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PRESENTACION

En un contexto de crisis econémica marcada por la disminucién de ingresos
estatales y una elevada dependencia de combustibles importados 'y
subvencionados, desde hace varios afos, el gobierno boliviano viene intentando
promover la produccién de biocombustibles, como una respuesta y solucién a
la problematica energética que crece cada dia en el pais.

En ese contexto, Fundacion TIERRA presenta el estudio “Biocombustibles:
Falsas soluciones y riesgos para la seguridad alimentaria”, que examina en
profundidad la controvertida apuesta de Bolivia por los biocombustibles. Este
libro, fruto de una exhaustiva investigacién realizada por la institucién, ofrece
un andlisis critico y revelador sobre dicha politica y sus implicaciones para la
seguridad alimentaria y econémica nacional.

A lo largo de sus paginas, el lector encontrard un detallado andlisis de la
denominada “era de los biocombustibles” en Bolivia desde sus inicios en 2017
y un marco de proyecciones para el 2030, que dan una mirada a lo que le
espera al pais con esta apuesta. Dentro de esa evaluacion, también se realiza un
detallado seguimiento a los programas de biodiésel y bioetanol, principales ejes
de la politica gubernamental, revelando las brechas entre las ambiciosas metas
gubernamentales y la realidad de su implementacion. Ademés, el documento
no se limita a exponer las falsedades detrés de la politica de biocombustibles
en Bolivia, sino que también establece una serie de alternativas para garantizar
la seguridad energética y alimentaria del pais.

La finalidad de este trabajo es provocar una discusién sobre los riesgos que la
actual politica de fomento a los biocombustibles puede traer para la seguridad
alimentaria y el desarrollo rural en general y a la vez, generar informacion
oportuna, clara y precisa para que la ciudadania pueda incorporarse al debate
sobre una problemética que afecta a todos por igual.
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Esta investigacion ha sido posible gracias al apoyo de Brot fir die Welt (Pan
para el Mundo). Esperamos que este trabajo invite a repensar las estrategias
actuales de desarrollo y a buscar soluciones mas sostenibles y eficaces para el
futuro del pais.

Juan Pablo Chumacero
Director Ejecutivo - Fundacién TIERRA



RESUMEN EJECUTIVO

Este trabajo examina los alcances y posibles resultados del plan gubernamental
de producir biocombustibles en Bolivia. Hacer valoraciones cuantitativas y
econémicas de la “era de los biocombustibles” tiene importancia porque se
trata de una de las principales apuestas para hacer frente a la dependencia de
combustibles importados y subvencionados, asi como los maltiples problemas
econémicos que estd ocasionando.

Actualmente, existen grandes dificultades para el sostenimiento fiscal de las
importaciones de diésel y gasolina, y los problemas de desabastecimiento
ya tienen consecuencias negativas, como la caida de las exportaciones o la
disminucién de la superficie cultivada en el sector de la agricultura mecanizada.

En este contexto, este estudio buscoé constatar en qué medida la producciéon
de biodiésel y etanol podria contribuir a las necesidades de sustitucién de
las importaciones de combustibles y cudles serian los potenciales impactos
sobre la seguridad alimentaria en Bolivia. Para ello, se tomé como escenario

prospectivo el periodo 2024-2030, basado en el andélisis del periodo histérico
2005-2023.

Los principales resultados de investigacion se pueden resumir de la siguiente
manera:

1. “Dependencia critica o severa” de combustibles impor-
tados. Bolivia importa mas del 71% de los combustibles que consume
y en el escenario futuro empeora. Al 2023, el diésel importado repre-
senta el 86% del consumo nacional y la gasolina llega al 56%. Todo
esto significa que el pais se encuentra en una situacién energética y
econémica extremadamente vulnerable, expuesto a maltiples factores
de riesgo.
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2.

Colapsa la producciéon nacional de combustibles fosiles.
La produccién de diésel nacional ha caido severa e irreversiblemente
desde el afio 2015, bajando de 6,3 millones de barriles a 2,1
millones de barriles (2015-2023). La situacién no es muy distinta con
respecto a la gasolina, que bajé de 8,8 millones de barriles a 6,4

millones (2016-2023).

Reservas agotadas. Se estima que las reservas probadas de
hidrocarburos llegaron a 118 millones de barriles para finales de 2023,
dato que resulta de la diferencia entre 190 millones de barriles de
reservas certificadas al 2018 y 72 millones de barriles de produccién
acumulada (2019-2023) (YPFB, 2023). Considerando los niveles
produccién anual y un margen de error del 10% de las certificaciones,
se puede concluir que las reservas probadas tienen un horizonte de
vida de cuatro afios.

Es inviable la sustitucion de las importaciones por
biocombustibles. los biocombustibles no ofrecen ninguna
posibilidad para frenar y mucho menos revertir la extrema dependencia
de los combustibles importados. En el mejor de los escenarios planeados
por el gobierno nacional, la produccién de biodiésel podria llegar
a abastecer el 8% del consumo nacional para el afio 2030, pero la
dependencia del diésel importado habré crecido del actual 86% hasta
91%. De forma similar, la produccién de etanol no evitaré el aumento
de la dependencia de gasolina importada de 56% al 74% para el
2030. Los biocombustibles son una falsa solucién y no tienen razén de
ser como un mecanismo de sustitucién de las importaciones.

Las principales recomendaciones de politica publica son:

1.

Suspender la produccion de biodiésel. Paralizar o suspender
la implementacién de las plantaciones de palma aceitera, jatropha
y macororé, especialmente las fases venideras y, al mismo tiempo,
convertir los avances conseguidos hasta ahora en proyectos pilotos y
experimentales. Cancelar la construccién de la planta de biodiésel de
Senkata y, en especial, de la megaplanta de diésel HVO.
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Resumen ejecutivo

2. Redimensionar las expectativas de produccion de
etanol. Consolidar los acuerdos comerciales de compra estatal de
alcohol anhidro, actualizar los planes de produccién y compra de
materia prima, reajustando las metas sobredimensionadas segin las
capacidades reales de produccién y superficie cultivada existente.
Revocar los incentivos creados para la importacién de motorizados
“flex fuel” y, consecuentemente, los planes de produccién de gasolina
E85. El gobierno y los cafieros deben establecer mecanismos de
seguimiento y monitoreo independientes para que la produccién de
alcohol anhidro no genere problemas de desabastecimiento de azicar
granulada para el mercado nacional.

3. Elaborar un plan nacional de contingencia para la gestiéon
de la crisis energética, econémica y alimentaria. Conformar
una comisién técnica y politica de alto nivel para el disefio, elaboracién
e implementacién de un plan nacional de contingencia para enfrentar
el inminente agravamiento de la crisis energética en los proximos dos
o fres anos.

Para concluir, algunas de las recomendaciones especificas son las siguientes:

1. Reformar la ley hidrocarburos para incrementar las
inversiones, incentivos y reservas probadas. La ley de
Hidrocarburos 3058 (2005) desincentivé la participacion e inversién de
empresas petroleras para la exploracién y explotacién en el mediano
y largo plazo.

2, Transparentar y publicar los estudios de “Cuantificacion y
certificacion de reservas de hidrocarburos en Bolivia”.

V/4

3. Reorientar las politicas y leyes de “buenas intenciones
para impulsar la agricultura diversificada y familiar. En el
nuevo contexto, es fundamental actualizar y adoptar nuevas politicas
piblicas que trasciendan las leyes meramente retéricas y narrativas de
buenas intenciones.
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4. Las entidades publicas deben enfocarse en la pequena
produccion que garantice alimentos basicos. Las instituciones
publicas como INIAF y EMAPA estan siendo funcionalizadas para
produccién de biocombustibles, lo que desvirtta los objetivos con
que fueron creadas. Ante todo, las entidades ptblicas y la inversion
publica deben priorizar la produccién de alimentos basicos.
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En el mundo, las principales razones para la produccién de biocombustibles
no son econdmicas, sino ambientales o geopoliticas. Este tipo de carburantes no
son competitivos en costos y precios frente a los combustibles fésiles o
convencionales, pero existe la creencia generalizada de que contribuyen a
reducir la contaminacién del planeta, ademds de que estdn considerados
como recursos estratégicos por parte de paises desarrollados que no desean
depender del petréleo de paises enemigos o conflictivos. Asi lo entienden
Estados Unidos y Brasil, los dos paises que juntos producen el 80% de los
biocombustibles del mundo (U.S. Department of Energy, 2022).

Sin embargo, a contracorriente a esta tendencia mundial, la principal razén de
la adopcién de biocombustibles en Bolivia es econémica. El gobierno nacional
impulsa la produccién de biodiésel y etanol con el objetivo de sustituir las
importaciones de combustibles fésiles, especificamente diésel y gasolina, para
que de esta manera se pueda reducir el gasto piblico en délares. Es una
apuesta gubernamental que se adopté en un contexto de aumento dréstico de
los volomenes y costos de importacién de diésel y gasolina. Las autoridades
estdn convencidas de que la produccién de biocombustibles reducira las
importaciones y las presiones para disponer de un flujo constante de délares.
La apuesta es una pieza fundamental para alargar la vigencia de los precios
“congelados” vigentes desde diciembre de 2004.

Los planes de produccién de biocombustibles fueron anunciados en 2018
y, desde entonces, su implementacion ha sido lenta. Quedaron en suspenso
durante el gobierno transitorio de Jeanine Afez y la emergencia sanitaria
(2020), pero el aumento de la dependencia de combustibles importados obligé
al gobierno de Luis Arce a relanzar los biocombustibles como un componente
clave del Plan de Desarrollo Econémico y Social 2021-2025.

13



Biocombustibles: falsas soluciones y riesgos para la seguridad alimentaria

Por lo tanto, el éxito o el fracaso de los biocombustibles serd determinante
para el futuro de la economia boliviana y, especificamente, para la seguridad
alimentaria de las familias bolivianas.

Los problemas econémicos que se pretenden resolver con la iniciativa son
apremiantes y de gran magnitud. En los primeros tres afios de “congelamiento”
de los precios de hidrocarburos (2005-2009), la importacién estaba cifrada en
210 millones de délares/afio/promedio, cifra que aumenté considerablemente
con respecto al promedio de los Gltimos tres (2021-2023) que alcanza a 2.480
millones de délares. De manerasimilar, la subvencién alos combustibles (gasolina
y diésel) pasé de 100 millones de délares como promedio de los primeros tres
afios, a 1.380 millones de délares anuales, habiéndose multiplicado por 13.
Ademds, la produccién nacional de carburantes disminuyé severamente en los
Oltimos seis a siete afios. El 2023, solo el 14% de diésel y el 44% de gasolina
fueron suministrados por las plantas

de produccién nacional (INE, 2023).

