base de reservas minerales econémicamente explotables de un pais. En
este contexto, la mineria del siglo XXI estard dominada por las empresas
y los paises mas innovadores y tecnologizados.

GRAFICO 2: APORTE DE LA INNOVACION Y TECNOLOGIA EN LA CREACION DE VALOR
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La opinién publica percibe a la mineria como una actividad con gran
impacto medioambiental y social. En este sentido, es un desafio perma-
nente para las empresas mineras obtener una “licencia para operar” de
parte de las comunidades. Al respecto, algunos conceptos fundamentales
se posicionan como temas relevantes para la mineria en el siglo XXI. El
desarrollo sustentable es aquel que satisface las necesidades del presen-
te sin comprometer las necesidades de las futuras generaciones.! La
mineria actual destina una importante cantidad de sus recursos para
prevenir y mitigar el impacto ambiental de sus operaciones. Es previsible
que, con el tiempo, existan aiin mayores exigencias en esta materia. La
responsabilidad social empresarial es el compromiso permanente de las
empresas de contribuir al desarrollo econémico y social, asi como tam-
bién de mejorar la calidad de vida de sus trabajadores y sus familias, y

1 Bruntland Commission, World Commission on Environment and Developments
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de la comunidad y de la sociedad en general.? Las comunidades esperan
que las empresas mineras asuman un mayor rol para solucionar los pro-
blemas sociales y las empresas estin cada vez mas conscientes de la
necesidad de incorporar estas demandas en sus estrategias de negocios.
Por otra parte, la seguridad y capacitacion laboral han tomado un lugar
cada vez mis preponderante en la gestion de las operaciones mineras,
por cuanto tienen que ver con el capital humano, que es el recurso clave
de toda empresa. En este siglo, no seran sustentables las empresas mine-
ras que descuiden la proteccion del medio ambiente y la seguridad y
capacitacion laboral.

Asi pues, el futuro de la mineria transcurrird dentro de una perspectiva
de continua innovaciéon tecnoldgica y productiva y de incorporacion de
valor agregado. Esta tendencia esta relacionada con el uso de alta tecno-
logia, el empleo de mano de obra calificada y especializada y con la crea-
cion de condiciones propicias para la diversificacion productiva, la comer-
cializacion y entornos favorables a las inversiones nacionales y extranjeras
en los paises productores. Simultineamente a lo anterior, la mineria en el
contexto internacional esta tratando de adecuar sus actividades, buscando
minimizar los impactos ambientales y socioeconémicos negativos y acen-
tuar los positivos. Ello implica la utilizaciéon de un enfoque integrador de
desarrollo humano, que considera a la vez los objetivos econémicos,
sociales, ambientales y de gobernabilidad.

En este contexto, toda politica puiblica encaminada a lograr el aprove-
chamiento 6ptimo de los recursos minerales deberd estar orientada a
lograr una mineria sustentable en los términos citados anteriormente, pro-
curando el agotamiento optimo de los recursos no renovables, en funcion
del desarrollo integral del pais. Las experiencias de paises exitosos en
mineria nos muestran que para lograr una mineria sustentable y diversifi-
cada se requieren ciertas condiciones bdsicas: i) potencial mineralégico;
i) recursos humanos capacitados; iii) tecnologia; iv) normas claras y esta-
bles, institucionalidad y seguridad juridica; v) paz social; vi) tributacion
equitativa; vii) infraestructura.

:Se dan actualmente estas condiciones en Bolivia? Veamos a continua-
cion uno de los requisitos: los recursos minerales, y luego las caracteristi-
cas actuales de la mineria boliviana.

2 World Business Council for Sustainable Development.
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Recursos minerales en el territorio nacional

Bolivia cuenta con variados recursos mineralégicos. El Grafico 3, muestra
las dos grandes regiones metalogenéticas del territorio boliviano, que
corresponden a dos ambientes geoldgicos substancialmente diferentes: El
ambiente de depésitos minerales hidrotermales del Bloque Andino, que
abarca el sector occidental del territorio, y el ambiente de depdsitos mine-
rales en rocas cristalinas y metamorficas del Escudo Precimbrico, que se
extiende en la region oriental del pais. Entre ambas regiones existe una
faja de rocas sedimentarias plegadas que hospedan a los campos de hidro-
carburos bolivianos.

GRAFICO 3: LAS GRANDES REGIONES METALOGENETICAS DE LOS ANDES BOLVIANOS
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El territorio occidental de Bolivia es conocido como una regiéon de gran
densidad de ocurrencias mineral6gicas y de atractivas oportunidades
mineras. En la parte occidental convergen varias de las mas importantes
provincias metalogenéticas de la cordillera de los Andes, con yacimientos
polimetilicos, principalmente de estafio, tungsteno, zinc, plomo, antimo-
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nio, cobre, bismuto, cadmio, indio, galio, germanio y otros, y de metales
preciosos (oro y plata). En su region oriental, Bolivia participa de extensos
afloramientos del Escudo Precambrico Brasilero, con prospectos similares
en su estilo geologico a varios yacimientos en explotaciéon en Brasil,
Sudafrica y Canada, que suponen un interesante potencial para yacimien-
tos de: oro, metales basicos, fierro, manganeso, estafo, tierras raras, mine-
rales radioactivos, niobio, tantalio, metales del grupo del platino, niquel,
piedras preciosas y semipreciosas, rocas ornamentales, minerales indus-
triales y otros. El pais tiene un buen potencial de oro aluvial, probable-
mente uno de los mayores de Sudamérica y cuenta con enormes depdsitos
evaporiticos de sodio, potasio, litio, boro y magnesio. La variada geologia
del pais provee también el marco adecuado para una variedad de recursos
de minerales industriales, no metilicos, rocas de aplicacion y piedras pre-
ciosas y semipreciosas.

Yacimientos metdlicos de los Andes

Corresponden fundamentalmente a lo que se denomina de manera gené-
rica como la Gran Provincia Polimetilica de los Andes Bolivianos, que ha
constituido historicamente la fuente productiva mas importante y prolifica
de la mineria boliviana. Estos yacimientos se distribuyen aproximadamen-
te en fajas paralelas al rumbo estructural de los Andes, mostrando un
notable control tectéonico ligado a la evolucion de la cordillera andina
(Grafico 4).
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GRAFICO 4: FAJAS MINERALIZADAS DE LOS ANDES BOLIVIANOS
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Los depdsitos metalicos andinos consisten mayormente de una gran varie-
dad de vetas, mantos, grupos de vetas y vetillas y algunas diseminaciones,
que contienen asociaciones principalmente de varios de los siguientes
minerales: esfalerita (zinc), galena (plomo), casiterita (estano), tetraedrita
(plata-antimonio), wolframita (tungsteno), arsenopirita (arsénico y fierro),
calcopirita (cobre), estibina (antimonio), bismuto nativo, bismutina, argen-
tita (plata), oro nativo y sulfosales complejas (tealita, jamesonita, frankeita,
cilindrita y otros). Segin el mineral de interés econémico predominante,
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algunos depésitos polimetalicos han sido explotados por estano o estano,
plata y zinc; otros por sus contenidos de estafio y wolfram, bismuto, anti-
monio o antimonio y oro; y otros por zinc, plomo y plata; varios contienen
cadmio, galio indio y germanio como subproductos.

Algunos de los depdsitos minerales de los Andes Centrales de
Sudamérica presentan enormes dimensiones: El Cerro Rico de Potosi
(Tabla 1), considerando su produccién pasada y sus reservas actuales, es
el deposito de plata mas grande del mundo. Llallagua constituye el mayor
yacimiento hidrotermal de estano del mundo. San Cristébal es uno de los
mayores yacimientos de zinc y plata. Chuquicamata (Chile) es el porfido
cuprifero mas grande del mundo.

TABLA 1: RESUMEN DEL POTENCIAL DE RECURSOS DEL CERRO RICO (1989)

CLASE DE MINERAL TONELAJE Ag/t

Desmontes de mina (1) (* 5.600.6000 213.0 0.1.0.25
Mineral Coluvial (2)(**) 100.000.000 75.2 0.12
Mineral en Roca Dura de mayor Ley (3) 142.623.000 174.0 0.1.0.25
Mineral en Roca Dura de baja ley (4) 441.622.335 105.6 0.1.0.15
TOTAL (1+2+4) 547.222.000 102.6 0.1.0.17

(*) Ya agotados; (**) Actualmente en explotacion por la Empresa Minera Manquiri S.A.
Fuente: Bersntein M. (1989): Cerro Rico de Potosi, Expectations for Bulk Tonnage Hard Rock and Aluvial Ore. Informe UNDP Bol/87/2012

Una categoria especial de recursos de minerales metilicos del occidente
de Bolivia corresponde a las Colas, Relaves y Desmontes, acumulados en
los distritos mineros tradicionales de la region andina, como resultado de
varios siglos de explotaciéon minera intensiva. Aunque generalmente de
baja ley y de complicada recuperacion metalirgica, estos depositos tienen
la ventaja de que su costo de extraccion minera ya fue amortizado; su
explotacion economica depende, en gran medida, de la eficacia de la tec-
nologia de recuperacién metalirgica que se aplique en ellos. Solo la
COMIBOL reportaba en 1985 las siguientes reservas sobre la superficie
(escombreras y relaves de ingenios):

* 427 7 millones de toneladas con 0,1% Sn

* 17,4 millones de toneladas con 0,47 Decimarcos de plata
* 0,16% de plomo y 2,82% de zinc

* 0,25 Millones de toneladas con 0,44% de bismuto

* 33 Millones de toneladas con 0,71% de cobre
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Minerales industriales y no metdlicos

Los recursos de minerales industriales y no metilicos del occidente de
Bolivia estan relacionados, en su gran mayoria, con mas de 200 lagunas
saladas alcalinas y salares que ocurren en las cuencas endorreicas del
Altiplano. Dichas lagunas y salares son remanentes de la evaporacion de
los grandes lagos cuaternarios que cubrian la depresion central del
Altiplano (Grifico 5). Comprenden una gran variedad de depésitos, tales
como: arcillas, gravas y arenas, diatomitas, rocas calcireas, borateras aso-
ciadas a lagunas de quimismo particular, depésitos evaporiticos de litio,
potasio, boro, magnesio y sodio; y una diversidad de sales solubles que
incluyen: halita, silvita, ulexita y otras sales de Boro.

GRAFICO 5: LOS GRANDES LAGOS CUATERNARIOS

m LAGO TAUCA

100 Km.
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Salmueras

En el altiplano boliviano se conocen mas de 20 salares. Los grandes
salares de Uyuni, Coipasa, Chalviri y Pastos Grandes cubren, en su con-
junto, mas de 13.000 KmZ. El Gran Salar de Uyuni, con una superficie de
algo mas de 10.000 Km?2, es el salar mas grande del mundo. Los salares
del altiplano boliviano consisten de intercalaciones de capas de sal y
arcillas. Las salmueras contenidas en los poros de las capas de sal con-
tienen en solucién importantes concentraciones de litio, potasio, boro,
magnesio y sodio.

Las curvas de iso-concentracion de litio, potasio, boro y magnesio en
las salmueras de la capa superior de sal en el Salar de Uyuni. Las mayores
concentraciones ocurren en la parte sur del Salar, cerca de la desemboca-
dura del rio Grande de Lipez. La primera estimacion preliminar de los
recursos contenidos en la capa superficial del Gran Salar de Uyuni, toman-
do en cuenta su porosidad, fue realizada en 1985 por Risacher y Ballivian
(1985), con los siguientes datos:

* Litio 5.500.000 toneladas
* Potasio 110.000.000 toneladas
* Boro 3.200.000 toneladas
* Magnesio 7.290.000 toneladas®

Las salmueras de otros salares del altiplano contienen también importantes
concentraciones de litio (Coipasa, Laguna Loromayu, Pastos Grandes y
Laguna Busch o Kalina). Muchas lagunas saladas y salares presentan ele-
vados contenidos de Boro en sus salmueras (Salar de Uyuni, Laguna
Choijllas, Laguna Busch o Kalina, Laguna Loromayu, el norte del salar de
Coipasa, Chalviri, Capina, Pastos Grandes, Laguani, Laguna Chiar Khota y
Cachi Laguna).

Sales

Se estima que el Salar de Uyuni contiene mas de 64.000 Millones de tone-
ladas de cloruro de sodio o halita. Los salares y la mayor parte de las lagu-
nas saladas del altiplano estan circundadas en sus orillas por precipitados
de sales, cuya composicion guarda relacion con la de sus salmueras. Existen
concentraciones naturales de carbonato de sodio o “soda ash” en varias

3 Risacher F.y Ballivian F (1981): Los Salares del Altiplano Boliviano, Métodos de Estudio y Estimacidn Ecoomica, UMSA - ORSTOM
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lagunas del altiplano: Cachi Laguna, Kollpa Laguna, Laguna Hedionda Sur y
Laguna Khara. También se conocen concentraciones de sulfato de sodio en
Laguna Cafapa, Laguna Chulluncani y Laguna Hedionda Norte.

Boratos

Existen numerosas borateras en el sur del altiplano. La mineralizacion
consiste principalmente de ulexita (boronatrocalcita) y colemanita, que se
presentan en estado casi puro, en forma de “bolsas de algodon”, mezcla-
das con capas de sal y arcillas en las orillas de los salares. Una de las
borateras mas importantes es la que se encuentra en la desembocadura
del rio Grande de Lipez en el Gran Salar de Uyuni, donde se han estima-
do recursos por unos 12 Millones de toneladas . Otras borateras son:
Laqueca e Isma en el borde del Salar de Empexa, al norte del Salar de
Chiguana y en los salares de Capina y Chalviri.

Depositos fumarolicos de azufre

En Bolivia se conocen mas de 40 depdsitos de azufre que se distribuyen
en una extension de 500 Km a lo largo de la frontera con Chile. El poten-
cial de estos depdsitos varia entre 0,4 y 40 Millones de toneladas con
contenidos de azufre ente 20 y 55 %. Un potencial mayor existe en depo-
sitos de menor ley. El mas grande depdsito de este tipo es Mina Susana,
cerca de Laguna Colorada, donde se ha reportado un potencial de 40
Millones de toneladas de mineral con 48 — 54 % de azufre y 280 millones
de toneladas con 18 — 25 % de azufre.

Otros depositos andinos

En la region de Capinota (Cochabamba) existen rocas fosfatadas, aptas
para fertilizantes. En los Andes bolivianos existen vetas de fluorita. La
baritina es una ganga muy comun en varias vetas de plomo en las codi-
lleras de Cochabamba, Toro Toro y Chuquisaca. En la region de Alto
Chapare (Cochabamba) existe un yacimiento de magnesita, asociado a
dolomitas y asbestos. En la Provincia Ayopaya (Cochabamba) existe un
yacimiento de sodalita; se trata de una carbonatita Unica de este tipo
encontrada hasta la fecha en los Andes. Cabe mencionar también la ocu-
rrencia de diatomitas, manganeso y otros recursos de minerales, y rocas
de aplicacion, como la piedra pizarra en los Yungas.
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Escudo precambrico boliviano

Los afloramientos del Escudo Precambrico abarcan una extensa region poco
explorada del oriente de Bolivia. Las caracteristicas geoldgicas de esta region
suponen un interesante potencial para yacimientos de oro, metales basicos,
fierro, manganeso, estafio, tierras raras, minerales radioactivos, niobio, tanta-
lio, metales del grupo del platino, niquel, piedras preciosas y semipreciosas,
rocas ornamentales, minerales industriales y otros. En el oriente boliviano
ocurren también rocas carbonatiticas con contenidos interesantes de uranio,
torio, niobio, tierras raras (cerro Manomo) y fosfatos. Existen complejos ultra-
basicos similares a Busveld (Sudafrica) y Stillvater (Montana), con potencial
para cobre, niquel y metales del grupo del platino (Rincon del Tigre). Las
pegmatitas, que abundan en la regién, contienen columbita, tantalita, 6xidos
de uranio y casiterita. Existen importantes yacimientos de fierro y mangane-
so (Mutdn y otros), berilo, caolin y piedras preciosas y semipreciosas. Son
también importantes los yacimientos de caliza.

Yacimientos secundarios de oro

Bolivia tiene un buen potencial para oro aluvial, quizas uno de los mayo-
res de Sudamérica. Durante los Gltimos afios la produccion de oro se ha
incrementado substancialmente, proveniente en su mayor parte de yaci-
mientos aluviales. Existen areas altamente prospectivas y productivas en:
el flanco noreste de la cordillera oriental de los Andes, la regién norte del
altiplano, el area del rio San Juan del Oro cerca de Tupiza y en varias
regiones de las llanuras de la cuenca amazonica, entre ellas: San Ramén
y los rios Madre de Dios y Madera. La mayor parte del oro aluvial produ-
cido en Bolivia proviene del flanco noreste de la cordillera oriental de los
Andes, que comprende, entre otros, los rios Tipuani, Unutuluni, Mapiri,
Comsata, Mojos, Kaka, Coroico y Tuichi.

Los sectores productivos mineros

Pese al potencial y variedad de los recursos mineralégicos del territorio
boliviano, la mineria boliviana dista mucho de adecuarse a las tendencias
y desafios de la mineria mundial para una mineria sustentable. El sector
minero se encuentra inmerso en una crisis profunda, originada por facto-
res endogenos, algunos de larga data, cuyo anilisis exhaustivo escapa a
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los alcances del presente trabajo; y por factores exdgenos originados en
las variaciones ciclicas de las cotizaciones de los metales, asi como por el
deterioro de sus términos de intercambio.

Actualmente, coexisten dos estilos de actividad minera. Por una lado, una
mineria formal, representada por algunas contadas operaciones mineras
empresariales, basadas en su mayoria en inversion directa extranjera, que se
caracterizan por un cierto grado de innovacion tecnoldgica, productividad,
aprovechamiento racional de sus recursos minerales, empleo formal, protec-
cion del medio ambiente, seguridad y capacitacion laboral, responsabilidad
social empresarial y generacion de ingresos fiscales. Y por otro, un gran
nimero de minas pequenas, operadas en su inmensa mayoria por coopera-
tivas mineras, que realizan sus actividades en el margen de la informalidad.
Estas operaciones se caracterizan por la depredacion y parcelacion de los
yacimientos minerales, fuerte contaminacién ambiental, condiciones inhu-
manas de trabajo, falta de capacitacion y seguridad industrial y laboral;
carecen de asesoramiento y asistencia técnica y su acceso a fuentes formales
de financiamiento es casi nulo. La contribucion de estas minas a los ingresos
fiscales es minima y su efecto en el desarrollo humano de las regiones es
negativo. Sin embargo, este sector ocupa algo mas del 90% de la fuerza
laboral minera y contribuye con alrededor de un tercio del valor total de la
produccion minera del pais.

Los productores mineros bolivianos pueden agruparse en tres sub-secto-
res: 1) la mineria privada4; i) la mineria estatal; iii) las cooperativas mineras.
Segtiin datos del Ministerio de Mineria y Metalurgia, durante el primer tri-
mestre de 2016, la mineria privada aport6 el 72,2 % de las regalias mineras,
las cooperativas el 14,8 % y la mineria estatal el 8,0 %. En ese mismo perio-
do, la mineria privada generé el 57,6 % del valor total de la producciéon
minera; las cooperativas el 34,3 % y la minerfa estatal el 8,1 %.

Es indiscutible el peso predominante en la producciéon y las exporta-
ciones mineras bolivianas de las cuatro empresas transnacionales que
operan actualmente en Bolivia, saber: San Cristébal (Sumitomo), Sichi
Wayra (Glencore-Xstrata), Manquiri (Coeur D"Aline) y Panamerican Silver
Sin embargo, en razén a la inseguridad juridica del pais dichas empresas
no estan invirtiendo en exploracion. Sus esfuerzos se limitan tan solo a
explotar las reservas con las que ya cuentan y a programas de expansion
de reservas restringidos a las areas de sus yacimientos en actual explota-

4 Incluye a las empresas transnacionales, algunas empresas medianas con capitales locales y al subsector de la minerfa chica. Este
(iltimo se encuentra muy debilitado y afectado por recurrentes conflictos con las comunidades, las cooperativas y la COMIBOL.
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cion. Los horizontes de estas empresas en el pais estin limitados a la vida
util de sus actuales operaciones, algunas de las cuales ya estan en etapa
de agotamiento, lo que significa que sus actividades no son sustentables.
En condiciones normales, la maduracion de este tipo de operaciones
mineras, desde la exploracion hasta el inicio de la produccion, dura entre
diez y quince anos, lo cual demanda largos periodos de estabilidad juridi-
ca, tributaria y social.

La mineria estatal (COMIBOL) es cada vez mds deficitaria y atraviesa
nuevamente una aguda crisis provocada por factores negativos, tanto
enddgenos como exdgenos. Entre los factores enddgenos estin su rezago
tecnolégico, la falta de exploracion y desarrollo de reservas minerales,
burocracia superlativa, inadecuadas practicas de comercializacién, proyec-
tos mal dimensionados e irrentables, problemas laborales y de gestion
administrativa y operativa, deficiente gestion ambiental, carencia de recur-
sos humanos y otros, que se manifiestan en excesivos costos de produc-
cion, inversiones irrentables y en la acumulacién de pasivos ambientales.
El principal factor exdgeno estd dado actualmente por la caida de los
precios de los metales en el mercado internacional, que parece marcar el
fin del “megaciclo” de altos precios que caracterizé a los aios pasados. El
riesgo es que se precipite el colapso de la mineria estatal, con cuantiosos
danos al Estado y al desarrollo econémico y social de regiones que depen-
den de la mineria estatal, repitiendo lo ocurrido entre 1981 y 1985, cuando
las operaciones de la COMIBOL acumularon resultados financieros nega-
tivos por 719 Millones de Doélares. En ese entonces, las pérdidas de la
COMIBOL fueron el principal factor del enorme déficit fiscal que desen-
cadend el proceso hiperinflacionario, que subié de 200 % al afio en octu-
bre de 1982 a 25.000 % al ano en agosto de 1.985.

El origen de las cooperativas mineras es de larga data, remontandose
al Potosi Colonial, cuando los “Khacchas” del Cerro Rico, organizaciones
informales de mineros nativos, explotaban clandestinamente las ricas vetas
del Cerro Rico y vendian su produccion a los espaioles y criollos propie-
tarios de las bocaminas. A lo largo de la historia, el crecimiento de las
cooperativas ha sido compulsivo, motivado por las sucesivas y ciclicas
crisis de la mineria. En cada crisis, para paliar el desempleo, se entregaba
parajes y sectores marginales de los yacimientos a trabajadores desocupa-
dos. A mediados de la década de 1970, las cooperativas mineras ya daban
trabajo a 22.000 personas. Un crecimiento explosivo de las cooperativas
mineras (50.000 personas) se dio en la segunda mitad de los afios 1.980,
a raiz del derrumbe de las cotizaciones del estafio, woélfram y antimonio
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en el mercado mundial y a la bancarrota de la COMIBOL. En ese periodo,
miles de trabajadores quedaron cesantes y muchos de ellos, organizados
en cooperativas, ingresaron a explotar parajes abandonados por la
COMIBOL y por la mineria privada. Las cooperativas fueron capaces de
ajustarse a las bajas cotizaciones mediante la explotacion intensiva en
mano de obra de delgadas vetas. Salvo excepciones, la forma de trabajo
de las cooperativas es cadtica y depredadora de la condicién laboral de
sus trabajadores, de los recursos minerales y el medio ambiente.

Parad6jicamente, el mayor crecimiento de las cooperativas mineras
(con aproximadamente 160.000 personas) se ha dado durante los ultimos
afios’, pero esta vez al influjo de las altas cotizaciones de los metales que
han tornado rentables a pequefias operaciones con minimas inversiones,
y por el efecto de politicas publicas que han fomentado la habilitacion de
un gran ndmero de cooperativas, otorgandoles preferencialmente areas
mineras, de manera que las cooperativas controlan ya gran parte de los
distritos mineros tradicionales y de las regiones auriferas del pais. De
hecho, casi todas las dreas prospectivas del pais estan distribuidas entre
areas otorgadas a cooperativas y areas reservadas a la COMIBOL.

El otorgamiento indiscriminado de areas mineras a cooperativas, al
influjo de objetivos politicos inmediatistas, ha resultado en que varios
yacimientos, tanto en la region minera tradicional como en las zonas auri-
feras, con potencial para nuevas operaciones importantes y de gran tone-
laje, estén ahora “parcelados” y segmentados en multiples areas de coo-
perativas y de COMIBOL. Tal es el caso, por ejemplo, del distrito minero
Colavi — Canutillos — Machacamarca, en el departamento de Potosi, donde
existen varios cuerpos mineralizados de gran tonelaje.

No obstante su importancia en la produccién de minerales y en la
generacion de empleo, la actividad de las cooperativas mineras es alta-
mente dependiente de las cotizaciones y de la accesibilidad a sus parajes
mineralizados; y no se vislumbra que sea sustentable en el mediano plazo
en las condiciones bajo las cuales se desenvuelven.

Politicas piiblicas y normas juridicas

Un componente fundamental del “cluster” minero de un pais lo constitu-
yen las politicas publicas y sus normas. En Bolivia, tanto la Constitucion

5 Las cooperativas mineras han aumentado de 447 a 1.700 en el periodo 2008-2013. Seg(in el Viceministerio de Cooperativas Mineras,
el sector empleaba 160.000 trabajadores en 2014: Segin FENCOMIN, el sector empleaba 180.000 personas en ese mismo afio.
Existen més de 1.000 operaciones mineras de cooperativas dispersas en todo el territorio nacional.
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de 2009 como la nueva Ley de Mineria y Metalurgia de 2014, contienen
disposiciones que restringen drasticamente el grado de libertad econémi-
ca de los actores mineros privados y privilegian a los actores mineros
estatales y cooperativistas, ademas de que los derechos mineros no pue-
den ser transferidos, embargados ni transmitidos en sucesion hereditaria,
lo que limita la capacidad de los operadores mineros privados de financiar
y desarrollar sus proyectos mediante la modalidad de Financiamiento de
Proyectos (“Project Finance”), asi como de obtener capitales de riesgo en
los mercados de valores para proyectos de largo alcance. Es sabido que
los mercados de valores constituyen actualmente la fuente mas prolifica,
segura y transparente de financiar inversiones de riesgo y de democrati-
zacion del capital en mineria.

A todo ello habra que agregar el sistema impositivo minero, basado en:
D regalias sobre el valor bruto de la produccion, i) el 37,5% de las utili-
dades v iii) el 12,5% a la remisioén de dividendos, que afecta a la mineria
empresarial. Este régimen impositivo, uno de los mas gravosos de la
region, combinado con la falta de seguridad juridica y la ausencia de liber-
tad econdmica de los operadores mineros, descarta cualquier inversion
seria en la mineria boliviana.

En este contexto, es entendible que las inversiones privadas en explo-
racion, explotacion y diversificacion productiva en mineria estén en franca
declinacion y que los esfuerzos de industrializacion y diversificacion pro-
ductiva, en actual desarrollo, sean mayoritariamente emprendimientos
estatales. Por las limitaciones de las entidades estatales y por la falta de
inversiones privadas, las inversiones totales en el sector minero boliviano
son irrelevantes en comparacion con las de nuestros vecinos, Chile y
Perti®. En sintesis, Bolivia posee un territorio con un potencial mineralgi-
co atractivo y poco explorado, pero su mineria es débil e insustentable en
las condiciones en las que se desenvuelve actualmente.

Cadenas productivas y de valor

Para esta seccion apelamos a la Propuesta Técnica: Plan Sectorial de
Desarrollo Minero Metaliirgico 2015-2019, elaborada para el Ministerio de
Mineria y Metalurgia por un grupo de consultores, con el patrocinio de la

6  Segin la Comisidn Chilena del Cobre, en su Informe: Inversion Minera en Chile, la Cartera de proyectos mineros para el periodo 2016-
2025 totaliza $us 49.000.000.000. Segiin el informe de la revista Proveedor Minero, en base a datos del Ministerio de Energia y Minas
del Perd, la cartera de proyectos de inversion en 2016 totalizaba $us 47.399.000.000.
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Unién Europea’. La mineria boliviana estd estructurada en eslabones de
mineria extractiva, concentracion, metalurgia y comercializacion (exporta-
cion), como concentrados y metales, de un cierto grupo de minerales
tradicionales en la produccién minera del pais.

La Tabla 2 muestra la transformacion basica de minerales metalicos en
el periodo 2008-2012 (en TMF). Las cifras modestas de produccion meta-
lurgica corresponden a una baja produccion de minerales y a un bajo
grado de transformacion. Entre los minerales con mayor grado de trans-
formacion en la metalurgia estan el estano (74%), seguido por el bismuto
(68%), el antimonio (60,5%), el oro fundido (27%), la plata (14%) y el
cobre (13,8%). Hay cuatro metales tradicionales (zinc, plomo, fierro y wol-
fram) que se exportan totalmente en concentrados.

