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Resumo

El presente trabajo aborda desde una perspectiva comparada el ascenso de la cuestion
energética en las relaciones de Bolivia con Argentina y Brasil durante la primera década del
siglo XXI. En este contexto, la nacionalizacion de los hidrocarburos bolivianos, decretada por
Evo Morales el 1 de mayo de 2006, se transforma en un elemento central del andlisis al
convertirse en un objetivo y una herramienta politica del MAS. Se propone entonces
indagar, por un lado, las acciones que derivaron de este Decreto al interior de Bolivia y por
el otro, las similitudes y diferencias surgidas en los procesos de negociaciéon —y sus
resultados- en los vinculos argentino-bolivianos y boliviano-brasileros.
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Introduccion

El 18 de diciembre de 2005 la sociedad boliviana concurrié a las urnas en un contexto
marcado por la incertidumbre, el avance de los movimientos sociales que cuestionaban
el modelo econdmico y politico imperante y la tension constante entre la continuidad y
el cambio que es propia de toda elecciéon presidencial. En esta contienda, Evo Morales,
lider del Movimiento al Socialismo (MAS), se impuso frente a las siete fuerzas politicas
restantes con el 53.74% de los votos, dejando atras el sistema de coaliciones
gubernamentales que habia caracterizado a la democracia por méas de dos décadas®.

Esta victoria, marcada por la mayoria absoluta, fue un indicio significativo de que gran
parte de la poblaciéon recibié con beneplacito un programa de gobierno sumamente
critico del periodo neoliberal, la exclusion del Estado en el control del aparato
productivo y la falta de atencion de las demandas sociales cuyos ejes disparadores han
sido la pobreza y la desigualdad (Programa de Gobierno MAS-IPSP, 2005). A diferencia
de las propuestas de los partidos politicos tradicionales, el proyecto del MAS se ha
orientado a revalorizar la figura del Estado, entendiéndolo no sélo como un actor
protagonico en el proceso de ‘ruptura’ con el pasado sino también como el principal
conductor de un modelo socio-econdmico mas distributivo e inclusivo. Con miras a
cumplir con este cometido, a 100 dias de su estadia en el poder, Morales decreté la
nacionalizacién de los hidrocarburos bolivianos a través de la recuperacion accionaria
de Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB); empresa que a nombre del
Estado tuvo a su cargo la totalidad de la cadena energética nacional durante décadas?.

La nacionalizacion de los hidrocarburos no fue una medida tomada al azar. Al contrario,
el Decreto 28.701 “Héroes del Chaco” se inscribe en los reclamos sociales que
eclosionaron en la Guerra del Gas — octubre de 2003 - y en uno de los objetivos

Estas lineas de investigacion como otras preliminares relacionadas con esta teméatica forman parte de un
proyecto de investigacion financiado por el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas
(CONICET) de la Republica Argentina.

Los partidos politicos que se presentaron en dichas elecciones —a excepcion del MAS- fueron: Nueva
Fuerza Republicana (NFR), Union Social de los Trabajadores (USTB), Unidad Nacional (UN), Movimiento
Indigena Pachakuti (MIP), Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR), Frente Patriético Agropecuario
de Bolivia (FREPAB) y Poder Democréatico y Social (PODEMOS).

Esta compafia fue creada en 1936. Segun Gordon & Luoma, una cuestion heredada de la Guerra del
Chaco —conflicto que en la primera mitad de la década del treinta enfrenté a Bolivia y Paraguay- fue “la
comprension de la importancia del rol del Estado en el desarrollo de los recursos hidrocarburiferos del
pais, de los cuales 85% se encuentra ahora en la region del Chaco” (2008: 92). Con la fundacion de YPFB
se reafirmo la creencia del significado econémico y simbdlico que revisten los recursos energéticos bajo el
control del Estado.
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prioritarios del programa politico del MAS, a saber, obtener el control de un sector que
es estratégico dentro de una economia poco diversificada para que sus ingresos sean
destinados al desarrollo econémico y social del pais (Programa MAS-IPSP, 2005: 14).
Debido a que la producciéon hidrocarburifera boliviana se ha concentrado histéricamente
en alimentar el comercio externo, la nacionalizacidon gener6 un punto de inflexion en los
vinculos establecidos con las empresas transnacionales dedicadas a la explotacién de
los energéticos y los Estados del escenario contiguo, tales como Argentina y Brasil,
cuyas matrices de consumo son abastecidas en gran medida por el pais andino.

En base a lo mencionado, el presente trabajo parte de la idea que en una fase de
precios internacionales altos en materia de productos primarios, entre ellos, los
energéticos, como fue la primera década del siglo XXI*, Evo Morales buscé a través de
la nacionalizacion de los hidrocarburos cumplir con una meta dual: acrecentar el peso
del Estado en el sector, en particular, en materia recaudatoria y a partir de alli, disefiar
diferentes politicas sociales dirigidas a atender las necesidades de los grupos
poblacionales mas pobres y vulnerables. De esta manera, el control de la industria
energética nacional se ha convertido en la herramienta de propulsién y consolidacién
del proyecto politico del MAS en el ambito doméstico, mientras que en la agenda
externa ha revitalizado el rol YPFB en los contratos energéticos vigentes. En
consecuencia, se pretende desentrafiar una serie de interrogantes que se encuentran
intrinsecamente relacionados: (Qué aspectos se identifican como los mas significativos
en esta nacionalizacion de los hidrocarburos bolivianos?; ;Como impactd esta decision
en los vinculos argentino-bolivianos y boliviano-brasileros? y en conexién con lo
anterior ¢(Cuales han sido las principales semejanzas y diferencias en las negociaciones
emprendidas por Argentina y Brasil?