. . El éxito o el fracaso de los
Tanto la importacion estatal como la i ] i
subvencién de los precios congelados biocombustibles sera
de combustibles han sido clave determinante para el futuro

para que Bolivia presente tasas de de la economia boliviana.
inflacién extraordinariamente bajas

en los Gltimos afos. Durante la

Oltima década, la inflacién anual se ha mantenido en alrededor del 2,6%,
un logro significativo en comparacién con el promedio de 3,6% en América
Latina durante el mismo periodo (2014-2023)'. Esta situacién fue més notoria
durante el afio 2022, cuando la inflacién promedio regional fue 8,3% y en
Bolivia se mantuvo en el 1,7%. La estabilidad de precios ha tenido un impacto
positivo en la seguridad alimentaria a nivel nacional. Por lo tanto, si el plan
de biocombustibles falla, el aumento de los precios de los combustibles seria
inevitable, lo que podria desencadenar problemas inflacionarios y poner en
riesgo la seguridad alimentaria.

1. El indice de inflacién que reporta Bolivia es bajo porque el gasto pblico para la subvencién de car-
burantes es alto (beneficia de manera indirecta a la seguridad alimentaria), ademas de otros subsidios
para los servicios basicos y alimentacién (beneficia en mayor proporcién a la importacién de trigo,
maiz y harina de trigo). Sin embargo, los factores impulsores de la inflacién en América Latina fueron
las fluctuaciones en los precios de las materias primas y el encarecimiento de los alimentos.

14



Introduccion

Debido a que el problema de los combustibles conlleva riesgos de impactos
negativos de gran alcance, resulta sumamente relevante valorar los alcances
de las medidas adoptadas por el gobierno, concretamente, los posibles
resultados de los planes de produccién de biocombustibles. Hacer este tipo de
trabajos tiene importancia porque la “era de los biocombustibles” es una de las
principales respuestas del gobierno, sino la 0nica, para enfrentar el problema
de la excesiva dependencia de combustibles importados y subvencionados. La
urgencia de diagnosticar e interpretar los alcances de los planes de produccién
de biocombustibles esté en que los problemas econémicos que comienzan a
multiplicarse tienen estrecha relacién con las dificultades gubernamentales
para el financiamiento de las importaciones y abastecimiento de combustibles
al consumidor final.

Obijetivo del estudio

Evaluar los alcances del plan gubernamental de producir biocombustibles para
la sustitucién de las importaciones de diésel y gasolina, asi como sus potenciales
impactos sobre la seguridad alimentaria en Bolivia.

Pregunta de investigacion

1. 5Cudl es la situacion actual de los combustibles y seguridad alimentaria,
y qué cambios se presentaron durante el periodo de vigencia del
“congelamiento” de los precios de los combustibles (2005-presente)?
3Qué relacién tienen con el aumento de las importaciones de
los combustibles?

2. 5Cudles son las tendencias histéricas de consumo, produccién e
importaciones de combustibles? 3Por qué el abastecimiento de
combustibles se hace insostenible?

3. 3Cudles son los alcances de la produccién de los biocombustibles?
3Puede revertir la insostenibilidad de las importaciones y subvenciones@

4. Desde una mirada socioeconémica, 3qué medidas se pueden adoptar
para contrarrestar los riesgos de inseguridad alimentaria vinculados a
eminente crisis energética de hoy?
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Metodologia

Este trabajo analiza y sistematiza informacién y literatura existente sobre
el desempefio del mercado de combustibles (diésel y gasolina), los planes,
programas y avances para la produccién de biocombustibles en Bolivia, asi
como la cuestion alimentaria. La informacién cuantitativa proviene de fuentes
oficiales, reportes del sector ptblico, estadisticas y memorias de distintas
reparticiones del Estado. La informacién cualitativa proviene de documentos y
estudios publicados tanto por el sector piblico, como por instituciones del sector
privado. También se consulté como fuentes complementarias las publicaciones
de distintos organismos internacionales.

La aproximacién al conocimiento de los temas abordados se realizé a
partir de la identificacién de fuentes documentales y revision bibliogréfica,
incluyendo reportes, normativas y estudios recientes no gubernamentales
sobre el desempefio del sector energético y avances en la produccién de
biocombustibles. Se complementé con visitas de campo en el norte de La Paz,
recorriendo las comunidades y zonas identificadas para la plantacién de
palmas aceiteras. Asimismo, se han visitado municipios cafieros de Santa Cruz
donde se ha sostenido conversaciones con asociaciones de cafieros con quienes
se evaluaron los planes de bioetanol. Estas visitas contemplaron reuniones con
comunidades y familias campesinas involucradas en los planes de produccion
de biocombustibles y entrevistas a informantes claves.

Se conformé un equipo mutidisciplinario para la investigacién, discusién de
los resultados y redaccién del informe. Se privilegi6 el andlisis longitudinal,
abarcando el periodo 2005-2023 para una mirada retrospectiva y proyectando
los posibles resultados para el periodo 2024-2030. Algunos de los avances de
investigacién en teméticas especificas no forman parte del cuerpo central de este
trabajo, pero fueron incorporados como apartados y anexos complementarios.

El método de andlisis de los datos consisti6 en los siguientes puntos:
i) descripcién de la politica de combustibles y biocombustibles; ii) anélisis del
desempefio sectorial; iii) andlisis de los planes y avances de implementacién
de biocombustibles; iv) Estimacién y proyecciones de posibles resultados al

ano 2030.
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Introduccion

Estructura del contenido

Ademés de esta seccién introductoria, este trabajo estd organizado en siete
secciones. La primera ofrece una mirada general de los antecedentes y
contexto, referente al origen del “congelamiento” de los precios de combustibles
y sus repercusiones sobre la seguridad alimentaria. La segunda seccién esté
dedicada a la exposicién y caracterizacién de la politica de la “era de los
biocombustibles”, inaugurada formalmente en 2018 y plasmada en una
serie de disposiciones legales, planes y programas establecidos y avances de
implementacién. La tercera da cuenta de las estadisticas del mercado nacional
de combustibles del periodo 2005-2023 y los cambios de tendencias en
consumo, produccién e importacién de diésel y gasolina. La cuarta presenta el
escenario prospectivo 2024-2030, valorando los posibles alcances, escenarios
e impactos de la produccién de biocombustibles.

La quinta seccién estd dedicada a la valoracién de los riesgos para la seguridad
alimentaria emergentes de las dificultades de abastecimiento de combustibles
y las limitaciones para sustituir las importaciones por biocombustibles. Las dos
Oltimas secciones ofrecen las principales conclusiones y recomendaciones,
respectivamente. Sintetizan los principales hallazgos de investigacién y
proponen sugerencias de politicas piblicas sobre qué hacer con respecto a los
planes de produccion de biocombustibles y la necesidad de adoptar medidas
oportunas para no retroceder en materia de seguridad alimentaria.

17
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ANTECEDENTES Y CONTEXTO

Introduccidn

Las importaciones y subvenciones a los combustibles fueron implementadas
como medidas econémicas con objetivos y metas difusas. Tienen la forma de
una obligacién estatal emergente a partir del “congelamiento” de los precios
de gasolina y diésel vigente desde finales del 2004. Esta Gltima medida
gubernamental fue adoptada en un contexto nacional que se caracterizé
por una alta inestabilidad politica, social y econémica. Inicialmente, estas
obligaciones no constituian una carga pesada para el presupuesto fiscal, tanto
para las importaciones como para la subvencién; pero, con el tiempo, se han
convertido en una pesada cruz para el Tesoro General de la Nacién (TGN).
Para el 2023, el presupuesto destinado a la importacién de los combustibles
(subvencién) alcanzé a representar el 14% con respecto a los gastos del nivel
central del Estado boliviano? . Debido a la enorme proporcién que representa,
los esfuerzos para mantener bajo control se agotan y las tareas de reajuste son
por demds complejas en términos financieros y politicos.

La importacién acumulada en el periodo 2005-2023 esta cifrada en 20.012
millones de délares, equivale el 44% del Producto Interno Bruto (PIB) actual
(2023). La subvencién acumulada en el mismo periodo alcanza a 10,1 millones
de délares, representando el 22% con respecto al Producto Interno Bruto (PIB)
actual. El gasto pblico relacionado fue creciendo de forma constante, desde
cifras relativamente bajas hasta los niveles actuales que précticamente son
insostenibles. La subvencién acumulada de tan solo los Gltimos tres afios (2021-

2023) suma 4,1 mil millones de délares, lo que representa el 40% del total
acumulado en 19 aiios (2005-2023) (YPFB, 2023).

2. Presupuesto a la subvencién de Hidrocarburos, 1.105 millones de délares; Presupuesto de gastos
del PGN, 35.304 millones de délares, obtenido del Presupuesto General de la Nacién (PGN).
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Las medidas de congelamiento y subvencién son de cardacter universal, de
modo que no estén focalizadas en determinados estratos sociales, productivos
o directamente relacionadas con los objetivos de seguridad alimentaria.
En general, han tenido impactos positivos sobre el costo de vida de la
poblacién boliviana, en vista que los precios congelados de combustibles y las
subvenciones han contribuido a la estabilidad de los precios de alimentos y al
mantenimiento del poder adquisitivo de la moneda nacional. Pero es importante
destacar también que, si bien los estratos sociales més pobres se beneficiaron
con los precios estables y las bajas tasas de inflacién, no son los principales
consumidores y beneficiarios directos de la gasolina y diésel.

El problema de combustibles importados
y subvencionados

El actual problema de la insostenibilidad econémica de la importacién y
subvencién de combustibles tiene su origen en la decisién gubernamental
adoptada en diciembre de 2004. Mediante el Decreto Supremo N° 27959, el
gobierno de Carlos Mesa ordené la fijacién o el “congelamiento” del precio
de diésel en 3,74 Bs/litro y de la gasolina en 3,72 Bs/litro; es decir, se trata
de precios que siguen vigentes hasta el dia de hoy. Previamente, los gobiernos
anteriores habian adoptado medidas similares y aplicado variadas férmulas y
mecanismos de determinacién de los precios; todo, con el objetivo de proteger
a la poblacién de los efectos adversos que causan las variaciones abruptas del
precio internacional del petréleo.

En 2005, el primer afio de vigencia de los precios establecidos, las
necesidades de importaciones eran bajas en comparacién con la situacién
actual. Se importaba el 33% del diésel consumido a nivel nacional de diésel
y, practicamente el pais, se autoabastecia el 100% de la gasolina. En cifras
absolutas, el volumen de importacién registré 305.262 toneladas de diésel y en
valor 191,3 millones de délares. Esta situaciéon inicial contrasta enormemente
con la actual, ya que, en 2023, el pais import6 el 86% del diésel para el

consumo nacional y el 56% de la gasolina requerida en el mercado interno
(INE, 2023).
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Para entender los cambios ocurridos desde el “congelamiento” de los precios
de combustibles hasta la actualidad, es necesario repasar y destacar los
principales hitos del periodo 2005-2023. A finales de 2024, se cumplirén
20 afos de vigencia ininterrumpida del congelamiento de los precios de
combustibles.Sin lugar a dudas, es un hecho extraordinario que destaca no
solo a nivel de Latinoamérica, sino en el mundo. Aunque paises como Ecuador
y Colombia tienen un historial similar de fijacién de precios de carburantes, no
han tenido periodos de duracién tan largos®.