TABLA 2: TRANSFORMACION BASICA DE MINERALES METALICOS (2008-2012) T.M.F

Promedlo

Estafio Producido 17.320 20.373 19.702

Fundido 12.785 14.995 14.975 14518 14.537

Transformacion 4% 7% 4% 1% 4% 73,9%
Bismuto Producido 28 54 871 41 8

Fundido 27 73 - 39 9

Transformacion 94% 134% - 96% 111% 67,9%
Antimonio Producido 3.905 2.990 4.980 3.947 5.081

Fundido 2.984 2.340 419 3.504 3.398

Transformacion 76% 78% 8% 89% 67% 60,5%
Oro Producido 8 7 6 7 27

Fundido 5 4 2 2 2

Transformacion 60% 51% 38% 27% 8% 27,3%
Plata Producido 1.114 1.326 1.259 1.214 1.206

Fundido 97 268 225 259 22

Transformacion 9% 20% 18% 21% 2% 14%
Cobre Producido 389,911 882 2.063 4.176 8.653

Fundido 10 226 895 1.034 28

Transformacion 0,003% 26% 43% 25% 0,3% 13,8%
Plomo Producido 81.602 84.538 72.803 100.051 81.095

Fundido 473 418 - - -

Transformacion 0,6% 5,0% - - - 0,2%
Zinc Producido 383.618 430.879 411.409 427.129 389.911

Fundido

Transformacion - - - - -
Hierro Producido - - 18 7.100 13.348

Fundido

Transformacion - - - - -
Wolfram Producido 1.448 1.290 1.518 1.418 1.573

Fundido

Transformacion

Fuente: Plan Sectorial de Desarrollo Minero Metaldrgico 2015-2019

7 “Propuesta Técnica: Plan Sectorial de Desarrollo Minero Metaldrgico 2015-2019”. Ministerio de Mineria y Metalurgia. Union
Europea, Programa de Apoyo a la Mejora de las Condiciones de trabajo y Generacién de Empleo (Convenio de Financiacién DCI-
ALA/2009/021-615)
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El Grifico 6, muestra la cadena bdsica de valor de la industrializacion
minera de Bolivia.

GRAFICO 6: LA CADENA BASICA DE VALOR DE LA INDUSTRIALIZACION MINERA EN BOLIVIA
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Oportunidades de emprendimientos mineros e industriales

La oportunidad mds evidente de diversificaciéon productiva seria el desa-
rrollo oportuno y eficiente de los recursos evaporiticos del altiplano, tarea
que actualmente, por decision gubernamental, ha sido asumido exclusiva-
mente por el Estado, aunque con perspectivas muy dudosas de éxito. Con
todo, es innegable el potencial de industrializacion de los recursos evapo-
riticos, y sobre todo para la fabricacion de catodos y baterias con ion litio.
Pero Bolivia puede ser también productor de baterias convencionales de
liquido 4cido en base a plomo y antimonio. El reto es hacer viables estos
grandes emprendimientos.

Mas alla de ello, hay varias otras oportunidades de emprendimientos
mineros que podrian encararse en un corto plazo, de manera simultinea
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al establecimiento de condiciones favorables para las inversiones y la
implementacion de una politica de rehabilitacion integral del sector mine-
ro. A continuacion, referimos algunos proyectos innovadores, que podrian
contribuir a ampliar y diversificar la producciéon minero-metalirgica, ade-
mas de otras iniciativas de proyectos que se sitian en el campo de la
industrializacion de productos minerales.

Fundiciones y Plantas Hidrometaliirgicas

El pais deberia consolidar su capacidad de producir metales y subpro-
ductos metaldrgicos, optimizando y complementando el funcionamiento
de las actuales fundiciones estatales y privadas de estafio, bismuto, anti-
monio, plomo y plata e instalando inicialmente una refineria de zinc. Del
mismo modo, es conveniente la continuidad productiva de las actuales
plantas de lixiviacion en pilas y por agitacion para minerales de plata y
de lixiviacion de cobre. El objetivo es dejar de exportar concentrados en
todo cuanto sea econOmicamente factible y recuperar sub-productos y
elementos de valor adicional. Con la produccién de metales no ferrosos
de las fundiciones se abre una gama de posibilidades de sub-productos
con valor agregado, tanto para el mercado interno como para la expor-
tacion. Bolivia podria ser un productor de aleaciones con base en esta-
fio, zinc, bismuto, plomo y antimonio: soldaduras blandas, soldaduras
especializadas y de baja y alta temperatura; metales blancos (peltre,
Sn-Sb-Cuw); latén (Cu-Zn-Sn); aleaciones fusibles (Bi-Pb-Sn-Sb), bronces
(Sn-Cu); productos galvanizados, hojalata, calaminas, papel estanado,
polvo de zinc, etc.

Fertilizantes

Con los recursos de rocas fosfatadas (por ejemplo en la provincia de
Capinota, Cochabamba), el cloruro de potasio proveniente del aprovecha-
miento de los recursos evaporiticos del Salar de Uyuni y la fabricacion de
amoniaco y urea, Bolivia podria convertirse en un importante productor
de fertilizantes NPK y DAP. El uso de estos fertilizantes, actualmente muy
pequeiio en Bolivia, tiene una demanda creciente en los paises vecinos.
Los fertilizantes NKP proporcionan los tres elementos considerados como
los macro nutrientes para los suelos destinados a la agricultura de cual-
quier indole. Los fertilizantes DAP, en base a fostato diamdnico, son muy
adecuados cuando no es necesario aportar potasio al suelo y para cultivos
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exigentes en fosforo. El nitrégeno amoniacal facilita la absorcion del f6s-
foro. El fésforo es totalmente asimilable por las plantas y un 95% soluble
en agua, lo que garantiza un excelente resultado agronémico. El DAP es
adecuado para la absorcion del fésforo en bajas temperaturas como las
del altiplano boliviano y tiene un efecto residual acido sobre los suelos,
aunque inicialmente tiene una reaccién alcalina, por lo que es muy ade-
cuado para suelos neutros o basicos.

La tecnologia para producir fertilizantes NKP es relativamente simple
porque se trata de una mezcla de los siguientes componentes: amoniaco
solido (NH3), superfosfato [Ca (H2PO4)2] y silvita (KCD. En base a los
recursos de roca fosfatada de la region de Capinota, ya en el afio 1996,
profesionales bolivianos elaboraron un estudio para la fabricacion de fer-
tilizante fosfatado parcialmente acidulado a partir de la roca fosforica, con
un proceso innovador, incluyendo la ingenieria basica y el diseno de una
planta de 30.000 toneladas/ano. Este estudio bien podria servir de base
para un proyecto renovado y redimensionado, cuyo impacto seria de gran
beneficio para la agricultura y la seguridad alimentaria del pais. El exce-
dente podria ser exportado a paises vecinos, en especial al Brasil que es
un gran importador de fertilizantes. De alcanzarse las metas productivas
anunciadas por la GNRE en el Salar de Uyuni (300.000 tpa de KCD), la
industria de fertilizantes podria generar un estimado de 350 a 500 millones
de délares al anio de ingresos al pais.

Programa Integral de mineria sustentable en el Cerro Rico

He aqui un ejemplo de como el desarrollo de un programa minero inte-
gral y sustentable, en este caso en el Cerro Rico de Potosi, podria cambiar
la faz socioeconomica de una importante poblacion que, por ahora, pare-
ciera estar condenada a una inminente crisis social y econémica, como lo
es la ciudad de Potosi y sus areas de influencia. Dichas sugerencias son 1)
el desarrollo de una mina moderna en la parte oxidada del Cerro Rico, sin
alterar y mas bien protegiendo la estabilidad y morfologia del Cerro; i) la
ejecucion de una galeria (rampa) para el desaglie de las labores actual-
mente anegadas de la antigua mina de la COMIBOL vy el acceso a las
reservas en profundidad de estafio, zinc y plata en el Cerro Rico; iii) el
Programa “Potosi de Plata” en la ciudad de Potosi. A continuacion, una
explicacion sucinta de cada uno de estos proyectos.
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a. Una mina moderna en la parte oxidada del Cerro Rico

El Cerro Rico de Potosi, cuya titularidad minera corresponde a la
COMIBOL, amerita un enfoque especial por la magnitud del inminente
problema econémico y social que representa para el Estado Boliviano,
debido entre otros factores a: i) su estrecha inter-dependencia con la
poblacion de la Ciudad de Potosi y regiones circundantes; ii) su condicion
de patrimonio histérico y natural de la humanidad; vy iii) los problemas de
estabilidad del cerro, causados por la intensa y cadtica explotacion subte-
rranea, histérica y actual.

Las reservas en la superficie del Cerro Rico, consistentes en “pallacos”,
“sucus” y “desmontes”, que alimentan a la planta San Roque de lixiviacion
de minerales oxidados de plata de la empresa minera Manquiri, estin ya
casi agotadas. Los parajes subterraneos de minerales de zinc, plata y esta-
o, trabajados actualmente por miles de cooperativistas mineros, se estin
tornando irrentables y varias plantas de concentracién (ingenios), que
procesan cargas de las cooperativas, estin paralizando o reduciendo sus
actividades. Las labores subterrineas de COMIBOL en profundidad, donde
alin existen importantes recursos minerales, se encuentran inundadas e
inaccesibles. De persistir la actual situacién sin que se adopten medidas
adecuadas, es muy probable que, en un futuro no lejano, en la ciudad de
Potosi y sus areas circundantes, se genere una crisis econémica y social
semejante a la que se vivio en la década de 1980.

Sin embargo, estudios realizados en el Cerro Rico de Potosi durante
anteriores administraciones®, permiten afirmar que el Cerro Rico de
Potosi continta siendo un depésito polimetalico de “clase mundial”, con
un importante potencial de explotacion minera atin por desarrollar
(Grafico 7). El desafio, en este caso, es desarrollar una mina moderna
que beneficie a la region, sin alterar y mas bien preservando la estabili-
dad y la morfologia del Cerro Rico. La operacion debera ser compatible
con la declaratoria del Cerro Rico de monumento nacional y patrimonio
histérico y cultural.

8  Bernstein M. (1989): Cerro Rico, Potos, Expectations for Bulk Tonnage Hard Rock and Alluvial Ores. UNDP, Project Bol/87/012
Berstein M. et.al. (1989): Evaluacidn Preliminar del Cerro Rico de Potosi. UNDP, Proyecto Bol/87/012
Behere Dolbear & Company Inc. (1995(: Operacioes Mineras Cerro Rico.
COMIBOL (2.000): Proyecto Cerro Rico.
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GRAFICO 7: THE COMIBOL'S CONCEPTUAL HARD ROCK PROJECT
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Los estudios realizados han identificado en la parte central de la roca dura
oxidada del Cerro Rico entre 111 y 143 millones de toneladas de mineral
oxidado con 174 gramos/tonelada de plata, por encima de la cota 4.600
m.s.n.m. Este cuerpo mineralizado podria ser explotado econémicamente
mediante una operacion subterrinea con métodos modernos de “Sub —
Level Stopping” y Relleno Hidrdulico, de 5.000 a 7.000 toneladas por dia
(Grafico 8). El relleno hidraulico podria provenir de las actuales colas finas
de San Bartolomé y asegurar la estabilidad de las zonas minadas. La natu-
raleza del mineral oxidado y la escala de explotacion prevista son compa-
tibles con la actual planta de San Bartolomé, con lo cual se ahorraria una
parte substancial de los costos de capital de la nueva operacion, los cuales
se limitarian mayormente al desarrollo de la mina. La mina produciria
bullion de plata de la misma calidad de Manquiri.
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GRAFICO 8: THE COMIBOL'S CONCEPTUAL HARD ROCK PROJECT

Perspective of Cerro Rico de Potosi
Above Level 4.400 m

b. Una galeria (rampa) de desagiie y acceso a las reservas en
profundidad

Adicionalmente a la nueva mina de 6xidos de plata, se deberia estudiar la
factibilidad de abrir una galeria o rampa de acceso y extraccion de mine-
ral, desde la cota mas baja del Cerro Rico a las reservas en profundidad
de estafio, zinc y plata, actualmente inundadas, que en el pasado fueron
explotadas por la COMIBOL mediante cuadros desde niveles superiores.
Esta labor permitirfa desaguar los parajes inundados y habilitar la explo-
tacion de un importante tonelaje de reservas que serian explotadas por las
cooperativas mineras, bajo administracion y direccion técnica de COMIBOL.

c. La plateria potosina: “Potosi de Plata”

Con base en la produccion de “bullion” de plata proveniente de plantas
hidrometalirgicas actualmente en operacién en Potosi y eventualmente de
la fundicion de Karachipampa, la ciudad de Potosi tiene la oportunidad
de disponer de abundante metal de plata para el desarrollo de una indus-
tria de plateria, con plata potosina, orientada a la exportacion y al merca-
do nacional, capaz de generar empleo y valor agregado en beneficio de
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sus ciudadanos. Los
ejemplos para ello estin
en Pasco (México) y en
el Peru.

La combinacién de
una adecuada provision
de plata y el riquisimo
patrimonio historico 'y
cultural de Potosi, mas la
habilidad tradicional de
Sus artesanos y joyeros,
abre una posibilidad
inédita para posicionar a
Potosi como un centro

internacional en el desarrollo de la industria de la plata. Entre los objetivos
especificos de este emprendimiento, estan los siguientes:

Desarrollar una industria de plateria, de categoria internacional, con
plata potosina

Revalorizar las capacidades artesanales en plateria y oficios afines
Crear un centro de excelencia en la formacion académica y practica en
plateria

Desarrollar la industria y arte de la joyeria

Promover, revalorizar y desarrollar la produccién de la plateria tradicio-
nal potosina

Estimular una industria de vajillas, cubiertos, obras de arte y joyas,
orientada a la exportacion

Generar tecnologia para el uso de la plata en otras industrias
Impulsar el turismo local asociado a la mineria y a los emprendimientos
en plateria

Crear oportunidades de empleo permanente y desarrollo humano sos-
tenible

Recuperar el prestigio de la ciudad de Potosi como patrimonio de la
humanidad

El desarrollo de este proyecto requiere de un enfoque sistémico, que com-
bine y articule:

i.  El fortalecimiento y renovacion de la Escuela de Plateria que funciona
en el actual Ingenio Colonial Ichuni, de propiedad del Municipio de
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Potosi, para formar técnicos profesionales en plateria, mediante una
ensefianza tedrico — practica orientada a las necesidades del mercado.

ii. Asistencia técnica y asesoramiento calificado en actividades tales
como: disefio, mercadeo, registro de patentes, cadenas productivas,
controles de calidad, desarrollo de economias de escala, convenios
de integracion y complementacién econémica con productores tex-
tiles, piedra, madera y otros.

iii. Promocion de inversiones y lineas de financiamiento a través del
sistema financiero, para inversiones y capital de operaciones.

Con una inversién relativamente moderada (entre 15 y 20 Millones de
Dolares) y una politica publica adecuada, el Programa Potosi de Plata
tiene el potencial para cambiar la faz socio econémica de la ciudad de
Potosi y de sus comunidades aledafnas, de una actividad netamente extrac-
tiva de minerales, que se exportan como materia prima en concentrados,
a una economia de desarrollo humano, sustentable en el tiempo, basada
en una industria limpia, con alto valor agregado, generadora de empleos,
salud y educacion, cuyos efectos positivos se extenderian a otras activida-
des como el turismo, los servicios y la cultura.

Joyeria

Con los metales preciosos (oro y plata), estaio y piedras preciosas y
semi-preciosas (amatista, citrino, amatrino, agatas, turmalinas, granate,
casiterita, etc.) que se producen en Bolivia y otros que podrian ser
importados, mas una adecuada capacitacion de la mano de obra local e
informaciéon de mercados, es posible desarrollar en el pais un “cluster”
de joyeria con valor agregado. Otros paises lo ha hecho: Italia, Tailandia,
India, China. Tailandia ha habilitado en Bangkok los predios de un anti-
guo aeropuerto, como una “zona franca” en la que se han instalado
fabricas de las mas diversas marcas del rubro de la joyeria mundial y que
dan trabajo a varios miles de obreros especializados. Los insumos llegan
en avion desde diversos origenes y se transforman en productos de joye-
ria, que se exportan a distintos paises del mundo, con valor agregado.
En este rubro serd importante conquistar y mantener mercados con
amplio poder adquisitivo y poblaciéon importante, como los Estados
Unidos y la Unién Europea.
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Siderurgia

La siderurgia ha sido la palanca fundamental para los procesos de indus-
trializacion, al punto que es posible afirmar que es la industria de las
industrias. Contar con una provisiéon adecuada y competitiva de acero en
bruto y palanquilla de produccion nacional, puede generar una variedad
de industrias. En el caso de que el proyecto del Mutin prospere, y aun si
ello no ocurriera, las politicas publicas deberian fomentar iniciativas pri-
vadas como las siguientes:

* En un predio de 10 hectareas, en el Municipio de la Guardia (Santa
Cruz), la Empresa Metaliirgica Carlos Caballero. invierte 5 millones de
dolares en una fundidora de chatarra. La fundidora tendra hornos de
induccion eléctrica para el control eficiente de la colada de fundicion,
llegando a producir 30 toneladas diarias de barras de acero de diferen-
tes diametros. El objetivo de esta industria es producir piezas de acero
a gran escala para los sectores de hidrocarburos, mineria y ferrocarriles.

* En febrero de 2014, la Empresa Sidertirgica Acero, constituida por capi-
tales crucefios, anunci6 el arranque de una fabrica de fierro de cons-
truccion y productos derivados, con una inversion inicial de 10 millo-
nes de dodlares, en Vinto (Oruro), donde funcionaba anteriormente la
empresa LAMINOR. Con una produccion inicial de 30.000 Ton/Afo, se
quiere cubrir mas del 10% de la demanda nacional, estimada en
250.000 Ton/Afio. La fabrica utiliza palanquilla importada para producir
barras de acero de construccion.

La produccion de barras de acero de diferentes didmetros para la cons-
truccion, bolas de acero forjadas para la mineria, perfiles y piezas de acero
de gran escala para ferrocarriles, mineria e hidrocarburos, seria un impor-
tante impulsor de actividades econdmicas.

Ceramicas Yy vidrios especiales

Bolivia cuenta con recursos naturales para el desarrollo de una industria
cerdmica y de vidrios de aplicacion especial. En la actualidad existen algu-
nas industrias ceramicas que han ido evolucionando hacia productos de
buena calidad para la construccion. Sin embargo ain queda mucho por
desarrollar en lo que se refiere a ceramicas especializadas de uso indus-
trial. Por sus caracteristicas, esta industria requiere que las plantas de pro-
duccion no estén lejos de sus fuentes de abastecimiento de materia prima
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y cuenten con adecuada infraestructura de energia, agua y transporte,
ademas de su cercania a los mercados, lo que en general no ocurre en los
lugares donde estan los yacimientos.

Las piedras de aplicacion

En 2014, las comunidades auténomas de Espana produjeron un valor de
1.700 millones de euros en piedras ornamentales, generando 18.000
empleos directos y 45.000 empleos indirectos. Espana exportd piedras de
aplicacion (ornamentales) por un valor de 928 millones de euros, mayor-
mente a otros paises de Europa, favorecida por su infraestructura de trans-
porte y cercania a los mercados de consumo. Ese afio, Espafia fue el
séptimo exportador de piedra ornamental del mundo. Comercialmente, la
piedra natural se clasifica en tres grupos genéricos: mdrmoles, granitos y
pizarras. El fuerte de Espafa es la piedra pizarra que existe en abundan-
cia en Galicia, Castilla y Le6n. Bolivia posee mayormente pizarras y gra-
nitos, estos ultimos sobre todo en el Precambrico.

Las pizarras son rocas facilmente lajables en laminas delgadas a lo
largo de sus planos de foliacion. Son muy requeridas como materiales de
lujo en tejados y cubiertas de paredes y muros. En Tarija y en Santa Cruz
existen pizarras, pero especialmente son abundantes en los Yungas de La
Paz, donde aflora una potente serie de pizarras ordovicicas con yacimien-
tos de pizarra de buena calidad para revestimientos en el exterior e inte-
rior de edificios. Bolivia ha exportado pequenas cantidades de pizarra
procesada a Chile, donde, por la geologia de su territorio, mayormente
volcinica, no existen pizarras de la calidad requerida. Mercados potencia-
les para exportacion de piedra pizarra son los paises situados a lo largo
de la costa del Pacifico, tanto en Sudamérica como en Norteamérica y en
especial California, que importa pizarras de la China.

Por otro lado, estudios realizados en la década de 1970 por el Proyecto
Precimbrico, a cargo de una mision geoldgica britanica, en colaboracion
con el Servicio Geolégico de Bolivia, identificaron en el Escudo
Precimbrico, una variedad de granitos, gabros y rocas metamorficas con
interesantes posibilidades para su explotacion y comercializacion como
rocas ornamentales de alto valor’.

9 Una pequeiia mina en Ayopaya (Cochabamba), ha exportado blogues de Sodalita con valores por encima de cinco mil ddlares el metro ciibico.
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Proveedores de servicios, insumos y equipos

El desarrollo de una mineria moderna, con numerosas minas y proyectos
de exploracion, abre de por si un universo de oportunidades para la pro-
vision servicios, equipos e insumos especializados, con inversiones locales
y extranjeras. En paises como Chile y Pert, donde la mineria esta fuerte-
mente desarrollada, las actividades mineras estin en gran medida “tercia-
rizadas”. Las empresas mineras operan mediante “clusters” de contratistas
que les proporcionan diversos servicios especializados, tales como: perfo-
raciones, voladura, transporte, comunicaciones, mantenimiento de equi-
pos pesados, “catering”, laboratorios, ingenierfas de geotecnia, geofisica,
topografia, geo-estadistica, sensores remotos, construcciones civiles, moni-
toreo ambiental, arriendo de equipos pesados y vehiculos, auditorias,
atencion de campamentos, seguridad y otros.

En esos paises existen también fabricantes y proveedores locales de
equipos para mineria: perfiles y estructuras de acero, fajas transportadoras,
tanques, tolvas, molinos, trituradoras, carros metaleros, celdas de flotacion,
etc.; y existen productores locales de insumos, como: reactivos para flota-
cion, lixiviacion y fundicion, cemento, cal, geo-membranas, bolas, soleras
y barras de molino, tuberias, mangas, equipos de seguridad industrial,
elementos de sostenimiento y anclaje para mineria y otros. En todos los
casos, las empresas mineras requieren que sus contratistas de servicios y
sus proveedores de equipos e insumos cumplan las normas y estindares
internacionales de calidad y gestion de calidad (ISO), posean alta capaci-
tacion y especializacion profesional y sean eficientes e innovadores tecno-
logicamente. No obstante, buena parte de los equipos mayores son impor-
tados de paises con tecnologias de avanzada.

En Bolivia, el sector de servicios, equipos e insumos mineros es suma-
mente débil, como en realidad lo es su mineria. Son contados los contra-
tos de servicios y proveedores locales de insumos. Las empresas mineras
deben importar de paises vecinos varios productos y servicios que debie-
ran producirse localmente. El auge de los precios de los minerales de los
afios recientes, ha impulsado el surgimiento de algunas industrias metal-
mecanicas, maestranzas y fundiciones, para proveer equipos a la mineria
empresarial pero sobre todo a las cooperativas y a los ingenios de Potosi
y Oruro. Pero la demanda de esos productos ha caido drasticamente.

Lo evidente es que el desarrollo de un “cluster” nacional de servicios,
insumos y equipos mineros va de la mano del desarrollo de una masa
critica de proyectos y operaciones que consoliden una demanda estable
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para los productos y servicios, y con condiciones de competitividad que
permitan sustituir las importaciones. A Chile y Pert les ha tomado varias
décadas de desarrollo minero e industrial lograr lo que ya tienen en la
tercializacion de sus operaciones. En el momento en que Bolivia cuente
con una cartera importante de proyectos de inversion en mineria, con
seguridad que se generaran demandas especificas que podrian ser atendi-
das con el desarrollo de una oferta local competitiva. Un ejemplo que
anticipa lo que podria ser la diversificacion en términos de la tercializa-
cion de servicios, es lo que ya hace la mina San Cristébal, la operacién
mas grande de Bolivia, que mantiene contratos con mis de treinta empre-
sas de servicios, mayormente extranjeras.

Una mineria sustentable y competitiva

No obstante las oportunidades descritas lineas arriba, no se puede pensar
seriamente en diversificar la produccion minera, y menos atn en indus-
trializacion los recursos minerales sobre la base de una mineria no susten-
table y escasamente competitiva. La condicion sin qgua non es emprender
de inicio una profunda rehabilitacion y reestructuracion del sector minero,
con la visién de lograr para Bolivia una mineria acorde con los desafios y
tendencias de la mineria mundial en el siglo XXI.

En ese sentido, lo prioritario es lograr una explotacion racionalmente
tecnificada de nuestros recursos minerales y disponer de un volumen cri-
tico estable para nuestras fundiciones e industrias. Debemos aprender
también sobre los mercados y su funcionamiento para colocar nuestros
productos, que compiten con otros productores en el mundo.

Un tema critico para lograr una mineria sustentable en el pais es el
agua, cada vez mas escasa por el cambio climatico. Necesitamos un cono-
cimiento apropiado de ese valioso recurso y su aprovechamiento racional,
asi como aplicar efectivamente las normas medioambientales.

Se debe pensar, también, en modificar la Constituciéon y las leyes sec-
toriales asi como el sistema impositivo y recomponer las entidades del
sector minero, que han generado tanta inseguridad juridica y una sequia
de inversiones privadas, nacionales y extranjeras, condenando a mineria
boliviana a utilizar tecnologia basica y a no aprovechar la innovacién tec-
nolbgica. Las experiencias de paises exitosos en mineria, asi como las
lecciones aprendidas de nuestros fracasos, deben conducirnos a la adop-
cion de un marco juridico e institucional con reglas y politicas claras,
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competitivas y estables, que promuevan y garanticen inversiones serias y
de largo plazo en el sector, en condiciones equitativas para el pais y para
los inversionistas.

Urge contar con un diagndstico y evaluacion técnica, econdmica y
financiera, imparcial e independiente, de las operaciones de la mineria
estatal (COMIBOL). Este diagndstico deberd contener recomendaciones
concretas, de corto y mediano plazo, cuya aplicacién permita mejorar la
productividad y las proyecciones de la mineria estatal, asi como enfrentar
el probable largo periodo de bajas cotizaciones. El documento deberi ser
bancable; es decir que podra servir para la obtencién de las inversiones y
el financiamiento que demande la optimizacion de las minas y fundiciones
estatales. Y, del mismo modo, contar una evaluacién imparcial de los
emprendimientos estatales, actualmente en curso, como el de los recursos
evaporiticos, el Mutin, las refinerias de zinc. El financiamiento de proyec-
tos estatales solo deberia efectuarse en la modalidad de “financiamiento
de proyectos” (“Project finance”)" y no mias adjudicaciones “llave en
mano” por “invitacién directa”. Preferentemente, deberia procurase para
tales proyectos el concurso de socios calificados que aporten inversiones,
tecnologia y capacidad gerencial.

De otra parte, es necesario restituir los yacimientos avasallados y con-
solidar aquellos que se encuentran “parcelados”, para permitir el desarro-
llo de nuevas operaciones productivas empresariales, en un marco de
seguridad juridica.

Y encarar, de una vez por todas, una solucién estructural para las coo-
perativas mineras, otorgandoles, en lo fundamental, los mismos derechos
y obligaciones de cualquier otro operador minero, pero dotindolas de
asistencia técnica, apoyo financiero y control en todos los 4ambitos de su
actividad minera. Por cierto que acometer la clase de emprendimientos
minero-metalirgicos e industriales, esbozados anteriormente, tendria el
efecto de generar puestos de trabajo alternativos, atacando a fondo la
razon estructural de la proliferacion de las mismas.

El territorio boliviano cuenta con una gran variedad de recursos mine-
rales, que ofrecen atractivas oportunidades para el desarrollo de una
mineria sustentable y productivamente diversificada. Para ello es preciso

10  Project finance es una modalidad comdnmente utilizada para financiar proyectos de infraestructura, tales como plantas energéticas,
instalaciones portuarias, carreteras por peaje y ductos para el transporte de hidrocarburos, asi como también operaciones minero-
metaldrgicas u otras. En la modalidad de project financing es el proyecto, por sus propios méritos, el que constituye la garantia de la
devolucién del crédito o financiamiento, de modo que el financiador asume la viabilidad econémica y financiera del proyecto como su
principal garantia y no asf el patrimonio del prestatario



MINERIA: EL RETO DE LA DIVERSIFICACION PRODUCTIVA | 141

mejorar sus indicadores de productividad y competitividad y alcanzar una
cultura del conocimiento y la innovacion, lo cual requiere de una combi-
nacion afortunada entre una apropiada intervencion estatal, un entorno
institucional estable y una sélida iniciativa empresarial, en el marco del
impulso nacional a la produccién con valor agregado.

Se debe tener en cuenta que los recursos mineros que dispone un pais
son una condicion necesaria pero no suficiente para aprovecharlos en
beneficio de su poblacion. Lo que marca la diferencia en el desarrollo de
los paises no es la disponibilidad de sus recursos naturales. Son las per-
sonas, sus conocimientos y talentos, sus modos de organizarse y de
emprender, sus motivaciones y sus valores, lo que realmente importa.






INNOVACION AGROPECUARIA.
EL LARGO CAMINO POR RECORRER
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Este trabajo tiene por objeto examinar las posibilidades y oportunidades
de innovacién en el sector agricola de Bolivia. Comprende varios sub-
sectores: agricultura, cria de animales, foresteria, pesca y acuicultura,
pero también las industrias agricolas. La primera parte aclara algunos
conceptos necesarios. La segunda, describe el desolador panorama de la
innovacion agricola, ganadera y forestal en Bolivia. La tercera, explica la
importancia de contar con un ambiente favorable para la innovacion y
sus componentes esenciales. La cuarta, menciona rapidamente algunas
innovaciones que podrian introducirse de inmediato. Los Anexos presen-
tan las experiencias de tres paises de los cuales Bolivia podria aprender:
de Chile, la institucionalidad; de Peru, la simplicidad y rapidez; de
VietNam, la conexién de la agricultura con el cambio climatico.

Son cuatro los mensajes centrales de este documento: i) otros paises
nos llevan la delantera y la brecha podria hacerse insalvable; ii) podemos
aprender de ellos. iii) es posible hacer una agropecuaria mas eficiente,
rentable y sostenible si las autoridades crean el ambiente favorable para
introducir las innovaciones adecuadas. iv) necesitamos gobiernos que lo
entiendan y que apliquen las medidas en forma continua.

Conceptos basicos

La inwvestigacion es, en su definicion mas simple, un proceso de respuesta
a preguntas esenciales. La investigacion crea conocimientos que antes no
existian y, con frecuencia, ayuda a formular preguntas mas complejas,
cuyas respuestas, a su vez, requieren de procesos mas complejos de reco-
leccién y analisis de datos.