La nacionalizacion de los hidrocarburos: politica & energia, un binomio
complejo

El informe de la Organizaciéon Mundial de Comercio (OMC) de 2010 dedic6é al comercio
de los recursos naturales un apartado especial. Este dltimo sostiene que los recursos
naturales son “materiales existentes en el entorno natural, que son a la vez escasos y
econdmicamente Utiles en la produccion o el consumo ya sea en estado bruto o tras
haber sido objeto de un minimo proceso de elaboracion” (Informe OMC, 2010: 5). Esta
definicion deja entrever el caracter estratégico que revisten los bienes de la naturaleza
en general, sobre todo cuando de recursos energéticos se trata. Dentro del grupo de
los no renovables, el gas natural es considerado el combustible del siglo XXI al reunir
una serie de factores como indices globales positivos en las tasas reservas/produccion;
es mas limpio que el carbdon y otros derivados del petréleo; posee una combustion
eficiente en la generacion de electricidad y su utilizacibn es muy importante en la
produccion de la petroquimica basica, entre otros (Rios Roca, 2013: 16-18).
Comparativamente con otras regiones del planeta, las reservas probadas de gas natural
en Ameérica Latina y el Caribe no son significativas puesto que sélo representan el 3.8%
de las reservas mundiales. No obstante, este dato cobra otro valor al evaluar el
accionar de los gobiernos en el sector. Tal como plantea Linkohr, América Latina se

Sobre este punto se recomienda consultar la investigacion realizada por Acquatella, et. al. (2013), Rentas
de recursos naturales no renovables en América Latina y el Caribe: evolucion y participacion estatal,
1990-2010 para el seminario CEPAL Gobernanza de los recursos naturales en América Latina y el Caribe:
desafios de politica publica, manejo de rentas y desarrollo inclusivo.
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constituye en una de las regiones del mundo donde energia y politica poseen una
conexioén especial. Esto no implica desconocer la existencia de esta vinculacidon en otras
partes del mundo, sino subrayar que en el caso de los Estados latinoamericanos, los
energéticos son un elemento significativo a la hora de hacer politica (2006: 90-91).
Este argumento puede observarse con claridad en Bolivia donde tras el colapso de la
industria del estafio en 1985, "el gas se convirtié en el recurso natural mas importante
del pais" (Gordon & Luoma, 2008: 89) y por ende, la principal fuentes de ingresos
publicos. Como era de esperarse, a partir de entonces, la explotacion de los
hidrocarburos ha sido - con diferentes connotaciones - central al momento de tomar
decisiones en materia politico-econémica.

Al igual que acontecié con sus vecinos, Bolivia no quedé exenta de la ola neoliberal
propia de la década del noventa y YPFB fue una de las primeras empresas publicas en
quedar en manos de los operadores extranjeros durante la primera presidencia de
Gonzalo Sanchez de Lozada (1993-1997). De acuerdo con Campodénico, el caso
boliviano se inscribe conjuntamente con Argentina y Perd como los referentes en
materia de privatizaciéon de sus industrias energéticas en Sudamérica. Sin desconocer
que cada pais tuvo rasgos especificos, sus respectivos gobiernos reformaron los marcos
legales para incentivar la presencia de inversion extranjera en el upstream y
downstream del sector (2007: 40-42)*. Como complemento, Sanchez Albavera &
Altomonte sostienen que las reformas energéticas que se llevaron a cabo en los
Estados latinoamericanos en dicho periodo fueron ‘similares’ en cuanto a sus origenes y
motivaciones. Existia una creencia generalizada que el modelo de gestion con
protagonismo estatal habia ingresado en su fase de agotamiento — muchas empresas
estatales estaban en una grave situacion financiera producto de la crisis de la deuda de
los ochenta - y que el juego de la libre oferta y demanda otorgaria eficiencia a la
industria (1997: 29).

La transnacionalizacion de YPFB fue posible gracias a la Ley de Capitalizacion 1544 de
1994 y a la Ley de Hidrocarburos 1689 de 1996 que sentaron las bases juridicas para
pasar “de una visién de economia hidrocarburifera estatal, que tuvo una vigencia de 60
afios, a una de total privatizacion” (Villegas Quiroga, 2004a: 74). Producto de la
capitalizacion de YPFB se crearon tres unidades operativas en calidad de sociedades
anénimas mixtas: Chaco y Andina — encargadas de la exploracion y la produccién - y
Transredes, que aglutiné la capacidad de transporte. Asi YPFB, empresa emblematica
para la sociedad boliviana, atravesd un proceso de desmembramiento que limité su
accionar a la provision del hidrocarburo a los mercados de exportacion (Villegas
Quiroga, 2004a: 76). Asimismo, debe agregarse que su capitalizacién —justificada en la
busqueda de crecimiento econémico y bienestar de la poblaciéon- no tuvo repercusiones
positivas en los indicadores socio-econdmicos nacionales. Al contrario, las estadisticas
dan cuenta que desde una perspectiva general, las politicas de apertura y liberalizacion
econdmica habian favorecido la construcciéon de una sociedad mas pobre y desigual
(Nogales Iturri, 2008). A finales del afio 2005, es decir, coincidente con el primer
triunfo electoral de Evo Morales, la pobreza moderada alcanzaba al 60.6% de la
poblacion; la pobreza extrema al 38.2% vy el Coeficiente de Gini era de 0.60 (UDAPE,
Informacion Estadistica: s/f). Estos datos tienen similitud con la informacién brindada

Entre las reformas generales mas destacadas, se encuentran: la reduccién del porcentaje de regalias a
pagar por parte de las transnacionales, la flexibilizacion de las condiciones de inversion, la no
obligatoriedad de compartir los descubrimientos con el Estado y la liberalizacion del mercado de
combustibles, entre otros.
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por la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Después de dos
décadas de neoliberalismo, al 2004 el 63.9% de la sociedad boliviana se encontraba
sumida en la pobreza, siendo ésta muy superior en las areas rurales, con el 80.6%. A
nivel nacional, la indigencia era de 34.7% y en las zonas rurales emulaba el
comportamiento de la pobreza, es decir, se presentaba con indices mayores (el 58.8
del total de la poblacién). En cuanto a la desigualdad, la base estadistica del organismo
registré un Coeficiente de Gini de 0.56 para el mismo afio®.