El origen del “congelamiento”
de los precios

Aunque la inflacién promedio anual
de las ¢ltimas dos décadas alcanzé

4,5%, los surtidores de carburantes En diciembre de 2004, el

siguen abasteciendo la  gasolina Gobierno ordend la fijacion o el
especial a 3,74 Bs/litro y el diésel

a 3,72 Bs/litro (ANH, 2023). Es un  CONgelamiento” de los precios

hecho sin precedentes que el gobierno de diésel y gasolina.

nacional intenté modificar en una

sola ocasion, pero sin éxito. Durante

los afios de bonanza del gas natural,

el financiamiento no fue un problema, pero la situacién se fue tornando
complicada desde que comenzé el declive de la renta del gas.

En diciembre de 2004, cuando Bolivia aprobé el “congelamiento”, el precio
internacional del barril de petréleo estaba en 50 délares (WTI) y la tendencia
al alza estaba en curso desde los meses anteriores. En adelante, sigui6
escalando hasta tocar techo en 2008, cuando el precio del crudo bordeé
140 délares por barril. En los afios posteriores se estabilizé con tendencia
a la baja, manteniéndose en torno a 80 délares en el periodo 2009-2023.

3. En Ecuador, el congelamiento de los precios de los combustibles estuvo en vigor desde el afio 2003
hasta 2018 para el diésel y la gasolina corriente. No obstante, la gasolina premium y el jet fuel habian
sido desregulados desde 2014, lo que significa que el congelamiento se mantuvo durante 10 afios.
En Colombia, el congelamiento de los precios solo se mantuvo por cuatro afios, de 2000 a 2004

(CEPALSTAT, 2024).
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Si Bolivia hubiera tenido una politica de precios indexado o referenciado al
comportamiento del precio internacional del petréleo, los precios actuales
podrian estar un 30% por encima de los vigentes; es decir, unos 6,00 Bs/litro,
tanto para el diésel como para la gasolina.

Durante el breve mandato de Eduardo Rodriguez Veltzé (junio de 2005
a enero de 2006) el congelamiento de los precios se mantuvo sin cambios.
Cuando Evo Morales llegé a la presidencia, el barril de petroleo bordeaba
50 délares. En julio de 2008, alcanzé el punto maximo de 140 délares v,
en adelante, cayé hasta tocar fondo en enero de 2009, llegando hasta 42
délares el barril. A pesar de estas oscilaciones o altibajos, el gobierno del
Movimiento al Socialismo (MAS) opté por mantener sin cambios la medida
del 2004, abandonando asi las distintas técnicas y metodologias de fijacién
y modificacién de precios que se habian ensayado e implementado con el
objetivo de evitar trasladar al consumidor final las variaciones del precio
infernacional del petréleo.

Fallido intento de descongelamiento:
“gasolinazo” del 2010

El Unico infento del gobierno del MAS para modificar los precios congelados
fracasé a los cinco dias de su implementacién. Siguiendo la receta de una vieja
y conocida estrategia gubernamental consistente en el anuncio de medidas
antipopulares durante los dias festivos, especialmente entre Navidad y Ao
Nuevo, el MAS promulgé el Decreto Supremo N2 748 en fecha 26 de diciembre
de 2010. La medida, llamada nivelacién de los precios de los carburantes
(“gasolinazo” popularmente), en concreto, ordenaba el incremento del precio
del diésel en 82% y de la gasolina en 73%; es decir, de 3,72 Bs a 6,80 Bs/litro
en el primer caso y de 3,74 Bs a 6,47 Bs/litro en cuanto a la gasolina®.

Conocedores de que este tipo de medidas son de alta sensibilidad politica
y social, el gobierno de Evo Morales planeé cuidadosamente detalles como
la puesta en escena de la decision adoptada, los mensajes politicos, los
argumentos y las justificaciones. Unos dias antes, Morales viajé a Venezuela,

4. Decreto Supremo N° 748, 26 de diciembre de 2010.
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dejando a Alvaro Garcia Linera no solo como el presidente en ejercicio, sino
como el encargado de promulgar el mencionado decreto y anunciar su vigencia
mediante un mensaje presidencial televisado. Ese domingo por la tarde, Garcia
Linera aparecié en las pantallas de televisién explicando que la nivelacién
de precios tenia como objetivo “proteger la economia boliviana”, reducir las
subvenciones crecientes y combatir a los contrabandistas que lucraban con la
comercializacién ilegal de los combustibles baratos en las zonas fronterizas.
Para atenuar el golpe y evitar la reaccién de la gente, el presidente en ejercicio
insistié hasta el cansancio que se mantenian sin cambios los precios del gas
licuado de petréleo (GLP) y gas natural vehicular (GNV).

Sin embargo, casi de inmediato, la poblacién se volcé a las calles. A pocas
horas del anuncio, se formaron largas filas de vehiculos en los surtidores de
todas las ciudades, la gente abarroté

los mercados en busca de viveres y o

el desabastecimiento de productos En fecha 26 de diciembre de
se generalizé en cuestién de horas y 2010, el Gobierno decreto la
dias. Los trasportistas anunciaron el pjvelacion de los precios de
incremento de los pasajes hasta en carburantes, el popularmente

un 100% (Opinién Bolivia, 2010). I do i Y
Casi de forma esponténea, distintos amado ‘gasolinazo-.

sectores sociales salieron a las calles
protestando en contra de la medida. Una de las consignas mas coreadas era,
“No al gasolinazo”. Los carteles més creativos rezaban, “No al gazolinerazo”.

Ante la oleada de protestas, el presidente Evo Morales retorné al pais antes de
lo planeado y ofrecié un discurso a su llegada, principalmente justificando el
descongelamiento y anunciando medidas complementarias como un incremento
salarial de hasta 20% para cuatro sectores de la poblacién: policia, ejército,
trabajadores de la salud y de la educacién (MEFP, 2013). Las nuevas medidas
no apaciguaron el descontento ciudadano y el rechazo siguié elevando la
tension en las calles, el palacio de gobierno permanecié cercado y el conflicto
se habia generalizado en otras ciudades del pais.

La noche del 31 de diciembre, Evo Morales se dirigi6 nuevamente al pais
anunciando la abrogacién del cuestionado decreto, alegando que se regia bajo el
principio de “gobernar obedeciendo al pueblo”. El “gasolinazo” duré cinco dias.
Los conflictos se desactivaron casi de inmediato.
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En los meses y afios posteriores, el gobierno nacional concentré su atencién en
la lucha contra el contrabando de los combustibles. Con el apoyo de la policia
y de las fuerzas armadas, realizé varios operativos en las zonas fronterizas
para el decomiso de los combustibles traficados por los contrabandistas.
Aunque no se conocen los resultados concretos de estos operativos, lo cierto
es que el contrabando disminuyé, en parte, como efecto de la caida del precio
infernacional del petréleo. Entre 2015 y 2020, el precio del crudo se mantuvo
en torno a los 50 délares, lo que provocé la disminucién de los precios de
combustibles de los paises vecinos; en consecuencia, el negocio del contrabando
se hizo menos rentable.

Seguridad alimentaria en el contexto
del “congelamiento”

El congelamiento de los precios de los combustibles (diésel, gasolina, GLP)
jugd un papel crucial en mitigar las presiones inflacionarias. La tasa de
inflacién promedio se situé en alrededor del 4,4% anual durante el periodo
2005-2023. En 2008 alcanzé el pico més dlto, llegando al 11,9%. Por otro
lado, la tasa de inflacién més baja se registré en 2009, con un 0,27%. Es
claro que los alimentos juegan un papel significativo en los ciclos inflacionarios
debido a su importancia en la canasta de bienes y servicios, la cual tiene una
mayor ponderacién en el célculo del indice de Precios al Consumidor (IPC)
general y la tasa de inflacién anual. Esto se ilustra con el incremento de precios
experimentado en 2008, que fue resultado de factores climéticos internos que
afectaron la produccién, pero principalmente debido al aumento de los precios
de los combustibles y alimentos a nivel global, lo que en aquel momento fue
etiquetado por el gobierno como inflacién importada.

En términos generales, los precios fijos de gasolina redujeron los costos de
transporte de los alimentos y los gastos familiares en transporte piblico,
mientras que el diésel barato ha tenido una incidencia significativa para
minimizar los costos de produccién de la agricultura, la ganaderia y productos
derivados. Ademés, debe tenerse en cuenta que también hubo subvenciones
a la produccién y consumo de alimentos mediante programas implementados
principalmente por la Empresa de Apoyo a la Produccién de Alimentos (EMAPA)
e Insumos Bolivia.
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Las circunstancias favorables mencionadas explican las mejoras observadas
en cuanto a la seguridad alimentaria durante los afios de congelamiento.
Los precios fijos de los carburantes han contribuido a la mejora del acceso a
alimentos, ya que jugaron un papel influyente para controlar la inflacién de los
productos de la canasta basica y preservar el poder adquisitivo de los salarios
e ingresos. Aunque las mediciones e indicadores son escasos, imprecisos y
poco especificos, existen estimaciones como el IPC que nos acercan a una
comprensién general de algunas dimensiones de la seguridad alimentaria.

indices de seguridad alimentaria

El Cuadro 1 presenta informacién sobre algunos indicadores de relevancia
para la seguridad alimentaria. Uno que destaca es la significativa reduccién
en los indices de nifios con retraso en el crecimiento, habiendo disminuido
del 30,4% (2003-2005) al 11,2% aproximadamente en el periodo 2021-
2023. En contraste, se observa un aumento en la prevalencia de obesidad,
especialmente en la poblacién adulta, que ha pasado del 14,8% antes de
2005 al 23% a finales de 2023. Este fenémeno puede atribuirse, entre otros
factores, a cambios en los hébitos de consumo, ya que, a pesar de la mayor
disponibilidad de alimentos, estos no siempre son los més saludables.

Asimismo, esta situacion podria explicarse por la priorizacién de alimentos
ultraprocesados en las importaciones; mientras que a nivel nacional ha
aumentado la produccién agroindustrial que no necesariamente se traduce en
alimentos, sino mds bien en productos basicos para la exportacién y una parte
destinada a la produccién animal, en particular aves de corral, que se han
convertido en la opcién de comida répida més comin en el pais.
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Otro de los efectos més significativos ha sido la reduccién de la prevalencia de
personas subalimentadas del 27,9% antes del 2005 al 13,7% hasta el 2020.
Sin embargo, debido a la pandemia Covid-19, se observaron retrocesos en
esta materia en los Oltimos afios. Este cambio sugiere que la subvencién de
los precios de los carburantes no garantiza, necesariamente, una mejora
estructural y sostenible en los indicadores de seguridad alimentaria.