La investigacion agricola formal se divide en aplicada, adaptativa y
pura. La investigacion aplicada consiste en alcanzar conocimientos prac-
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ticos y de aplicacion mas o menos inmediata, como la resistencia de un
cultivo a una enfermedad o peste, una maduraciéon temprana o tardia,
etc. Una forma especial es la investigacion adaptativa. Esta permite ajus-
tar una tecnologia a un conjunto particular de condiciones de produc-
cion; por ejemplo, en un pais se desarrolla una nueva variedad de maiz,
luego esa variedad es trasladada a otro, donde se la ensaya y libera, sin
necesidad de cumplir las fases iniciales del desarrollo de variedades. La
investigacion pura consiste en la investigacion de los procesos basicos
de la vida, es decir, el estudio de los acidos nucleicos y de su papel en
la formacion de tejidos. Los cambios tecnologicos agricolas mas avanza-
dos de los ultimos treinta afios han surgido de la investigaciéon pura. La
mayor parte de los resultados de la investigacion, una vez entregados,
no pueden ser protegidos por patentes o derechos de copia. Los peque-
fios agricultores no podrian organizarse ni financiar todas las investiga-
ciones requeridas, ni tampoco los consumidores. Sin embargo, existen
conocimientos nacidos de la investigacion, que pueden ser protegidos
(por ejemplo, un hibrido s6lo puede ser desarrollado por quien posee
el material genético de las variedades originales). Por tanto, se acepta
que los bienes producidos por la investigacion agricola forman un con-
tinuum: en un extremo los bienes totalmente publicos y, en otro, los
bienes totalmente privados.

La innovacion consiste en modificar partes o la totalidad de un proce-
so de produccion, transformacién, mercadeo o gerencia, sobre la base de
un nuevo conocimiento. Su objetivo es el aumento de la productividad, o
los ingresos, o la conservacion de recursos. Implica, por tanto, una deci-
sion triple: dejar de hacer algo como se hacia, empezar a hacer algo nuevo
y pagar los costos del cambio, con la expectativa de capturar los ingresos
y los beneficios. No es simplemente igual a un uso mas eficiente de los
recursos; por ejemplo, aumentar la produccion de un cultivo mediante el
incremento de la superficie plantada no es ni cambio tecnolégico ni inno-
vacion. En cambio, aumentar la producciéon mediante la introduccion del
riego es cambio tecnolégico. Pero mejorar el sistema de riego pasando de
un sistema por canales por gravedad a uno por aspersion controlada por
computadores es innovacion. La innovacion es la clave para el mejora-
miento tecnoldgico. Si no hay innovaciéon en un pais, la tecnologia se
mantiene sin cambios en éste mientras que en los otros se mejora. Al cabo
de algunas décadas, o anos, las diferencias se vuelven insalvables. Bolivia
ocupa el puesto 117 del Indice de Competitividad Global, y el 104 del
Indice Global de Innovacion.
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Si la investigacion genera conocimientos que pueden ser aplicados
como innovaciones, alguien tiene que encargarse de llevar ese conoci-
miento a los agricultores. La extension agricola es el traslado de los cono-
cimientos a los agricultores con métodos apropiados. Puede ser participa-
tiva o no, individual o grupal, enfocada a cultivos o enfocada a sistemas
de granja, con ayuda de medios didacticos o sin ellos (a veces hasta a
alcanzar las TIC), unida a metas de produccion o conservacion y vincula-
da a subsidios, incentivos o financiamientos o no. Las combinaciones son
multiples. Algunas han dado lugar a verdaderas escuelas, por ejemplo, la
extension participativa y la comunicacién para el desarrollo.

Distorsiones en la economia

Los gobiernos se interesan mucho, a veces demasiado, por la agricultura.
En ocasiones toman medidas para protegerla, por ejemplo, poniendo
impuestos altos a los productos importados. O, si la agricultura esta en
bonanza, imponen impuestos a las exportaciones para generar ingresos
fiscales. En ciertas situaciones deciden proteger a los productores, impo-
niendo precios minimos en puerta de granja o pagando una parte de los
precios (como los “precios justos” que paga el gobierno actual por el
maiz). En otras, deciden proteger a los consumidores, impidiendo que
los precios suban de un cierto nivel (en Bolivia hay ocho alimentos cuyo
precio esta congelado). A veces deciden promover la produccion de un
producto y entregan a los productores, a precio rebajado, los insumos
que éstos necesitan para producir el producto (diésel o semillas). O
hacen lo mismo con los consumidores, pagando una parte de sus ali-
mentos (trigo o harina).

Todas esas intervenciones hacen que los precios de los productos agri-
colas no reflejen su verdadera escasez, y a eso le llamo una distorsion.
Las distorsiones pueden ser muy grandes y tienden a crecer en el tiem-
po. Las distorsiones impiden que los precios cumplan su funcién de
sefiales y de colocadores de recursos. Los productos no atraen las inver-
siones que podrian atraer si los precios estuvieran flotando libremente y
si los productores no pueden estimar la rentabilidad de producir un
producto. Los consumidores pueden sentirse atraidos a consumir en
exceso un producto subsidiado.

Las distorsiones o fallas de mercado pueden ser endégenas, si estin
contenidas en la estructura misma del mercado. Los monopolios, las exter-
nalidades y otras fallas como derechos imperfectos de propiedad son las
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mas tipicas. Las distorsiones o fallas son exdgenas o inducidas por politi-
cas cuando los gobiernos intervienen en el mercado para corregir el resul-
tado del mercado, o fallas en la correccion de distorsiones, empeorandolas
en lugar de reducirlas. Si existen fallas de mercado, los precios de equili-
brio seran necesariamente diferentes de los precios de eficiencia. Como
los precios de eficiencia resultan en una colocacion 6ptima de recursos,
los precios en mercados distorsionados resultan en lo contrario: una colo-
cacion sub-6ptima de recursos, de modo que el producto y la utilidad se
colocan por debajo del potencial. Los tomadores de decisiones de politi-
cas necesitan saber si estdn frente a un caso de éstos, es decir, si estan
frente a una falla endégena de mercado o bien ante una falla inducida por
politicas que deba ser corregida’.

Competitividad

Se dice que un sistema tiene ventajas comparativas si es rentable en un
sistema de precios eficientes, es decir, sin distorsiones causadas por
politicas que modifican los precios. El concepto de ventajas comparati-
vas “subyacentes” transmite la idea de que las ventajas comparativas
verdaderas pueden ser oscurecidas por un complejo de intervenciones
de politicas. Por ejemplo, un sistema realmente rentable y eficiente
colocador de recursos, puede ser deprimido por una politica y asi apa-
recer como no rentable. O al revés, cuando un sistema de sustitucion
de importaciones, con una colocacién ineficiente de recursos, pero
apoyado por una politica, puede aparecer como rentable. Es clave saber
qué sistemas se expandirdn y qué sistemas se contraeran como resulta-
do de un ajuste. El gobierno deberia ser capaz de tomar decisiones para
apoyar el ajuste: alentando el desarrollo de la eficiencia técnica entre
los sistemas que tienen desventajas comparativas asi como la diversifi-
cacion en los sistemas con desventaja comparativa (asi compensarian su
contracciéon); asimismo, desarrollando infraestructura para apoyar la
expansion de los sistemas con ventaja y la diversificacion de sistemas
con desventaja.

1 ¢Coémo saberlo? La respuesta esté en dos herramientas: la Matriz de Anlisis de Politicas y el método EAP, que caen fuera del alcance
de este trabajo
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Sistema de innovacion y competitividad agricola

Los dos antecedentes mas importantes de innovacion agropecuaria en
Bolivia estan dados por el IBTA y el SIBTA, aunque han existido algunas
experiencias institucionales anteriores, ya demasiado distantes. El Instituto
Boliviano de Tecnologia Agropecuaria (IBTA) fue fundado en 1975 y dejo
de funcionar en 1987, en el contexto de las reformas de reduccion del
Estado y de crisis economica de mediados de los afios ’80. El IBTA fue una
entidad muy basada en el modelo de los centros internacionales del
CGIAR; o sea, un organismos central, con varias estaciones experimenta-
les, viveros y granjas donde radica el personal técnico especializado encar-
gado del trabajo de investigacion y, secundariamente, de la extension
directa a campesinos. La investigacion era adaptativa y aplicada. El IBTA
obtuvo algunos logros importantes en materia de investigacion, por ejem-
plo, la formacion de las primeras colecciones de germoplasma; la produc-
cion de variedades de papa, cebada, quinua, duraznos, hortalizas, frutales;
el mejoramiento de razas de camélidos, ovinos y bovinos. También inicié
los primeros trabajos de extension agricola a pequefios productores par-
celarios, generalmente de culturas nativas.

El IBTA Fue reemplazado el afio 2.000 por el Sistema Boliviano de
Tecnologia Agropecuaria (SIBTA). Este sistema descansd en cuatro funda-
ciones independientes, (una por cada macroregion), que aprobaban pro-
yectos de investigacion tecnolégica aplicada (PITA) o proyectos de inno-
vacion tecnologica estratégica nacional (PIEN). En forma paralela se cred
el Sistema Nacional de Recursos Genéticos para la Agricultura y la
Alimentacién (SINARGEAA). El SIBTA financié sus proyectos mediante un
mecanismo llamado Fondo Comun de Apoyo al SIBTA (FOCAS), al que
aportaron varias fuentes de cooperacion internacional y el propio gobier-
no. El SIBTA, a su vez, colocaba estos fondos mediante concursos para
proyectos de investigacion, requiriendo, en algunos casos, el pago de una
contraparte por parte de las entidades solicitantes y/o de los beneficiarios.
El SIBTA canaliz6 los fondos de investigacion principalmente, aunque no
exclusivamente, a algunas cadenas de valor seleccionadas. La entidad fue
cerrada en 2008.

En forma paralela, desde 2001 funcion6 el Sistema Boliviano de
Innovacion y Competitividad (SBIC), adoptando un enfoque de cadenas
de valor. Complet6 estudios de identificacion, mapeo y andlisis de com-
petitividad de 18 cadenas; logré la firma de 8 acuerdos de competitividad
y planes estratégicos para quinua, castafia, camélidos, bovinos de carne,
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cueros, maderas, palmito, oleaginosas, turismo y uvas-vinos-singanis.
También disené un sistema de acreditacion de la produccién organica. En
ese marco, el SIBTA produjo un diagnéstico denominado “Estado de
Situacién de la Competitividad en Bolivia” en 22 areas de la matriz de
competitividad; un “Sistema de Indicadores de Competitividad
Departamentales y Municipales” y un analisis del Reporte Global de
Competitividad del World Economic Forum para el caso boliviano.

El SBIC fue cerrado al poco tiempo de que Evo Morales asumiera la
presidencia. El nuevo gobierno determiné la interrupcién del modelo de
innovacion que venia funcionando, para optar por un nuevo enfoque de
politica. Pero, como se verad mas adelante, implementar enfoques alter-
nativos en la innovacidén agropecuaria no es una tarea facil. Entre los
anos 2006 y 2009, el gobierno del MAS disefi6 el Sistema Boliviano de
Innovacion (SBD), para reemplazar al SBIC, pero en 2009 se abandono
esta idea. El Anexo 1 contiene un resumen del diseno del SBI. La falta
de un marco general institucional, legal y de politicas para la innovaciéon
pudo en alguna medida haberse remediado con la implementacion del
SBI, pero, extrafiamente, el gobierno decidié no aplicar el resultado de
su propio diseno.

El marco que actualmente rige para la innovacién agropecuaria es muy
limitado, y consiste en lo siguiente: el Instituto Nacional de Innovacién
Agropecuaria y Forestal del Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras, reali-
za tareas de investigacion agricola y lidera un pequeno conjunto de enti-
dades (principalmente estatales) agrupadas en lo que denomina el Sistema
Nacional de Innovacion Agropecuaria y Forestal, que incluye los Consejos
Departamentales de Innovacion. El Ministerio de Desarrollo Productivo
tiene algunos viceministerios y programas que podrian fomentar la inno-
vacion, especialmente en el campo industrial. Este débil conjunto sera
descrito a continuacion.

Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras

Este ministerio contiene al Viceministerio de Desarrollo Rural y
Agropecuario, del cual depende la Direccion de Desarrollo Rural y una
Direccion General de Produccion Agropecuaria y Soberania Alimentaria.
Ninguna de estas oficinas tiene competencias asignadas respecto a la
innovacion agropecuaria. Por consiguiente, la unica entidad relacionada
directamente con la innovacién agropecuaria es el INIAF.



INNOVACION AGROPECUARIA. EL LARGO CAMINO POR RECORRER | 151

Instituto Nacional de Innovacion Agropecuaria y Forestal®

La existencia y actividades del INTAF han sido definidas por dos decretos.

Aqui tiene importancia mencionar algunas directrices establecidas:

El INTAF es la autoridad competente y rectora del SNIAF, para regular y
ejecutar la investigacion, extension, asistencia técnica, transferencia de tec-
nologia, gestion de recursos genéticos y servicios de certificacion semillas.
Y sus objetivos son: contribuir al mejoramiento de las condiciones de pro-
duccién, al desarrollo de la produccion, productividad y calidad, fomentar
la diversidad; definir los lineamientos estratégicos del SNIAF, sus mecanis-
mos de coordinacién y articulacion. Tiene como funciones: i) Generales:
articular, coordinar e implementar actividades de innovaciéon con todos los
actores en el marco del SNIAF y en el marco de las politicas del PGDES;
desarrollar y prestar nuevos servicios, gestionar y administrar recursos, fijar
los precios por prestacion de servicios; ii) Especificas: investigacion cientifi-
ca y participativa, conservacion y manejo de recursos genéticos, extension,
transferencia de tecnologia y asistencia técnica y en semillas.

Se defini6 el Sistema Nacional de Innovacion Agropecuaria y Forestal,
como “un conjunto de actores e instituciones publicas y privadas...que de
manera coordinada promueven la investigacion, extension, transferencia de
tecnologia, asistencia técnica y semillas con la finalidad de promover el
desarrollo agropecuario y forestal”. El SNIAF comprende: las universidades
publicas y privadas, tecnologicos, centros de investigacion, instituciones
publicas y privadas y sector productivo que realizan las actividades mencio-
nadas. Las “instancias” de articulacion y operativizacion el SNIAF son: a) los
“Centros nacionales multiprop6sitos de innovacion” (publicos, privados o
mixtos); b) los Centros de Innovacion (entidades dependientes del INTAF);
©) los Programas de Innovacion”, mecanismos operativos dirigidos a integrar
las acciones de competencia del INTAF en rubros “estratégicos”.

Estas disposiciones merecen muchos comentarios pero me limitaré a
los principales:

* Es equivocado definir al INIAF como la dnica institucion acreditada en
actividades de intercambio cientifico y tecnolégico a nivel nacional e
internacional. La acreditacion tiene un significado muy preciso, que se
origina en el campo de los estindares o normas’. Es evidente el pésimo

2 Esta seccion se basa en: http://www.iniaf.gob.bo/index.php/es/

3 Porejemplo, el Forest Stewardship Council (FSC) acredita que PricewaterhouseCoopers, SGS, Systems&Services Certification, Rainforest
Alliance y unas pocas entidades mas, pueden verificar si empresas forestales especificas (en un pais cualquiera) estan cumpliendo o no
el estandar FSC. Estas entidades deciden si las empresas forestales cumplen con los requisitos y los estandares y si por tanto pueden
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uso del concepto resalta, pero tiene el efecto de suponer, o hacer supo-
ner, que la unica entidad que puede hacer investigacion es el INIAF.

* Es igualmente equivocado otorgarle al INIAF la atribucién de impulsar
politicas de innovacién agropecuaria y forestal en los dmbitos nacional,
departamental, municipal y local, cuando claramente: i) existen normas
que dan atribuciones a las autoridades de los niveles departamental y
municipal la competencia de realizar acciones a favor del desarrollo agro-
pecuario y rural; y i) seria dificil, costoso y casi imposible que una enti-
dad central impulse politicas en mads de 340 municipios diferentes. En la
practica, la investigacion e innovacion agricolas no son nacionales, depar-
tamentales o locales. Se investiga cultivos, especies, variedades, técnicas,
etc., y luego se traslada esos conocimientos a Ambitos mas amplios.

* Hay una confusion de objetivos. Unos, se refieren al mejoramiento de la
produccion; otros, a lo que cualquiera consideraria mas bien un medio.
De este modo no queda claro si es el INIAF debe mejorar la produccion
o coordinar mejor a los que lo hacen. Las funciones asignadas reflejan
muy bien la imprecision de los objetivos. El INIAF tiene que coordinar
la investigacion con terceros, pero también debe realizar investigaciones
en forma directa. Se nota muy claramente la tendencia de los redactores
a usar expresiones como “desarrollar”, “gestionar”, “articular”, que impli-
can accion directa, pero también a “regular”, que implica fijar limites a
las acciones. Este punto es clave porque la regulacion de la investigacion
es una de las actividades mas impracticables. Hay una gran diferencia
entre regular bancos o empresas de transporte y regular lo que pueden
y no pueden investigar los cientificos en un laboratorio, y como.

* El Directorio del INTIAF se restringe a entidades publicas, lo que quiere
decir que el gobierno se habla a si mismo. Se pudo haber integrado a
entidades privadas (hay importantes centros de investigacion privados),
a ONGs (muchas de ellas con trayectoria estable y reconocida), a los
multiples centros de formacion de técnicos agropecuarios, a los pro-
ductores de diverso tamafio, a los proveedores de insumos y a los
financiadores. Ello habria permitido incorporar otras visiones del desa-
rrollo agropecuario y también una mejor supervision.

* El Gobierno ha definido que ciertas entidades publicas sea parte del
SNIAF (no tengo objecion al respecto), pero también ha decidido que
las entidades privadas que hacen alguna tarea afin entren a formar
parte del SNIAF, cosa que es totalmente arbitraria. El DS 2454 pudo

0 no ser certificadas
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haber previsto que las entidades privadas se podrian afiliar o postular
voluntariamente al SNIAF. Esta decision, ademas, rompe con las per-
sonalidades juridicas que obtuvieron las entidades privadas (otorga-
das antes de la constituciéon del INIAF), de cuyas condiciones no
formaba parte el participar de un sistema estatal. Los “Centros de
Innovacién” son simplemente designaciones adicionales a entidades
que ya existian antes de la dictacion de estos decretos, principalmen-
te el CNPSH y el Centro de Toralapa. No cambiaran su naturaleza,
actividades o alcance.

Los decretos yerran al decidir que las actividades del INTAF se concen-
traran en rubros “estratégicos”. Esto implica que se sabe cuales son los
rubros estratégicos antes de empezar, cosa que pienso es falsa®.
Fundado en criterios de abastecimiento de alimentos, el INIAF ha deci-
dido que esos rubros son: trigo, papa, maiz, arroz, hortalizas, ganado y
forraje, quinua, cana y bosques. Se nota que esa lista agrupa cosas muy
diferentes: especies agricolas (como el trigo), grupos de alimentos
(como las hortalizas), forraje (que es un nombre genérico para el ali-
mento del ganado) y bosques (un conjunto de arboles de una o varias
especies). Que algunos de ellos sean importantes desde el punto de
vista del abastecimiento de alimentos no quiere decir que lo sean
desde el punto de vista econémico.

Los decretos no obligan al INIAF a cumplir ningtin estindar de gestion
de calidad. El mas conocido es el estandar ISO 9000, que obliga a la
entidad a disefiar, mantener y documentar un sistema de gestion, inclu-
yendo normas escritas, procedimientos de decision, gestion y adminis-
tracion; seleccion y entrenamiento de personal, compras y contratacio-
nes; documentacion, etc. Al no adherirse a un sistema de gestion
documentado, el INIAF se expone a la improvisacion, y la sufre. Me
preocupa que el INIAF no forme parte del exigente y competitivo cir-
culo de los centros de investigacion agropecuaria’.

Hasta diciembre de 2010, el 93% de los gastos corrientes del INIAF eran
pagados por la cooperacion internacional. Posteriormente, un crédito del
Banco Mundial ha sido la principal fuente de financiamiento del INTAFE

El caso del salmén en Chile viene en mi auxilio. Cuando Chile empez6 a invertir en el salmén no considerd si era estratégico o no,
porque no se producia salmén. El salmén se convirtié en “estratégico” cuando el valor de sus exportaciones pas6 los varios miles de
millones de délares anuales. Ver Anexo 3

Los centros de investigacion agropecuaria de Brasil, Argentina, Chile, México y Colombia concentran a lo més selecto de los profesiona-
lesy cientificos de la agricultura. Con frecuencia los directores de estos centros son también profesores en universidades norteamerica-
nas y europeas y publican en sus Journals. De ese modo, estos centros reciben continuamente los insumos académicos més recientes
y devuelven sus conocimientos tecnolégicos, con beneficios para ambas partes. No es el caso boliviano
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El INIAF ejecuta ocho programas de investigacion agricola en los cultivos
y grupos de cultivos ya mencionados: trigo, quinua, papa, maiz, cana de
azucar, hortalizas, bosques, arroz, ganaderia. Este organismo no ha aban-
donado el enfoque por productos. Se nota que los productos que investi-
ga han cambiado marcadamente respecto de los que fueron priorizados
por el SBPC, lo cual implica que el pais no acaba de definir los productos
prioritarios ni asegura continuidad en su investigacion. El INIAF ha con-
vocado, en algunos casos, a actividades que tienen que ver con las cade-
nas de valor de estos rubros, por ejemplo, al Encuentro de la Red Nacional
de Innovaciéon de la Cadena del Trigo, con el propésito de facilitar la
instalacion de dicha red.

Sistema Nacional de Innovacion Agropecuaria y Forestal

Es claramente un esfuerzo por integrar al INIAF las instituciones que han
sido formadas pensando mis en las circunstancias locales que en las
nacionales. Hasta la fecha participan, ademads, del INIAF, CIOEC, PROSUCO
(Promocion de la Sustentabilidad y Conocimiento Compartidos) y el
CNAPE (Consejo Nacional de Produccion Ecolégica).La pagina del INIAF
informa muy escuetamente sobre el estado del SNIAF. Este no posee una
pagina web propia, y su pagina de Facebook no contiene ninguna infor-
macién importante. Es pues inevitable sospechar que el SNIAF casi no
existe y que mas parece ser un paraguas de los consejos departamentales
de innovacién, que tampoco son entidades muy robustas.

De hecho, los Consejos Departamentales de Innovacion estan instala-
dos en todo el pais. Sus miembros generalmente son: la oficina local del
INIAF, el Servicio de Agricultura y Ganaderia de la Prefectura, la
Universidad local, algunas ONGs locales, eventualmente algunos proyec-
tos. No he encontrado evidencia que indique que participen los produc-
tores de ningun tipo. El principal instrumento de estos Consejos, en reali-
dad el Gnico, es un concurso anual denominado Encuentro de Innovacion
Agropecuaria y Forestal. Se realiza regularmente desde 2013, te6ricamente
en los nueve departamentos. Tiene tres categorias: Productores,
Generadores de Conocimiento y Proveedores de Servicios. El siguiente
cuadro resume aspectos resaltantes de algunos de estos consejos:
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Beni: Ha realizado el ler concurso de innovaciéon agropecuaria y
forestal en agosto de 2016. Los ganadores pasan al “Concurso
Plurinacional de Innovacién” a realizarse en Sucre.

Santa Cruz: Realizé su primera asamblea en marzo de 2013. Sus
miembros son: INIAF, SEDAG, ABT, CIAT, UMGRM, UEB,CITCA,
CIPCA, CAICO; ABCREA, ANAPO. En dicha ocasién aprobaron su
estatuto. Uno de los proyectos aprobados fue para el desarrollo del
cultivo del arroz, preparado por FENCA.

Tarija: Participan la Gobernacion, SEDAG, PAR, UBSAVIA, ASOCIO,
UMJMS, ADESA. En julio de 2016 realizaron el segundo concurso. Se
presentaron 15 “tecnologias”.

Los logros que el propio INIAF reporta en materia de investigaciéon e inno-

vacion son’:

Agricultura: haber liberado cuatro variedades de trigo y dos de arroz,
que estarian arrojando rendimientos promedio superiores a los nacionales
(por ejemplo, en quinua 0.9 ton/ha frente a 0.5; en trigo, 2.2 ton/ha fren-
te a 1.6; en papa 20.0 ton/ha frente a 5.9 ton/ha, etc.). En cuanto a la cana,
reporta haber plantado 9.2 ha con 4 variedades libres de raquitismo por
socas y haber implantado 47 clones de cana en La Guardia.

Foresteria: haber desarrollado protocolos de multiplicacion masiva de
plantines, haber producido un millén de plantines de calidad y haber
obtenido la participacion de 600 productores en eventos de investigacion
sobre nogal, castano, tola y dlamo y almendro chiquitano.

Ganaderia: haber seleccionado 18 especies nativas para la produccion
de forraje en el Chaco, haber evaluado el cultivo de la tuna para forraje
en la época seca en Cochabamba, haber estudiado los factores socioeco-
némicos determinantes para la aparicion de la brucelosis bovina en
Cochabamba y haber realizado la caracterizacion geno y fenotipica del
ganado bovino en Pasorapa.

Germoplasma: un incremento sostenido del nimero de accesiones en
los centros activos del SINARGEAA. Durante el periodo “neoliberal” se
llegé a un maximo de 9.870 accesiones; actualmente el INIAF reporta
tener 18.434.

6  Fuente: INIAF (2016): Audiencia Final Rendicion Pdblica de Cuentas Gestion 2015. INIAF, La Paz
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Como se puede observar, el INIAF no ha producido innovaciones en
sentido estricto (cambios en la producciéon, el procesamiento o la
comercializacion como resultado de nuevos conocimientos). Lo que
probablemente ha producido son algunos conocimientos nuevos (resul-
tados de investigaciones) que podrian generar innovaciones. Las causas
son multiples: la innovacion no forma parte del espiritu del INIAF, aun-
que forme parte de su nombre e incluso de su mandato; el INIAF ha
priorizado cadenas sin potencial comercial; a diferencia de los centros
de investigaciéon de otros paises, el INIAF carece de mecanismos de
financiamiento al productor (o de conexion del productor a mecanis-
mos de financiamiento); por ultimo, el INIAF tampoco tiene una cone-
xion formal, real y eficiente con los actores de las cadenas donde si se
podria hacer innovacién.

Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural ’

El Viceministerio de Comercio Interno y Exportaciones tiene algunas com-

petencias y actividades que podrian hacerle jugar un papel mas activo en

la innovacion, mediante su Direccion General de Exportaciones, que a su

vez contiene una unidad de desarrollo productivo de las exportaciones y

otra de regulacion de las exportaciones. La mision de este viceministerio

es “planear estrategias para la implementaciéon de acciones orientadas al

desarrollo del comercio interno y exportaciones, aunado a la ciencia y

tecnologia; y aspectos innovadores para enfrentar la competitividad”, por

lo que cabria esperar que la innovacion jugara un papel importante en sus
actividades.

» Promueve Bolivia facilita y promueve las exportaciones de Bolivia.
Apoya a las unidades productivas organizando eventos internacionales
como ferias, ruedas de negocios y otros. Suministra informacién comer-
cial detallada de los productos de exportacion bolivianos a los compra-
dores internacionales que visiten su portal.

» ProBolivia distribuye la informacién necesaria para realizar la apertura
de PyMES y para conformar empresas exportadoras.

Sin embargo, no he podido encontrar ninguna conexién importante de
estos programas con el INIAF ni con el sistema financiero formal para
canalizar fondos hacia los innovadores potenciales.

7 Esta seccion toma informacion de: http://www.produccion.gob.bo/
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Gasto en investigacion e innovacion

Las entidades que han recibido fondos del Estado para “investigacion” o
“innovacion” en los ultimos anos son: i) el Centro de Investigacion
Agricola Tropical (CIAT); ii) el Centro de Investigaciéon y Desarrollo
Acuicola (CIDAB); iii) Instituto Nacional de Innovacién Agropecuaria y
Forestal (INIAF). La Tabla 1 resume los fondos ejecutados:

TABLA 1: BOLIVIA. GASTO EN INVESTIGACION E INNOVACION AGROPECUARIAS 2005 - 2015 (en miles $us)

.Md':yT y sus . Sub_tota! . com;‘i/:txiiiaﬂgl;tﬂ

instituciones investigacion ¢ instituciones
2001 64.753 0 223 0 223 03
2002 125.420 1.289 130 0 1.419 11
2003 84.465 0 0 0 0 0,0
2004 79.491 0 116 0 116 0,1
2005 60.931 0 88 0 88 01
2006 75.286 2.611 119 0 2.730 3,6
2007 77.342 4.357 482 0 4.838 6,3
2008 75.613 4332 523 0 4.855 6,4
2009 92.480 0 321 1.590 1.911 21
2010 145.480 3.257 163 6.844 10.264 71
2011 137.351 2.567 142 3.017 5.726 42
2012 97.415 3.892 0 2,510 6.401 6,6
2013 149.041 5.126 192 0 5.318 36
2014 160.523 6.685 172 15.488 22.344 13,9
2015 295.982 6.648 0 22.145 28.7192 9,7

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas: Proyecto de Presupuesto General de la Nacion 2016

GRAFICO 1: BOLIVIA: GASTO EN INVESTIGACION E INNOVACION AGROPECUARIAS

COMO PORCENTAJE DEL GASTO DEL MDRYT E INSTITUCIONES 2005 - 2015 (%)
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La asignacion a “investigacion e innovacion” ha tendido a crecer. En 2005
las entidades que hacian investigacion e innovacion recibieron sélo 88 mil
dolares (el 0,14% del presupuesto del MDRyT). En 2015 recibieron 28
millones (el 9,73%). No obstante:

i. Las cuentas del gobierno no distinguen “investigaciéon” de “innova-
cion”, por lo que no se puede saber en cual de estas categorias se
gasta mas. Tampoco se puede saber si el dinero se gasta precisa-
mente en investigar o en innovar, o en otras actividades. La exten-
sion agropecuaria podria estar representando un gasto importante
en el INIAF.

ii. Los montos absolutos no son pequerios. El INIAF, que recibié 88 mil
dolares en 2005, recibié 28 millones de ddlares en 2015. Se necesita
ver la eficiencia del gasto, en qué se coloca, como se apalanca fon-
dos, como se crea previsiones para el futuro.