Los indicadores mencionados son un indicio que la privatizaciobn de la industria
energética se centro en el fortalecimiento de la produccién hidrocarburifera para el
mercado externo sin que los ingresos provenientes de la comercializacion, o al menos,
gran parte de los mismos, fueran reinvertidos en el pais. Bajo la consigna que el
reposicionamiento del Estado frente a los operadores energéticos transnacionales
constituia un ‘imperativo histérico’, el 1 de mayo de 2006, Evo Morales, acompafado
por funcionarios ministeriales y representantes de movimientos sociales — y con un
amplio despliegue de las Fuerzas Armadas en el campo San Alberto en Tarija - decretd
la nacionalizaciéon de los hidrocarburos afirmando que:

“Llego el dia esperado, un dia histérico para que Bolivia retome el
control absoluto de nuestros recursos naturales [...] Se acabd el
saqueo por parte de las empresas petroleras internacionales”
(Clarin: 02/05/2006).

Del analisis general del Decreto 28.701 “Héroes del Chaco”, se desprenden las
siguientes consideraciones: En primer lugar, sus disposiciones mas sobresalientes estan
orientadas a sentar las bases para que YPFB —que a partir de ahora actia en nombre y
representacion del Estado- obtenga mayores margenes de accion, contrarrestando el
lugar de las empresas extranjeras tanto en el upstream como el downstream del
sector. Para cumplir con este cometido, se dispuso la recuperacion como minimo del
51% del paquete accionario de las compafias que resultaron del proceso de
transnacionalizacion de la década del noventa (Decreto 28.701: 01/05/2006). En
términos practicos esto se produjo mediante el pago de indemnizaciones - por acuerdo
o0 por demanda - a las empresas que fueron afectadas por la medida.

En segundo lugar y como muestra que la nacionalizacién de Morales no excluye la
participacion de la inversion extranjera, se establecié un plazo de 180 dias para que los
operadores energéticos se ajusten a las disposiciones del Decreto a través de la firma
de nuevos contratos; caso contrario serian inhabilitados para continuar en la actividad.
En esta direccion, las transnacionales debian respetar el requisito mencionado con
anterioridad y cumplir con la Ley de Hidrocarburos 3058 que se aprob6 durante el
breve mandato de Carlos Mesa Gisbert (2003-2005) tras la renuncia de Sanchez de
Lozada. Dicha normativa ha permitido asegurar un porcentaje mayor de ingresos
provenientes del sector en contraproposicion con la Ley de Hidrocarburos de 1689
(1996). Mientras que esta ultima redujo los impuestos para las transnacionales del
50% al 18% en materia de regalias y participaciones (Gandarillas Gonzales, 2008: 72),

5 Estos corresponden a la Base de Datos y Publicaciones Estadisticas de la CEPAL (CEPALSTAT). Alli pueden

consultarse de forma interactiva estadisticas e indicadores por paises. Disponible en:
http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/Portada.asp. Consultado: 17/04/2015.
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la Ley 3058 fijé nuevamente ese porcentaje, es decir, el 50% del valor de la produccién
como resultado de la suma entre el 18% de las regalias y el 32% del Impuesto Directo
de los Hidrocarburos (IDH). El IDH reviste gran importancia en términos econémicos y
socio-politicos porque sus ingresos se coparticipan entre los departamentos
productores, los no productores y el Tesoro General de la Nacion. El saldo es asignado
por el Poder Ejecutivo a los municipios, las universidades, el Fondo Indigena y las
Fuerzas Armadas, entre otros (Ley 3058: 17/05/2005)°.

Los 44 contratos firmados tuvieron como punto en comun que YPFB se asegura una
recaudacion del 50% del valor de la produccion y conserva la propiedad de los
yacimientos y la produccion en el punto de fiscalizacion. Las compafiias extranjeras
contindan siendo parte de la explotacién de los campos gasiferos como ‘contratistas
remuneradas’ ante la imposibilidad de YPFB de enfrentar las operaciones por cuenta
propia (Zaratti, 2013). Las empresas asumen los costos de las actividades al igual que
sus riesgos pero beneficiandose de la aplicacion de la clausula de ‘costos recuperables’,
que abarca items como costos de personal, materiales, transporte, depreciacion de
activos fijos, seguros y diferencias de cambio, entre otros. Dichos costos son variables
de acuerdo al contrato y son porcentajes que YPFB reintegra a los operadores
transnacionales (Medinaceli Monrroy, 2010: 26). En palabras de Molero Simarro et al,
los contratos vigentes

“plantean un escenario escasamente arriesgado para las empresas
extranjeras [porque] continlUan explotando las concesiones sobre
yacimientos con reservas probadas y probables que ya conocian,
pero ademas con mercados asegurados por el Estado” (2012:
167).

En tercer lugar, de la letra del Decreto surge que la nacionalizacion de los
hidrocarburos fue un objetivo en si mismo pero también una herramienta para darle
viabilidad a un conjunto de decisiones y medidas que son parte del programa de
gobierno del MAS. Si como sostiene Linkohr que en los paises latinoamericanos el
control de los recursos energéticos posibilita acciones de indole politico, esta
nacionalizacién representa en gran medida dicha afirmacién. Basta para ello observar
en qué cuestiones el gobierno ha destinado el grueso de los ingresos que derivan de la
comercializacion externa del gas. A partir de 2007, los recursos fiscales han
experimentado un crecimiento significativo gracias a la aplicacion de una mayor presion
fiscal —por el Decreto 28.701 y la Ley 3058- y la existencia de un contexto internacional
favorable en materia de precios energéticos, a excepcion de 2009, ante el impacto de
la crisis financiera global. En el periodo 2007-2013 la renta petrolera casi se
cuadriplicé, pasando de US$ 1533 millones a US$ 5585.6 millones (YPFB Informe
Especial: 06/08/2013). Esto tuvo un impacto directo en la evolucion del Producto Bruto
Interno (PBI) anual que en el mismo lapso de tiempo fue ascendiendo de 4.56% a
6.78%, experimentando un leve descenso en 2009 (INE, Nota de Prensa, 23/04/2014).