Grafico 1. Nomero de personas y prevalencia de
subalimentacion en Bolivia (2000-2023)

3 50%
26

25 ' 25 25 45%
24 o 94,47 24 °

2 5 @ 213
! 40%
, 35%
28% 379 8% 98y, 975 30%

. m==a 25%24/ 25%
~aen =7 0% 25% o,
15 T LA 25%
a9 19%
T 7 gy e O L0
] .--.~.. ]5%]4%]0 16% _---¢¢— \
'~...-4/) 14% ’o' 15%
0,5 10%
05 24 04 2 - ;
5%
0 0%
2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022
Personas Prevalencia Precio dencia nolinémi
o subalimentadas  « = =« personas —— carhurantes ——  Tendendia pob'"l(.’m'(“ p
(millones) subalimentadas (us/L) (personas subalimentadas)

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Food and Agriculture Organization of the United
Nations, FAOSTAT; Instituto Nacional de Estadistica (INE), 2000-2023.
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Subvenciones a alimentos y servicios bdsicos

A las subvenciones a los hidrocarburos, se deben sumar las subvenciones a
los alimentos que se implementaron a partir de 2009, las cuales en conjunto
representan el 7% del total de subvenciones otorgadas por el Gobierno. Debido
al retroceso en la produccién causado por factores climéticos y al aumento de
los precios internacionales de los alimentos en los afios 2007 y 2008, lo cual
repercuti6 en el incremento de la tasa de inflacién, el gobierno nacional creé
la Empresa de Apoyo a la Produccién de Alimentos (EMAPA) con el objetivo de
recolectar y vender trigo, maiz y arroz para regular los precios. La subvencién
al precio de la harina de trigo tenia como objetivo indirecto mantener estable
el precio del pan, lo que se ha sostenido hasta la actualidad. En el caso del
maiz, la subvencién se aplicé para regular el precio del pollo, aunque los
productores avicolas no la consideran como tal; esto también ha permitido que
los precios de este grano no excedan ciertos mérgenes.

En el Gréfico 2 se observa un crecimiento constante en las subvenciones de
servicios basicos y alimentos. En estos dos sectores, el monto ha aumentado
de 4,3 a 120 millones de délares, es decir, 30 veces més. En el caso de los
alimentos, el monto ha pasado de 8,4 millones en 2009 a 100,6 millones de
délares para el afio 2024, lo que equivale a un aumento de 12 veces desde el
inicio. Durante los afios 2015 y 2016, la subvenciones alcanzaron sus puntos
mas altos superando los 105 millones délares.

Por otro lado, las subvenciones a los servicios basicos han experimentado
también un importante crecimiento, incrementdndose de 4,3 millones de
délares en 2005 a 19 millones de délares presupuestados para el 2024.
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Grafico 2. Subvenciones presupuestadas de alimentos y servicios
en Bolivia, en millones de délares (2005-2023)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF),
2005-2024.
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Grafico 3. Evolucion de la tasa pobreza urbana y rural
Bolivia (2000-2022)
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Evolucién de la pobreza

Los indicadores de pobreza son concluyentes. En el Grafico 3 se puede observar
que la tasa disminuyé de 66% en 2005 a 29% en el afio 2022, lo que significa un
cambio de 37 puntos porcentuales durante ese periodo. Los mayores cambios
se produjeron entre los afios 2006 y 2013, y posteriormente se ralentizé. En
cuanto a la pobreza rural, también experimenté una reduccién significativa
de 40 puntos desde el 87% en 2005 al 42% para 2022. A pesar de ello, este
0ltimo valor sigue siendo alto en comparacién con otras realidades, como Per(
que tiene un 26% de pobreza rural y Chile solo un 7% de pobreza rural.

Para cerrar esta seccién, debemos subrayar que la seguridad alimentaria
mejor6 de forma significativa durante los afios de congelamiento de los precios
de combustibles, habiéndose observado cambios positivos en varias de sus
dimensiones. Si bien los precios fijos y las subvenciones contribuyeron de
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manera directa, debemos recordar que el contexto econémico general ha sido
favorable debido al boom de la exportacién del gas natural, lo que hizo posible
la expansién del gasto piblico y privado. Las dificultades comenzaron entre los
afios 2015y 2016, con el declive de la produccién nacional de combustibles
y también del gas natural. Al mismo tiempo, las reservas hidrocarburiferas
disminuyeron y los proyectos de exploracién resultaron en fracasos.

Biocombustibles: la
respuesta gubernamental

En respuesta a los problemas emergentes de la prolongada vigencia del
“congelamiento”, el gobierno nacional ha disefiado planes y programas para
incentivar la produccién de biocombustibles en Bolivia. Para ello, se aprobaron
varias disposiciones legales y medidas econémicas. Desde el 2018, el gobierno
ha venido incentivando la produccién y la compra estatal de alcohol anhidro de
cafa de azicar y sorgo para mezclar con gasolina. También estéd en marcha el
Programa de Fomento a la Produccién de Especies Oleiferas para la produccién
de biodiesel a partir de soya, palma aceitera, jatropha y macororé.

Debido a que esta respuesta gubernamental tiene mltiples implicaciones,
resulta de suma importancia preguntarnos si los biocombustibles seran una
solucién efectiva para sostener las importaciones y las subvenciones a los
combustibles, ademas de contribuir a preservar los avances y resultados con
respecto a la seguridad alimentaria. Conocer los alcances y la efectividad de
la politica de biocombustibles tiene mucha importancia.

Para ello, después del repaso de los antecedentes y contexto, ahora corresponde
explicar con mayor detalle, las caracteristicas, los alcances, las metas y otras
particularidades de los planes de produccién de biocombustibles. Precisamente,
la siguiente seccién estd dedicada a este asunto.
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LA “ERA DE LOS
BIOCOMBUSTIBLES”

Una propuesta estatal para
enfrentar la escasez de combustible

Introduccion

La idea de producir biocombustibles se materializé en 2017 con la firma de un
memorandum de entendimiento entre el gobierno nacional y los agroempresarios
de Santa Cruz. El acuerdo no tardé en tomar fuerza y pronto dio lugar a la
promulgacién de la Ley 1098 de “aditivos de origen vegetal”® . Este hito fue el
punto de partida para la llamada “Era de los biocombustibles” cuyo obijetivo
central era la sustitucion gradual de la importacion de diésel y gasolina.

A partir de 2018, el compromiso gubernamental se tradujo en iniciativas
estatales que se expandieron por todo el territorio nacional. La crisis politica
de 2019 y la pandemia de COVID-19 no afectaron la aspiracién estatal de
producir biocombustibles. En realidad, este periodo fue un auge de acuerdos
acelerados entre el gobierno y los agroindustriales de Santa Cruz. Después del
gobierno transitorio, la era de los biocombustibles fue incorporada como un
eje central en el Plan de Desarrollo Econémico Social 2021-2025.

Después de siete afios, hasta 2023, ya existen algunos resultados. El bioetanol
se distribuye en el mercado con la etiqueta de Gasolina Stper Etanol 92 y
Gasolina Especial Plus. Asimismo, existen avances en la construccién de dos
megaplantas de transformacién de biodiésel, ademés de la implementacién de

6. Son productos intermedios extraidos o derivados de productos, subproductos, residuos y desechos

vegetales que se emplean para ser mezclados con gasolinas, diésel oil u otros carburantes de origen
fosil (Ley N° 1098).
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varios programas de produccién de materias primas, como la palma, jatropha
y macororé. A mediados del afio 2024, el gobierno nacional inauguré la
puesta en marcha de la primera megaplanta de biodiésel.

Bajo estas consideraciones, esta seccién describe en qué consiste la era de
los biocombustibles, cudles son sus principales caracteristicas y qué resultados
existen hasta el dia de hoy.

Caracterizacion de la “era
de los biocombustibles”

Si hacemos un recuento histérico, los antecedentes de los planes de producir
biocombustibles se remontan a inicios del siglo XXI, cuando distintos sectores
plantearon la necesidad de abandonar las energias fosiles y adoptar alternativas
sostenibles. Entes estatales como el Senado Nacional (Rivera y Arispe, 2006) o
los organismos internacionales como CEPAL (Ludena, Razo y Saucedo, 2005)
(Hurtado, 2009) ya realizaban estudios y estimaciones para la produccién
de biocombustibles.

Lla ruta hacia las energias alternativas tomé fuerza cuando las reservas
petroleras comenzaron a mostrar sefiales de decaimiento. A partir de 2012,
Bolivia importé combustibles en promedio por encima de mil millones de délares
anuales, lo que obligé a las autoridades a plantear piblicamente la necesidad
de renovar la matriz energética. Influenciado en parte por la experiencia
fallida con el Decreto Supremo 748, que pretendia subir los precios de los
combustibles, el gobierno desestimé levantar la subvencién y el congelamiento
de los precios de combustibles. En lugar de ello, las autoridades consideraron
que seria una buena idea el producir biocombustibles a partir de materias
primas agricolas.

En este contexto, en septiembre de 2018, Evo Morales promulgé la Ley
N2 1098 de Aditivos de Origen Vegetal. La norma fue reglamentada en menos
de un mes (Resolucién Ministerial 125-18). Pese a que el discurso gubernamental
se refiere a los biocombustibles como el hito inaugural de una nueva etapa
energética y un salto cudlitativo, la norma no abunda en justificaciones y
argumentos. La disposicién central reza:
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“la produccién, almacenaje, transporte, comercializacién y mezcla de
Aditivos de Origen Vegetal, con la finalidad de sustituir gradualmente
la importacién de Insumos y Aditivos, y Diésel Oil, precautelando
la seguridad alimentaria y energética con soberania” (Art 1, Ley

N° 1098).

A partir de entonces, las autoridades politicas publicitaron el término “era
de los biocombustibles”, apartdndose asi de los calificativos tfipicos como
reforma, reconduccién o revolucién, que se utilizan para subrayar los cambios
introducidos por ley. La “era” hacia referencia a un nuevo periodo histérico de
grandes innovaciones y cambios estructurales en la matriz energética, a modo
de una linea divisoria entre un antes y un después. En la practica, sin embargo,
el término no tuvo mucha resonancia entre la poblacién boliviana.

Entre las principales caracteristicas de la era de los biocombustibles se podrian
identificar las siguientes: i) Metas ambiciosas de produccién de biocombustible,
ii) Alianzas hibridas entre el sector piblico y privado, iii) Fomento de uso
de materia prima agricola, iv) Modernizacién e industrializacién y, v) Marco
normativo como motor de cambio.