En cuanto a resultados, el gobierno no puede reportar incrementos sus-

tanciales en la productividad a nivel de rubros, aglomeraciones, cadenas

o clusters agropecuarios, que se deban a innovaciones, es decir a cambios

tecnologicos inducidos por un mejor conocimiento. Existen algunos resul-

tados aislados, principalmente de mejoramiento de rendimientos agricolas,

restringidos a los cultivos que han sido investigados y en zonas muy aco-

tadas. La ausencia de innovacion se origina en:

* Inexistencia de clusters que faciliten la cooperacion y competencia

* Falta de objetivos y metas claras de innovacion

* Ausencia de conexion entre los que podrian generar el conocimiento
para la innovacion, los que podrian aplicarlo y los que podrian finan-
ciar la innovacion

* Carencia de entidades estables, con objetivos y politicas igualmente
claras en torno a la innovacion y ausencia de seguimiento y evaluacion
a las decisiones (0 ausencia de decisiones) sobre innovacion

* Falta de una cultura econdmica dirigida a la creaciéon de riqueza y
prosperidad

* La desconexion total entre los mecanismos de financiamiento y las ini-
ciativas de innovacion y mejoramiento tecnolégico.

En la medida en que el mundo entero estd alcanzando nuevos niveles de
productividad, los rezagos tecnologicos en que incurre Bolivia tienen un
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efecto ralentizador muy grande. Los efectos serdn ingresos, empleos y
bienestar perdidos.

Oportunidades de innovacion

La innovacién depende grandemente de lo que algunos investigadores
llaman el “ecosistema de la innovacion”, es decir, un conjunto de ele-
mentos que la facilitan: investigadores, emprendedores, facilitadores de
capital, sistemas faciles de formacién de empresas y de registro de la
propiedad intelectual, ayuda para hacer pruebas de mercado, para
exportar, premios, etc.®. En nuestro pais el “ecosistema de la innovacion”
podria ser mejorado si el Estado invirtiera mds dinero en servicios gene-
rales de la agricultura que en apoyos directos a los productores y soste-
nimiento de los precios del mercado. Sin embargo, este razonamiento es
dificil de captar. Pareceria que lo mejor que puede hacer un gobierno
es, en primer lugar, transferir a los agricultores insumos y créditos con
subsidios o gratuitamente; se supone que elevaran su produccién. Pero
esto no es cierto. La respuesta de los agricultores suele ser positiva, pero
muy por debajo de lo esperado. Se cree también que el apoyo a los
precios del mercado resultard, bien en beneficios al productor, bien en
beneficios al consumidor. Esto también es falso. El apoyo a los precios
de mercado genera distorsiones costosas, crea ineficiencias y absorbe
cada vez mas dinero del presupuesto publico.

Lo que no se comprende es que se fomenta mucho mas un ambiente
propicio para la agricultura colocando dinero en “servicios generales a
la agricultura”, concepto que incluye: mejores caminos, infraestructura
de riego, servicios de investigacion, innovacion y extension; informacion
de mercados; mejor administracion de tierras, etc.”. No se avanzard
mucho mediante el simple incremento del presupuesto de investigacion
e innovacion. Hay que invertir en la creacion y mejoramiento del “eco-
sistema de la innovacion” y darle tiempo a que se desarrolle. El Grifico
1 ilustra estas ideas:

8  Cf: Jackson DJ (2012): What is an Innovation Ecosystem? National Science Foundation, Arlington, VA.
9  Cf: OCDE: OECD’s Producer Support Estimate and Related Indicators of Agricultural Support. Concepts, Calculations, Interpretation and
Use. OECD, Bruselas, 2010
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GRAFICO 1: TRES OPCIONES DE COLOCACION DEL GASTO PUBLICO AGROPECUARIO Y SUS EFECTOS

APOYO AL Poca respuesta en la productividad. Desperdicio de insumos.Competencia
PRODUCTOR entre diferentes tipos de agricultores para lograr el apoyo.

APOYO A PRECIOS . - .

DE MERCADO Brechas entre precios domésticos y precios de frontera. Contrabando
QE:YE%I_:ERWCIO Respuesta positiva de rendimientos. Clima favorable a innovacién

Otro aspecto importante es la necesidad de formacion de aglomeraciones
o clusters de empresas que trabajan en rubros similares en localidades
proximas. Estas empresas compiten pero también pueden cooperar entre
ellas. Por ejemplo, compartir servicios técnicos, que de ese modo se aba-
ratan. Los clusters ayudan mucho en la difusion de efectos de demostra-
cion, y particularmente en la difusion de conocimiento implicito.

A continuacion, mencionaré algunas innovaciones tecnoldgicas posi-
bles; algunas ya se han puesto en practica. Lo importante no es, sin
embargo, que unos pocos productores aislados realicen innovaciones.
Lo realmente decisivo es que se forme una “masa critica” de productores
que innove en la misma direccién y venda su producto. Eso puede
requerir, bien de la orientacion del Estado, bien de empresas que por su
poder de compra son capaces de modelar la oferta, imponiendo ciertos
estandares a los productos, sin cuyo cumplimiento éstos no pueden lle-
gar al mercado™.

Sin desconocer la importancia del abastecimiento de alimentos de pri-
mera necesidad, hay que mencionar dos puntos: i) la investigaciéon debe-
ria ir hacia los productos con potencial comercial, como cacao, café,
quinua, soya y otros; ii) un criterio cada vez mas aceptado en la economia
agricola es que se debe asignar fondos de investigacion a los cultivos en
estricta proporcién a su contribucion al PIB.

Subsector forestal: manejo de bosques naturales

En este subsector hay oportunidades de innovacién muy importantes.

10 Es, naturalmente, el caso extremo. Hay mucha documentacidn sobre como las empresas que compran producto primario para trans-
formarlo (processors) pueden influir en la calidad del producto primario exigiendo que los productores primarios cumplan un determi-
nado estandar.
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a. El retorno, por lo menos parcial, a un sistema de concesiones fores-
tales contra pago de patentes y regalias, planes de manejo forestal
y certificacion. Se posee los conocimientos técnicos necesarios
como para ajustar los requerimientos legales y superar las deficien-
cias que present6 el régimen de concesiones bajo la ley 1700. Se
debe avanzar incluso hacia las licitaciones internacionales. El pais
puede proponerse de modo muy realista llegar a 20 millones de
hectareas de bosque bajo manejo.

b. La certificacion del manejo por 6rganos competentes y creibles debe
ser obligatoria y ya no optativa. Hay que tener en cuenta que los
demandantes internacionales (especialmente la Unién Europea)
estan requiriendo en forma creciente que la madera que importan
provenga de bosques manejados en forma sostenible'.

c. La implementacion de planes simplificados de manejo forestal para
el aprovechamiento de madera. Existen abundantes experiencias en
América Central y Africa de cémo las comunidades rurales pueden
elaborar y ejecutar planes simples de manejo sostenible de sus bos-
ques. Estos planes contienen —igual que los planes mas formales-
una estimacion del stock natural y un plan de extraccion por deba-
jo de la maxima cosecha sostenible.

d. Lo anterior puede ser complementado con planes de aserrio, secado
y venta. La cantidad de madera que se pierde a lo largo de la cade-
na de suministro es sumamente alta y podria reducirse si se toma
las previsiones para que toda la madera extraida sea aserrada ade-
cuadamente 7 situ.

e. La aplicacion de los planes simplificados de manejo forestal a pro-
ductos forestales no maderables, particularmente la castafa.
Existen vastas zonas donde no se recolecta la castana o donde
predomina una recoleccion informal. Esas zonas podrian ser con-
cedidas a comunidades locales que podrian aprovechar la castana
y beneficiarla.

11 No es el tema de este trabajo, pero hay que decir que la certificacion del manejo forestal bajo gobiernos anteriores llevd a Bolivia a
la primera posicién mundial en certificacion. La certificacién usada era principalmente la del FSC. El actual gobierno ha desactivado
gradualmente las concesiones forestales, con lo que la certificacion ha perdido importancia. Ha cambio ha creado el Sistema Boliviano
de Certificacion de Manejo Integral y Sostenible de Bosques, que no goza de ningiin reconocimiento, ni interno, ni externo.
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f.  Los planes de manejo deben conceder un cierto grado de seguridad
en el derecho al acceso al bosque. No sélo se debe restaurar el plan
de manejo como un contrato entre el manejador y el Estado sino
que este contrato debe dar seguridades al manejador de que podra
conservar sus derechos de acceso si cumple sus obligaciones.

g.  Una oportunidad muy importante es la facilitacion de emprendimien-
tos conjuntos entre TIOCs, ASLs e inversores privados. Ya existen
antecedentes importantes; es necesario sistematizar esas experiencias,
aprender de ellas y lanzar emprendimientos mas ambiciosos.

En el subsector de plantaciones forestales hay varias innovaciones posibles:

a. Una es la implementacion de un amplio programa de plantaciones
forestales, basado en un esquema de subsidio al plantador, condi-
cionado a una pequena participacion del gobierno en los ingresos
obtenidos por raleos y mantenimiento y particularmente por la cose-
cha final. Cédlculos detallados han mostrado que la rentabilidad de
las plantaciones forestales es alta y que el gobierno podria recuperar
sus inversiones via la participacion en los ingresos e impuestos. Las
inversiones tienen que dirigirse hacia las especies demandas en el
mercado. Un buen plan de plantaciones forestales deberia ser nece-
sariamente regionalizado'?.

b. Una innovacion técnica que se debe introducir es la produccién de
plantines forestales en tubetes y la produccién de plantines en vive-
ros que rednan todas las condiciones para la buena producciéon de
plantines pero que estén lo mas cercanos posible a los sitios de
plantacion. El cambio de bolsas de plastico a tubetes de celulosa
resulta en plantines de mejor calidad, mejor prendimiento, mas cre-
cimiento y menos contaminacion.

12 Cf.Terén J, Mantilla J, Calancha M, Mufioz T, Morales M, Arias E. Flores G y otros: Una Propuesta de Politica de Plantaciones Forestales.
FAO, La Paz 2007 (sin publicar). El Plan Nacional de Plantaciones Forestales del actual gobierno contiene metas y costos demasiado
altos, y no tiene previsiones ni para el mantenimiento de las plantaciones ni para la recuperacion de costos por el gobierno. Es cari-
simo e irrealizable. Ver una critica detallada en Flores G: Amargas Cosechas. Una década de politicas agrarias y forestales del MAS,
Fundacidn Pazos Kanki, 2016.
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Subsector agricola

De lejos, la “innovacion” mas importante en la agricultura boliviana es la
introduccion del riego, la fertilizacion y el uso de semilla certificada: el
ABC de la agricultura contemporinea. Esa simple mezcla puede poner al
pais a nivel de la media latinoamericana de productividad y atin mas arri-
ba. Alld donde hay graves restricciones topograficas, climaticas o edafol6-
gicas, la inversion en riego puede ser irrecuperable, por lo que se debe
actuar selectivamente. Las granjas que cultivan hortalizas, cereales y fruta-
les en zonas fuertemente conectadas con los mercados deben ser las pri-
meras en recibir ayuda para recibir agua de riego. La innovacion debe
complementarse con la movilizacion de fondos de los agricultores y con
la instalacién de sistemas administrativos que se aseguren de una distribu-
cion equitativa del agua y de cobrar tarifas eficientes para mantener y
reparar los sistemas.

La fertilizacion es otro tema de gran importancia. La reduccion de
aranceles no ha logrado elevar significativamente el consumo de fertilizan-
tes, porque la demanda de fertilizantes es inelastica al precio. Mientras no
se produzca fertilizantes localmente, se dependerd de las importaciones,
que ponen el fertilizante en el mercado local a un precio bastante alto.
Queda por ver si la planta de Bulo Bulo logrard producir fertilizante y
ponerlo en el mercado a un precio atractivo al agricultor. De todas mane-
ras, quedard un problema: la planta de Bulo Bulo sélo producird urea, que
es un fertilizante nitrogenado. Como su nombre lo indica, suministrara
nitrégeno, un macronutriente esencial, pero queda por resolver el sumi-
nistro de fésforo y potasio, otros dos nutrientes clave.

La produccion de semilla certificada en Bolivia ha aumentado. En
2001, se producia 52 mil toneladas de semilla certificada; actualmente
se produce mas de 115.000. Pero el punto no es cudnta semilla certifi-
cada se produce, sino cudnta semilla certificada se usa. El pais no tiene
registros confiables del nimero de agricultores que usan este insumo y
tampoco de su impacto en la productividad, vacio que se debe llenar
cuanto antes.

Estos cambios permitirian la intensificacion del uso del suelo. Bolivia
tiene que aprender a producir mas usando la misma superficie agricola;
eso le permitird conservar sus bosques y tener mayor bienestar'. La inten-

13 Me opongo, claramente, a la politica del actual gobierno, de expandir la frontera agricola para producir més. Con los conocimientos
tecnoldgicos actuales es posible producir més sin deshoscar una sola hectarea
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sificacion del uso del suelo ha sido pregonada por muchos organismos
especializados, no tengo que anadir argumentos.

Cultivo de granos y semillas oleaginosas

El cultivo de la soya requiere de grandes mejoras. Hasta ahora, sus pilares
fundamentales han sido el uso de tierras recientemente desboscadas, semi-
llas genéticamente modificadas y agroquimicos. Pese a eso, los rendimientos
de la soya en Bolivia son sustancialmente inferiores a los que se obtiene en
Brasil y especialmente Argentina. La diferencia clave es que en Bolivia no
se riega ni se fertiliza. Hay que ayudar a las empresas soyeras a mejorar sus
rendimientos mediante la incorporacion de riego y fertilizacion, pero al
mismo tiempo hay que poner un limite a la expansion de la soya a costa
de bosques naturales. Dado que la soya permite generar un amplio nimero
de productos y subproductos, una innovacion importante es diversificar los
procesamientos actuales. Los productos mas conocidos son el aceite comes-
tible, la torta y la harina. Ademas la soya permite obtener productos como
la lecitina, proteinas texturizadas, tofu, tempeh, salsas, alimentos formulados
para bebés, leches alternativas, margarinas, cremas, quesos, extensores de
carne y varios otros. Se puede usar las capacidades instaladas o mejorarlas.
Otra oportunidad de innovacién estd en el consumo. La poblacion boliviana
s6lo consume el aceite de soya, pero podria aprender a consumir soya en
grano, con grandes ventajas nutricionales'.

Cultivo de frutales y nueces

El cultivo de frutales tiene grandes posibilidades en Bolivia, por la diver-
sidad de climas existente. En Bolivia se puede cultivar frutales de valle y
de trépico comodamente. Los desafios, empero, son diferentes. En los
valles, lo importante es la renovacion de los huertos, la introduccién de
variedades mas atractivas y la produccion de volimenes importantes para
la exportacion. Estas metas son dificiles a obtener dada la dispersion de
las propiedades rurales y su pequefio tamafo. Las frutas de pepita y caro-
zo tienen grandes posibilidades de mejoramiento, si no para la exporta-
cion, por lo menos para el mercado interno, como demuestra claramente
el caso del durazno en los valles de Potosi.

14 Actualmente rige el DS 2452 que obliga al etiquetado obligatorio de los alimentos basados en semillas genéticamente modificadas.
No esta claro el objetivo de dicho decreto, pero es evidente que actuaria en contra del consumo masivo de soya.
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En las zonas mas cdlidas el problema no es tanto la producciéon ni el
volumen, sino la logistica de mercados, porque los frutos se descomponen
rapidamente. Las zonas de produccion son alejadas, el transporte es dificil
y costoso y estd sujeto a problemas sociales que interrumpen el transito
de los productos. Hay que optar por el procesamiento local e introducir
cadenas de frio. Los frutos pueden ser vendidos en forma enfriada, no
congelada.

Bolivia puede producir excelentes cafés, como lo han probado ya los
cafés que se estan exportando a mercados selectos en los EEUU y Europa.
La produccion de cafés especiales puede ampliarse comodamente, pero esta
actividad necesita de asesoramiento técnico y control constantes, asi como
de cumplimiento de estindares muy exigentes. Las plantaciones tradiciona-
les de café pueden ser mejoradas sin grandes dificultades. El énfasis tiene
que estar en el prebeneficiado, el procesamiento y el mercadeo.

El cultivo de la nuez se ha experimentado exitosamente en Tarija y ya hay
plantaciones piloto que pronto entrarin en fase de cosecha. El precio inter-
nacional creciente de los nuts es un aliciente importante para este rubro.

Cultivo de hortalizas en invernaderos y viveros y floricultura

Esta tecnologia suministra hortalizas frescas a los hogares a un costo muy
bajo y deberia emplearse con intensidad en las areas cuyo clima no per-
mite el cultivo de hortalizas al aire libre o donde el consumo de verduras
frescas es bajo y ocasiona déficit de micronutrientes o de fibra en los
consumidores. La tecnologia es ficil de aprender y usar, tal como lo
demuestran los casos de familias de escasos ingresos que ha empezado a
producir hortalizas en invernaderos familiares.

Es diferente el caso de la floricultura. El mercado doméstico no exige
grandes volumenes, por tanto el objetivo debe ser la llegada a mercados
externos, donde se pueda ofrecer nuevas especies o especies ya conoci-
das con caracteristicas diferentes. El mercado internacional de flores es
muy exigente; requiere un producto de alta calidad, cumplimiento de las
normas sanitarias y entregas muy ajustadas al calendario de festividades
del mercado, por lo que se precisa de empresas capaces de hacer agricul-
tura de precision y de tener una logistica muy afinada. Hay demanda
suficiente de flores como para ampliar significativamente la produccion®.

15  En absurdo actual es que, debido al tipo de cambio apreciado, Bolivia esta importando flores de Ecuador
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Otros cultivos agricolas

Existen dos paquetes tecnoldgicos bien probados para la quinua: uno
desarrollado por la Fundacién para la Promocion e Investigacion de
Productos Andinos(PROINPA), y otro por el Centro de Promocién de
Tecnologias sostenibles (CPTS), que llevan a rendimientos mucho mas
altos que los obtenidos hasta ahora y a un cultivo mas sostenible. FEl
paquete de PROINPA estd pensado para pequefias parcelas, y consiste en
el uso de semilla certificada, preparacion del terreno, manejo del cultivo,
apoyo con fertilizantes orgdnicos de varios tipos y control de plagas
mediante ferohormonas. El paquete del CTPS consiste en la preparacion
de plantines (no la siembra directa), preparacion del suelo mediante
maquina, fertilizacion, riego. Es un paquete pensado para un cultivo inten-
sivo de parcelas de mayor tamafio y dirigidas a mercados que requieren
volimenes grandes. La aplicaciéon de cualquiera de los dos paquetes resul-
tarfa en mejores rendimientos y mejor aprovechamiento del suelo’®.

Otros productos andinos poco conocidos como cafawa, amaranto, oca,
papalisa, yacon, pueden ser deshidratados o convertidos en harinas o
chips y encontrar sus mercados. Podrian ser vendidos con ventaja si son
protegidos con denominaciones origen o con referencias geograficas pro-
tegidas'’. Hay mucho espacio para la produccion de cherries y berries.
Estas producciones no pueden hacerse en forma masiva; tienen requeri-
mientos especiales de clima y manejo, pero pueden ser muy exitosas,
especialmente en los valles. Productores cercanos a Oruro estin produ-
ciendo cebolla blanca, con un enfoque total de exportacion; experiencia
que podria ser replicada.

Germoplasma

El enfoque principal hasta ahora ha sido la conservacion ex—situ. Se ha
hecho algo, en realidad muy poco, para la conservacion in—situ y para la
proteccion de los parientes silvestres. Este enfoque estd dirigido esencial-
mente a evitar la desaparicion de las especies y variedades, algo que tiene

16  Durante un breve periodo los precios de la quinua se mantuvieron excepcionalmente altos, creando una coyuntura excepcional para la
consolidacidn de las exportaciones de este grano. El gobierno del MAS, lejos de concentrarse en el fomento de negocios, se diluyé en
una centena de acciones dispersas, sin objetivo comdn. Destaco dos efectos: i) Perd ampli6 sus plantaciones y ocupa ahora el primer
lugar de los exportadores de quinua, habiendo desplazado a Bolivia al segundo; i) muchos agricultores que invirtieron en la produccién
de quinua perdieron sus inversiones al finalizar el breve periodo de altos precios.

17  Es esencial que el pais tenga muy claras las normas procedimientos para conceder la denominaciones origen o con referencias geo-
gréficas protegidas
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méritos en si mismo. Sin embargo, es posible dar un gran paso mas alla.
La tecnologia actual permite conocer las sustancias activas de una planta
sin pasar por los ensayos de campo. Podemos saber si una planta contie-
ne sustancias apropiadas para medicinas, textiles, alimentos o materiales
especiales casi sin necesidad de experimentarlas. Nos basta con saber la
composicion quimica de la sustancia deseada y buscarla en la planta
mediante las técnicas del analisis molecular. En Bolivia existen dos entida-
des con las capacidades cientificas y tecnologicas como para hacer ese
trabajo: el Centro de Investigaciones Fitoecogenéticas de Pairumani (CIFP)
y PROINPA.

Se puede aprovechar la enorme diversidad de plantas que posee Bolivia
y encontrar en ellas las sustancias activas que requieren las industrias. Esta
clase de demanda es inmensa. El conocimiento, las plantas y las sustancias
se pueden vender usando el marco regulatorio existente, aunque se debe
tomar precauciones en el plano de los derechos de propiedad intelectual.
Los costos de investigacion pueden ser altos y exigen personal especializa-
do, pero los ingresos pueden ser muy superiores. La identificacion de sus-
tancias activas en las plantas, ademads, llevaria a la intensificacion de su
cultivo y a ingresos mayores para los agricultores y conservadores.

Organismos genéticamente modificados (OGMs)

El consumo de OGMs ha sido resistido en casi todo el mundo y es un
tema de gran debate. No se ha podido demostrar hasta ahora que el con-
sumo de los OGMs conlleve dafios a la salud humana'®. En cambio, la
produccion de OGMs sigue siendo tema de debate. Es claro que la semi-
lla GM conlleva a un menor uso de plaguicidas, pero aun asi, el uso de
plaguicidas en cultivos extensivos es elevado y no hay dudas sobre los
impactos negativos delos plaguicidas sobre el medio ambiente y la salud
humana®. Los paises vecinos ya estin usando semilla modificada genéti-
camente (GM) ampliamente. Junto con riego vy fertilizacion alcanzan ren-
dimientos muy superiores a los que se obtienen en Bolivia. Por consi-
guiente, lo recomendable es delimitar zonas donde se pueda hacer pro-

18  He revisado mas de cincuenta informes en busca de evidencia sobre el impacto negativo de los OGMs en la salud humana, sin en-
contrarlo. El informe més reciente, y muy contundente, es el de las Academias de Ciencias, Ingenieria y Medicina de los EE.UU, que no
s6lo no encuentra riesgos sino que pone de relieve la contribucion que los alimentos GM podrian hacer para reducir el hambre en el
mudo. Cf. National Academies of Sciences, Engineering, and Medicine, 2016: Genetically Engineered Crops: Experiences and Prospects.
Washington, DC. The National Academies Press

19  El Comité conjunto FAO/OMS sobre residuos de pesticidas ha decidido reevaluar el glifosato, dado el significativo nimero de nuevos
estudios. Cf: Joint FAO/WHO Meeting On Pesticide Residues Geneva. Summary Report May 2016
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duccién agricola con semillas GM. Esto permitiria también controlar el
crecimiento de la frontera agricola y fortalecer la delimitacion de otras
zonas para agricultura natural y para agricultura ecoldgica.

La agricultura ecologica

La agricultura ecolégica u organica es una gran oportunidad. La deman-
da de productos organicos crece a velocidades sorprendentes®’.Los miles
de productores naturales que existen en Bolivia pueden ser convertidos
ripidamente en agricultores ecolégicos mediante los dos procesos de
certificacion disponibles: el de tercera parte, y el de sistemas participa-
tivos de garantia. El punto es que hay que cambiar de estrategia.
Actualmente, quienes se certifican son productores individuales (gene-
ralmente dispersos) o pequenos grupos, incluso comunidades rurales,
cooperativas, OECAS, OECOMs, etc., también dispersos. Su dispersion
complica la certificaciéon y el control y no permite agregar la oferta.
Bolivia cuenta con 76.000 agricultores con certificacion organica, a una
tasa de 3.304 agricultores por ano, totalizando 15.499 hectareas cultiva-
das organicamente. Entonces, si existen 847.000 agricultores, implica que
convertirlos a todos a la agricultura organica tomaria 256 afios*'. En
cambio, se podria decidir qué areas enteras se dedicaran a la producciéon
ecologica (por ejemplo, un municipio entero), y modificar la normativa
para que toda la produccion de esa area lleve los sellos “ecol6gico” o
“en transicion”, de modo que mediante los pactos apropiados se lleve la
informacion, asistencia técnica, publicidad y facilidades de mercado para
que la produccion se venda o exporte. Este enfoque tendria no sélo la
ventaja de agregar el producto e incrementar el valor de las ventas, sino
que permitiria evitar la contaminacion por actividades agricolas en areas
enteras, un objetivo largamente acariciado.

Subsector pecuario

Este sector tiene grandes potencialidades, pero es también uno de los
contribuyentes mas grandes a la deforestacion y a los gases de efecto
invernadero. Hay acuerdo en que la ganaderia debe ser manejada con
criterios técnicos, econdmicos y ecolégicos y con una visiéon de largo

20  Ver por ejemplo: https://www.ota.com/resources/ market-analysis
21 (76000 agricultores/23aiios/847000 agricultores) = 256 afios. Cf: Flores, G (2016): Amargas Cosechas. Una década de politicas
agrarias y forestales del MAS, Op. Cit.
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plazo. Bolivia ha logrado erradicar la fiebre aftosa, que era un obstiaculo
muy grande a las exportaciones de carne. Se debe aprovechar el nuevo
status sanitario del pais para acrecentar las exportaciones, lo cual, a su
vez, exige modificaciones en la cadena de la carne. La ganaderia esta inti-
mamente sujeta al logro de economias de escala. Es poco probable que
los duenos de pequefios hatos puedan producir carne en las cantidades y
calidades exigidas en los mercados internacionales. Una opcién mucho
mas interesante es dejar que el productor pequeno abastezca al mercado
interno y que el productor mayor se dirija a la exportacion. Las innovacio-
nes importantes son las siguientes:

ii.

iii.

iv.

Mejorar la calidad de los animales. Actualmente hay una gran mez-
cla de razas. Se debe preferir las razas cebuinas, particularmente la
Nelore. Bolivia posee cabafas de mejoramiento genético donde
existen ejemplares que cumplen los estindares mas altos. Esa capa-
cidad tiene que ser aprovechada, tanto para la exportacién como
para la difusién de esos genes en el hato doméstico.

Mejorar la alimentacion en todos sus aspectos. Alentar a los ganade-
ros a plantar su propio forraje, preferentemente en esquemas agro-
forestales, por sus beneficios para el suelo y los animales. Deben
aprender a suministrar minerales y vitaminas. Lograr que los anima-
les alcancen el indice corporal adecuado segin la edad que les
corresponde.

Mejorar la sanidad, con un enfoque fundamentalmente preventivo
(ciclo completo de vacunas), pero también curativo, particularmente
donde el clima favorece la apariciéon de plagas, enfermedades y
parasitos. Los ganaderos de todo tamano deben tener su plan sani-
tario, y los 6rganos encargados deben hacer las inspecciones ade-
cuadas para asegurar el cumplimiento de las normas.

El control de calidad requiere controles y éstos de trazabilidad. La
experiencia uruguaya demostré que con una inversion relativamen-
te pequefia (pero con un hato grande), se puede implementar un
sistema de trazabilidad completo, “de la granja a la mesa”. La tra-

22 Ministry of Livestock, Agriculture and Fishery, National Meat Institute, Inter-American Institute For Cooperation on Agriculture (2009):
Uruguay’s Experience in Beef Cattle Traceability. Montevideo; Rius, Andrés (2015): Traceability in the Livestock and Beef Industry,
Uruguay. Knowledge-Intensive Business Services in Resources Rich Economies.Working paper.May 2015.
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zabilidad es el camino mas rapido para superar también la brecha
digital en el sector.

v. El pais tiene que fijarse metas ganaderas en temas clave: indice de
paricion, puntaje de condicion fisica (BCS), kg carne/ha/ano, peso
a la canal. Estos indicadores podrian emplearse como criterios para
conceder créditos, insumos o servicios o para subsidiarlos.

Explotacion de porcinos

De manera general, la politica deberia estar orientada hacia el incremento
de la produccion de porcinos en granja y la reduccion de la cria de porcinos
como animales de traspatio. Ademas de las razones técnicas y de manejo,
las exigencias son las de la sanidad animal. La meta minima a conseguir
debe plantearse en términos de peso vivo por cerda/afio. La mayoria de las
cabanas bolivianas usa métodos de cria y manejo modernos pero no de
punta. Muchas de estas cabafas podrian introducir innovaciones importan-
tes como el uso de estaciones electronicas (individuales) de alimentacion,
la castraciéon no quirtdrgica de machos, inseminacion por semen encapsula-
do, y la inseminacion Unica a tiempo fijo a hembra hormonada. La integra-
cion vertical es perfectamente posible en la produccion porcina. Aunque no
todas las granjas pueden producir su propio alimento, la mayoria podria
procesar la carne y otros productos para venderlos con valor agregado.