A esto debe agregarse que durante el periodo de transicion —hasta la firma de contratos entre YPFB y las
transnacionales- los operadores energéticos debian abonar también el 32% sobre el valor de la
produccién para una participacion adicional de YPFB en los campos que durante el 2005 la produccién
certificada de gas natural fue superior a los 100 millones de pies cubicos diarios (art. 4 Decreto 28.701).
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Esta situacion de mayor bienestar econdmico le ha permitido a la administracion
Morales desplegar un conjunto de politicas sociales orientadas a mitigar la pobreza, la
desigualdad y las falencias en los ambitos de salud y educacién que son financiadas
desde el gobierno central a través de los recursos del Tesoro General de la Nacion y el
IDH (Morales, 2010). Las politicas sociales son herramientas que los gobiernos
implementan para “regular y complementar las instituciones del mercado y las
estructuras sociales” (Ortiz, 2007: 6). Si bien no constituyen una novedad del presente
siglo lo que si ha cambiado es la concepcién y los fines que las mismas persiguen. A
diferencia de los afios ochenta y noventa cuando las politicas sociales tenian un
caracter netamente asistencialista y buscaban cubrir las fallas del mercado, en la
actualidad, los paises latinoamericanos las conciben como parte de las funciones
primarias del Estado porque acercan el crecimiento econémico a grupos poblacionales
que no se benefician de manera automatica (Ortiz, 2007: 9).

Dentro de estas politicas, sobresalen los programas de transferencias en efectivo
condicionadas (TEC) que van dirigidos a las poblaciones mas pobres, donde los
beneficios y las condicionalidades —los requisitos a cumplir por los destinatarios- varian
de acuerdo a la politica y al pais (Sauma, 2007: 5). A este grupo de politicas deben
agregarse otras, tales como las pensiones sociales y los programas de inclusion laboral
y productiva. Entre las mas sobresalientes impulsadas por el MAS se encuentran los
Bonos Juancito Pinto y Juana Azurduy, la Renta Universal de Vejez o Renta Dignidad, el
Programa Desnutricion Cero y Mi Primer Empleo Digno’. Sus principales diferencias, en
cambio, responden a las estrategias de proteccion social que persiguen y a la materia-
objeto que regulan. El siguiente cuadro sintetiza estos aspectos:

Grafico I: Politicas Sociales

Programas Destinatarios Estrategias a Materia-objeto de
Sociales seguir regulacion
Bono Nifios y adolescentes Fomento de las | Educacion: incentivar la
Juancito capacidades matriculacion y la
Pinto humanas permanencia escolar
Bono Juana Madres y nifios hasta los v Salud: disminuir la
Azurduy dos afos de edad mortalidad materno-infantil
Desnutricion | Familias con menores v Nutricién: combatir el
Cero hambre y la pobreza
Renta Bolivianos mayores de | Incremento y mejora | Seguridad social de largo
Dignidad 60 afios que perciben o | del ingreso plazo: ampliar el régimen
no una renta del sistema de proteccion social
de seguridad social
Mi Primer Jévenes de zonas | Fomento de las | Inclusion laboral: facilitar y
Empleo Digno | urbanas y periurbanas | capacidades ampliar la inserciéon al
de bajos ingresos humanas ambito del trabajo

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos de Morales (2010); Estado Plurinacional de
Bolivia-Ministerio de Planificacién del Desarrollo-UDAPE (2011).

La referencia a estos programas es meramente a titulo ilustrativo de las politicas sociales mencionadas.
Esto no implica desconocer la existencia de otros programas que también buscan avanzar sobre la
pobreza y la vulnerabilidad. Algunos ejemplos son el Programa de alfabetizacion Yo si Puedo, la
profesionalizaciéon de maestros interinos, los Incentivos Comunitarios, los Programas de Desayuno
Escolar, etc. Véase “Programas de Transferencias Condicionadas en Bolivia: Bono Juancito Pinto, Bono
Juana Azurduy” (2011). Disponible en:
http://www.rlc.fao.org/es/prioridades/seguridad/ingreso6/documentos/Presentaciones/Paises/BOLIVIA.pd
f. Consultado: 13/11/2014.
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Cabe subrayar que los programas en Bolivia no representan un hecho aislado sino que
poseen su paralelismo en mdltiples politicas que estan desarrollandose en la actualidad
en América Latina y el Caribe. Algunos de ellas estan vigentes desde los primeros afios
del siglo XXI e incluso desde la década del noventa. A modo de ejemplo, pueden citarse
el Programa Previdéncia Rural (1993, Brasil); la Pensién Minima de Vejez (2001, Pera);
Mas Familias en Accién (2001, Colombia); Chile Califica (2002, Chile) y Jévenes con
Oportunidades (2003, México)®.

Al momento de analizar los resultados de dichas politicas sociales en Bolivia, se
encuentran que éstos son de indole preliminar pero al mismo tiempo se asocian a la
reducciéon de la pobreza y la desigualdad. Los ultimos datos oficiales de la Unidad de
Andlisis de Politicas Sociales y Econdmicas (UDAPE) —que presta asistencia técnica al
Ejecutivo- sostienen que en el periodo 2005-2011, la pobreza moderada pas6 del
60.6% al 45%; la extrema del 38.2% al 20.9% vy el Coeficiente de Gini experimentd un
descenso, de 0.60 a 0.46 (UDAPE, Informacién Estadistica: s/f). La informacion
estadistica de CEPAL también refleja un comportamiento en caida aunque con indices
mas significativos. Al 2011 la pobreza alcanzaba al 36.3% de la poblacion y la
indigencia el 18.7%. En cambio, el Coeficiente de Gini fue de 0.47°.