1. Metas ambiciosas de produccion de biocombustibles.
La propuesta gubernamental es alcanzar a producir anualmente mas
de 405 mil de toneladas de biodiésel y sustituir el 43% del diésel
importado (Plan de Desarrollo Econémico Social, 2021-2025). Para
bioetanol, se planes alcanzar 380 millones de litros anuales (YPFB,
2023). El plan quinquenal contempla también el “ahorro de délares o
divisas” mediante la incorporacién de las alternativas renovales dentro
de la matriz energética y, de esa maneraq, sustituir las importaciones de
combustibles tradicionales con los aditivos de origen vegetal (biodiésel
y etanol).

2, Alianzas hibridas entre el sector publico y privado.
El Estado es el principal protagonista para la produccién biodiésel
porque no existen productores privados de materias primas susceptibles
de utilizarse para biocombustibles. La excepcion son los soyeros, pero
la soya es exportable y no esté disponible para los planes estatales.
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El Estado planeé la implementacién de varios programas de fomento
productivo, la creacién de nuevas institucionalidades puoblicas y
la conformacién de nuevos actores o sectores productivos como los
campesinos palmicultores.

La produccién de bioetanol se sustenta en una alianza estrecha entre el
Estado y el sector privado agroindustrial. El complejo cafiero productivo
es el protagonista principal para la produccién de materia prima y
alcohol anhidro. El sector privado se comprometié a garantizar el
suministro de la materia prima y el gobierno se comprometié a la
compra garantizada, inversiones pablicas e, incluso, acepté estudiar
la posible adopcién de nuevos eventos transgénicos (D.S. N® 3784).

Fomento de uso masivo de materia prima agricola.
La propuesta estatal contempla el uso de varios cultivos agricolas
para los biocombustibles, como la soya, cafia, moringa, jatropha,
macorord, mani, maiz, sorgo, girasol, canola (Desarrollo Econémico y
Social, 2021-2025). A eso se suman las palmeras aceiteras (africana).
También se contempla la recoleccién de aceite de cocina usado y grasa
animal (Hengsdijk, Elbersen y Hulsman, 2022).

Tres materias primas destacan por su importancia: palmas aceiteras,
cafia de azlcar y soya. Los planes de produccién de biodiésel prevén
que cerca del 50% de materia prima se origine en la soya y un 40% de
la palma aceitera o africana. Los cultivos como jatropha y macororé
son marginales en los planes de produccién. Por otro lado, la cafia
de azlcar es la principal materia prima para alcohol anhidro. Son
productos agricolas y no todos son alimentos necesariamente.

Los estudios criticos cuestionan el uso de la tierra y bosques para
biocombustibles. Advierten que el biodiésel basado en materia vegetal
es una amenaza directa a la seguridad alimentaria de la poblacién
(Altieri, 2009), (Boly y Sanou, 2022). El gobierno no tiene un plan de
contingencia al respecto. La Ley 1098 solo indica que la produccién
de la materia prima se realizard en tierras ya cultivadas, sobre todo
en tierras degradadas, para lo cual, plantea la restauracion de los
suelos degradados.
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4. Modernizacién e industrializacién. Laerade los biocombustibles
estd enmarcada en la politica estatal de sustitucién de importaciones
y modernizacién econémica via industrializacién. En este marco, las
autoridades instalaron la narrativa de que los biocombustibles significan
adopcién de tecnologias no solo sostenibles sino avanzadas. Para
biodiésel se contempla la produccién de aceite vegetal hidrotratado
(HVO) y procesos de transesterificacion para el Ester Metilico de Acido
Graso (FAME). Esto implica la adopcién de maquinarias, asesoria
y conocimientos provenientes de paises como ltalia, Bélgica, Brasil,
India, Paraguay, Perd, China, Argentina, Turquia, Estados Unidos,
Japén, Reino Unido, India, Espafia y Suecia (YPFB, 2024).

Las nuevas tecnologias no estdn probadas en el pais, pero el
gobierno estd dispuesto a omitir la experimentaciéon y pasar
directamente al uso y produccién intensiva. La adopcién de la
palma aceitera se realiza con semillas importadas desde Venezuela
y la produccién de aceite HVO mediante el reciclaje de aceite de
cocina es una tecnologia avanzada que no existe en ningin pais
de Latinoamérica.

5.Marco normativo como motor de cambio: La transicién
hacia bioenergias es un cambio instaurado y ordenado por cambios
normativos y no a partir de las propuestas sociales o ciudadanas,
sino desde normativas elaboradas por legisladores. Se ordené
via decretos la creacién de nuevas institucionalidades como la
Empresa Piblica Industria Boliviana de Aceites Ecolégicos (D.S. N2
4786) y el Programa de Produccién de Especies Oleiferas (D.S.
Ne 4764). Se crearon regulaciones para la determinacion de los
porcentajes de mezcla de (D.S. N2 5135) y la promocién de la
importacién de vehiculos “flex fuel” (D.S. N® 5142). También via
cambios normativos se ordenaron nuevas funciones y tareas para
que las entidades piblicas se involucren en el programa nacional
de biocombustibles. El Ministerio de Hidrocarburos y Energias y el
Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras son las instancias mayores.
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En torno a los mismos se crearon planes y programas especificos para
las instancias descentralizadas como el Instituto Nacional de Innovacién
Agropecuaria y Forestal (INIAF), Servicio de Desarrollo de las Empresas
Piblicas Productivas (SEDEM), Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos

(YPFB) y Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH).

Linea de tiempo de la era
de los biocombustibles

En un lapso de siete afios (2018- 2024), se pueden identificar méas de una
decena de hechos e hitos que constituyen el avance cronolégico hacia la
produccién de biocombustibles.

Como se puede ver en el Figura 1, en 2018, la Agencia Nacional de
Hidrocarburos inicié la entrega de licencias a las empresas azucareras para
la produccién de etanol anhidro como

aditivo de origen vegetal para la mezcla En 2021, el gobierno de

l . Después d A , 2 .
con gasolina base. Después de un afio, Luis Arce organizé el primer
el gobierno de Evo Morales anuncié el )
Foro Internacional de

uso de biotecnologia en la soya para

la produccién de biodiésel, aprobando Biocombustibles
un procedimiento abreviado para en Santa Cruz, donde Brasil
dos eventos de soya transgénica jugé un rol influyente.

(HB4 e Intactal).

En 2021, el gobierno de Luis Arce, después de superar la crisis politica y
la pandemia COVID-2019, organizé el primer Foro Internacional de
Biocombustibles en Santa Cruz, donde bésicamente se validé la produccién de
biocombustibles basada en la experiencia de otros paises. Los representantes
de Brasil jugaron un rol influyente, y fue decisiva la participaciéon de los
representantes de la embajada de los Paises Bajos en Lima. El mismo afio,
el gobierno nacional creé el Comité Multiministerial de Biocombustibles
(CMB) como instancia méxima para dirigir el programa de produccién
de bicombustibles.
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En el afio 2022, se crearon la Empresa Piblica Industria Boliviana de Aceites
Ecolégicos y el Programa de Produccién de Especies Oleiferas para la
habilitacién de viveros y pre-viveros de la palma africana en la Amazonia.

Asimismo, se inici6 la construccién de la mega planta de biodiésel en Santa
Cruz (FAME).

En 2023, continuaron las iniciativas para profundizar la produccién de
biodiésel. Comenzé la construccion de la segunda megaplanta de biodiésel, en
la ciudad de El Alto (FAME II). Asimismo, comenzé la construccién de la Planta
Procesadora de Extraccién de Aceite Vegetal y Aditivos y la instalacién de un
centro de investigacion de especies Oleiferas en el Norte de La Paz, Amazonia.

Finalmente, a inicios de 2024, el presidente Luis Arce celebré piblicamente la
puesta en marcha de la primera planta de biocombustible emplazada en Santa
Cruz. También decreté el aumento de los porcentajes de mezclas de aditivos de
origen vegetal con combustibles convencionales (Decreto Supremo N2 5135).

Ademads, aprobé un decreto complementario para la importacién de vehiculos
con tecnologia “flex fuel” 'y, para ello, modificé el tratamiento tributario de la
importacién de vehiculos hibridos (Decreto Supremo N° 5142).
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Figura 1. Linea de tiempo de la era de los biocombustibles

2018

Decreto Supremo N° 3672
del 25 de septiembre
Establece en 12% el porcentaje de mezcla del
aditivo de origen vegetal etanol anhidro

con gasolinas.

2019

Decreto Supremo N° 3874
del 18 de abril

Autoriza al Comité Nacional de Bioseguridad
establecer procedimientos abreviados para la
evaluacion de la soya evento HB4 y soya
Intacta.

2018

Ley N°1098 15 de
septiembre

Inicia lo era de biocombustibles. Evo Morales
aprueba el marco normativo para la produccion,
almacenaie, transporte, comercializacion y mezcla
de adifivos de origen vegetal.

2018

Resolucion Ministerial N°128
del 7 de noviembre

Establece la emisidn de licencias a los ingenios
azucareros para producir efanol, trabajo a cargo
de la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH).

2021

Foro Internacional de
Biocombustibles, 3 de
diciembre

En el evento se reinaugura la produccidn de
biocombustibles, gestionado por el Ministerio de
Hidrocarburos y se crea el Comité Multiministerial
de Biocombustibles (CMB).
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2022

Decreto Supremo N°4764

del 20 de julio

Se crea el Programa de Fomento a la Produccion

de Especies

Oleiferas (PFPEQ) que implementard lo produccion de
especies oleiferas: jutropha, macorord y palma aceitera
como materia prima. El programa fendrd 5 afios de
vigencia, gestionado por el INIAF

2022

Decreto Supremo N° 4786
del 24 de agosto

Se crea la Industria Boliviana de Aceites
Ecologicos (IBAE) para la construccion de centros
de acopio y extraccion de aceite vegetal y
derivados, aprovechamiento e industrializacin

de grasas y otros.

2022

Habilitacion de viveros en

el Norte de La Paz

El gobierno puso en marcha la instalacion viveros y
pre-viveros de la palma africana en la Amazonia

y Guarayos.

2022

Planta de Biodiésel |
Se inicia con la construccion de la planta de
Biodiésel en Santa Cruz, en septiembre.

Planta de Biodiésel I
Se pone en marcha la construccion de la planta
de Biodiésel Il en I Alto, en marzo.
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Plantas procesadoras de
extraccion de aceite
vegetal y aditivos

Se da inicio a lo construccion de tres plantas.
En Chimoré, septiembre de 2023; en Ixiamas,
noviembre de 2023 y en Villa Ingenio,
septiembre de 2023

También inicid la construccion de la planta de
macororé en Villomonetes, diciembre

de 2023.

2023

Instalaciéon del Centro de
Investigacion

de Especies Oleiferas

Se aprueba la Ley Municipal Autonomica N°
119/2023 en San Buenaventura para lo operacion
del centro que es gestionado por el INIAF.