Explotacion avicola

La produccion avicola en Bolivia es un caso ejemplar del desarrollo que
puede alcanzar este rubro cuando se dan ciertas condiciones basicas,
como la demanda por los productos, ausencia de competidores equipara-
bles, insumos, tecnologia, no demasiada regulacion, ausencia de empresas
estatales o paraestatales que pretendan producir el mismo producto y
ausencia de importaciones significativas. Esas condiciones han regido
desde los afios 70, tanto en el rubro de huevos como en el de carne. De
2005 a 2015, el subsector ha incrementado su produccion de huevos de
934 millones anuales a 1.556 millones anuales, y la produccion de carne,
de 217 millones a 491 millones de kilogramos por afno. Significa que, para
2015 Bolivia, tenia una disponibilidad de 49 huevos anuales por persona
y 156 kilos de carne de pollo. Esas cifras hacen del pollo la principal
fuente de proteina animal para los bolivianos.
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La produccién de pollitos bebé se realiza en cinco empresas de Santa
Cruz y en tres de Cochabamba. Hay una gran cantidad de empresas que
realizan la cria, engorde y crecimiento. Las mas importantes son unas
quince, localizadas en Santa Cruz y Cochabamba. Hay ademas granjas
criadoras en el resto del pais, pero no alcanzan el tamafo de las anterio-
res. Estas producen en volimenes suficientes como para alcanzar econo-
mias de escala y en ellas los coeficientes técnicos se estin reduciendo
(especialmente el coeficiente alimento/peso ganado).

Se observa tres fenémenos interesantes: i) la existencia de cadenas de
suministros que aseguran una produccion constante. Estas cadenas entre-
gan forrajes, medicinas, equipos, instrumentos, servicios veterinarios, ser-
vicios de control; ii) algunas empresas estan dirigiéndose a la integracion
vertical, es decir, hacia la produccién de sus propios insumos, principal-
mente de forrajes, y hacia el control de sus propios servicios veterinarios,
excepto medicinas e insumos veterinarios; iii) la consolidacién de la cade-
na de distribuciéon y venta hacia el consumidor, cuya importancia no debe
descuidarse porque implica el traslado de productos perecibles a veces a
grandes distancias. El sector usa solamente el 70% de su capacidad insta-
lada, y eso le es suficiente para cubrir la demanda doméstica de sus pro-
ductos®; consiguientemente, podria ampliar su produccion y exportarla.
Pero las medidas implementadas por el gobierno -supuestamente para
proteger los precios al consumidor doméstico- terminan inhibiendo un
desarrollo que podria ser mucho mis rapido?. Al contrario, las dos medi-
das esenciales para impulsar la producciéon del pollo son la desregulacion
del precio al consumidor y el levantamiento de las barreras a la exporta-
cion. Las empresas podrian ampliar su participacion en el mercado inter-
nacional, particularmente en el peruano.

Cameélidos

Los pocos confiables datos oficiales indican que el hato de alpacas crece
a una tasa de 0,7% anual y el de llamas a 1,5% anual. Por lo menos en
teoria es posible lograr tasas de crecimiento mayores. El procesamiento de
la fibra de camélidos sigue enfrentando los mismos problemas que hace
décadas: los criadores crian animales de diferentes colores, hacen una
esquila poco selectiva y el problema de las cerdas sigue sin resolver.

23 “Demanda” en economia significa: deseo de pagar y disponibilidad a hacerlo. No es igual a lo que la gente necesita, o deberia consumir
24 Ver, por ejemplo, Fundacién Milenio: COY, marzo 2016
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Adicionalmente, los bajos precios de la fibra (especialmente de llama),
hacen inatractiva la cria con este fin. La fibra de mayor calidad de la alpa-
ca permite obtener un mejor precio, pero permanece el problema del
descerdado. No veo, por consiguiente posibilidades, a corto plazo de un
crecimiento de la produccion de fibra de camélidos. No obstante, el
gobierno podria invertir en maquinaria que se alquile para el descerdado.
Eso evitaria un costo a los criadores y generaria un servicio publico.
Idealmente, la fibra no debe exportarse en bruto, sino como prendas ela-
boradas, por la gran agregacion de valor que eso supone. Sin embargo,
hay que saber que el mercado de prenderia es extremadamente dinimico
y con muchos competidores.

Es distinto el caso de la carne, particularmente de la llama de raza
K’hara. Sus caracteristicas (alto contenido de proteina, bajo de grasas y
colesterol, y la forma de crianza, que es so6lo semidoméstica), la hacen
muy interesante para mercados exigentes. La carne de llama podria posi-
cionarse como una carne atractiva para consumidores deseosos de carnes
magras, mas saludables y con nuevos sabores. El procesamiento de la
carne brinda posibilidades muy grandes. La carne se puede exportar como
simplemente enfriada, congelada, deshidratada o cocida en diferentes pre-
sentaciones. Se precisa investigacion de mercados y pruebas piloto para
saber cudl de estas presentaciones es la mas apropiada. Sin embargo, hay
que recordar que la carne es uno de los productos animales mas protegi-
dos y regulados en el mundo. Su exportacion exigira el cumplimiento de
una serie de requisitos previos, entre ellos el aseguramiento de la inocui-
dad y la trazabilidad del producto®. Inevitablemente habra que conseguir
las certificaciones necesarias.

Otro producto asociado que estd adquiriendo importancia es el cuero
de llama (y de alpaca). Ambos estan siendo utilizados en marroquineria
para la confeccion de chamarras y accesorios (cinturones, carteras, bille-
teras, etc.), con mucho éxito en el mercado local. Hay que favorecer esta
produccion, elevar las calidades y cantidades y ganar mercados externos.
Muchas tareas de confeccién podrian automatizarse.

25  Los requisitos para exportar a la Unién Europea se pueden encontrar en: EuropeanUnion, Health and ConsumerProtectionDirectorate-
General (2014): Guidance Document. Key questions related to import requirements and the new rules on food hygiene and official
food controls. Bruselas, SANCO/1446/2005 Rev.2014. Los requisitos para la exportacion a los EE.UU han sido modificados por la ley
de modernizacion de la inocuidad alimentaria (FDMA). Una presentacion general puede encontrarse en Neal D. Fortin (2013): Food
Regulation: Law, Science, Policy, and Practice. Institute of Food Law, University of Michigan.Informacion para el exportador a los EE.UU
en el sitio de la FDA: http://www.fda.gov/Food/GuidanceRegulation/ImportsExports/Importing/. Los requisitos para la exportacion al
Japdn estan en: GAIN (2009): Food and AgriculturallmportRegulations and Standards-Narrative
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La ganaderia camélida debe ser reforzada desde la base. El criador de
ganado camélido debe aprender principios esenciales de ganaderia, entre
ellos la renovacion de los hatos conservando sélo los ejemplares adecuados
para la reproduccion y produccion de carne; el control reproductivo; la
orientacion clara de su produccion hacia fibra de un color especifico o hacia
carne; el mejoramiento de la alimentacion mediante el mejoramiento de las
praderas nativas y la suplementacion con sales minerales y vitaminas; la
desparasitacion, la sanidad animal; el mejoramiento de las condiciones de
alojamiento (la sola adopcion de corrales semitechados para llamas es capaz
de reducir en mas de 40% la tasa de abortos). Estos procesos son lentos y
no pueden realizarse si el mercado no envia las sefales apropiadas.

Ovinos y caprinos

La explotacion de ovinos y caprinos puede ser intensificada. En el caso de
los ovinos, lo esencial es el mejoramiento de los hatos y la aplicacion de
los principios basicos de la ganaderia tecnificada. Lo mismo aplica en el
caso de los caprinos, pero con la advertencia de que estos animales deben
ser mantenidos en régimen semiestabulado y evitar su fuga. La formacion
de hatos silvestres podria ser muy perjuicial a los suelos en zonas aridas
y semidridas.

Explotacion de otros animales

Se ha especulado un poco, y experimentado nada, con la introduccién de
herbivoros africanos al Chaco. El gran atractivo de esas especies es que
proveen carne, son prolificas y no requieren agua, pues la que necesitan la
toman casi en su totalidad del forraje que consumen. Estos animales podrian
ser criados en condiciones de semicautiverio. Se precisaria de evaluaciones
de impacto ambiental y del permiso del Comité de Bioseguridad para poder
realizar las experiencias. El cuy puede ser exportado con ventaja. Existen ya
razas locales desarrolladas especialmente en Cochabamba y disponibles. Se
precisa ingresar a produccion con escala. El pais tiene muchas condiciones
para la produccion de mieles, jaleas, 6leos y propodleos, gracias a la gran
diversidad de plantas angiospermas. La produccion de miel es esencialmen-
te de pequena escala, el reto esta en la agregacion de la oferta y homoge-
neizacion del producto principal (miel) y los subproductos. Esta actividad
se presta muy bien a su implementacion por pequenos productores en
valles y zonas de transicion hacia las tierras bajas.
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Subsector pesca )y acuicultura

De lejos, el pais necesita la adopcion de una ley de pesca, que fije los limi-
tes al ejercicio de esta actividad. Hasta ahora, la pesca se rige por costum-
bres locales, que son también frecuentemente las de los mas fuertes, y por
un reglamento de pesca, ya superado por el tiempo. Es muy importante
iniciar experiencias de pesca sostenible en cuencas emblematicas, como las
del Pilcomayo o Riberalta. En ellas se podria encontrar las buenas combina-
ciones de periodos de pesca y veda, embarcaciones y aparejos permitidos
y prohibidos, volimenes de extraccion, etc. La acuicultura ofrece oportuni-
dades importantes, tanto en las zonas altas (especialmente las del lago
Titicaca) como en las zonas bajas. Existen ya experiencias exitosas de cria
de peces con especies como carpa, tilapia, pacq, trucha y otras especies. El
problema principal a vencer ya no es la produccion primaria del pez, sino
el faeneado, procesamiento cadena de frio, transporte a los centros de con-
sumo y el logro de ingresos capaces de superar los costos.

Subsector agroindustria

Al procesar alimentos se alarga su vida, pero también se aumenta su pre-
cio. Inmediatamente se deduce que el gran limite para el procesamiento
de alimentos en el pais es la escasa capacidad de compra de los hogares.
Al ser la mayoria de bajos ingresos, tienden a comprar alimentos no pro-
cesados. Por consiguiente, aunque existan posibilidades tecnolégicas para
procesar, las limitaciones del mercado son muy grandes y no deben ser
subestimadas. El procesamiento para la exportacion es mucho mas pro-
metedor, pero hay varias barreras a vencer: las pruebas de mercado, el
suministro de materia prima en suficiente cantidad y calidad a las indus-
trias (que es dificil por la dispersion y pequefia escala de los campesinos
minifundistas), el cumplimiento de estandares.

Existen oportunidades muy importantes en el rubro de carnicos. Como
se menciono, Bolivia no estd aprovechando adecuadamente su nuevo status
de pais libre de aftosa, que le permitiria exportar comodamente productos
carnicos. La carne de llama, deshidratada o al vacio es una gran oportuni-
dad, particularmente mientras el precio de la fibra se mantenga bajo.
Algunos productos nativos pueden ser procesados sin grandes dificultades
(quinua, amaranto, cafawa, oca, yacon). La escala es la barrera principal.
Los subproductos de la papa pueden procesarse y venderse en los merca-
dos interno y externo (particularmente los bastones congelados para papa
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frita, la papa prefrita, la papa frita comun, los extrusados, los purés, los
almidones). Las papas nativas pueden dar a los productos un efecto impor-
tante de color, sabor y textura, ademds de facilitar que una parte importan-
te de los retornos vaya al pequeno productor de materia prima.

La cuestion de escala juega en direcciones diferentes: i) En alimento
balanceado, aceite, azdcar, gaseosas, se debe trabajar a gran escala; empren-
dimientos sin escala estan destinados a perecer; ii) En rubros como embuti-
dos, quesos, deshidratados, donde las empresas grandes no han podido bajar
costos, los pequenos emprendedores tienen un gran espacio para crecer.

Por otro lado, existe una demanda creciente de telas organicas. Como
se sabe, luego de un gran auge, el cultivo del algodén decay6é enorme-
mente en Bolivia. Actualmente existe una demanda mundial creciente de
algodon organico pero todo indica que la oferta estd muy a la zaga de la
demanda®. La tela de algodén orgdnico satisface la demanda de procesa-
dores y consumidores que quieren reducir el impacto ambiental de las
prendas. Esta tela estd muy ligada al consumo de alimentos organicos, al
“eco-look” y al comercio en tiendas naturistas, que prefieren prendas de
color “crudo” o tenido en tonos suaves con tintes naturales. Esa oportuni-
dad podria ser aprovechada, ofreciendo a los productores potenciales la
asistencia técnica adecuada, la certificacion y especialmente la seguridad
de la venta. Ademas, habria que prever la conexién intersectorial adecua-
damente; es decir, cultivo, hilado y tejido tendrian que ir de la mano.
Adicionalmente, se debe asegurar que el producto a vender satisfaga los
estindares vigentes, en este caso el Global Organic Textile Standard.

Lo mas importante: un ambiente propicio

¢Por qué una gran parte del PIB agropecuario chileno se basa en el cono-
cimiento? ;Cémo ha logrado el Perd incrementar sus exportaciones agro-
pecuarias en $us 4500 millones en sélo dieciséis anos? ;Por qué otros
paises logran grandes progresos, mientras que la economia agropecuaria
en Bolivia esta practicamente estancada? La respuesta es que en los paises
que progresan existen unas condiciones propicias, que Bolivia no ofrece.

Antes bien, el gobierno actual ha creado condiciones muy poco favo-
rables para el desarrollo de la innovacién. Las relaciones entre las entida-
des publicas relacionadas al sector agropecuario no son sinérgicas, los

26  http://www.intracen.org/El-mercado-de-algodon-organico/
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circulos de decision en el gobierno no tienen familiaridad ni con la ciencia
ni la tecnologia, sus motivaciones no son las de la innovacién y la moder-
nizacion, su estilo de gerencia es vertical y a la vez impredecible, sus
decisiones pueden ser muy permeables a las demandas de algunas orga-
nizaciones de productores y completamente impermeables a las de otros
y su gerencia financiera es abiertamente deplorable.

Otro aspecto que hay que considerar es que la amplia propension del
pais a importar se ha acentuado en los ultimos afios debido a la politica
cambiaria, y la persistencia en mantener un tipo de cambio fijo. La apre-
ciacion consecuente del boliviano respecto del doélar, ha resultado en que
las importaciones de alimentos se multipliquen por un factor de 4 y de
productos forestales por 3.6 en el periodo 2006-2015. El bajo costo de la
importacion desestimula la investigacion y la innovacion; es mas barato
importar que innovar. Por estos motivos, el sector agropecuario requiere
de una tasa de cambio realista, que refleje el precio de la moneda bolivia-
na, contribuya al equilibrio externo y se armonice adecuadamente con las
politicas fiscal y monetaria.

Tampoco se puede dejar de mencionar que la innovacion requiere de un
ambiente mental o cultural favorable. En algunos paises, el éxito econémico
es visto como un mérito, la invencién como una iniciativa deseable. En
Bolivia, el éxito econémico despierta sospechas; el inventor es un persona-
je extrafio”. Indudablemente, en el pasado muchas fortunas acumuladas en
pocas manos se hicieron s6lo mediante la extracciéon de materias primas sin
transformar. Hoy no tiene por qué ocurrir lo mismo. Todo lo contrario, la
innovacién puede ayudar a aprovechar una base natural favorable, pero
cambiando radicalmente la produccion, el procesamiento y el mercadeo®.

Considero muy poco probable que bajo el actual gobierno se pueda
instalar un ambiente propicio para la investigacion y la innovacion. El tiem-
po v la pausa, necesarios para ambos, ya corren en su contra. Ademas, las
condiciones minimas necesarias son profundamente contradictorias con su
naturaleza, orientacion y correlacion de fuerzas sociales. Asi pues, se nece-
sita de un nuevo escenario politico para poder instalar las condiciones
minimas para la investigacion y la innovacion. Un ambiente donde las ins-
tituciones funcionen a base de reglas, donde los gerentes sean responsables
ante los ciudadanos, donde se evalte los resultados, se premie los logros y
se castigue el mal uso de recursos; donde el negocio agricola y la formacion

27 I Sewicio Nacional de Propiedad Intelectual (SENAPI) no lleva una estadistica de los inventos en temas agropecuarios. Cf: www.senapi.
gob.bo/
28  Como sucedid con el vino chileno. Ver Anexo 3
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de riqueza no sean vistos como una transgresion sino como un beneficio
colectivo. El subsector o subsistema de innovacion no puede ser reformado
al margen del resto de instituciones y sistemas del sector agropecuario.

Quiza, algin dia, Bolivia tenga el ambiente institucional favorable que
requiere para que la innovacion se desarrolle apropiadamente. En €l, se
podria instalar los siguientes elementos imprescindibles para facilitar el
desarrollo del “ecosistema de la innovacion”

» Derechos de propiedad plenos sobre la tierra. Actualmente los pequenos
productores (especialmente en el occidente del pais) poseen sus tierras
pero no pueden alquilarla, venderla, hipotecarla; ni comprar mas tie-
rras. La legislacion excesivamente protectora del pequefio productor,
que arranca con la ley de Reforma Agraria y se profundiza con la ley
INRA vy otras disposiciones, congela el factor tierra en manos de sus
actuales ocupantes, impidiendo que fluya hacia los que pueden darle
el uso mas eficiente. La ausencia de derechos de propiedad plenos es
un gran freno a la inversiéon y a las innovaciones agropecuarias. Se
debe tener en cuenta que la inversion no tiene porqué ser millonaria.
Inversion es también mejorar una acequia, poner una cerca, adquirir
animales de mejor calidad, implantar pasturas, construir establos, com-
prar ordefiadoras y refrigeradores, pequefas mdaquinas moledoras,
limpiadoras y clasificadoras, silos para el almacenamiento y natural-
mente, maquinas capaces de realizar varias tareas agricolas. Naturalmente,
los derechos plenos de propiedad sobre la tierra permitirian la forma-
cion de un mercado de tierras actualmente inexistente, permitirian que
el precio de la tierra empiece a reflejar su valor, facilitaria el ingreso de
nuevas inversiones de la mano de “new entrants”y ello en conjunto
resultaria en mas innovaciones y mas productividad.

o Usar las capacidades no estatales. Hasta ahora, la investigaciéon agrope-
cuaria ha descansado en el supuesto de que el Gnico que puede inves-
tigar y dirigir la investigacion es el sector publico. Mas auin, el Decreto
29611 establece que el INIAF es la unica instancia de investigacion
acreditada en actividades de intercambio cientifico y tecnoldgico, a
nivel nacional e internacional, relacionadas con temas agropecuarios y
forestales. Este supuesto es falso y la decision equivocada y por tanto
perjudicial. Se avanzaria mucho mas si el gobierno se limita a financiar
a entidades privadas para que investiguen y promuevan la innovacion.
Los dineros pueden ser entregados contra contratos, y €stos asignados
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mediante concursos, que también deberian estar abiertos a individuos,
no sélo a instituciones, por la sencilla razén de que el emprendedor
tipico en Bolivia es una persona, no una institucion.

Descentralizar. Actualmente la poca investigacion que se hace estd
organizada como una piramide. Todas las piezas del sistema reportan
hacia La Paz. Este sistema debe ser sustituido con otro, muy descentra-
lizado, que involucre adecuadamente a las Gobernaciones (y cuando
corresponda, a municipios). Es perfectamente posible obtener fondos
de las gobernaciones para investigacion e innovacion agropecuarias.

Cambiar los criterios y los métodos de asignacion de fondos. Los fondos
deberian ser asignados por concurso®, y los nuevos criterios deberian
incluir: i) que en la eleccion del tema de investigaciéon hayan participa-
do los agricultores que seran los potenciales innovadores; ii) que se
pueda estimar el aporte que harfan las investigaciones e innovaciones
propuestas a la produccién y los ingresos; iil) que se pueda incluir
tanto investigaciones que generarin productos transables como no
transables; iv) que se pueda demostrar que no impactarin negativa-
mente en el medio ambiente y los recursos naturales; v) que den la
oportunidad para la inversiéon por privados y que éstos puedan recu-
perar su inversion; vi) que haya igualdad de oportunidades para las
entidades publicas y las privadas, vii) que las entidades que concursan
por fondos no puedan de modo alguno ser parte de los paneles que
deciden la colocacion de los fondos; viii) que se especifique un modo
claro de evaluar si el estudio rindi6 los frutos esperados o no, y que en
ello puedan participar los productores.

Involucrar a los productores. Estos deberian participar no solamente de
los comités superiores a través de sus organizaciones. Estd muy claro
que no so6lo las preguntas de investigacion pueden ser mas precisas si
los productores participan; con frecuencia, la participacion de los agri-
cultores puede llevar a culminaciones mas rapidas de la investigacion,
especialmente de la aplicada y la adaptativa®.

29
30

Tanzania, Ghana, Camertn, Chile, Perti y muchos otros paises ya estan usando esquemas de fondos concursables

Por ejemplo, los investigadores clasicos pueden poner a prueba una cuantas variedades locales de mani. Es muy probable que los
agricultores ya hayan realizado esas pruebas o que éstas puedan realizarse con mas variedades, o que los agricultores conozcan mas
variedades y subvariedades que los investigadores formales. Si se quiere identificar variedades con ciertas caracteristicas, es probable
que una parte del conocimiento ya esté disponible entre los agricultores
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Transparencia. Cualquier ciudadano deberia tener la posibilidad de
conocer los criterios con que se asigno los fondos, los productos que
fueron entregados y poder comparar los costos pagados con los de
otros estudios similares. La transparencia no es s6lo una cuestion de
informacién al ciudadano; es un acelerador de la eficiencia.

o Asumir un enfoque de cadenas de valor. Este es un punto muy importan-

te. El gobierno del MAS decidié rechazar el uso del concepto de “cadenas
de valor”, que se habia instalado con el SBPC, y reemplazarlo con el de
“conglomerados”. La decision fue malisima. El enfoque por cadenas per-
mite conocer lo que impide producir y transformar mas y con mejor
calidad; saber como se forman el valor y los precios y, por tanto, como
se podria redistribuir los ingresos finales entre los participantes en la
cadena, particularmente entre los que hacen la producciéon primaria. A
falta de “conglomerados” reales, el enfoque actual es por “rubros”, casi por
productos aislados, de modo que las recomendaciones de innovacién no
pueden escapar el pequefio circulo de la produccion primaria.®.

Crear esquemas de apoyo a la innovacion. Donde converjan el innova-
dor, el proveedor de insumos, el financiador y el articulador del mer-
cado. Si un productor privado (de cualquier tipo) quiere lanzar una
innovacion y ésta es prometedora, deberia poder contar con el apoyo
financiero publico, ya que los bancos no estin preparados para este
tipo de inversiones. El gobierno deberia crear esquemas de apoyo al
innovador en forma de capital dngel, capital semilla, capital de arran-
que y capital de riesgo, para que el innovador pueda contar con los
recursos necesarios como para realizar su experiencia. Financiar no es
lo mismo que donar. El financiamiento propuesto se puede hacer
mediante esquemas de crédito y subsidio, que combinen el buen ase-
soramiento con la provision de fondos, la supervision y vigilancia.

Contribuir a la formacion de clusters. Estos pueden surgir en cadenas
ya establecidas. Ademas de la soya, donde ya existe un cluster, veo
oportunidades en las industrias forestal, vitivinicola, chocolatera y en
las cadenas de la quinua, el café y los frutales.

31

Por ejemplo, si los agricultores quieren una arveja que madure en menos tiempo, quiza el INIAF pueda producirla. En cambio, si se
asume un enfoque por cadenas, se sabria que la industria exportadora necesita una arveja con mas contenido de fécula o de proteina.
Esa necesidad se pasaria a las entidades investigadoras. Estas podrian desarrollar a variedad adecuada y entregarla a los agricultores.
De ese modo se tendria mas produccion primaria, mas procesamiento, mas exportaciones y un ingreso incremental que se puede
distribuir mas adecuadamente
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» Contar con un organo directivo superior calificado, neutral y confiable.
Que deberia estar dirigido por un 6rgano superior estable, no politico.
Sus miembros podrian representar a las instituciones, pero tendrian que
ser elegidos por su educacion, experiencia y calificaciones personales:
una ¢élite de investigadores y administradores expertos, representando
al gobierno central, universidades, entidades privadas, academia de
ciencias, productores, procesadores y banca, pero no sujetos a las opi-
niones o presiones corporativas, sino libres de decidir lo que en buena
conciencia piensan. Las instituciones no saben, los individuos si.

o Limpiar el paisaje institucional y dar cardcter a las instituciones.
Actualmente hay entidades que forman parte del paisaje institucional
aunque no contribuyen al desarrollo del sector. Es el caso de la
Autoridad Plurinacional de la Madre Tierra, que complica el funciona-
miento del INTAF en el campo forestal. Es preciso que esas instituciones
sean eliminadas o reformadas segin corresponda y que se establezca
algunas coordinaciones obligatorias.

» Cambiar la orientacion del gasto. El gobierno gasta el presupuesto
agropecuario en apoyos directos a los productores, como subsidio de
insumos, pagos por producir un cierto producto o realizar una deter-
minada practica, etc. Ese tipo de pago, reflejado en el EAP (Estimado
de Apoyo al Productor) genera distorsiones en la economia porque
aleja los precios reales de los que regirian sin esas transferencias. A
veces, incluso se llega a crear diferencias ente los precios domésticos
y los de frontera. El apoyo del sector publico para mejorar la competi-
tividad agropecuaria deberia centrarse en mejorar o mantener la provi-
sion de bienes piiblicos (como la infraestructura para llevar los produc-
tos de la finca al mercado, la investigacién y desarrollo (I + D), la
inocuidad alimentaria, normas de calidad, sistemas de informacién de
mercado), en lugar de generar mayores costos a través de la proteccion
comercial del sector. La evidencia, tanto dentro como fuera de la
region, muestra que el gasto publico agropecuario destinado a la pres-
tacion de bienes publicos tiene mayores rendimientos y mayor cober-
tura que los destinados a la provision de bienes privados (por ejemplo,
compra y distribucién de insumos, subsidios a la produccion)?.

32 OECD, Op. Cit.
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Anexo 1

Perui: el cambio de politica agropecuaria

Pert es un caso que muestra claramente como se puede mejorar la inno-

vacion en el contexto de un mejoramiento de las politicas agropecuarias™.

Entre los afios 60 y 90, la politica agropecuaria del Perd y sus principales

resultados, se caracterizaron por:

* Estancamiento de la productividad, incluso con periodos de crecimien-
to anual negativo

* Politicas macroeconémicas con fuerte sesgo anti-agricola, como control
de la tasa de cambio, apoyo via precios a productores y baja provision
de infraestructura rural y servicios agropecuarios de calidad

* Caida del ingreso rural promedio

* La zona mas afectada fue la sierra con niveles de pobreza superiores a
60%, llegando incluso a 80% en algunas zonas.

En los afios ‘90, se adopto una politica con una fuerte orientacion hacia

mercados externos. Esta politica se implementé también en la agricultura,

con las siguientes medidas:

* Se elimin6 los controles de precios a muchos productos de origen
agropecuario

* Se redujo la proteccion arancelaria a muchos productos

* El Estado pasé de intervenir en los mercados de factores, como la tie-
rra, y en la comercializacién de productos finales, a una fuerte provi-
sion de bienes publicos al campo en la forma de caminos rurales, riego,
titulacion de tierras y sanidad agropecuaria (los servicios generales que
no se habian apoyado anteriormente). Las transferencias fiscales en
forma de inversion publica en el medio rural crecieron 7 veces entre
1994 y 2011

* En un contexto de estabilidad, la inversion publica permitié apalancar
inversion privada en el campo (se estima que en el mismo periodo
crecid a las mismas tasas).

Los resultados de estas medidas fueron:
* La productividad de la agricultura empezo6 crecer a una tasa promedio
anual mayor a 2,5% (una de las mas altas de América Latina)

33 Esta seccion se basa en la conferencia de Malarin, H: Politicas agropecuarias en Perd. Curso Agrimonitor. BID, 2016.
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* El ingreso rural per capita se triplico, creciendo a tasas superiores al
ingreso urbano en términos reales

* El ingreso promedio en la sierra rural creci6 a tasas superiores al de la
poblaciéon urbana

* Un incremento del 10% de inversion publica (apuntado a mejorar el
acceso de los pequenos productores al mercado agropecuarios via
caminos rurales) permiti6 aumentar la productividad agropecuaria en
3,5%. El riego y la asistencia técnica tuvieron un impacto menor: 1,4%

* La pobreza rural disminuy6 de 78% en el 2001 a menos del 50%, y la
mortalidad infantil de 90 por mil nacidos vivos a 22 por mil en el area
rural (mismo periodo)

* La diversificacion se ha expresado en exportaciones. Las exportaciones
agropecuarias peruanas pasaron de $us 200 millones en la década de
los noventa a mas de $us 5.000 millones en 2015 (Perd es el primer
exportador de esparragos y de los mas importantes de paltos, alcacho-
fa, arindanos, mango y mandarina)

Aunque los progresos han sido grandes, atin se puede mejorar la produc-

tividad, especialmente:

* El apoyo a precios de mercado ha bajado a s6lo 6% del valor bruto de
la produccion, pero atin hay rubros protegidos que generan distorsio-
nes. Esas distorsiones pueden ser reemplazadas por un mayor gasto en
bienes y servicios generales. Hay que priorizar la sanidad e inocuidad,
la operacién y mantenimiento de la infraestructura.

* Se puede mejorar la complementariedad de las inversiones, por lo que
la coordinacién de los entes gubernamentales es imprescindible.