En sintesis, la nacionalizacion de los hidrocarburos entendida como objetivo y
herramienta politica presenta aspectos positivos e interrogantes a resolver. Teniendo
en cuenta las limitaciones coyunturales, la administracion Morales emprendié la
recuperacion estatal de YPFB, buscando posicionar al Estado en el control de la renta
energética pero sin prescindir de la inversion extranjera en tanto garante de las
actividades de exploracién y explotacion. Como se menciond en lineas anteriores, el
buen nivel de precios internacionales durante la primera década del siglo XXI y el pago
de tributos mas altos que en los afios noventa generaron ingresos fiscales crecientes y
un aumento constante del PBI como de la IED, la cual mostré una alta concentracion en
la actividad hidrocarburifera al punto que en 2012 absorbi6é el 62.9% de la IED total
que lleg6 al pais (BCB, 2014: 22). Esta bonanza econémica fue util a los fines del MAS
de establecer un modelo mas distributivo. Los niveles de pobreza y desigualdad
respondieron positivamente a los multiples programas sociales que se han puesto en
funcionamiento. Sin embargo, éstos no resuelven directamente dichas problematicas,
sobre todo porque los ingresos que los sustentan son volatiles. Se requieren acciones
de caracter integral que se enmarquen dentro de una estrategia de desarrollo nacional.
Ademas, poseen algunas falencias, en especial, las politicas de transferencias
condicionadas. Al ser programas con escasa trayectoria, hay dificultades en cuanto a su
implementacion; falta de complementariedad y coordinacién entre los actores y los
distintos niveles de gobierno; debilidades en el sistema de monitoreo y evaluacion e
incompatibilidad entre los sistemas de informacion del gobierno central y los municipios
rurales (Morales, 2010: 6).

Se recomienda consultar la base de datos de la CEPAL. Alli se encuentran decenas de programas sociales
que estan operativos en los paises latinoamericanos y caribefios en los rubros Transferencias
Condicionadas, Pensiones Sociales y Programas de Inclusiéon Laboral y Productiva. Disponible en:
http://dds.cepal.org/bdptc/. Consultado: 18/04/2015.

° Base de Datos y Publicaciones Estadisticas de la CEPAL (CEPALSTAT). Disponible en:
http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/Portada.asp. Consultado: 17/04/2015.
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Por otro lado, este ciclo de crecimiento y estabilidad econémica que se abrid tras la
nacionalizacién ha reafirmado la dependencia del pais a la explotacion de los
energéticos sin valor agregado. Los avances en la industrializaciéon del sector son aun
pocos significativos y son notorios los atrasos en lo que respecta la ampliacion y
modernizacion de las refinerias que operan en el pais (Zaratti, 2013). Estos puntos no
son menores si el gobierno desea trabajar en una vision de desarrollo econémico a
largo plazo y que sea superadora de una economia anclada en las actividades
extractivas.

Argentina y Brasil: los socios regionales frente a la nacionalizacion

La nacionalizacibn como herramienta politica también estuvo presente en la agenda
externa de Bolivia. En un pais donde el comercio externo de los hidrocarburos marca el
rumbo de la economia, la administracion Morales tuvo que desplegar su capacidad de
negociacion para acordar nuevas reglas de juego en el sector pero sin perder
inversiones o mercados. En este contexto, los gobiernos de Argentina y Brasil; paises
que ocupan los primeros lugares como destinos de las exportaciones bolivianas,
tuvieron que renegociar las condiciones de importacion/exportacién del hidrocarburo.
Esto indica que la cuestion energética ocupa un lugar preponderante en las relaciones
que Bolivia mantiene con estos dos vecinos. Sin embargo, su ascenso en las agendas
bilaterales y su consecuente tratamiento presentd mas diferencias que similitudes.

A partir de marzo de 2004, el Estado argentino comenzé a experimentar una crisis
energética de gran envergadura que se manifestdé en las dificultades en el
abastecimiento doméstico como en los problemas para cumplir con las exportaciones
de gas natural hacia Chile, acordadas a mediados de la década del noventa. Frente a
este panorama critico, el gobierno de Néstor Kirchner (2003-2007) solicité a su par
boliviano, Carlos Mesa Gisbert, el envio temporal de gas natural para mitigar las
consecuencias negativas de la falta de autoabastecimiento. El 21 de abril de 2004
ambos mandatarios firmaron en la ciudad de Buenos Aires un convenio de compra-
venta por un volumen inicial de 4 MMmj3; diarios —por un periodo de seis meses- que
posteriormente fue renovado en dos oportunidades hasta el 31 de diciembre de 2006
por una cantidad de 7.7 MMms. Por un lado, este convenio inauguré una nueva etapa
de acercamiento en la relacion bilateral debido a las necesidades de importacion y
exportacién del recurso de cada uno de los actores involucrados. Por el otro, fue un
indicio de los errores cometidos por los gobiernos argentinos desde los afios noventa en
el tratamiento de la energia, considerando que el gas natural alimenta mas del 50% de
la matriz energética nacional. Las compras del hidrocarburo boliviano hicieron resurgir
un proyecto que habia sido lanzado por el Ejecutivo argentino en el afio 2003: la
construccion del Gasoducto del Noreste Argentino (GNEA). Esta obra de infraestructura
fue pensada para transportar gas natural boliviano hacia las provincias de dicha region
que no poseen acceso al recurso (Acuerdo Federal para el lanzamiento del Gasoducto
del Noreste Argentino, 24/11/2003). Como era de esperarse, el proyecto fue apoyado
explicitamente por el ex Presidente Gisbert ya que contribuiria a aumentar las ventas y
por ende los ingresos fiscales de su pais.