0%
el
Y]

2024

Decreto Supremo N° 5135

del 13 de marzo

La norma determina el porcentaje de mezcla de
biodiésel y etanol anhidro con combustibles fosiles
base para su comercializacion.

2024

Decreto supremo 5142 de
10 de abril

Se autoriza la importacion de vehiculos

con tecnologia flex fuel con el que se

busca incentivar el uso de aditivos de origen
vegetal, diversificado

a matriz energética.

2024

Primera produccién
de biodiésel

Bolivia inaugura sus primeras plantas
de biocombustibles en Santa Cruz.
Esta opera en predios de la refineria
Guillermo Elder Bell.
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Dos ejes de accion de la era
de los biocombustibles

La era de biocombustible tiene dos programas o lineas de accién, una en
atencién al problema del diésel y otra para gasolina. Cada uno tiene sus propias
caracteristicas en cuanto a la tecnologia, presupuestos, uso de materia prima,
actores involucrados, entre otros. Considerando que el diésel es el combustible
més importado, sin duda ocupa mayor atencién y esfuerzo estatal.

El Figura 2 nos una da una idea panorémica sobre las caracteristicas generales
de los dos programas, donde podemos encontrar las tecnologias propuestas,
las proyecciones de demanda de materia prima, asi como las estrategias de
implementacién. A pesar de que ambos confluyen en el propésito grande
que es la reduccion de la importacién de combustibles, cada uno sigue una
ruta especifica.
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A continuacién, se presenta una descripcién general de los dos programas.
Bajo el presupuesto de que la produccién biodiesel conlleva cambios e impactos
econémicos y sociales de mayor alcance.

4.1. Programa de produccion de biodiésel

El programa cobra dinamismo a partir del 2021, con la implementacién de
varias iniciativas lideradas por el Estado.

Palma aceitera, la apuesta principal

Al inicio del programa de biodiésel, la soya estaba considerada como la
principal materia prima. Esto justifica que Evo Morales en 2018, incluso
desafiando su propio discurso de proteccién de la madre tierra, haya dado
luz verde para la adopcién de dos eventos transgénicos de soya (Intacta y
HB4). El exmandatario anuncié que se trataba de un acuerdo piblico-privado
para incrementar la frontera agricola soyera en unas 250 mil hectéreas
para biodiésel.

El gobierno de Luis Arce dio un giro a la propuesta inicial en 2021. Sin descartar
la produccién de biodiésel a partir de los monocultivos de soya, consideré la
idea de introducir las palmeras aceiteras. También planteé la recoleccion de
aceite usado de cocina (UCO) y grasa animal.

En 2021, el INIAF movilizé los recursos econémicos y humanos para instalar
los primeros viveros de palmas aceiteras en la Amazonia. La palma aceitera,
también conocida como palma africana, es una especie nativa del oeste de
Africa. Segon las proyecciones del Programa de Fomento a la Produccién de
Especies Oleiferas de INIAF, se espera cultivar méas de 60 mil hectéreas de
palma en tres regiones: Amazonia -La Paz, Beni, y Chapare - Cochabamba
hasta 2027. El reto es introducir las palmeras desde cero, es decir, desde
importar semillas, construir viveros, hasta conformar las primeras unidades
de produccién.

El INIAF se propuso introducir la palma aceitera en la Amazonia como
prop P
parte del sistema de produccién local. Entre los actores involucrados estan
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las comunidades campesinas e indigenas que viven de la agricultura familiar
y produccién diversificada de alimentos, Ninguno tiene know-how sobre el
manejo de los cultivos oleiferos. La aspiracién gubernamental es que cada
familia tenga 10 hectéreas de palmeras y el acopio del 100% de las cosechas
como compras estatales. El gobierno promete mercados seguros y estables,
aparte de facilitar las semillas de las palmeras.

Hasta el momento de la elaboracion del presente informe, hemos constatado
que las familias del norte de La Paz no estédn muy convencidas de convertirse en
palmicultores, destinando al menos 10 hectéreas y el 100% de su tiempo. Sus
medios de vida estan vinculados a la produccién diversificada de alimentos.
Sus reticencias a adoptar la palma se deben a las experiencias fallidas con los
proyectos estatales de produccién de alimentos.

“Si hacemos un proyecto asi (palmas aceiteras), toditos vamos a caer
en lo mismo...deudas...En vez de querer salir nos vamos a sentir mal,
porque nosotros en si todos necesitamos a aqui economia, necesitamos
trabajo. Triste es ver la familia con mucha necesidad (de recursos). Estdn
dejando sus tierras por necesidad, se estén yendo a buscar trabajo a
otro lugar donde hay trabajo, aqui tenemos tierras para trabgjar...pero
para participar en el proyecto si hay que tener cierto capital, inversién,
plata mano a mano...”. (Grupo focal, Mujeres de la Central 16 de

Julio, mayo 2024).

Estrategia de implementacién e institucionalidad

El programa de biocombustibles motivé la creacién de nuevas instancias
piblicas, planes y programas con roles especificos. Se puede identificar al
menos tres instancias: i) el Programa de Plantas Oleiferas, encargado del
proceso de producciéon de la materia prima; ii) la Industria Boliviana de Aceites
Ecolégicos (IBAE) para el acopio de la materia prima; y iii) las plantas de
biodiésel FAME y HVO para la transformacion final.

i) Programa de Fomento a la Producciéon de Especies Oleiferas
(PFPEO). Creado en 2022 con el rol de garantizar la materia prima agricola
para las plantas de biodiésel. Estd administrado por el INIAF y el objetivo es
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alcanzar 80 mil hectareas de produccién para tres cultivos agricolas: palma
aceitera, jatropha y macororé, en un plazo de cinco afios (2022-2026). Se
planea la implementacién en 28 municipios tropicales y semitropicales de los
departamentos de La Paz, Beni, Pando, Santa Cruz y Cochabamba.

El PFPEO proyecta plantar 10,8 millones de plantines de palma y habilitar
180 viveros y pre-viveros (Ministerio de Economia y Finanzas Piblicas, 2023).
El siguiente paso es transferir los plantines a las familias productoras. Por su
parte, la jatropha y el macororé tienen alcances menores. La jatropha (arbusto
oleifero) esté prevista para las regiones semitropicales de Tarija y Santa Cruz,
con una extensién mayor a seis mil hectéreas. El macororé (un arbusto penene
también conocido como ricino o castor) se estima para una produccién en
cuatro mil hectéreas en manos de familias campesinas (Ministerio de Economia

y Finanzas Piblicas, 2023).

Cuadro 2. Proyecciones de produccion de materia
prima agricola (2022-2026)

Detalle Meta Region Actores
180 viveros 6 departamentos PFPEO e INIAF

Viveros temporales

. 28 municipios de Bolivia
de palma aceitera
Plantines de palma 10,8 millones PFPEO e INIAF
aceitera en viveros de plantines
temporales
Palma aceitera 60.462 ha Amazonia-la Paz, Campesinos palmeros
Beni - Chapare - ANIAF
Cochabamba
Macororé 6.500 ha Villamontes-Tarija Pequefios productores
INIAF
4.000 ha Villamontes-Tarija, Pequefios productores
Jatropha Guarayos-Santa Cruz - INIAF
Total 70.962 ha

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Piblicas (2023), PFPEO e INIAF.
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El PFPEQ tiene un presupuesto de 56 millones de délares (402,7 millones de
bolivianos) para el quinquenio planeado.

ii) La Industria Boliviana de Aceites Ecologicos (IBAE). Es una
entidad piblica creada en 2022 y gestionada por el Servicio de Desarrollo de
las Empresas Publicas Productivas. Su tarea central es la produccién de aceite
vegetal y derivados, ademas del acopio, aprovechamiento e industrializacién
de grasas, aceites usados y otros residuos liquidos aprovechables. Entre sus
acciones estd el emplazamiento de ocho plantas industriales para la extraccion
y acopio de aceites de palma y el acopio de aceites usados (también conocido
como UCQ). Se espera la produccién de 110.000 toneladas de aceite crudo
por ano.

Cuadro 3. Plantas de extraccion de aceite

Plantas de Tipo de o Inversion publica
procesamiento Funcionamiento Ubicocion en bolivianos
1. Planta de extraccion de Extractora Ixiamas — Lla Paz 164.316.110
aceite de palma
2. Planta de extraccion de Extractora Chimoré - Cochabamba ~ 164.316.110
aceite de palma
3. Planta de extraccion de Extractora San Borja - Beni 164.316.110
aceite de palma
4. Planta de extraccién de Extractora Villa Montes - Tarija 81.752.931
aceite de macorord
y jatropha
5. Planta de acopio de UCO Acopio Oruro - Oruro 58.047.268
6. Planta de acopio de UCO Acopio El Alto - Lo Paz - Lajo 68.381.870
7. Planta de acopio de UCO Acopio Cochabamba - Tiraque 68.381.870
8. Planta de acopio y Acopio Santa Cruz - Lla Guardia 77.688.363

fransformacion - jatropha

Total bolivianos: 847.200.631
Total délares: 119.554.411

Fuente: Servicio de Desarrollo de las Empresas Poblicas Productivas (2023).
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La IBAE tiene un presupuesto de 800 millones de bolivianos (119 millones de
délares). Las infraestructuras de mayor inversién son las plantas de extraccion
de la palma aceitera, que superan 160 millones de bolivianos. De acuerdo a
la rendicién piblica de cuentas de 2023, cinco plantas de extraccién y acopio
se encuentran en proceso de construccion, y tres plantas estén en proceso de

evaluacion (SEDEM, 2023).

Cuadro 4. Construccion de las plantas de biodiésel

Plantas Proceso Materia prima Ubicacion . Inversdn e Producc_ién (upucidqd insta loda
millones de délares  Ton/afio harriles/dia
Plantade  FAME: Tran-  Aceites vegefales:  Santa 54.52 70.000 1.500
Biodiésel | sesterificacion  africana, Cruz
Santa Cruz macorord, palma,
soya y ofros.
Planta de ~ FAME: Tran-  Aceites vegefales:  El Alto 64.612 70.000 1.500
Biodiésel Il  sesterificacién africana,
El Alto macorord, palma,
soya y ofros.
Planta HVO- Aceite vegetal, - - - 9.000
de diésel  Hidrotrafa- UCO y grasas
renovable  mienfo animales.
HVO

Fuente: Servicio de Desarrollo de las Empresas Piblicas Productivas (2023).

iii) Plantas de biodiésel. Se trata de tres infraestructuras de procesamiento
de aceites para obtener el biodiésel: la Planta de Biodiésel | (Santa Cruz),
la Planta de Biodiésel | “Héroes de Senkata” (El Alto) y la Planta de Diésel
Renovable HVO (ubicacién sin definirse). Todas estarén bajo la gestion de
YPFB y se planea que IBAE suministre las materias primas requeridas.