En este proceso han jugado un papel importante las nuevas producciones
y exportaciones agropecuarias, que han estado, a su vez, fuertemente

vinculadas a la sanidad agropecuaria y la inocuidad de los alimentos.
4

)

La sanidad agropecuaria e inocuidad alimentaria son bienes publicos®
por lo que es poco probable que los privados se interesen en proporcio-
narlos. Ademas, la sanidad agropecuaria tiene un caricter colectivo. Un
agricultor privado no puede erradicar las moscas de la fruta en su granja
si sus vecinos no realizan también el esfuerzo. Se identifico cuatro campos
de la sanidad agropecuaria que requerian la intervencion del Estado:

34 Es decir, no puede excluirse a nadie de su aprovechamiento y son no rivales (si alguien usa el servicio, no significa que alguien més no
pueda hacerlo).
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* La proteccion sanitaria y fitosanitaria: reducir el riesgo de ingreso de
plagas, enfermedades o alimentos contaminados

* La mejora de la condicion sanitaria de plantas y animales existentes:
control o erradicacion de plagas, enfermedades y contaminantes

* La provision de informacion sobre la presencia, distribucion, magnitud
y dinamica de plagas, enfermedades o contaminantes, que permitan a
los actores tomar decisiones sobre el proceso productivo

* El control del acceso de los productos agrarios a los mercados, regula-
dos por aspectos sanitarios y fitosanitarios.

El Servicio Nacional de Sanidad Agraria (SENASA) protege y mejora la

sanidad agropecuaria y la inocuidad alimentaria y fiscaliza la produccion

organica. Dos de sus principales programas son el programa contra la
fiebre aftosa y el programa de erradicacion de las moscas de la fruta.

* El primer programa logré en 2013 el reconocimiento internacional
como pais libre de aftosa sin vacunacion, por la Organizacion Mundial
de Sanidad Animal (Ia OIE)

* El segundo logré la erradicacion de las moscas de la fruta. Empezo en
1998, con el método de “barrido de areas”, en tres etapas, logrando
controlar la plaga en mas de un millén de hectareas. La meta es erra-
dicar las moscas de la fruta en toda la costa y sierra hasta 2025.

Estos programas han sido decisivos para que Perd “entre en cumplimien-
to” con los requerimientos de los mercados internacionales, expresados a
través de los estindares o normas vigentes®. La mayor posibilidad de
exportar se da a través de una diversificacion de los productos agropecua-
rios de exportacion a 120 productos vegetales y 140 productos animales,
lo que estuvo en la base del incremento de las exportaciones de $us 600
millones en 1998 a $us 5.1 mil millones en 2014.

Hay que subrayar las condiciones para que este proceso haya ocurrido:
i) debe existir una institucionalidad sélida para ejecutar las politicas publicas;
i) hay que fortalecer las capacidades técnicas, infraestructura, equipamiento
y fuerza sancionadora de las autoridades sanitarias y fitosanitarias, incluyen-
do su financiamiento; iii) hay que aclarar los roles del Estado y de los actores
de las cadenas; iv) hay que implementar programas de control y erradicacion
con enfoque de negocios, sostenibilidad y corresponsabilidad.

35 El exportador debe cumplir las normas del pais importador. Los grandes importadores de estos productos tienen sus propios estanda-
res 0 normas (como los EE.UU, el Japdn y la Unidn Europea), pero hay una tendencia creciente hacia el uso de normas mas “universa-
les”, como las establecidas por el Codex Alimentarius
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ANEX0 2

Chile: el caso del vino*

El cambio de la industria vitivinicola en Chile ilustra muy bien cémo una
cadena alimentaria puede cambiar radicalmente gracias a la innovacion,
pero también cémo la innovaciéon estd vinculada a la inversion externa.
Existen una trece regiones vitivinicolas en Chile, la mayoria cerca a
Santiago (ie: Maule, Maipo, Aconcagua), donde las granjas han formado
aglomeraciones regionales.

Primer periodo (1980 - 1995):

Antes de iniciar su despegue, la industria del vino se caracterizaba por la
presencia de plantaciones de vid con variedades locales en granjas de
tamano mediano y pequeno, que orientaban su producciéon principalmen-
te al mercado interno. Las medidas de liberalizacion de la economia toma-
das a mediados de los anos 70 y la apertura del pais al comercio interna-
cional resultaron en la llegada al pais de procesadores extranjeros de vino
desde 1980 (como la firma Miguel Torrez), que llevaron consigo nueva
tecnologia y reorientaron la produccién del vino, ya no hacia el mercado
doméstico, sino hacia el exigente mercado internacional.

Cambios tecnologicos importantes fueron la sustitucion de los tanques
de rauli nativo por tanques de acero inoxidable y temperatura controlada,
el uso de barriles de encina francesa y americana, instalaciones mas
modernas (especialmente las que permitian usar la caida por gravedad),
el inicio de la introduccion de variedades de mayor valor enoldgico y el
fomento al “turismo vinifero”. Esas innovaciones provocaron un efecto de
demostracion importante. Las empresas locales aprendieron de las firmas
extranjeras por imitacion. Mejoraron sus funciones de produccion, innova-
ron y alcanzaron ventajas competitivas. Se ha documentado el transito de
trabajadores de unas empresas a otras y el intercambio de posiciones de
trabajo, y ello parece haber sido una via importante para difusion del
conocimiento tacito®. El papel principal de las firmas extranjeras parece
haber sido desequilibrar el mercado. Las firmas locales tuvieron que real-
mente competir para mantener su cuota de mercado local, y ello implica-

36 Este apartado esté basado en Kunc, Martin y Bass, Thomas G.(2009): “Innovations in the Chile wine industry: the impact of foreign
direct investments and entrepreneurships on competitiveness” American Association of Wine Economists, Working paper # 6

37  Elconocimiento “explicito” puede ser resumido y transmitido correctamente en forma escrita. El conocimiento “tcito” requiere que un
conocedor de los “secretos del oficio” ensefie personalmente a un aprendiz.
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ba innovar o retrasarse. En este periodo, hasta 1995, las exportaciones no
tuvieron un crecimiento significativo.

Segundo periodo (1995-2005)

Este periodo esta marcado por la llegada de nuevos participantes con el
deseo de vender vino premium a segmentos de mercado sofisticados.
Firmas como Baron de Rotschild y Mondavi hicieron emprendimientos de
riesgo compartido con productores locales para producir vinos premium
y ultrapremium. Estos capitales con mas “experiencia vitivinicola” entraron
a la industria asocidandose con las empresas existentes. Los trabajadores
con conocimiento (knowledge “workers”) eran muy valorados. Se trabajo
en capacitacion. Se formé 300 endlogos (de 1900 a 2000), reduciendo asi
la necesidad de consultores extranjeros. Se formé tambien trabajadores
especializados en trabajo de cava (“cellar operators”). Toda la formacion
de capital humano tiene que ver con el caracter tacito de muchos aspectos
de la cadena del vino.

Progresivamente los nuevos consorcios empezaron a controlar las expor-
taciones, que se hicieron a un abanico ampliado de paises, que pagaron
precios unitarios mucho mas altos que los obtenidos en el mercado local.
El éxito resulté en mas especializacion y seleccion mas exigente de varie-
dades de vid. Variedades como la local Pais fueron reemplazadas por varie-
dades de alta calidad enolégica como Cabernet Sauvignon, Merlot y Pinot
Noir. La superficie cultivada con estas variedades crecié en 361%. Las firmas
extranjeras contribuyeron también con un mayor acceso a los canales de
distribucion del vino y con un mejoramiento de la imagen del vino chileno.
Por consiguiente la cooperacion fue beneficiosa, especialmente por la trans-
mision de conocimiento para el mejoramiento de las funciones de produc-
cién en el cultivo, procesamiento y mercadeo del vino.

Se ha observado también que la cadena del vino ha atraido a inverso-
res locales que antes no participaban de esta cadena. Se trata de empresas
que invierten en emprendimientos relativamente pequefios pero lo sufi-
cientemente grandes como para poder pagar los costos de las nuevas
tecnologias. Eran inversores locales ricos, no pequefios cultivadores de vid
que querian mejorar su produccion. La experiencia (tiempo en el negocio)
mas la innovacion fueron claves para el crecimiento de las exportaciones.
Actualmente hay mas de 300 procesadoras de vino. La mayoria tiene
menos de 20 afios de edad. Por tanto, fueron los nuevos participantes los
que generaron el crecimiento observado desde 1995.
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AnExo 3

Viet Nam: la transformacion a la economia de mercado

Las reformadas de renovacion (“Doimoi”), lanzadas a mediados de los ’80,

marcaron el inicio de la transicion de la economia vietnamita desde un

modelo de planificacion central hacia un modelo mas orientado hacia y por
el mercado. Desde entonces, varios cambios de politica han ocurrido,
moviendo a la economia en esa direccion, estableciendo derechos privados

de propiedad sobre la tierra, reduciendo el rol de las empresas estatales y

alentando la inversién privada. Los resultados han sido impresionantes. El

crecimiento econémico ha elevado los ingresos urbanos y rurales. La pobre-
za se reduce mas rapido que en cualquier otro pais, excepto China. La

subalimentacion ha caido de 46% en 1990 a 13% en 2012.

Las reformas también permitieron crear las condiciones para que el
pais pueda responder con una vigorosa oferta de alimentos a una deman-
da internacional creciente. El volumen del producto agricola se triplico
entre 1990 y 2013. Las exportaciones crecieron notablemente. Hoy Viet
Nam es el principal exportador de caju y de pimienta negra, el segundo
de café y mandioca y el tercero de arroz y pescado.

Sin embargo han surgido nuevos retos y problemas:

* Las tasas de crecimiento de varios commoodities se estan ralentizando.
Una buena parte de su crecimiento se debié a los altos precios; ahora
los precios estan cayendo

* El pais priacticamente no tiene mas tierra disponible

* Los costos de la mano de obra (rural) creceran si la creacion de empleo
no agricola contintda. Eso puede reducir la competitividad del sector si
no se aplica tecnologias ahorradoras en mano de obra

* La inversion privada en la agricultura crece, pero la fragmentacion de
la tierra limita las economias de escala; hay muchas restricciones en el
uso de la tierra.

* Aunque la infraestructura ha mejorado, hay serios cuellos de botella

* El débil rol de las organizaciones campesinas obliga a los inversores a
interactuar con numerosos productores de pequena escala, lo que
incrementa los costos de transaccion y aumenta la incertidumbre

La politica agropecuaria de VietNam esta dirigida a obtener un producto
de alta calidad y competitividad, elevar los ingresos rurales y mantener la
autosuficiencia alimentaria. Los agricultores reciben subsidios a los insu-
mos para riego, semillas y crédito, entre otros. El costo de esos subsidios
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ha subido desde mediados de los 2000. En 2012 empez6 un pago directo
por hectarea, sujeto a que el agricultor realice produccion de arroz. El
riego es un item importante en el gasto del gobierno, pero otras infraes-
tructuras agricolas y de desarrollo estin menos financiadas. Los servicios
de extension funcionan con una légica “de arriba hacia abajo”

El pais ha tomado medidas para reformar sus politicas fronterizas de
proteccion y mejorar la apertura al comercio. Las tarifas a las importacio-
nes de productos agropecuarios (especialmente de ASEAN y China) estin
cayendo. Sin embargo, permanecen altas para algunos bienes, especial-
mente cafia, carnes y alguas frutas y hortalizas. El pais eliminé los mono-
polios de importacion y las licencias durante los anos 90. Sin embargo, los
requisitos basados en razones sanitarias y fitosanitarias se estin volviendo
mas exigentes. A veces se imponen de manera no transparente y aumen-
tan los costos de las importaciones. Por el lado de las exportaciones, pre-
ocupa el actual sistema de control de exportaciones de arroz, que reduce
la competencia en el mercado y socava el cultivo de arroz de alta calidad.

El nivel de apoyo al productor (EAP%) el porcentaje en que los consu-
midores y pagadores de impuestos participan en los ingresos brutos de
los agricultores) ha sido de 7% en 2013. El apoyo total a la agricultura
(TSE%) medido como porcentaje del PIB) ha sido 2.2%, uno de los mas
altos en la region. Esto muestra que en un pais en desarrollo con un
amplio sector agricola y un bajo PIB (justamente el caso de Bolivia), las
transferencias a los agricultores (incluso bajas) pueden resultar en un
costo muy alto para la economia. Esto deja ver también la carga potencial
de esta combinacién de politicas en el presupuesto publico y la necesidad
de asegurar que el dinero sea gastado eficientemente.

El arroz

Una de las preocupaciones mds grandes en este periodo han sido los

rendimientos decrecientes del arroz y las altas emisiones de metano que

causa. La respuesta del pais consistié en introducir el Manejo Integrado de

Cultivos (MIC) desde 2002 en el Delta del Mekong, con dos cosechas de

arroz al ano, que suponia:

* Reducir los requerimientos de insumos y trabajo

* Emplear sistemas de irrigacion y drenaje alternativos

* Aplicar una fertilizacién balanceada, produciendo asi menos metano y
oxido nitroso (en comparacion con el sistema de inundacion continua)
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Los resultados obtenidos fueron:

* Los grupos “tratamiento” obtuvieron rendimientos mas altos, requirie-
ron menos fertilizante y otros insumos y contaminaron menos. Las
emisiones de metanos y otros GEI fueron menores.

* El incremento de rendimientos, fue atribuible a sistemas radiculares
mds vigorosos y resistentes

* El sistema de intensificacion del arroz produjo: rendimientos 11% mas
altos, 16% menos de superficie cultivada, 45% menos de aplicaciones
de pesticidas, 35% de reduccion en gastos de riego, 50% de incremen-
tos en ingresos
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Introduccion

La paz que sigui6 a la Segunda Guerra y los vertiginosos avances en los
medios de transporte configuraron las condiciones propicias para facilitar
el desplazamiento de las personas por todo el planeta. El sector turismo
ha sido el directo beneficiario de estas circunstancias porque el nimero
de viajeros en el mundo ha crecido a un ritmo casi exponencial al pasar
de 25 millones a mediados del siglo pasado a 1,186 millones en 2015.

El mas reciente reporte de la Organizacion Mundial de Turismo (OMT)
destaca que las actividades directa e indirectamente relacionadas con el
turismo generan el 10% de toda la produccion de bienes y servicios en el
mundo y que una persona de cada once empleadas, trabaja para el turis-
mo. En 2015, senala este informe, el flujo de dinero que los turistas movi-
lizaron de un pais a otro, equivale al 7% del total de las exportaciones de
servicios globales, un valor que traducido en doélares de los Estados
Unidos equivale a transar 4 millardos por dia, en promedio.

La mitad de todo el turismo mundial se dirige a Europa y aproximada-
mente una cuarta parte a destinos en el Asia. América del Sur capta tan
solo el 2.6% del turismo mundial; los destinos preferidos en esta region
son Brasil, Argentina, Chile y Pert, en ese orden, y reciben dos terceras
partes de todo el turismo que se dirige a Sudamérica; Bolivia recibe el 3%
de ese total. La OMT estima que hacia el afio 2030 el nimero de turistas
en el mundo llegard a 1,800 millones y que, a diferencia de lo que sucede
en la actualidad, las economias emergentes serdn las que reciban la mayor
parte de ése flujo de viajeros (57%). La participacion de Sudamérica subi-
ria de 2.6% en 2015 a 3.2% en 2030. Consecuentemente, esta region segui-
ra captando un porcentaje reducido del turismo global, y se espera un
mayor crecimiento en los siguientes cinco afios, para luego declinar en la
siguiente década.
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No obstante el reducido porcentaje de turistas que es atraido hacia
Sud América, su contribucion a la generacién de valor agregado, es decir
al Producto Interno Bruto (PIB), en algunos paises de la region, es digna
de mencién. Para valorar esta contribucién es necesario precisar que la
actividad del sector turismo tiene encadenamientos extendidos con el
resto de los sectores de una economia, y por ello interesa siempre con-
siderar su aporte directo e indirecto. En muchos casos, éste ultimo es
mas importante que el primero. Hecha esta precision, sobre la que vol-
veremos mdas adelante en el texto, las cifras publicadas por el World
Travel and Tourism Council para el afio 2015, muestran que la contribu-
cion del turismo al PIB de Argentina es de 10.7% (la mis alta en Sud
América), en Chile es 10.2%, en Peri es de 10.1%, mientras que en
Bolivia es 7.0%. No obstante que la informacion estadistica sobre el sec-
tor turismo en Bolivia todavia no esta recopilada ni difundida como lo
hacen los paises que tienen implementado un sistema de cuentas dedi-
cado exclusivamente a medir la actividad en el sector turismo, la OMT
reporta que, en 2015, el ingreso de divisas al pais por este concepto fue
de USD 711 millones, bastante menos que, por ejemplo, Peri donde el
ingreso de divisas del turismo fue de USD 3,320 millones.

Bolivia tiene un innegable potencial para aprovechar el crecimiento
del turismo vy, eventualmente, lograr que la contribucién del turismo al
PIB esté en un orden de magnitud similar al de nuestros vecinos. Este
documento intenta echar algunas luces sobre los aspectos de politica
publica que podrian acercarnos a ése objetivo, conjugado esfuerzos
publicos y privados.

Este trabajo se concentrara en analizar los desafios para el sector turismo
desde la perspectiva del pais como receptor de turistas del extranjero. Con
esto no se quiere desconocer la importancia del turismo interno. La inten-
cion es relievar aquellos factores que harian al pais mas atractivo al turismo
de acuerdo con estindares internacionales. La focalizacion en el turismo
receptor responde a la conveniencia de centrar el andlisis en aquellos fac-
tores que pueden provocar cambios estructurales importantes en este sector.
En la medida en que esto se logre, el turismo interno serd impulsado por
los mismos factores que atraerian a los visitantes extranjeros’.

Nuestro enfoque esta lejos de sugerir que el turismo se vaya a constituir
en un enclave de la economia nacional. Todo lo contrario, las politicas en

1 El concepto del turismo abarca también al turismo emisor, es decir el que realizan los residentes en Bolivia mas alld de nuestras
fronteras. Su estudio escapa el interés que persigue este trabajo, aunque es bueno sefialar que si se construyera una balanza comercial
de la actividad turistica, ésta arrojarfa un saldo negativo.
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curso y algunas de las recomendaciones que se apuntan en este trabajo
van en la direccion de hacer del turismo mucho mas que un generador de
divisas para convertirse en un factor dinamizante del desarrollo integral de
Bolivia. Los impactos del turismo sobre el desarrollo se manifiestan de
muchas maneras tanto positivas como también negativas. En un sentido
amplio, este impacto puede abarcar aspectos culturales, politicos, sociales,
economicos y ambientales. En este estudio nos circunscribiremos al ana-
lisis de las politicas publicas para promover el turismo receptivo y lo
haremos desde la perspectiva de su aporte a la generacion de empleo, al
ingreso de divisas y a la lucha contra la pobreza. Esto no quiere decir que
se desconozca la importancia que pueda tener para otras dimensiones de
la vida nacional, por ejemplo fortaleciendo la identidad nacional, o mejor
aun, acrecentando el capital social sobre el que se asientan las relaciones
entre los habitantes de nuestro territorio.

El perfil del turista en Bolivia

No obstante que la intencion de este trabajo es concentrarse en el turismo
receptivo, conviene detenerse a comparar, en pocas lineas, el aporte del
turismo interno y aquél que llega del extranjero para aquilatar mejor la
potencialidad que cada uno de ellos.

La encuesta de Gasto Turistico Interno del ano 2013 realizada por el
Instituto Nacional de Estadistica (INE), la mis reciente y hecha publica al
momento de realizar este trabajo, muestra que el gasto promedio de los
turistas nacionales dentro del pais es de USD 27 por dia y que el rango
de gastos va desde USD 18 a USD 34, dependiendo de la ocupaciéon del
turista interno. No obstante estas diferencias en el nivel de gasto medio,
debe destacarse que el gasto total por turismo interno en 2013 fue USD
480 millones. Para ese mismo afno, la OMT senala que el pais habria reci-
bido USD 574 millones de divisas por concepto de turismo receptor, es
decir, de viajeros internacionales.

De acuerdo con los datos de otra encuesta, la de gasto de turismo
receptor del ano 2014, los turistas que llegan del extranjero al pais gastan
en promedio USD 61,5 diarios (Tabla 1). Los niveles de gasto promedio
mas alto corresponden en su mayor parte a personas de nacionalidad
europea o asidtica, pero aun en estos casos, sus niveles de gasto diario
son inferiores a USD 100. De estos datos se infiere que la duracion media
de cada estadia en el pais es de 12 dias.
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TABLA 1: TURISMO RECEPTOR: GASTO MEDIO DIARIO Y GASTO MEDIO
DE VIAJE SEGUN PRINCIPALES PAISES DE RESIDENCIA, 2014

Pais de Residencia Gasto Medio Diario Gasto Medio de Estadia

GENERAL 61,5 723
Espaiia 63,0 1.867
Reino Unido 53,9 1.060
Venezuela 69,8 1.310
Estados Unidos 70,0 1.233
México 67,4 1.133
Italia 65,3 1.056
Panama 939 1.507
Canada 53,1 849
Colombia 68,9 1.058
Suiza 95,8 1.343
Francia 58,4 818
Brasil 55,0 743
Ecuador 56,8 719
Alemania 789 924
Japon 734 808
Uruguay 48,6 527
Israel 62,9 681
Chile 70,8 676
Paraguay 62,6 548
Perd 60,9 493
Argentna 53,8 409

Fuente: Encuesta de gasto de turismo receptor y emisor 2014

De los datos anotados previamente puede colegirse provisionalmente que
los turistas que llegan del extranjero gastan en promedio el doble de lo
que gastan los turistas nacionales y en la media en que este gasto refleje
el valor agregado en cada caso, la contribucién del turismo receptor a la
generacion del PIB deberia ser ustantivamente mas alta que la contribu-
cion del turismo interno.

Entre otros rasgos caracteristicos del turismo receptor en Bolivia sobre-
sale que la mayor cantidad de turistas proviene de paises vecinos, como
lo muestra el Grafico 1. Este hecho hace necesario recordar que la defini-
cion de turista o viajero que adopta la OMT comprende todo visitante que
llega a un pais por mas de un dia y menos de un afio. Mas adelante se
explicaran mejor las razones por las que esta definicion resulta convenien-
te para medir el impacto econémico del turismo. De acuerdo con esta
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definicion en las estadisticas de turismo se incluyen a viajeros que no
pasan de las zonas fronterizas y, por lo tanto no llegan a las ciudades
capitales ni visitan sitios emblematicos del atractivo turistico de Bolivia; sin
embargo, es bueno senalar que en esta cifra no se cuenta, por ejemplo, el
ingreso y salida de bagalleros en las fronteras del pais.

Esta definicion de turista es cuestionada con cierta razon porque presen-
ta un numero elevado de personas que llega del extranjero que no tiene
mucha relacion con el nimero de personas que visita los sitios emblemati-
cos del atractivo turistico del pais, ni demanda los servicios tipicos de
empresas de turismo, salvo los de hospedaje, y, en este caso, de estableci-
mientos que probablemente, en su mayoria, no son los de las ciudades
capitales. No obstante, estos visitantes demandan otros bienes y servicios
que tienen incidencia en la generacion de valor agregado nacional.

GRAFICO 1: ARRIBO DE TURISTAS POR PAIS DE RECIDENCIA
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7% NORTE AMERICA
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Segun datos del INE, el medio de transporte mas utilizado por los extran-
jeros que visitan el pais es el terrestre (Tabla 2), pero puede apreciarse
también que en los ultimos anos el ritmo de crecimiento de los pasajeros
que llegan por via aérea ha sido mucho mas alto que el de los pasajeros
que arriban al pais por cualquier otro medio de transporte.
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TABLA 2: BOLIVIA: LLEGADA DE VIAJEROS INTERNACIONALES, SEGUN MODO DE TRANSPORTE UTILIZADO

AEREO 269,596 312,85 319,126 361,523 416,899
CARRETERO 716,143 646,201 787,513 719,374 752,318
FERROVIARIO 5,658 5,402 6,599 8,095 9,929
FLUVIAL-LACUSTRE 1,211 1,193 1,229 1,266 1,304
TOTAL 992,608 965,646 1.114.467 1.090.258 1.180.450

Fuente: En base a datos del Instituto Nacioanal de Estadisitca

La encuesta de gasto del turismo receptor de 2014 reporta que 60% de los
viajeros que visitan el pais lo hacen por vacaciones, recreacion u ocio y
19% para visitar familiares y amigos. Entre los otros multiples motivos que
determinan un viaje al pais: realizar negocios y participar en congresos o
seminarios representa el 5.8% del total de viajeros. Este ultimo dato cobra
interés si tenemos en cuenta que el gasto promedio diario de un viajero
que llega al pais por motivo de negocios es tres veces el gasto promedio
de un turista en Bolivia, segiin esta misma encuesta, mientras que el gasto
promedio diario de las personas que visitan a sus familiares es menor al
promedio general en un 30%. La estadia de éste Gltimo tipo de viajero es
mas larga que la del viajero por motivos de negocios. La referencia al
turismo motivado en los negocios sirve para sefalar que existe en el
mundo una creciente importancia de este tipo de turismo, especialmente
porque motiva la extension de la estadia del hombre de negocios para
conocer un pais y, eventualmente, para retornar en una visita con fines
puramente recreativos. Es obvio que la mejor manera de promover el
turismo de negocios es mejorando las condiciones que ofrece el pais a la
inversion extranjera y el comercio internacional, pero aun en su reducida
participacion actual en el total de viajeros Bolivia, su contribucién no
puede ser minimizada.

Para completar este breve repaso al perfil del turista que llega del
extranjero a Bolivia, la Tabla 3 presenta los lugares visitados por los turis-
tas en 2014. No existe una serie de datos para varios aflos que permita ver
como ha evolucionado el nimero de visitantes a los sitios que se presen-
tan en esta tabla de manera que las opiniones que podrian formarse a
partir de estos datos s6lo pueden ser provisionales, a la espera de que, en
el futuro, este tipo de encuestas se siga realizando.

De las cifras que se presentan acd destaca la ciudad de La Paz como
principal destino turistico, y también la ciudad de Santa Cruz, especial-
mente porque la estadia media en esa ciudad es marcadamente mas larga
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que la que se da en cualquier otro lugar. También es digna de destacar la
importancia que va cobrando Uyuni como destino turistico. El nimero de
visitantes que ha recibido en 2014 es mayor al de cualquier otra capital de
departamento que no sea del eje central, lo que es mucho decir teniendo
en cuenta que en esas otras ciudades existen atractivos turisticos que bien
podrian motivar un mayor nimero de visitantes.

Estas cifras revelan también que el porcentaje que ha visitado la zona
de Rurrenabaque-Madidi es 0.3 del total. De acuerdo con recientes publi-
caciones y reportajes periodisticos, el turismo a esa region habria caido en
mas del 50% desde que se comenzoé a exigir visa a los turistas israelitas
que eran los que mas frecuentaban el lugar, lo que mostraria que aun
antes de que esta exigencia fuera impuesta, su participacion en el total era
poco significativa. Esta observacion es relevante para el anilisis de las
perspectivas del sector hacia adelante porque la estrategia de desarrollo
turistico que alienta el gobierno tiene como eje la promocion del turismo
comunitario y en el Madidi se encuentra el proyecto mas antiguo y emble-
madtico del turismo comunitario en el pais.

TABLA 3: PRINCIPALES LUGARES TURISTICOS VISITADOS EN BOLIVIA Y ESTADIA MEDIA, 2014
(en porcentaje y estadia media en nimero de dias)

Principales Lugares Visitados Participacion Porcentual Estadia Media

La Paz 231 8
Santa Cruz 171 16
Area Lago Titicaca - 3
Cochabamba 6,4 13
Salar de Uyuni 6,3 3
Potosi 4,6 4
Oruro 3,2 5
Sucre 31 6
Yungas 3
Tiwanaku 2,6 1
Samaipata 2,6 5
Tarija 2,5 8
Misiones Jesuitas 11 7
Rurrenabaque - Madidi 0,3 6
Resto del pais 11,2 4
Total 100,0 7

Fuente: "Encuesta de Gasto de Turismo Emisor y Receptor 2014"
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Competitividad en turismo

El concepto de competitividad es por definicion relativo y se lo puede
medir con criterios muy diversos; en consecuencia, puede prestarse a
muchas interpretaciones. En cuanto al turismo, habria que esperar que
los paises que atraen al mayor nimero de turistas sean los mas compe-
titivos, sin embargo, no es evidente que aquellas economias para las que
el turismo es su principal fuente de generacion de ingresos o empleo
sean las que tienen mejor desarrollado este sector en comparacion con
otras economias para las que el turismo podria resultar menos importan-
te. Ain mas, es posible que los objetivos de desarrollo del sector turismo
no calcen en los moldes convencionales con los que este sector es valo-
rado (la generacion de divisas o el nimero de visitantes a un pais), y en
cambio el turismo pueda estar contribuyendo a otros objetivos como la
lucha contra la pobreza o la sostenibilidad ambiental. No obstante debe-
ria ser posible conjugar estos y otros criterios para poder analizar la
competitividad de este sector. Un intento en esa direccioén es la metodo-
logia que ofrece el Foro Econémico Mundial (FEM) cuyos resultados nos
dan un buen punto de partida para examinar las condiciones que rodean
el desenvolvimiento del sector turismo en Bolivia.

El FEM viene publicando desde el ano 2007 un reporte sobre la com-
petitividad del sector de viajes y turismo a escala mundial. Lo hace en
atenciéon al creciente reconocimiento que ha merecido la contribucién
de este sector a la generacién de valor agregado, la creacion de empleos
y, en general, al mayor bienestar de las naciones. Es la mejor medicion
de la competitividad del turismo a escala global que sigue una metodo-
logia uniforme, y a la que es posible recurrir en la actualidad. Siguiendo
con la orientacién y experiencia de los informe de competitividad glo-
bal que por mis de tres décadas viene desarrollando el FEM, el Indice
de Competitividad en Viajes y Turismo identifica y mide los factores que
mds contribuyen al buen desempefio de este sector y lo hace cubriendo
un amplio nimero de paises.