En cambio, la comercializacion de la energia en las relaciones boliviano-brasileras
actuales no ascendio intempestivamente ni fue motivada por un escenario energético
nacional en crisis. Las gestiones para comercializar gas natural comenzaron en la
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década del setenta tras el primer shock petrolero -que revalorizé el caracter estratégico
de la energia en la agenda estatal- aunque no resultaron en acuerdos definitivos. La
llegada de Petrobras en la década del noventa a los megacampos San Alberto y San
Antonio fue crucial en los inicios de la exportacion de gas natural hacia Brasil,
particularmente porque la compafia contaba con la informacidn sobre la existencia de
reservas para abastecer las principales ciudades del pais (Villegas Quiroga, 2004a: 89-
94). En 1996 YPFB y Petrobras firmaron dos acuerdos: uno de compra-venta de gas
natural por un periodo de 20 afos, con una proyeccion de envio de 30.08 MMms
diarios™ y el otro, para la construccién de un gasoducto binacional (Contrato de
compra-venta de gas natural entre Petrobras y YPFB, 16/08/1996, Villegas Quiroga,
2004b: 41-42). Este ultimo, cuya inauguracion fue en 1999, conecta los campos
gasiferos bolivianos con el sureste de Brasil, desde Sao Paulo hasta Porto Alegre. De
este ducto deriva el gasoducto de Cuiaba que alimenta una termoeléctrica en el Estado
de Mato Grosso.

A pesar que las motivaciones contractuales fueron diferentes, a saber, la crisis en el
caso argentino y una decisién politica en el caso brasilero, los convenios de 1996 y
2004, fueron consolidando una clara situacion de ‘dependencia’ en materia
exportador/importador. Este binomio comercial se evidencia en: a) el lugar del gas en
las exportaciones bolivianas hacia ambos paises. Tanto en Argentina como Brasil, el
hidrocarburo corresponde a mas del 90% del total de las importaciones provenientes
del Estado andino; b) las compras argentinas han tenido un comportamiento
ascendente en menos de 24 meses, pasando de 794.790 Mms; en 2004 —-afo del
convenio temporal- a 1.734.946 Mm3 a finales de 2005 (IAPG, Informacion Estadistica,
s/f); ¢) el porcentaje de gas natural boliviano que consumen las ciudades de Brasil
ubicadas al sureste oscila entre el 50% y el 100% (Carra, 2008).

Pese a la sorpresa que causo el anuncio de la nacionalizacion, los gobiernos de Néstor
Kirchner y Lula Da Silva le brindaron su respaldo. La entendieron como una decision de
caracter soberano y frente a esto manifestaron su predisposicion a renegociar la
compra-venta de gas natural segun el marco legal vigente -la Ley 3058 y el Decreto
28.701- pero procurando garantizar los intereses comerciales estatales y empresariales
involucrados en la importacion del hidrocarburo. Tal como se expresa en la Declaracion
de lguazu, “la integracidén energética [es] esencial en la integracién regional [aunque]
la discusién sobre el precio del gas debe darse en un marco racional y equitativo”
(Declaracion conjunta de la Cumbre de Presidentes de Puerto Iguazu, 04/05/2006).

Al anunciarse el Decreto 28.701, el contexto energético argentino estaba en una
situacion bastante desfavorable: el consumo doméstico de gas natural crecié alrededor
de 12% entre 2003 y 2005 pero no asi las reservas probadas ante la falta de
inversiones en el upstream. Estas descendieron de 612.291 MMm; a 438.921 MMmyj en
el mismo periodo (IAPG, Informacion Estadistica, s/f). A esto debe agregarse que
Argentina no tenia ninguna incidencia en las fases de la industria energética boliviana
puesto que las importaciones del hidrocarburo estaban a cargo de las transnacionales -
especialmente Repsol- que operaban en Bolivia y que participaron en la privatizacién de
la estatal argentina, Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF)™!.

10
11

Se lo conoce habitualmente como Gas Supply Agreement (GSA).
YPF se fundé en 1922. En 1992 se inicié su proceso de privatizacion y unos afios después la totalidad de
su paquete accionario fue adquirida por el grupo Repsol (Gadano, 2013).
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Por su parte, Brasil ofrecia un panorama distinto. Para el primer lustro del siglo XXI, el
gas natural tenia una participacion reducida dentro de la matriz energética nacional,
alrededor del 9% (EPE, Plano Nacional de Energia 2030, 2007). La crisis en el
suministro eléctrico que atraveso el pais en 2001 obré como elemento disparador para
que desde el Ministerio de Minas y Energia, se planteara, entre otras politicas, la
expansion de la oferta interna de gas natural (De Dicco, Deluchi & Lahoud, 2008, 1-4).
Para emprender esta medida, la administracion Lula contaba con el contrato YPFB-
Petrobras y paralelamente decidié darle impulso a las actividades de exploracion y
explotacion. A diferencia de Argentina que entre 2003 y 2005, las reservas
descendieron, en Brasil sufrieron una leve mejoria, de 245.340 MMms; a 306.395 MMm;
(ANP, 2013). Asi, frente a la nacionalizacién boliviana Brasil presentaba un cuadro de
consumo doméstico reducido, reservas en ascenso y la presencia de Petrobras en la
industria energética de su vecino. Al afio 2005 Petrobras operaba el 45.9% del total de
las reservas gasiferas probadas y probables y monopolizaba las actividades de
refinacion tras la compra de las refinerias Gualberto Villarroel (Cochabamba) y
Guillermo Elder Bell (Santa Cruz) en 1999 (2004a: 146-147; YPFB Informe Técnico,
01/01/2005).