La diferencia entre las plantas con tecnologia FAME y HVO no radica en
materia prima sino en la tecnologia que se usa. El primero usa el proceso
de transesterificacion, mientras que el segundo consiste en procesos
de hidrotratamiento.
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La inversién de las FAMEs supera los 50 millones de délares, mientras que la
Planta de diésel renovable HVO ain no tiene un costo definido.

A inicios de 2024, el gobierno reporté que la conclusién de la construccién de
la planta de Biodiésel |, por lo tanto, inicié la fase de operacién. Considerando
que las palmeras aceiteras no existen, la planta operard con aceite de soya
acopiado mediante EMAPA y la empresa B-AGRO perteneciente al Ministerio
de Desarrollo Rural y Tierras. Por otro lado, la planta de Biodiésel Il tenia un
avance fisico del 4% hasta finales de 2023 (Ministerio de Hidrocarburos y
Energias, 2023). Mientras que la planta de diésel renovable HYO ain perma-
nece en evaluacion.

4.2. Programa de produccion de bioetanol

Como se indicé, la produccién y la comercializacién de etanol anhidro fue
la punta de lanza de la era de los biocombustibles. El programa inici6 en
2019 con una proyeccién quinquenal a 2023. Las empresas agroindustriales
quedaron a cargo de producir alcohol anhidro de cafa de azicar y granos
de sorgo. Por su parte, la empresa estatal YPFB quedé a cargo de la compra,
mezcla y produccién de dos tipos de combustible: gasolina Especial Plus de
87 octanos a partir de una proporcién de 8% de mezcla; y gasolina Super
Etanol de 92 octanos con una mezcla del 10% de alcohol anhidro. Ambos a
comercializarse en el mercado de carburantes a precios subvencionados.

Ademds, el gobierno se prometi6 generar a través del programa de
bioetanol, cerca de 27mil empleos directos e indirectos y la mitigacién de
un 6% de la contaminacién por emisiones de diéxido de carbono (América
Econémica, 2018).

Sector cafiero, principal protagonista

La adopcién inmediata de alcohol anhidro ha sido el resultado del lobby y
asesoramiento constante de las industrias azucareras interesadas en abrir un
nuevo mercado en el sector piblico. Los duefios de los ingenios azucareros
de Santa Cruz, inspirados principalmente en experiencias de paises vecinos
como Brasil, impulsaron la introduccién de alcohol anhidro al mercado
subvencionado de carburantes.
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El complejo productivo cafiero se comprometié en mejorar su capacidad de
produccién, ampliar el procesamiento de cafia de azicar y adoptar nuevas
tecnologias para deshidratar el alcohol y asi obtener el etanol anhidro.

Las primeras empresas en sumarse a la propuesta fueron el ingenio Guabird y Aguai.
Después se incorporaron Granelera, Poblar y Unién de Cafieros Unagro. La empresa
estatal EASBA, del Norte de La Paz, anuncié su incorporacién. Actualmente, existen
cinco empresas privadas y una estatal (EASBA) con licencias para producir el aditivo.

Cuadro 5. Empresas con licencia de funcionamiento para etanol

Empresa Licencia de ANH  Capacidad MM/It Insumo
Empresa Azucarera San Buenaventura - EASBA 2018 3.000.000 Cafia
Sociedad Granelera Grano-sol S.A. 2021 5.000.000 Sorgo, maiz y soya
Ingenio Sucroalcoholero Aguafi S.A. 2018 60.000.000 Capia
Poplar Capital S.A. Sucursal Bolivia 2021 17.000.000 Caiia
Ingenio Azucarero Guabird S.A. 2018 55.000.000 Cafia
Unién Agroindustrial de Caferos Unagro S.A. 2018 16.000.000 Caiia

Fuente: Agencia Nacional de Hidrocarburos (2024).

Dentro del complejo cafiero también estan los cientos de campesinos cafieros
del Norte Integrado de Santa Cruz como principales proveedores de materia
prima. Entre los municipios dedicados a la cafia de azicar se encuentran
Cotoca, El Torno, La Guardia, Santa Cruz, Warnes, Okinawa 1, Portachuelo,
Saavedra, Mineros, Montero y Alonzo Ferndndez. Se estima que hay alrededor
de 3.500 productores que proveen materia prima a las industrias azucareras.
La mayoria de los campesinos cafieros son propietarios de la tierra de al menos
de 50 hectéreas y dedican una parte a la produccién de la cafia (Ministerio de
Desarrollo Productivo y Economia Plural, 2021).

Si bien la cafia de azicar es la materia prima mas importante para el programa
de etanol, también son parte del plan ofros cultivos agricolas como el sorgo y
el maiz, e incluso se incorporaria soya en el largo plazo. Granosol, certificada
por ANH en 2021, es una de varias empresas interesadas en la produccién de
etanol a partir de la fermentacién de sorgo y otros granos.

55



Biocombustibles: falsas soluciones y riesgos para la seguridad alimentaria

Alianza publico-privada

El programa de bioetanol no demandé la creacién de nuevas instituciones
piblicas ni nuevos planes de produccién de materia prima. Bolivia ya tiene
un sector productivo cafiero ampliamente desarrollado, por lo que el gobierno
no tuvo que ocuparse de tareas preparatorias para la produccién de materia
prima, sino planear directamente la compra y la mezcla. En ese contexto,
planed al menos tres acciones inmediatas: i) una inversién poblica de 1.600
millones de délares hasta 2025 para mejorar el sector productivo cafiero en
dos émbitos: duplicar el cultivo de cafia de azicar y mejorar el rendimiento por
encima de 50 toneladas por hectérea; ii) incentivar la inversién privada para la
instalacién de nuevas estaciones de servicio de biocombustible, que contempla
al menos 400 estaciones de bioetanol (ANH, 2018) y iii) la implementacién de
un sistema de almacenaje de etanol en todo el territorio nacional.

Para 2018, se acordé la compra de 18 millones de litros de alcohol y
gradualmente alcanzar los 380 millones de litros anuales hasta 2023. El precio
acordado fue de 0,72 délares por litro (Ministerio de Hidrocarburos y Energias,
2023). La proyeccién estatal avizoraba sustituir con produccién nacional al
menos el 30% del diésel importado y ahorrar alrededor de 480 millones de
délar en las cuentas piblicas.

En 2023, la ANH, a tiempo de anunciar el cierre de la primera gestién de
bioetanol (2019-2023), reporté que en cinco afos se compraron de mas de
580 millones de litros de etanol a un costo promedio de délares 0,69 (Ministerio
de Hidrocarburos y Energias, 2023).

Cuadro 6. Compras de etanol y producciéon de la cana de azicar

Hechos 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Compras prometidas [Mml] 18.000 97.370 85.360 110.000 160.000  380.000
Compras reales (Mml) 1.192 44.379 70.358 09.278 135960  210.448
Campaiia agricola c1718 C1819 C 1920 C 2021 C2122 C2223
Produccién (Tm) 90.215.146 9.558.471 10.094.423 10.089.785 10.308.841 9.241.372
Superficie cultivada (ha) 164812 174.630 180.065 184.441 187.575  174.695
Rendimiento (Tm/hal 559 547 56,1 54,7 54,9 52,9

Fuente: TIERRA con base en datos del Ministerio de Hidrocarburos y Energias (2023).
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Resultados preliminares

En 2023 se cerré la primera etapa del programa de bioetanol. Aunque no
existen informes especificos de parte de YPFB y ANH, el sector cafiero expresé
piblicay permanentemente su disconformidad con los resultados, especialmente
en torno a las cantidades comprometidas, los precios y los pagos.

i) Incumplimiento en los volimenes de compras estatales. El sector productivo
cafiero reporté que el gobierno compré por debajo de los voltmenes
convenidos y tampoco se cumplieron los incrementos graduales segin lo
planeado.

ii) Incumplimiento de los precios de com pra. De forma permanente, el sector
cafiero ha exigido el aumento de los precios de venta de etanol. El acuerdo
inicial fue de délares 0,72 por litro durante los primeros cinco afios, pero
en la practica YPFB pagé a los ingenios 0,69 délares por litro de etanol.
Los productores exigen el aumento a 0,79 délares, pero YPFB asegura que
la tendencia es a la baja en el mercado internacional, aproximéndose a

0,66 délares el litro, mientras en Bolivia se paga 0,69 délares el litro (La
Razén, 2023).

i) Baja demanda de “Gasolina Stper Etanol 927, que contiene 12% de etanol
y cuesta 4,50 bolivianos/litro.

En suma, existe una brecha enorme entre las promesas y los resultados

alcanzados. Se puede decir que la produccién de etanol no tiene resultados
favorables como alternativa a la importacién de gasolina.
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Reportajes de campo

1. GAMPESINOS INTERGULTURALES
¢FUTUROS PRODUCTORES
DE PALMA AGEITERA?

En lo Amazonia pacefia, una de las zonas identificadas para la siembra de
palmas aceiteras, se encuentra uno de los actores més visibles para llevar
adelante este proyecto: los campesinos interculturales. Se trata de un sector rural
marcado por una larga tradicién de migracién andina hacia zonas tropicales
en busca de tierras disponibles. Estos actores rurales estdn organizados en més
de 100 pequefas comunidades y, pese de haber incursionado en multiples
actividades econémicas, se dedican y viven principalmente del trabajo agricola
orientado a la produccién diversificada de alimentos. A diferencia de otros
actores rurales de la zona, como las comunidades indigenas, este sector se
caracteriza por abrazar abiertamente una visién “modernizada” de desarrollo
y guiada por principios de rentabilidad econémica que estén por encima de
valores socioculturales o ambientales como la proteccion de bosques.

Los campesinos interculturales estén contemplados en el Programa de
Biocombustibles como potenciales productores y recolectores de palma
aceitera (africana). Bajo la forma de trabajo familiar —y comunitario, en
escasos casos— planean introducir la palma aceitera a pequefia escala en
tierras dotadas onerosamente por el Estado para cultivar alimentos. A pesar
de que en la plaza de Ixiamas, uno de los municipios involucrados, resisten de
pie un par de palmas aceiteras carcomidas por plagas, nadie se interesé en su
explotacién comercial, al menos hasta ahora.
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Aunque siguen dudando sobre la rentabilidad econémica de las palmeras
aceiteras, los campesinos interculturales comunicaron a los técnicos del Instituto
Nacional de Innovacién Agropecuaria y Forestal (INIAF) que estan decididos a
abrazar el desafio de formar parte del proyecto gubernamental.