En su primera version el indice del FEM fue construido para 124
paises midiendo mas de medio centenar de variables agrupadas en dis-
tintas categorias. En su mds reciente publicacion, la de 2015, el Indice
cubre 141 paises y agrupa los indicadores de la competitividad en cua-
tro grandes categorias que denomina los pilares de la competitividad.
Estas, a su vez, se dividen en 14 grupos para los que se calculan 91
subindices, que son los que sirven para calcular el indice global de
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competitividad en la industria de viajes y turismo de cada pais, como
muestra la Tabla 4.

TABLA 4: PILARES Y SUBINDICES DEL INDICE DE COMPETITIVIDAD EN VIAJES Y TURISMO
(en paréntesis el nimero de indicadores para cada componente del indice)

Politicas y condiciones
Ambiente propicio pata su desarrollo Infraestructura Recursos Naturales y culturales

Ambiente de negocios Priorizacion del turismo Transporte aéreo Recursos naturales
Seguridad Apertura internacional Transporte terrestre Recur§os culturales y para viajes de
negocios
-5 -3 -5 5
Salud e higiene Competitividad de precios Sewvicios al turismo
-6 -4 -4
Capital humano y mercado de Sustentabilidad ambiental
trabajo
9 -10
Tecnologias de la informacion y
comunicaciones
-8

Fuente: En base a datos de WEF 2015

En la primera version de este indice, Bolivia ocupaba el puesto 109 entre
124 paises con un puntaje de 3.50 en una escala del 1 al 7* y, en la mas
reciente, Bolivia ocupa el puesto 100 entre 141 paises, con un puntaje de
3.29. Estos datos nos dan una idea inicial de lo mucho que todavia que-
daria por hacer para tener un sector turismo internacionalmente competi-
tivo. De acuerdo con la escala de valoracién de este indice, las condicio-
nes que Bolivia ofrece para el desarrollo de este sector son todavia meno-
res a las del promedio mundial y regional.

La posicion de Bolivia en el contexto mundial no es expectante, y tam-
poco lo es en el plano sudamericano. Examinando los catorce subindices
que componen el indice de la competitividad en viajes y turismo, Bolivia
tiene puntuaciones que estin por debajo del promedio de la region en
trece de ellos y solo sobresale en uno, el de competitividad en precios
(Grafico 2).

2 Enesta escala 1 representa el nivel mas bajo de competitividad y 7 el més alto. La metodologia para la obtencion de los datos de las
91 variables consideradas en el indice puede consultarse en los respectivos informes del FEM en el sitio www.wef.org.
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GRAFICO 2: SUBINDICES DE COMPETITIVIDAD 2015: CALIFICACIONES
SELECCIONADAS PARA BOLIVIA Y EL PROMEDIO DE SUDAMERICA
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Es interesante notar que Chile es el pais que concentra las mas altas valo-
raciones en seis de estos catorce subindices (ambiente de negocios, segu-
ridad, recursos humanos y mercado laboral, apertura internacional,
infraestructura terrestre, y servicios al turismo); Uruguay en tres (disponi-
bilidad de tecnologias de informacion y la comunicacion, priorizacion del
turismo en las politicas publicas, y condiciones ambientales); Brasil en tres
(infraestructura para la aeronavegacion, atractivos naturales y atractivos
culturales, y recursos para los viajes de negocios); y Argentina en uno
(salud e higiene).

Las diferencias en las valoraciones de cada uno de estos determinantes
de la competitividad para los paises de la regién son en algunos casos
muy marcadas. De acuerdo con estas calificaciones, Brasil ofrece con ven-
taja las mejores condiciones al turismo por sus recursos naturales y cultu-
rales. En esta dimension de la competitividad Brasil estd a la cabeza de la
region y entre los primeros paises del mundo en cuanto al nimero de
sitios declarados patrimonios naturales de la humanidad asi como en bio-
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diversidad y en la proporciéon de su territorio declarada como areas pro-
tegida, para mencionar algunas de las variables que contribuyen a su
buena calificacion. Brasil también sobresale por su oferta cultural y por su
capacidad instalada para ser el centro de convenciones de negocios, v,
ademads, encabeza a la region en cuanto a la infraestructura de transporte
aéreo nacional e internacional. No debe extranar entonces que no solo
por las dimensiones de su economia sino por estas otras caracteristicas,
Brasil sea el pais sudamericanos que atrae a una quinta parte de todo el
turismo que llega a Sudamérica.

Hay otras dimensiones de la competitividad en viajes y turismo en las
que las diferencias entre naciones sudamericanas no son muy grandes. Es
el caso, por ejemplo, de la calificacion de la mano de obra y de las carac-
teristicas de su mercado laboral, aunque hay que senalar que en este
sentido ningln pais sudamericano se cuenta entre los primeros cincuenta
del mundo y solo cuatro estin entre los primeros cien.

La competitividad de Bolivia

La fortaleza de Bolivia en materia turistica radica en su dotacion de recur-
sos naturales y en la riqueza de su patrimonio cultural tanto por la pro-
porcion de su territorio que ha sido declarada como area protegida y su
amplia biodiversidad como por el nimero de lugares o eventos que han
sido declarados patrimonio cultural de la humanidad. Ciertamente no en
el grado de Brasil que en estos aspectos ocupa un primer lugar en la
region. Sin embargo, esta potencial buena oferta se contrapone con la baja
calidad de las condiciones que rodean a su ambiente natural y con la
incipiente puesta en valor y escasa difusion de la oferta turistica. Esto
ultimo puede corroborarse con el dato que da cuenta que Bolivia ocupa
el puesto 120 entre los 141 del indice del FEM, en el interés que despier-
ta para busquedas de atractivos culturales o naturales en el Internet.

Bolivia también ocupa posiciones rezagadas en la valoracion de su
ambiente de negocios. Esto es coincidente con otros indices tanto del FEM
como de otras organizaciones internacionales que ven debilidades respec-
to al respeto de los derechos de propiedad, los costos y el tiempo que
demanda abrir un negocio y la abultada carga tributaria sobre las activida-
des formales.

Otra dimension de la competitividad en la que Bolivia tiene una pobre
valoracion es en la priorizacion del turismo dentro de sus politicas publicas.
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En este aspecto ocupa el puesto 134 entre 141 naciones. De acuerdo con el
FEM, en promedio, la asignacion presupuestaria para el turismo en la region
es 4.4%, y en Bolivia es 3.1%. En América Latina, el paises con la mayor
asignacion presupuestaria es Republica Dominicana (21.7%), y en Sudamérica
el pais con la mayor asignacion presupuestaria al sector es Uruguay (5.1%).
Otras variables que conforman el indicador de priorizacion del sector turis-
mo incluyen la disponibilidad y cobertura de la informacion sobre la activi-
dad de turismo que ciertamente es débil en Bolivia y también estin variables
relacionadas con la efectividad de las campanas de mercadeo para atraer
turistas, la estrategia de marca pais, areas en las que todavia el pais se
encuentra rezagado, pero en las que el Estado viene concentrando esfuerzos
que posiblemente mejoraran la posicion del pais en futuros reportes

En términos de la infraestructura de transporte aéreo y terrestre, la mala
calidad de los aeropuertos y de las carreteras son una desventaja para el
turismo, a lo que habra que anadir que algunos de los atractivos que el
pais ofrece en el drea rural son lisa y llanamente inaccesibles o solo se
puede llegar a ellos contratando servicios de transporte privado. Esta es
una debilidad que no solo afecta al turismo sino al desarrollo general del
pais y es un drea a la que se ha volcado una buena parte de la inversion
publica y que por lo tanto esta siendo atendida con la debida prioridad
con resultados que saltan a la vista para el turismo en el caso del Salar de
Uyuni. . También es poco satisfactoria la infraestructura de servicios al
turismo, en la que Bolivia ocupa el antepenultimo lugar en Sudamérica.
En términos de nimero de habitaciones de hotel por cada 100 habitantes,
para citar un caso, Bolivia tiene una disponibilidad (0.25) que es inferior
a la media mundial (0.69), y menor a la de paises vecinos como Peru
(0.73), Argentina (0.59) o Chile (0.42). En la variable en la que el pais tiene
menos puntuacion, dentro de esta categoria de servicios al turismo, es en
la que se recoge la opiniéon de los propios bolivianos que dicen poco
probable que recomienden a sus visitantes por negocios extender su esta-
dia en el pais para realizar un paseo de turismo.

La seguridad y las condiciones de salud e higiene son aspectos centra-
les para la eleccion de un destino turistico. Bolivia es un pais seguro en
términos generales y presenta condiciones mas atractivas que varios de
nuestros vecinos, pero todavia tiene mucho por mejorar, por ejemplo en
la confiabilidad de la policia, aspecto en el que, segin el estudio del FEM,
Bolivia ocupa el puesto 108; o en las tasas de homicidios que estan en el
rango alto de la regién. Las cifras muestran que cambios en la percepcion
de los viajeros sobre las condiciones de seguridad pueden producir varia-
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ciones significativas en plazos muy cortos. Esta es una variable sobre la
que las expectativas influyen decisivamente. El caso de Colombia muestra
que, no obstante estar catalogado en este indice con el puntaje mas bajo
en seguridad para el turista entre los paises sudamericanos, la mejora en
la percepcion de riesgos de este tipo en los anos 2014 y 2015 ha permiti-
do que el flujo de turistas a este pais subiera en 12% y 16%, respectiva-
mente, casi tres veces la tasa de crecimiento de Sudamérica en 2015, luego
de haber ido perdiendo participacion a principios de esta década.

En materia de salud e higiene, las variables peor valoradas para Bolivia
son el escaso acceso a servicios basicos sanitarios y al agua potable. La
ausencia de estos dos elementos ciertamente determina condiciones de
riesgo a la salud de los turistas y es motivo de que malas experiencias se
difundan en desmedro del nimero de futuros visitantes al pafs.

Se ha mencionado antes que Bolivia tiene la mejor valoracion de
Sudamérica en cuanto a la competitividad de su nivel de precios. Hay que
afiadir ademas que Bolivia ocupa el puesto 21 en el mundo en la califica-
cion de esta variable. Dos componentes dentro de esta categoria del indi-
ce de competitividad le dan a Bolivia la posibilidad de estar ubicada en
tan buena posicion: uno es el precio de la gasolina que, de acuerdo con
el FEM, esta entre los mds baratos del mundo, y el otro es el bajo costo
de vida medido en términos del valor de paridad de compra de cada
moneda, que hace la estadia en el pais una experiencia de bajo costo para
el turista. Dentro de esta categoria de competitividad de precios, estd con-
siderado el costo de los impuestos a los viajes y las tasas aeroportuarias.
En este dltimo aspecto Bolivia estd entre los mas caros del mundo; si éste
no hubiera sido el caso, la calificacion del pais en competitividad de pre-
cios habria sido todavia mejor de la que comentamos.

Pero ser vistos como un pais barato no es una base firme para asentar
el desarrollo del turismo. Como no podria ser de otra manera, condiciones
macroeconémicas cambiantes y, mas concretamente, apreciaciones o
depreciaciones cambiarias acentuadas, producen cambios significativos en
el nimero de turistas que llegan a un pais. Los casos de Argentina y Brasil
en los ultimos anos dan testimonio del impacto que han tenido sus varia-
ciones en el tipo de cambio sobre el movimiento de turistas. Se trata
entonces de un factor que puede ser muy cambiante y que no solo depen-
de de las fluctuaciones en los tipos de cambio, sino también de la tempo-
ralidad de ciertos subsidios o precios controlados, que pueden producir
condiciones artificiales de competitividad en cuanto al costo que represen-
ta visitar al pais.
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Respecto de la sostenibilidad ambiental, hay aspectos en los que
Bolivia ostenta muy buenas puntuaciones. Es el caso de la calidad del aire
en sus ciudades o los riesgos de carecer de agua dulce a mediano plazo,
a pesar de que en lo inmediato varias ciudades sufren escasez y raciona-
mientos que no se condicen con el potencial que tiene el pais. Sin embar-
g0, la puntuacion del pais en cuanto a la sustentabilidad ambiental de sus
actividades en el sector turismo es baja. En este aspecto Bolivia se ubica
en el puesto 116 en el mundo.

Hay también una enorme la brecha entre el puntaje que recibe Bolivia
en la variable infraestructura con el resto de los paises sudamericanos,
especialmente en la infraestructura relacionada con servicios turisticos.
Esta brecha es el reflejo de la enorme necesidad que tiene el pais de
inversiones en infraestructura, entendida ésta en un sentido amplio que
no solo abarca carreteras y aeropuertos sino también servicios basicos,
ademas de energia y telecomunicaciones.

Pero es sorprendente la enorme distancia que separa la puntuacién que
recibe Bolivia respecto de sus recursos naturales y culturales de paises
que tienen menores condiciones basicas en estas areas. Este hecho, junto
al bajo puntaje en materia de priorizacion del turismo en la agenda publi-
ca, habra que interpretarlos como una senal de que el pais no ha inverti-
do lo suficiente para en poner en valor su patrimonio natural y cultural.
Sobre el patrimonio natural se debe recordar que Bolivia es el quinto pais
del mundo con mayor biodiversidad alojada sobre su territorio; y, sobre el
patrimonio cultural, es sabido que muchos de los sitios arqueoldgicos en
Bolivia estan catalogados por encima de la media sudamericana, aunque
estén en etapas iniciales de su develamiento.

Examinando en mads detalle las diversas variables que componen el
indice de competitividad en turismo, se puede destacar que las cinco
variables en las que Bolivia estd mejor situada globalmente incluyen la
cobertura de telefonia moévil (puesto 1 compartido con un gran ndmero
de paises), la diversidad de especies (puesto 7), el precio de la gasolina
(puesto 18), el nimero de expresiones orales intangibles (puesto 22) y
los requerimientos de visa (puesto 28)°. Las cinco variables en las que
Bolivia estd peor situada incluyen la carga impositiva (puesto 140), las

3 Este dato puede llamar la atencion en vista de que el requisito de visa para el ingreso de turistas israelitas y estadounidenses ha
motivado la reduccion en 50% del turismo en el sitio mas emblematico del turismo comunitario en Bolivia y ha producido la reduccion
del 90% en la llegada de turistas de origen estadounidense. Sin embargo, como esta calificacidn es relativa, lo que permite su compa-
racion internacional, los requisitos que pide Bolivia son todavia poco exigentes comparados con otros que ciertamente obstaculizan o
desalientan la visita a otros paises.
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recomendaciones para extender viajes de negocios para realizar activi-
dades recreacionales (puesto 138), la prioridad asignada al turismo en
las politicas publicas (puesto 134), la disponibilidad de tecnologia de
informacién para realizar negocios (puesto 132), y el nimero de dias
para obtener un permiso de construccién (puesto 131). Un dato curioso,
pero revelador, es que entre las variables en las que Bolivia aparece peor
situada es la del trato a los clientes (puesto 129). Este dato es visto tam-
bién como una actitud poco amistosa con el turista aspecto que a su vez
transluce la escasa educacion general (puesto 122) y el poco entrena-
miento del personal en el sector (puesto 114). El anilisis de la posicion
relativa de Bolivia en los distintos componentes de este indice puede ser
una guia para orientar esfuerzos publicos y privadas hacia el desarrollo
de este sector.

En una comparaciéon mas general, como la que se presenta en el
Griafico 3, sobresale algunas de las dreas en las que habria que mejorar
para hacer de Bolivia mas competitiva en turismo. En este grafico se com-
paran las calificaciones de Bolivia, Perd, México y Espafia para cada una
de las 14 categorias comprendidas en el indice. La eleccion de estos paises
como referencia es ciertamente arbitraria, pero podria justificarse si consi-
deramos que Pert, ademds de ser pais vecino, tiene un flujo de turistas en
cierta medida compartido con Bolivia. Ademas, ambas naciones tienen
algunos atractivos turisticos en comun. Por su parte, la inclusion de
México se justifica porque es el pais que atrae mas cantidad de turistas en
Latinoamérica; vy, el caso de Espafia resulta pertinente por ser paradigma-
tico al ser percibido mundialmente como un pais turistico por excelencia.
Esta comparacion general ayuda a confirmar que la mayor debilidad de la
competitividad de Bolivia en cuanto al turismo estd en su inadecuada
infraestructura y en la escasa puesta en valor de sus atractivos turisticos
que teniendo muchos de ellos un potencial mayor al de muchos destinos
que ahora atraen mas turistas en la region, no logran ser competitivos por
la ausencia de inversiones publicas y privadas.
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GRAFICO 3: PUNTAJES EN EL INDICE DE COMPETITIVIDAD DEL TURISMO 2015
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Como corolario a la descripcién de la competitividad de Bolivia en la
industria de viajes y turismo, hay que enfatizar que el desarrollo de la
competitividad de este sector no es una tarea que compete exclusivamen-
te al Estado, sino que también, depende mucho de lo que hagan los acto-
res privados en este sector. Por ejemplo, en infraestructura de servicios
turisticos (hoteles, medios de transporte, acceso a medio de pago, gastro-
nomia, para citar algunos casos), podria decirse que se trata de una
dimension de la competitividad que descansa casi exclusivamente en el
sector privado, si las politicas publicas les dieran las condiciones generales
para desarrollarse; siendo necesario aclarar que no se trata de la ausencia
de incentivos sino de un marco institucional adecuado y estable que per-
mita el desarrollo de la iniciativa privada. Inclusive en la puesta en valor
del patrimonio natural y cultural es posible concebir acciones conjuntas
publico-privadas y hasta exclusivamente privadas, que concreten esta
puesta en valor.
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Contra el turismo

Como no podia ser de otra manera, no es unanime la opinién de que la
“industria sin chimeneas” tenga una capacidad de contribuir incuestiona-
blemente al progreso econdémico y social. Existen corrientes de pensa-
miento que ven en el impulso al turismo una amenaza a la identidad de
las culturas y un riesgo para la sustentabilidad ambiental de las regiones
receptoras del turismo. La oposiciéon que se hace a la promocion del turis-
mo no es para llamar la atencién sobre la necesidad de politicas que
prevengan los riesgos que trae aparejada la presencia masiva de gente
extrafia a un determinado destino, sino que es una postura mas bien abso-
luta que busca, como objetivo, frenar el avance del turismo y no solo
mitigar los dafios que éste pueda producir.

Razones no faltan. Por ejemplo en Dinamarca donde el nimero de
visitantes en un ano excede el tamafio de su poblacién, han establecido
zonas de silencio o tranquilidad para alejar turistas; o el caso de Barcelona
que ante la avalancha de turistas ha aprobado una veda de un afio para
la apertura de nuevos establecimientos que atiendan turistas. Otro tanto
sucede en paises en desarrollo. En Butdn, por ejemplo, se ha restringido
el nimero de visas para turistas, se esta frenando la construccion de hote-
les, y se ha creado un impuesto al turismo de cualquier naturaleza.

Las opiniones en contra del turismo no se ven con indiferencia en el
mundo, tampoco se las consideran posiciones de ciertas minorias radica-
les. La OMT ha reconocido los posibles dafios del turismo y estd dedican-
do el ano 2017 al turismo sustentable porque ciertamente un flujo masivo
de personas visitando atractivos turisticos (casi una quinta parte de la
poblacion mundial cada ano) puede representar una seria amenaza no
solo para el medio ambiente sino también para la propia existencia de
€stos atractivos turisticos.

En la base de la oposicion al turismo estd el razonamiento que conside-
ra a los destinos turisticos como un nimero limitado de lugares con algin
atractivo y cierto grado de accesibilidad, mientras que el nimero de viajeros
viene creciendo a una tasa casi exponencial y parece no tener limite. En el
fondo, se argumenta que el producto turistico es perecible y tiene externa-
lidades negativas que se van acumulando a lo largo del tiempo en forma de
basura, contaminacion ambiental, uso del agua que va escaseando cada vez
mas, entre otras, y quienes las provocan se resisten a que estos costos se
internalicen en los precios del mercado turistico. Esta resistencia no nace
solo por falta de conocimiento de los costos sociales que acarrean ciertas
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actividades sino también porque los grupos de presion de determinados
sectores son efectivos en evitarlos, como es el caso, hasta ahora, de las
lineas aéreas que han logrado impedir que se les aplique un impuesto por
la contaminacion que deja el consumo de gasolina de aviacion, el medio
mas utilizado en el mundo para los viajes de turismo.

Bolivia esta muy lejos de recibir una cantidad masiva de turistas, que
siempre es un concepto relativo, y por lo tanto no esta expuesta a muchos
de los riesgos que los detractores del turismo alegan. No obstante, es muy
vulnerable a los dafios que el turismo podria producir, por ejemplo, por
la escasa infraestructura de servicios bdsicos para atender incluso a los
mismos habitantes de ciertos lugares. Los danos ambientales producidos
por esta carencia, con el tiempo, podrian dejar huellas imborrables en
sitios que podrian perder su atractivo por este motivo.

En Bolivia es necesario tener apertura a las criticas que se vierten sobre
este particular. Un caso conspicuo es el reclamo de una periodista que le
ocasiono un juicio por difamacion al haber hecho notar, tal vez de manera
muy grifica, los problemas que tiene la ausencia de servicios higiénicos
durante el carnaval de Oruro. Podrian tal vez mencionarse otras carencias
sobre la seguridad y el hospedaje, pero para efectos de ilustracion basta con
mencionar este hecho. También el Rally Dakar por el Salar de Uyuni dejo a
su paso reclamos de muchos ambientalistas justamente porque no estaban
dadas las condiciones para acoger a un nimero grande de viajeros y sus
desechos. De aca habria que concluir que al momento de poner en valor
los atractivos turisticos en el pais se tenga especial atenciéon no tanto en los
aspectos estéticos de esos atractivos sino en la infraestructura de servicios
basicos (alcantarillado, agua potable, luz, recojo de basura), y también en
poner en vigencia y vigilar el cumplimiento de normas sobre la calidad de
los servicios turisticos especialmente en relacion a las condiciones de higie-
ne e inocuidad de los alimentos que se expenden en esos lugares.

La macroeconomia del turismo

El sector turismo no esta considerado como una “industria” en la mayoria
de los sistemas de cuentas nacionales del mundo, a diferencia de otras
actividades econémicas. En reconocimiento a la creciente importancia que
va cobrando esta actividad en la economia mundial, la Comision de
Estadistica de las Naciones Unidas aprobo en 2008 un conjunto de reco-
mendaciones internacionales para elaborar estadisticas de turismo en lo
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que se conoce como cuentas satélite del turismo* mediante las que se
persigue medir, lo mas fielmente posible, la generacion de valor agregado
en las actividades directa e indirectamente relacionadas con el turismo. La
necesidad de esta forma especial de computar la contribucion del turismo
a la economia puede comprenderse mejor si se considera toda la cadena
de valor de esta industria, que se resume esquematicamente en el Grafico
4. Bolivia ain no ha ingresado al creciente circulo de paises (54 en 2015)
que tienen desarrollado un sistema de cuentas nacionales para medir la
actividad turistica. Esta es una tarea que deberia atenderse con prioridad
ya que la informacion sistematizada es el insumo esencial para la toma de
decisiones acertadas de politica publica.

GRAFICO 4: ESQUEMA DE LA CADENA DE VALOR DEL SECTOR TURISMO
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La ausencia de informacion estadistica sistematizada sobre el turismo limi-
ta la valoracion del aporte de esta actividad al desarrollo econémico. Este
sector no solamente abarca los negocios directamente vinculados a él:

4 Esta nocion de llevar, en cuentas satélite, el registro del valor econémico de la produccion de sectores con fuertes encadenamientos
con el resto de la economia ya se viene practicando desde antes de 2008 para sectores como la educacion y la salud.
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hoteles, agencias de viaje, guias de turismo, y algunas empresas de trans-
porte, para senalar los mas importantes; los gastos que realizan los turistas
en este tipo de servicios son solo una parte del gasto total que hacen en
un pais. Desde el punto de vista macroeconémico, y considerando el caso
del turismo receptivo, interesa contabilizar la totalidad de los gastos que
realizan tanto los extranjeros como los nacionales que residen en el exte-
rior cuando visitan al pais. El Grafico 4 muestra que la incidencia econ6-
mica de ese gasto es mucho mas amplia que el solo consumo de servicios
directamente relacionados con este sector.

Asi por ejemplo, la contribucion del gasto de los turistas en restauran-
tes, el arriendo de un vehiculo, o el uso de servicios bancarios como los
de un cajero automatico, e inclusive el corte de cabello, son todos gastos
que generan valor agregado y por lo tanto aportan al PIB. Lo importante
es que al momento de cuantificar ése aporte, las encuestas del gasto de
los turistas identifiquen con la mayor rigurosidad posible aquellos gastos
que son recurrentes entre los turistas y de una magnitud que merece ser
individualizada. Si por ejemplo, en esas encuestas, se detectara que los
turistas raramente asisten a una sala de cine y aun si lo hicieran con fre-
cuencia, sus gastos representan una cifra poco relevante para el conjunto
de la economia, entonces su inclusion en las cuentas nacionales del sector
turismo, las cuentas satélite, no se justifica. En cambio, como puede resul-
tar obvio, los consumos de los turistas en restaurantes son de una magni-
tud relevante y si interesan tenerlos bien estimados. Ahora bien, si ese
consumo lo hace un extranjero que estd de vacaciones o lo hace un
nacional que reside fuera de Bolivia pero que llega al pais de visita, es
indiferente: ese gasto forma parte de la contribucion del turismo al con-
sumo y debe sumarse a la contribucién del turismo al PIB. Es por esta
razoén que la OMT ha optado por una definicion de turista o viajero, que
considera no solo al visitante extranjero que se interesa por el esparci-
miento durante sus vacaciones sino también al visitante (extranjero 0
connacional) que llega del exterior por motivos de esparcimiento, nego-
cios, transito, salud’, o por cualquier otro motivo que lo tenga en el pais
por mas de un dia y menos de un ano.

Para ilustrar mejor la importancia de contar con las cuentas satélites del
sector turismo podria citarse el ejemplo clasico de la construccion de un
hotel que se registra en las cuentas nacionales como parte del rubro de la

5  Se sabe de muchos casos de compatriotas que prefieren volver al pais para sus atenciones dentales o para ciertas intervenciones
estéticas no cubiertas por sus seguros en el extranjero y cuyo costo les resulta prohibitivas en su pais de residencia.
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construccion, invisibilizando asi este aporte de inversion del sector turis-
mo. Sin embargo, las cuentas satélites del sector turismo incluirian este
concepto como parte de la contribucion del turismo al PIB.

La construccion de las cuentas nacionales del sector turismo es una
tarea compleja porque debe abarcar el gasto total que hacen personas que
residen en el extranjero en una enorme diversidad de sectores de una
economia, con recursos que los han generado también en el extranjero.
Por eso es que al turismo se lo ve también como una actividad exporta-
dora de bienes y servicios, no obstante que el consumo de esos bienes y
servicios es realizado en el mismo pais.

Contando con la informacion correcta podrian dilucidarse algunos inte-
rrogantes sobre la relacion entre la actividad turistica y el crecimiento
economico, y la relaciéon exacta de causalidad entre ambos. Podria servir
también para establecer el grado de influencia que tienen las ventajas
comparativas del pais en este rubro (el patrimonio natural y cultural) y el
de las ventajas competitivas (infraestructura o servicios al turismo, por
ejemplo). La importancia de identificar los factores que afecta el desem-
pefio del turismo y su relacién con el crecimiento econémico de largo
plazo no es trivial. Como se ha visto, en la construccion del indice de
competitividad en el turismo intervienen decenas de variables y cierta-
mente no es posible plantearse la meta de destinar escaso recursos publi-
cos al fortalecimiento de todas y cada una de ellas, asumiendo que la
competitividad como la define el indice del FEM sea la variable determi-
nante del buen desemperio del sector turismo.

Algunos modelos que pretenden explicar el desempeno del turismo
hacen énfasis en otros aspectos que mas tienen que ver con el grado de
complementariedad entre la calidad del patrimonio natural y cultural con
la calidad de los recursos humanos y con las formas en las que esta orga-
nizada la industria del turismo (bajas barreras de entrada a la industria,
grado de competencia entre operadores, apertura internacional, para men-
cionar algunas de ellas).

Un reciente meta-estudio sobre diferentes modelos econométricos que
incorporan una amplia constelacion de factores que determinan el creci-
miento econdmico general y distinguen las contribuciones de varios sec-
tores, entre ellos al turismo, muestra que los impactos de este sector sobre
el crecimiento podrian no ser tan importantes y, por lo tanto la asignacion
del gasto y la inversion publica en otros rubros que indirectamente apo-
yan al turismo tienen mdas impacto sobre el desarrollo de este sector, que
el gasto y la inversion orientados directamente a actividades propiamente
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turisticas. De ahi que debemos estar advertidos de que no obstante la
generalizada opinién de que la contribucion de la actividad turistica,
medida a través del nimero de pasajeros que se trasladan de un pais a
otro, es siempre positiva, el objetivo de la politica publica no debe ser
Unicamente aumentar ése nimero, ni la cantidad del gasto que hacen en
el pais o la duracion de su estadia. Este flujo creciente impone costos
econdmicos, fiscales y ambientales que deben considerarse para determi-
nar el punto en el que el beneficio neto del turismo es maximo. Para
ponerlo de otra manera, debe admitirse que la elasticidad del producto
respecto de la actividad turistica no es necesariamente mayor a la unidad
y menos infinita. Por este motivo la construccion de un sistema de esta-
disticas del sector turismo cobra enorme relevancia.