Las divergencias en los contextos de Argentina y Brasil generaron que los procesos de
negociaciéon emprendidos por ambas administraciones tuvieran caracteristicas propias.
Al carecer de influencia en la produccion boliviana y en sus exportaciones, el gobierno
de Néstor Kirchner se abocd a negociar el precio y las cantidades de gas natural. Con
Evo Morales firmaron, como primera medida, el 29 de junio de 2006 un convenio macro
que definié las pautas contractuales de la relacidon hasta finales de dicho afio y anticipo
los ejes de un futuro contrato de compra-venta segun el Decreto 28.701. Se negocid
un valor de US$ 5 por millon de BTU para el periodo correspondiente entre el 15 de
julio y el 31 de diciembre de 2006, con un compromiso de envio de 7.7 MMmj; diarios;
cantidad que habia sido acordada en una adenda de 2005% (Convenio Marco entre
Argentina y Bolivia, 29/06/2006). En ese mismo encuentro, los mandatarios
establecieron como meta la firma de un convenio con un plazo de 20 afios y con la
proyeccion de ampliar de forma gradual los voliumenes de envio, a saber, de 7.7 MMm3
diarios desde el 2007 hasta alcanzar 27.7 MMms; por dia entre 2010 y la finalizacién del
acuerdo. Semejante compromiso hizo visible la necesidad de emprender la construccion
del GNEA ante la inexistencia de una obra de infraestructura entre ambos paises que
pudiera transportar las cantidades programadas (Convenio Marco entre Argentina y
Bolivia, 29/06/2006). El contrato entre ambos Estados se suscribi6 el 19 de octubre de
2006, siendo las empresas YPFB y Energia Argentina Sociedad Andnima (ENARSA) —
creada por disposicion del Ejecutivo en diciembre de 2004- las encargadas de intervenir
en la compra-venta del hidrocarburo (Contrato entre ENARSA y YPFB, 19/10/2006).

En el primer mandato de Cristina Fernandez (2007-2011), el contrato ENARSA-YPFB
debi6é ser ajustado mediante una adenda que fue suscripta el 26 de marzo de 2010
porque ambas compafiias no podian hacer frente a sus obligaciones y esto impedia que
el vinculo comercial transcurriera con normalidad. Por las dificultades propias de su
proceso de adaptacion posterior a la nacionalizacién, YPFB envié voliumenes inferiores a
los negociados en octubre de 2006 (La Razén, 26/09/2006) y el gobierno argentino

12 La cuestién del precio fue objeto de varias reuniones debido a que Evo Morales demandaba un valor de

US$ 6 por millon de BTU pero el gobierno argentino no podia afrontarlo.
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retras6 el inicio de la construccion del gasoducto binacional ante la falta de
financiamiento. Por ello, las administraciones de Fernandez y Morales se dedicaron a
revisar los aspectos mas endebles del acuerdo: la capacidad de transporte y los
volimenes de suministro y recepcion. ¢En qué resulto esta adenda? De acuerdo con las
posibilidades existentes, se negocio la puesta en marcha de una obra de infraestructura
de menor tamarfo, denominada Gasoducto de Integracién Juana Azurduy, para agilizar
la importacién del hidrocarburo. El gasoducto se inauguré en 2011 y fue ideado para
unirse al GNEA una vez que el Estado argentino finalice su construccién. Como segunda
medida, funcionarios de YPFB y ENARSA establecieron una modificacion en la cantidad
diaria contratada (CDC) para adicionar de manera paulatina mayores volumenes del
hidrocarburo. Segun la adenda, la CDC de 27.7 MMms diarios fue prevista a partir de
2021 (Anexo D Primera adenda al contrato ENARSA-YPFB, 26/03/2010). Estos cambios
han permitido una mayor estabilizacion en la exportacion de gas natural. Los datos
ofrecidos por ENARSA muestran que a partir de la suscripcion de la adenda, las
cantidades se han incrementado afio a afio, pasando de 1851 MMms; en 2010 a 5690
MMms en 20133,

Las negociaciones entre los gobiernos de Morales y Lula no fueron expeditivas como en
el caso argentino puesto que estaba en juego la continuidad del aprovisionamiento
energético a una region de gran dinamismo econdmico —muy dependiente del
hidrocarburo- y la presencia de Petrobras en territorio boliviano en calidad de operador
transnacional. La sensibilidad de la cuestion ocasioné una postura reaccionaria en
sectores como en la propia empresa, las fuerzas politicas opositoras y gran parte de la
sociedad, quienes demandaban hacer valer el rol del Estado brasilero y de Petrobras al
momento de evaluar los requerimientos de la administracion Morales Magalh&es Neiva
Santos, 2009). En particular, el Partido de la Social Democracia Brasileira (PSDB)
reclam6 un accionar vehemente y sin concesiones por parte del Partido de los
Trabajadores (PT), quien también fue criticado por el desempefio de la politica exterior
en general y en especial, por su actitud ante la nacionalizacion de los hidrocarburos
bolivianos.

“[...] E de fundamental importancia que as autoridades do
Governo Federal esclarecam as consequéncias da nacionalizacdo
da PETROBRAS na Bolivia [...] A situacdo é muito séria, Sr.
Presidente. O Governo brasileiro subestimou a crise e tem-se
comportado de maneira incompetente [...] A PETROBRAS & um
patrimdénio do Brasil. Temos de zelar por essa empresa” (Feij6 —

PSDB- Diario da Camara dos Deputados, 04/05/2006).

[-..] “O melhor retrato da politica externa erratica do presidente
Lula foi o episédio da Bolivia [...] Lula ndo condenou Evo Morales,
justificou o ato e aceitou quebra de contratos” (Alckmin en Nota
PSDB, 06/05/2006).

13 ENARSA, Evolucién de compras de gas natural a Bolivia. Disponible en:
http://www.enarsa.com.ar/index.php/es/gasnatural/125-gas-de-bolivia. Consultado: 19/04/2015.
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El Poder Ejecutivo no fue partidario de las declaraciones radicales y aposté a privilegiar
el uso de la diplomacia para negociar con el gobierno de Bolivia y los directivos de
YPFB. El proceso negociador fue complejo porque el objetivo iba mas alla de la firma de
un acuerdo de compra-venta como ocurrid con Argentina; estaba la dificil tarea de
defender los intereses y resguardar los logros de Petrobras en las actividades de
upstream y downstream del Estado andino. Finalmente, el acuerdo entre YPFB y
Petrobras se firmé6 el 28 de octubre de 2006, a escasos dias de vencer el plazo fijado
por el Decreto 28.701. EI MAS ha sostenido que tras la nacionalizacién, Petrobras y las
otras petroleras que continGan en el pais son prestadoras de servicios a YPFB (Los
Tiempos, 19/05/2008). En cambio, desde la direccion de compaifiia brasilera se ha
sostenido que el acuerdo de 2006 se asemeja mas a un contrato de producciéon
compartida porque “pelo contrato, a empresa recebe por sua parcela das vendas e pelo
lucro adicional, além dos custos. O risco do lucro adicional continua com o consoércio
(formado pela Petrobras, Repsol e Total), que, portanto, assume o risco de mercado.
Entdo, ndo é um contrato de prestacdo de servicos” (Agéncia Camara Noticias,
6/12/2006). Otros elementos que marcan una distancia con el acuerdo ENARSA-YPFB
son: a) el objetivo principal - regular las actividades de exploracion y produccion de
Petrobras en Bolivia, sobre todo en los campos San Alberto y San Antonio -; b) los
activos - son de Petrobras hasta que finalice el contrato-; c) las inversiones de
Petrobras - se encuentran garantizadas y parte de estas pueden considerarse en la
clausula de ‘costos recuperables’ - (Agéncia Petrobras, 21/11/2006).

El tratamiento del precio y la venta de las refinerias que Petrobras habia adquirido a
fines de los noventa se negociaron al inicio del segundo mandato de Lula. En la firma
del Acta de Brasilia el 14 de febrero de 2007, Petrobras acepté pagar a precios
internacionales el llamado ‘gas rico’, es decir, las fracciones de hidrocarburos como
propano, butano y gasolina natural que estan en las exportaciones del hidrocarburo
boliviano (Acta de Brasilia, 14/02/2007). ElI precio del gas que alimenta Ila
termoeléctrica de Cuiaba sufrié una suba de US$ 3 por millon de BTU. Esto despertod las
criticas por parte de la oposicién aunque el arreglo resulté positivo para Brasil porque
hizo valer su condicién de ‘socio estratégico’ y obtuvo un valor menor al reclamado por
Morales —US$ 5-, el cual, a su vez, fue inferior al negociado por Néstor Kirchner en
2006. Las refinerias fueron transferidas a YPFB en junio de 2007 por un monto de US$
112 millones. Morales publicité la recuperacién de las refinerias como un logro de la
nacionalizacion. No obstante, su venta fue una decision de la compafiia brasilera de
concentrar sus esfuerzos - en materia de inversiones y recursos - en las fases de
exploraciéon y explotacion que son las que permiten garantizar el envio de gas natural
hacia Brasil (Agéncia Petrobras, 26/06/2007).

Conclusiones

La nacionalizacion de los hidrocarburos bolivianos en 2006 - en tanto pilar del proceso
de redefinicion del vinculo Estado-inversion extranjera- se constituye en un claro
ejemplo de esa relacibn sinérgica que poseen politica y energia. Mediante el
reposicionamiento del Estado en un sector estratégico para la economia de Bolivia, el
MAS ha cumplido un objetivo que estaba presente desde su campafa presidencial y lo
ha transformado en una herramienta de indole politico. El oficialismo ha podido
establecer una mayor presion fiscal sobre las transnacionales que operan en el pais y
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un control mas centralizado de la renta generada por la comercializacién de la energia.
Gran parte de dichos ingresos se destinan a la aplicacion de diferentes politicas sociales
—transferencias monetarias condicionadas y no condicionadas- que procuran combatir
la pobreza y la desigualdad. Las estadisticas consultadas dan cuenta que estos
programas al promover un acercamiento parcial de las poblaciones mas vulnerables a
diferentes areas de proteccion social estatales, han contribuido a mejorar los
indicadores socio-econémicos en general. Sin embargo, como estas politicas se
sustentan casi exclusivamente con la exportacion de un recurso no renovable, el
gobierno deberia estar alerta sobre los riesgos que enfrentan - en materia de aplicacion
y/o continuidad - cuando los precios de los energéticos en el escenario internacional
ingresan a una fase de declinacion.

En el plano de las relaciones exportador/importador, los casos de Argentina y Brasil
presentan mas diferencias que similitudes, identificAndose en puntos como el contexto
que motivé el ascenso de la cuestidon energética en sus agendas nacionales; el impacto
del Decreto 28.701 y las negociaciones - y resultados- entre sus empresas y YPFB. Los
elementos en comun fueron la situacion de ‘dependencia gasifera’ que se ha forjado a
lo largo de los afios y el desconcierto tras la nacionalizacion ante los intereses
particulares en juego. Argentina, en plena crisis energética, tenia pocos méargenes de
accion. La deficiencia en el manejo de la energia - manifestada en la declinacion de
reservas y la inexistencia de una empresa estatal que intervenga en la producciéon
gasifera boliviana sdélo pudieron garantizar la firma de un contrato de compra-venta,
donde ENARSA posee con pocas posibilidades de ejercer presion ante un eventual
cambio en las reglas de juego. Pese a las criticas sefialadas, Brasil, hizo notar su lugar
como primer socio en la balanza comercial boliviana y logré adecuar las disposiciones
de la nacionalizacion a gran parte de sus objetivos puesto que tanto la sostenibilidad de
los envios del hidrocarburo como la injerencia de Petrobras en la industria energética
de su vecino, pudieron ser preservadas.
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