La comprension cabal de los determinantes del turismo en una econo-
mia permitiria elegir mejor entre los varios instrumentos de politica publi-
ca para desarrollar este sector. Concretamente, permitird asignar los esca-
sos recursos estatales alld donde tengan el mejor retorno econémico y
social frente a otras necesidades de gasto e inversion, como pueden ser la
educacion y la salud, o el apoyo de otros sectores de la actividad econ6-
mica, como puede ser la agricultura. También ayudard a definir politicas
en materia de impuestos, transferencias y subsidios que no sean distorsi-
vas y mas bien corrijan deficiencias de mercado que impiden alentar el
desarrollo del sector. También en esta linea de buscar el mejor mix de
politicas que promuevan al sector turismo, deben contarse los aspectos de
regulacion que efectivamente contribuyan a conformar un sector que crez-
ca sostenidamente con el concurso publico y privado.

Los enamorados del desarrollo turistico en el pais, con razén, destacan
los incontables atractivos de Bolivia a lo largo y ancho de su territorio. Sin
embargo, no parece posible que el impacto del turismo sea el mismo en
todas las regiones del pais y, por lo tanto, seria preferible concentrar los
esfuerzos iniciales, que suelen ser los mas grandes, en desarrollar o poner
en valor aquellos destinos turisticos que tengan mayor potencial.

Esta mirada comprehensiva de la incidencia que tiene la actividad del
turismo en la economia sirve no solamente para cuantificar su aporte a la
generacion del PIB o para la definicion de politicas publicas, sino que
también es de ayuda para el desarrollo de la misma actividad empresarial
del sector. La identificacion de todos los encadenamientos de la actividad
turistica estd permitiendo que empresas en sectores que no estaban direc-
tamente vinculados, encuentren dreas que los ligan estrechamente y sean
aprovechadas gracias al digitalizacion de la economia. Por ejemplo, y
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adelantando un tema que se verd mas adelante, la reserva de una mesa
en un restaurante puede inmediatamente generar, a la hora indicada, la
contratacion de un servicio de taxi para uno o mas comensales desde el
lugar donde se encuentren hasta el restaurante. Este es el caso de dos
plataformas totalmente independientes de los restaurantes a los que atien-
den: OpenTable y Uber.

Marco institucional

El interés por contar con el turismo como una dinamo importante del
crecimiento econémico en Bolivia no es nuevo. Sin la pretension de hacer
un recuento histérico exhaustivo sobre el interés del Estado en el desarro-
llo de este sector podemos remontarnos a 1937 cuando se dicta la prime-
ra norma que crea un o6rgano del Estado para atender los asuntos relacio-
nados con el turismo y el fomento de esta actividad estableciendo la
Direccién General de Extranjeria y Turismo®. Desde entonces varias nor-
mas de distinta jerarquia han procurado dotar al pais de una entidad y de
instituciones que se ocupen de impulsar el turismo como una manera de
generar fuentes de empleo, dar a conocer al pais, y promocionar su patri-
monio cultural y natural.

El Estado se fijo la tarea de crear una escuela de “guias y cicerones” en
1961 y también ese afio se cred el Consejo Nacional de Turismo con amplia
participacion publico-privada, como ente asesor de la autoridad. Mas ade-
lante, en 1965, mediante decreto supremo, se le dio al turismo y sus activi-
dades conexas el caracter de “industria basica de Bolivia”, y los entes publi-
cos encargados de estas labores pasaron de ser direcciones de distintos
ministerios seguin las diferentes reformas que sufrié la organizacion del
gobierno central, a ser viceministerios y hasta ministerios. Incluso se ensay6
con un 6rgano autirquico,el Instituto Boliviano de Turismo, en 1973.

Una cantidad no menor de normas basicas para el desarrollo del sector
se han dictado desde 1975 las que han sido actualizadas en varias opor-
tunidades dese entonces. Asi contamos con normas que rigen a los esta-
blecimientos de hospedaje, a los guias de turismo, a las penas folkloricas,
los concursos de belleza, las agencias de viajes, las empresas de arriendo
de automoéviles, la policia turistica y otras con finalidades similares.

6  Unrelacion y descripcion de normas relacionadas con el turismo puede encontrarse en el libro de José Rodolfo Téllez Flores “Legisla-
¢ion Turistica en Bolivia” publicado en 1998.
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Mas recientemente, en 2000, se aprobd una ley de promociéon y desa-
rrollo de la actividad turistica en Bolivia que fue derogada en 2012
mediante la Ley 292, Ley General del Turismo “Bolivia te Espera”. En el
marco de esta ultima ley ha sido elaborado el Plan Nacional de Turismo
2015-2020 en el que se establecen los lineamientos de la politica publica
en la materia, que son los que actualmente pretenden impulsar el desa-
rrollo de este sector.

El Plan Nacional de Turismo

El “Plan Nacional de Turismo 2015-2020, Agenda Turistica al 2025,
Construyendo el futuro de Bolivia, ‘Bolivia te espera’ (PLANTUR)”, es el
documento que recoge los lineamientos de la politica gubernamental para
el sector y es el medio por el cual se pone en aplicacion la Ley 292 dic-
tada en 2012. La ley busca “desarrollar, difundir, promover, incentivar y
fomentar la actividad productiva de los sectores turisticos publico, privado
y comunitario, a través de la adecuacion a los modelos de gestion existen-
tes, fortaleciendo el modelo de turismo de base comunitaria...”.

El Plan tiene tres rasgos que destacan: el primero es la orientacion al
desarrollo del turismo de base comunitaria, es decir, el turismo creado y
gestionado desde las comunidades en el campo y las provincias. En
segundo lugar, la centralidad que asumird el Estado en la definicion de
las grandes lineas del desarrollo turistico, tanto como rector del sector,
por ejemplo, encargandose de la certificacion de los servicios que se
prestan a los turistas, la generacion de informacion sectorial, haciendo la
seleccion y promocion de los destinos/atractivos turisticos del pais;
como también asumiendo un papel operativo con la empresa estatal
Boliviana de Turismo, BOLTUR. El tercer rasgo que caracteriza este plan,
y casi a contramano de la orientacion central con la que se quiere guiar
la actividad turistica, es la delegacion de la tarea de identificar y hacer
realidad proyectos turisticos, especialmente aquellos de base comunita-
ria, a las gobernaciones, y en particular, a los municipios. El Plan tienen
también una vision del tipo de turismo que desea promover: es el turis-
mo de aventura y de deportes extremos, el turismo de naturaleza, y el
turismo cultural.

El Plan dice muy poco o casi nada de qué manera el tipo de turismo
que se desea promover podria ser apoyado por otras formas de gestion
que no sean las comunitarias, es mas, propone, sin ser especifico, cambiar
la estructura empresarial en el sector para lograr una mejor distribucion
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de los ingresos entre los participan de estas actividades y entre las activi-
dades que se relacionan con el turismo. No obstante, la participacion
privada parece estar abierta en los diferentes consejos que contempla en
Plan para asegurar su concurso en la generacion de ideas que alienten a
este sector. Una muestra de esta voluntad es la realizacion de una reunion
cumbre sobre el turismo, en noviembre de 2016, que ha congregado al
sector publico y privado, fruto de la cual se viene trabajando en comisio-
nes sobre temas seleccionados en el mismo cénclave, con la expectativa
de llevar sus conclusiones a la practica.

El PLANTUR tiene el mérito de haber identificado al turismo comunita-
rio como el eje del desarrollo del sector y de proponer mecanismos de
planificacion, coordinacion y ejecucion que van a permitir a la larga desa-
rrollar este tipo de turismo, que dicho sea de paso, tiene antecedentes
desde mediados de los afos 90 del siglo pasado con la creacion y funcio-
namiento del proyecto turistico Chalalan gestionado por los pobladores de
San José de Uchupiamonas, al interior del Parque Nacional Madidi. Este
emprendimiento, creado a iniciativa de Yossi Ghinsberg, un turista israeli
y con la cooperacion de Conservation International y el Banco
Interamericano de Desarrollo, es todavia emblematico de lo mucho que
puede alcanzarse con el turismo comunitario en Bolivia. Una de las exter-
nalidades de este proyecto ha sido el despegue de la poblacion de
Rurrenabaque como destino turistico.

Coincidentemente con el tiempo en el que se escribe este trabajo se
publicaron numerosos reportajes sobre la caida del turismo israeli en esa
localidad en mas del 50% desde que Bolivia decidi6 inscribir a Israel entre
los paises que alientan el terrorismo y como efecto de esa medida sus
ciudadanos deben obtener visa para ingresar a Bolivia. Este caso, que
podria considerarse aislado de no ser porque afecta al proyecto de turismo
comunitario mas emblematico y antiguo de Bolivia, merece ser citado
porque la explicacion gubernamental de esa caida del turismo apunta a la
baja calidad de los servicios de hospedaje y gastronomia de Rurrenabaque
antes que al hecho de haber requerido visa a los turistas israelitas.

De la explicacion gubernamental, podria concluirse que el turismo es
altamente sensible a la calidad de los servicios que le ofrecen; que no
basta con tener una de las reservas de biodiversidad mas grandes del pla-
neta para atraer al turismo y que es imperativo que cuanto antes se apli-
que el PLANTUR en cuanto al establecimiento de una norma nacional de
calidad en los servicios al turismo y que se certifiquen los servicios y los
destinos turisticos de acuerdo con esa norma, tal como lo hacen los paises



216/ EL FIN DEL POPULISMO. QUE VIENE AHORA

que han sido exitosos en atraer turistas. Este es un aspecto de suma
importancia si se tiene en cuenta que en la actualidad, de acuerdo al
Catalogo de Emprendimientos Turisticos de Base Comunitaria, publicado
por el Viceministerio de Turismo, existen al menos 51 emprendimientos
turisticos comunitarios en el pais (la mayor parte ubicados en los depar-
tamentos de La Paz, Santa Cruz y Oruro), con una capacidad de albergar
a 466 personas.

Este udltimo dato es importante porque el PLANTUR se ha planteado
como meta para el 2025, triplicar el ingresos de divisas por concepto del
turismo receptor, que si bien no equivale a decir que se busca triplicar el
numero de turistas que llega al pais, al menos comporta un crecimiento
significativo respecto de los niveles que se observan en la actualidad.
Ademas, como ya se ha dicho, el eje del crecimiento turistico en el PLANTUR
es el turismo comunitario. Bajo esta premisa, ain en el improbable caso de
que todos los alojamientos en emprendimientos comunitarios en actual
funcionamiento fueran ocupados todo el afno por turistas, estariamos aco-
giendo 170.000 personas en estos emprendimientos, menos del 20% de los
visitantes internacionales al pais en el ano 2015 y no habria espacio para
albergar a las decenas de miles de turistas adicionales al afio que seria nece-
sario atraer para alcanzar las metas del PLANTUR.

Resulta por tanto evidente que debe hacerse un gran esfuerzo para que
el turismo comunitario pueda multiplicar en varias veces su capacidad de
hospedaje actual, pero sobre todo para abrir compuertas para que la inicia-
tiva privada pueda complementar los esfuerzo para desarrollar al turismo
comunitario y, sobre todo, para que el sector privado contribuya al desarro-
llo del turismo alla donde esta actividad no esté circunscrita a la organiza-
cién comunitaria y asi se fortalezcan algunas formas de operacion tradicio-
nales; y logrando que el sector privado sea un agente para incorporar la
innovaciéon en toda la cadena de actividades que incluye y rodea al turismo.

A juzgar por el nimero y ubicacion de los actuales y potenciales des-
tinos turisticos comunitarios se trata de una apuesta con un enorme poten-
cial de desarrollo, como lo plantea el PLANTUR, tanto para el desarrollo
nacional, y, sobre todo, para la erradicacion de la pobreza al tiempo de
buscar la sustentabilidad ambiental y la preservacion y valorizacion del
patrimonio cultural del pais. Sin embargo, no esta explicada la manera en
la que se lograran captar recursos para realizar las inversiones que esta
apuesta necesita.

Como ya esta dicho, el PLANTUR ha establecido metas concretas para
el 2025. Una de ellas es que Bolivia pasar de una captacion de divisas de
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USD 516 millones en 2012 a UDD 1,550 en 2025. En términos del empleo
directo en el sector se plantea la meta de llevarlo de 266 mil personas en
2010 a 533 mil en 2025. En cuanto al turismo interno se fija el objetivo de
casi duplicar el gasto turistico en este periodo llevandolo de USD 480
millones a USD 960 millones.

Probablemente la meta de triplicar el ingreso de divisas por este concep-
to no sea dificil de conseguir, especialmente si consideramos que la OMT
estima que en 2015 los ingresos de divisas a Bolivia originados en el turismo
han sido USD 711 millones, es decir han crecido en 38% en dos anos; mas
aun, la meta podria ser modesta si la ponemos en el contexto regional.

Siguiendo con los datos de la OMT, en 2015, Chile capt6 del turismo USD
2,400 millones y Perd USD 3,320 millones, es decir que el turismo ya les
reditia mas de lo que quisiéramos alcanzar en 2025. El nimero de turistas
que recibe Bolivia es menos de la cuarta parte del nimero de turistas que
visitan Chile o Perd. Con esta perspectiva, siendo que ambos paises vecinos
podrian caracterizarse con una base natural y cultural parecida a la de
Bolivia, cabria preguntarse si es que no es posible conseguir aun mejores
resultados que los esperados con la aplicacion del Plan. Una otra manera
de ver hasta donde podria aspirarse como contribucion del turismo a la
economia boliviana es observar el aporte de este sector a la produccion
total de bienes y servicios en el pais, es decir, al PIB. La Tabla 5 muestra los
valores de la contribucion, directa e indirecta, del turismo al PIB en 2015.
De ella se desprende que Bolivia, sin ser el pais que menos obtiene de su
actividad turistica, si estd rezagado en relacion a las economias vecinas.

TABLA 5: CONTRIBUCION DIRECTA E INDIRECTA DEL TURISMO AL PIB (porcentajes)
1 Argentina 10,7

Ecuador 51

2 Bolivia 7,0
8 Brasil 9,0
4 Chile 10,2
5 Colombia 6,1
6

7

Guyana 8,2
8 Hati 101
9 Paraguay 51
10 Perti 101
11 Uruguay 8,6

12 Venezuela 85
Fuente: En base a datos del World Travel and Tourism Council 2016
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Politica fiscal y turismo

El Estado en su funciéon de proveedor de bienes publicos y en procura
de condiciones que aseguren un desarrollo sostenido y sostenible de la
economia puede hacer una contribucion importante al avance de la
industria del turismo en el pais. El PLANTUR vy las acciones que lo han
antecedido son aportes de primer orden para alcanzar este objetivo. En
materia fiscal las politicas de gasto y tributacién son un componente
central de todo el herramental con que el Estado puede contribuir al
desarrollo del turismo. Por ejemplo, el énfasis debe estar puesto en la
inversion publica para la dotacién de infraestructura que se constituya
en un verdadero soporte al turismo, pero sobre todo, al desarrollo de
las regiones que sean directas beneficiarias de esas inversiones. Nos
referimos a la construccion de accesos por via carretea, aérea o fluvial
a los lugares en los que existe potencial de desarrollar atractivos turis-
ticos, pero también a las inversiones, muy necesarias, en servicios basi-
cos como acceso al agua potable, alcantarillado y alumbrado publico,
y, muy importante, a las telecomunicaciones que cada vez son mas
determinantes del éxito de cualquier emprendimiento y en particular
para el turismo.

Esta seccion estd destinada a desarrollar en mas detalle la orientacion
que seria deseable adopte la politica tributaria hacia el sector. El tema
central en materia tributaria en relacion al turismo es si este sector
puede recibir un verdadero impulso por la via de exenciones tributarias.
En el pasado, en los afos setenta, se alenté la construccion de hoteles
eximiéndolos por un largo periodo de tiempo del pago del impuesto a
la propiedad de bienes inmuebles y, en la actualidad, se ha creado el
grafico de la factura turistica que exime del Impuesto al Valor Agregado
(IVA) a las actividades vinculadas al turismo.

Desde el punto de vista de la administracion de un impuesto como
el IVA, es preferible proceder a su devolucién antes que hacer excep-
ciones a su cumplimiento ya que al romperse la cadena de débitos y
créditos fiscales, en alguna parte se deja que el IVA actie como un
impuesto puro a las ventas haciendo que los precios se encarezcan sin
motivo. La devolucion del TVA es una practica internacionalmente acep-
tada en las actividades turisticas y habria que pensar en aplicar esta
medida devolviendo el tributo al que actué como agente de retencién
del impuesto. De esta manera se evita que los operadores de turismo
que no facturan directamente a los turistas, queden sin el beneficio de
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la devolucién de este impuesto, que es lo que corresponderia a toda
actividad exportadora, como cabe clasificar a los servicios que se pres-
tan a los turistas. Pero si se quisiera pensar en un sistema que tenga un
incentivo mas directo sobre el turismo se podria considerar la devolu-
cion del TVA al turista al momento de su salida del pais o antes como
se hace en muchos lugares, con la presentacion de las facturas que
demuestren sus consumos. Esta es una practica que con los métodos
electrénicos de pago podria hacerse efectiva, e incluso generar un
ingreso adicional a las empresas que operan en el turismo que deseen
prestar el servicio de cobranza para sus clientes.

Resta por analizar si el turismo debe o no debe ser gravado con un
impuesto. A partir de febrero de 2017, rige un impuesto de USD 15 a
todo visitante que llega al pais por via aérea y su creacién ha abierto
un debate en el que por una parte se justifica este cobro con la idea de
destinar los fondos recaudados al financiamiento de actividades de pro-
mocion del turismo, y, por otra, se lo critica porque en lugar de promo-
ver el turismo lo encarece.

Conviene recordar que la experiencia internacional muestra que la
promocién al turismo eximiendo de todo impuesto al turista y a todo el
que realice actividades relacionadas con el turismo, no cumple con la
finalidad de alentarlo y solo produce rentas extraordinarias para deter-
minados actores en el sector y fuera de él inclusive. Los impuestos al
turismo mas eficientes son aquellos que se cobran lo mas cerca posible
al destino y al propésito de la imposicion tributaria. Asi por ejemplo los
impuestos que se cobran con la finalidad de mantener o conservar sitios
visitados por turistas o mitigar algiin impacto causado por ellos, asi sea
la sola limpieza del lugar visitado, son los mas eficientes y son cobrados
sin que se produzca un desaliento a la llegada de turistas. Es mas, con-
forme aumenta la concienciaciéon sobre los impactos negativo del turis-
mo sobre el medio ambiente, estos impuestos son pagados sin que
exista mayor debate sobre la conveniencia o inconveniencia de cobrar-
los. Costa Rica, Ecuador, Butdn, Espafia, son paises amigables con el
turismo y en los que este tipo de impuestos son los preferidos por sus
autoridades.

En suma, se hace necesaria una reformulaciéon del sistema tributario
hacia el sector para que cumpla un verdadero papel de incentivo y al
mismo tiempo contribuya a crear un ambiente de promocion y susten-
tabilidad.
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Innovacion

La industria del turismo al igual que todas las demas actividades econémi-
cas esta siendo revolucionada por los avances tecnologicos en los campos
de las comunicaciones y el manejo de la informacion. Sobre este tema
nada de lo que pueda decirse en el presente es definitivo. Las nuevas
formas de encarar las actividades en el turismo, basadas en el uso de nue-
vas tecnologias, algunas estin a prueba, otras enfrentadas a resistencias y
muchas estin consolidadas; pero, con seguridad, en el futuro inmediato,
los cambios tecnoldgicos en la forma de hacer negocios seguirin produ-
ciéndose aceleradamente.

La tecnologia estd sustentando nuevas formas de servir y apoyar al
turismo dentro de lo que se llama la economia de la colaboracion. Airbnb,
la plataforma que acerca al turista con el duefio de una casa/apartamento/
habitacion que desea rentar su propiedad por una temporada, es tal vez
la modalidad mas conocida en el mundo del turismo y probablemente
también muy cuestionada y crecientemente regulada por la queja de la
que es objeto por parte de la industria hotelera que la considera una com-
petencia desleal. Pero Airbnb no esti sola en el negocio, BnB, HomeAway,
9flatts, VERBO, son algunas de las muchas plataformas que han creado un
mercado para vincular individuos que ofrecen y demandan espacios de
alojamiento, algunas de ellas especializadas en ciertas regiones del mundo,
otras con pretensiones de abarcar todo el planeta; incluso estan aquellas
que solo atienden intercambios de alojamientos.

Otro servicio vinculado al turismo aunque no exclusivamente, es el que
ofrece la plataforma Uber que facilita los viajes en auto como si se tratara
de un taxi, con ventajas adicionales como el cobro por medio de una
tarjeta de crédito y la seguridad de que la ruta escogida es la mas corta u
Optima para el usuario. La industria de los arriendos de vehiculos también
esta revolucionada con plataformas como BlaBlaCar que permite conectar
viajeros por tierra, con espacios en su vehiculos, con pasajeros que quie-
ren hacer la misma ruta; o, las plataformas que ahora permiten arrendar
vehiculos durante el tiempo en que, de otra manera, sus duefios los ten-
drian estacionados sin beneficio alguno.

Pero estas formas de hacer negocios no son Gnicamente el resultado de
un uso ingenioso de las tecnologias de la informacion y la comunicacion.
Detras de ellos hay integracion de sistemas de pagos, administradores de
logistica y hasta desarrollos de podlizas de seguro, sin las cuales estos
negocios no funcionarian. El punto principal que se quiere ilustrar con
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estos ejemplos es que la adopcion de estas nuevas maneras de ofrecer y
adquirir bienes y servicios no parece facil de dirigir o promover desde una
entidad central. Es la iniciativa privada la que puede mejor escoger, mode-
lar y hasta adaptar muchas de las plataformas que ya estin desarrolladas
y las que se vayan a desarrollar para el turismo. Pero ademas, es bueno
puntualizar que los turistas, especialmente los que vienen de paises mas
desarrollados, esperan que estas plataformas estén operando en los luga-
res que visitan, y su disponibilidad o accesibilidad puede ser, llegado el
momento, un criterio que determine la decision de visitar un lugar y no
otro. Por este motivo, toda la cadena de valor que esta comprendida en la
industria del turismo, debe ver en estos desarrollos un reto y una oportu-
nidad antes que una amenaza a su manera de realizar sus negocios.

En esta seccion lo que se pretende es abordar cuatro tendencias en la
industria del turismo que descansan en la innovacién y la hiperconectivi-
dad antes que plantear la incorporacion de alguna de las muchas innova-
ciones que estan disponibles en el mercado’. En esta materia, desde una
perspectiva de toda la cadena de valor del sector turismo, interesa mas
comprender las nuevas corrientes en el negocio de los viajes y el turismo
antes que la divulgacién de alguna aplicacion o modo de hacer negocios
en particular.

Una tendencia creciente en la demanda de los turistas es la integracion
de los servicios que van a ser utilizados. Plataformas como Tripadvisory,
Expedia y similares, estin en ésa linea. Este es un reto para las agencias
de viajes cuyo negocio ha sido tomado en parte por estas plataformas.
Pero la trasformacion de esta rama de los servicios al turismo estd toman-
do otras formas, algunas de ellas abandonando los moldes en los que
estan concebidas estas plataformas porque estin lejos de lograr la integra-
cion de los servicios al turista ya que siguen prestando servicios fragmen-
tados. Si bien la oferta de muchos servicios a ser utilizados en un viaje
estd en esos portales, la compra y la relacién con los proveedores estin
compartamentalizadas. Con la integracion de los servicios se busca reem-
plazar todas las relaciones del viajero con sus distintos proveedores duran-
te todo el tiempo de viaje, lo que equivale, entre otra cosas, a facilitar las
reservas, los pagos, las conexiones intermodales de transporte y los cam-
bios que puedan ser necesarios por preferencias del turista, pero inclusive

7  Paratener una idea de la intensidad con la que la tecnologia se va abriendo paso en la industria del turismo cabe mencionar que en
la Feria Internacional de Turismo que tuvo lugar en Espaiia en enero de 2017, se presentaron al concurso The AppTourism Awards 2017
mas de 100 aplicaciones tecnoldgicas con las que se pretende apoyar al viajero en la biisqueda y seleccion de destinos turisticos, que
se suman a cientos de otras que ya estan en el mercado.
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por razones de mejor servicio que pueden originarse en aspectos climato-
l6gicos, huelgas, o de cualquier otra indole. Esta tendencia a la integracion
de los servicios implica reducir los costos de transaccién en la adquisicion
de bienes y servicios turisticos con el resultado l6gico de acercarse a cos-
tos totales Optimos y mejores experiencias de viaje.

Las nuevas tecnologias de composicion de imagenes, por otra parte,
estin apoyando el turismo virtual, que hasta hace poco era visto como
una amenaza que podia reemplazar la visita presencial a un destino turis-
tico. Las expectativas son ahora las opuestas. El turismo virtual, es decir la
reproduccion en imagenes ya no en dos dimensiones sino en tres e inclu-
sive holograficas, puede ser un medio valioso de promocién del turismo,
pero ademas una herramienta ttil para planificar los viajes y priorizar las
visitas a determinados sitios, e inclusive para contactar a los proveedores
de servicios. Una vez instalada ésa capacidad, se constituye en un vehicu-
lo para mejorar las experiencias en los mismos destinos turisticos propor-
cionando mejor informacién y orientando la visitante sobre los sitios que
visita, pero también son un medio para transmitir experiencias mas vivas
de un viaje. Esta tendencia, que va mas alld de la creacién de un sitio en
la red del Internet, estd buscando inspirar decisiones de viaje y va a abrir
una nueva dimensién de la que no podrin sustraerse los paises que quie-
ran ser competitivos en turismo.

Un tercera tendencia apunta a hacer mas trasparente la formacion de
precios en el sector. Por ejemplo, plataformas como Hooper ofrecen la
posibilidad de elegir el mejor momento de compra de pasajes aéreos por-
que han logrado combinar los algoritmos con los que las empresas aéreas
definen sus tarifas, con la integracion de la oferta total de pasajes, de
manera que los potenciales viajeros pueden establecer el mejor momento
para adquirir sus pasajes y conocer las rutas y combinaciones de aeroli-
neas que le ofrecen las mejores tarifas para los menores tiempos de viaje.
Algo similar ocurre ya en la busqueda de hoteles, aunque en lo que a
hospedaje se refiere las innovaciones estan apuntando no solo a transpa-
rentar la formacién de precios sino a ampliar las modalidades de oferta.
Esta tendencia a transparentar la formacion de precios viene utilizando la
tecnologia de las cadenas de bloque y de esta manera se van eliminando
intermediarios y con ello se podra poner fin al problema agente-principal
que se presenta en las actuales relaciones entre el usuario y un interme-
diario de uno o varios servicios de turismo.

Una cuarta tendencia que podria destacarse en la actualidad es el cam-
bio en la forma en la que se organizan las empresas del sector.
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Tradicionalmente estas son administradas y son propiedad de personas
que por profesion o experiencia son expertos en turismo. Sin embargo,
las empresas que estan innovando en servicios y operaciones son las que
van integrando a sus negocios, como socios o principales ejecutivos, a
personas que vienen de las ramas de la digitalizacion, la informacion, las
comunicaciones y la logistica. Esta vision mas amplia de la organizacién
empresarial permite el surgimiento de emprendimientos que rompen los
esquemas con los que se desarrollan productos y se administran las rela-
ciones con clientes y proveedores, con resultados sorprendentes.

Conclusiones

Bolivia tiene en el sector turismo un potencial motor del desarrollo que
puede contribuir a la diversificacion de su economia. Lograr este objetivo
es una tarea que deberia comprometer al Estado y al sector privado, pero
mads al sector privado si se crean las condiciones para que éste acometa
proyectos en este sector. El gobierno ha planteado en el PLANTUR dos
metas concretas para el turismo receptor: 1) triplicar los ingresos de divisas
por concepto de turismo, pasando de USD 516 millones en 2012 a USD
1,548 millones en 2015; y ii) lograr que el gasto medio de los turistas pase
de USD 51 por dia a USD 125 como sucede en Peru Brasil o Chile®.

El mérito del PLANTUR es haber desarrollado toda una estrategia para
alcanzar las metas que se ha propuesto bajo el concepto de turismo comu-
nitario. Los datos a 2015 publicados por la OMT dan cuenta que, en 2015,
el pais ya estaria recibiendo USD 711 millones por el ingreso de turistas
(mayormente por visitas a destinos no administrados comunitariamente)
de manera que el logro de la meta de aumentar los ingresos de divisas del
turismo implica hacerlos crecer en 8% cada afio, por los proximos diez
anos. En los dos ultimos anos los ingresos por este concepto han crecido
a tasas ain mas altas.

Sin embargo, el perfil de gastos de los turistas que llegan al pais, los
sitios que visitan y el desarrollo todavia incipiente de los destinos de turis-
mo comunitario conducen a pensar que estas metas no se lograran sin que
el sector privado participe de manera mas activa, en alianza con las comu-
nidades, y con el Estado, pero también solos, con sus propios emprendi-
mientos, en las zonas urbanas y rurales donde exista potencial turistico.

8  También se plantea que la estadia promedio de un turista se amplie, aunque no se hace mencion a un niimero de dias en particular.
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No debe perderse de vista que aun triplicando los ingresos de divisas
hacia el 2025, lo que recibiria el pais en ése momento es menos de la
mitad de lo que hoy en dia recibe el Perd por este mismo concepto. Si,
en cambio, nos fijiramos la meta de llegar en 2025 al nivel de ingresos de
divisas que el Pert tiene en la actualidad, con el nivel de gastos que los
turistas hacen en Bolivia, el nimero de turistas que llegan al pais deberia
aumentarse en 185 mil personas cada afio lo que supondria llegar a recibir
en 2025 aproximadamente 2.700,000 viajeros por encima de los casi 900
mil que recibe en la actualidad. La mencion de estas cifras apunta a sefia-
lar que Bolivia deberia estar preparada para recibir decenas de miles de
turistas adicionales por ano si quisiera aspirar a una mayor contribucién
del turismo a la economia y al desarrollo nacional. Para ello necesita
poner en valor su