Esperanzas y motivaciones

Los campesinos interculturales tienen varias motivaciones para incursionar en
cultivos oleiferos; desde aprovechar las ayudas estatales o poner en produccién
sus tierras en desuso, hasta asegurar trabajo e ingresos para las nuevas
generaciones. Una de las mayores motivaciones es beneficiarse de todos los
proyectos o iniciativas que el gobierno nacional suele ofrecer al campesinado.
Hasta ahora, participaron en proyectos agricolas estatales de todo tipo: cafia,
maiz, moringa y citricos. A pesar de varios intentos, estos proyectos solo
engrosaron la lista de experiencias frustradas y fracasos. Cuando entraron en
contacto con los promotores del nuevo proyecto estatal, muchos escucharon con
escepticismo, algunos hasta con rabia. Las promesas de altos ingresos, poco a
poco, rompieron el hielo. El INIAF anuncié que subvencionard la distribucion
de los plantines, por lo que podrédn comprar a un precio de 10 bolivianos
por unidad.

= A e e -.’.. - 2 s —— x
Fotografia: Vivero de la palma aceitera del municipio de Ixiamas.
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Prudencia Ignacio, una mujer joven de 30 afios, activa y de expresién alegre,
es una de las agricultoras dispuestas a convertirse en palmicultora. Junto a su
esposo, estd afiliada a la comunidad intercultural Everest y tienen cuatro hijos.
A diferencia de sus congéneres, ella tiene expectativas altas sobre el futuro
aceitero. Segin la informacién que posee, el costo real de cada plantin seria
de 100 bolivianos, por lo que estd convencida de que se beneficiard con 90
bolivianos por cada unidad que compre.

A lo largo de los afios, los campesinos interculturales han aprendido a lidiar
con el Estado y conocen de cerca sus puntos flacos. Saben los momentos en
que deben levantar la voz o cuando cerrar la negociacién. El proyecto de las
palmeras no fue la excepcién. Se dan cuenta de que la desesperacion del INIAF
por encontrar tierras disponibles para
trasplantar las palmeras podria jugar

a favor de ellos para obtener otros INIAF anuncio la distribucion

beneficios del Estado, como nuevos de los plantines a un precio
caminos para las comunidades, subvencionado de 10
traslado de los plantines hasta las bolivianos por unidad.

parcelas e incluso obtener los plantines
de forma gratuita.

“Sembramos pldtano, yuca, estamos acostumbrados a eso para
solventarnos. Yo quisiera experimentar con palma aceitera, pero el
problema es que hay que comprar los plantines...hay que pagar por
plantines. Pero habia ofras visiones, cuando han venido los técnicos
y autoridades a la Central 16 de Julio dijeron que podriamos pagar

con la primera produccién”. (Grupo focal, mujeres de la Central 16 de
Julio, mayo de 2024).

Una segunda motivacién de los campesinos interculturales es mejorar la
capacidad de produccién agricola. La mayoria planea introducir las palmeras
en las tierras poco aptas para la agricultura. Varias familias desmontaron
tierras para plantaciones de cafia de azicar y yuca, con apoyo de la
Empresa de Apoyo a la Produccion de Alimentos y la Empresa Azucarera
San Buenaventura (EASBA), pero las mismas estan deterioradas y sin uso. Las
cosechas fracasaron por falta de mercados estables. El INIAF les hablé de la
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alta adaptabilidad de las palmeras, de modo que podrian crecer en tierras
degradadas, en geografias accidentadas, incluso en parcelas azotadas por
la sequia.

Las familias las j6venes, como la de José Antonio, un agricultor de 23 afios de
la Central Campesina 16 de Julio y papé de dos hijos, quieren habilitar tierra
en nuevas zonas. Planean introducir las palmeras en la exconcesion forestal
Bolital, que esté en proceso de demanda ante el Instituto Nacional de Reforma
Agraria (INRA). José Antonio desea que el gobierno ayude con el traslado de
los plantines desde la comunidad Madre Selva, hasta la nueva zona que no
tiene camino.

“Es un buen proyecto para terrenos accidentados, mds que todo
porque no se necesita arar. Por ejemplo, donde no entra la del ingenio
azucarero (EASBA) porque él requiere terreno plano. Del camino para
allé son asi, asi como si hay es una buena alternativa mds que todo
para ese sector. Aqui (las comunidades interculturales antiguas) ya no
se puede, todo estd trabajado, el sector ya es mecanizado”. (Entrevista,

José Antonio Avendario, Central 16 de Julio, mayo de 2024).

Convivir con las palmeras

3Dénde plantar las palmeras aceiteras? Esta es una de las preguntas que les
quita el suefio a los comunarios interculturales. Hasta mayo de 2024, en el
norte de La Paz, existian cinco viveros, con alrededor de 400 mil plantines,
de los cuales un 40% esta listo para el trasplante. Sin embargo, ninguna
familia tiene tierras habilitadas o acondicionadas segin las necesidades de
tamafio minimo.

Confiados en la informacién de INIAF sobre la alta adaptabilidad de las
palmeras, las familias barajan tres opciones para disponer de tierras: i) destinar
tierras actualmente trabajadas con cultivos agricolas o pastizales. Este grupo
mayoritario quiere introducir las palmas sin habilitar o deforestar nuevas tierras.
ii) Destinar tierras en barbecho o agotadas, que en afios anteriores estaban
destinadas a cultivos de maiz, frutas, cafia y ofros productos; vy iii) habilitar
tierras boscosas. Se trata de un grupo minoritario, sobre todo de familias que
esperan la autorizacién del gobierno para el uso de éreas afectadas por las
quemas forestales de 2023.
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“Ahora también hay ofra desconfianza. Igualito nos ha dicho cuando
ingresé la EASBA. Primero se te va a cobrar de la cosecha de la cafa y
hasta ahora ni nos pagan. Creo que la cafia ha descendido...pero hasta
ahorita debemos plata, hemos sembrado cafia, pero no nos compran...
Por ahi con la palma sucede lo mismo. Nos vamos a endeudar mds y
mds. Hay varias dudas en realidad”. (Grupo focal, productoras de la

Central 16 de Julio, mayo de 2024).

Casi nadie estd dispuesto a desmontar nuevas éreas para la palmera. Sus
razones no son ambientales, sino econémicas. El desmonte del bosque requiere
sumas cuantiosas de inversién que no tienen o no estan dispuestos a invertir.
Algunos simplemente sefialan que ya no existen bosques disponibles para
habilitar nuevas parcelas de produccién. La tendencia mayoritaria es combinar
la palma con los pastizales, la ganaderia, los naranjales o incluso barajan
plantar en las veredas y caminos vecinales.

_.l by
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Fotografia: Agricultores de la comunidad campesina Everest observan una palma aceitera.
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“Yo voy a combinar con mis naranjales, son como cinco hectéreas. No
tengo ofras tierras disponibles...en pocos afios morirdn los naranjales
y solo quedarian las palmeras y crecerdn... Que vengan los de INIAF,
que me digan como tengo hacer los huecos, las medidas y distancias”.
(Seferino Villca, agricultor de la comunidad Rio Colorado, mayo

de 2024).

Los futuros palmicultores no estén dispuestos a destinar més de dos o tres
hectéreas. Esto pone en entredicho la recomendacion de INIAF de entre cinco
a 10 hectéreas por familia para que el proyecto tenga rentabilidad. En parte,
la explicacién esté en la aversién campesino al riesgo. El campesinado por lo
general busca equilibrios con la naturaleza, el mercado y el contexto social
cambiante, a través de la diversificacién de sus sistemas productivos. En suma,
las familias son reticentes en transitar hacia sistemas de monocultivo.

“... no se puede hacer una sola cosa porque ahi uno corre el riesgo
[...) Qué tal se va a quedar en la calle. Tenemos hijos, familia que
mantener. Tenemos que fener citricos y café. Estamos en mango, pifaq,
pldtanos. Tenemos que tener un intermedio... parece que las palmas
asemejan al cacao. El cacao es permanente, va votando permanente y
permanente, mientras que la caria es anual”. (Grupo focal, comunidad
Everest, municipio de San Buenaventura, mayo de 2024).

Desorientacion y preocupacion

La palmera aceitera es una planta desconocida para los comunarios del norte
de La Paz, excepto para Prudencia que vio de cerca cémo crece y florece la
palma africana. En una propiedad privada casi escondida en medio del bosque
amazénico, existen cientos de palmas africanas que fueron plantadas cerca
del afio 2000, cuyos frutos estan sin cosechar. Es obra de un empresario que
abandoné el emprendimiento y dej6 a Prudencia al cuidado de la propiedad.
Ella conoce los frutos rojos y sabe cémo extraer el liquido amarillento aceitoso
para usar como ungiento.

El testimonio de la mujer no es suficiente para los futuros palmicultores. Prefieren
buscar videos en la internet sobre las caracteristicas, ciclos, formas de cuidado y
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el funcionamiento del cultivo plurianual, pero siguen con dudas. Varios de ellos
optaron por asumir una postura més llevadera, confiados en que la actividad
no necesitard trabajo intenso, al menos después de los primeros afios mas
demandantes en trabajo.

“La informacién varia. Un ingeniero dijo que se puede sembrar en
los pastizales porque las vacas no lo van a terminar. También decia
se podrian sembrar en las orillas de los cultivos. Pero ofro decia se
puede meter al monte, no se necesita chaquear. Hay mucha variedad
de informacién. Venia un ingeniero, decia una cosa y de ofra cosa.
Entonces ya nos deja mds confundido que al principio. Nosotros ya no
sabemos si vamos a limpiar la tierra o no y al final eso tiene un costo”.
(Grupo focal, productoras de la Central 16 de Julio, Tumupasa, mayo

de 2024).

El mayor temor de las familias es que el Estado no compre la cosecha, es decir
los cocos portadores del aditivo aceitoso para sustituir el diésel. Sus dudas
estdn més que justificadas porque no tienen ningin documento, contrato o
preacuerdo firmado con el INIAF.

Ofra preocupacién son los costos de inversion. Més alléd de la inversion en
trabajo, una preocupacién inmediata es el pago de los plantines. Segin los
célculos de los técnicos promotores, la inversién inicial es de 7 mil bolivianos
por familia para alcanzar el tamafio minimo de cinco hectéreas. Por esta razén,
las familias presentaron contrapuestas a INIAF, como la entrega de plantines
con una subvencién de 100%, o pagar dentro de tres afios con los ingresos
obtenidos con las primeras cosechas.

También les preocupa los costos de traslado de los plantines hasta las tierras
asignadas. Las familias que visitaron los viveros constataron que los plantines
son de gran tamafio y pesan més de 10 kilogramos, las distancias son grandes y
muchos lugares no tienen caminos transitables para motorizados.

“Voy a disponer fres hectdreas. No sabia que los plantines eran grandes
y pesados, yo no sé cémo trasladar hasta mis parcelas. Pensaba que yo
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nomas llevaria, uno por uno con moto, pero estoy pensando que voy a
tener contratar camiones”. (Cristébal Guzmdn, agricultor y viverista del
Gobierno Municipal Ixiamas, mayo de 2024).

Campesinos antes que palmicultores

En definitiva, los campesinos interculturales del Norte de La Paz estan
habituados a vivir haciendo de todo un poco, tienen una economia diversificada
y aprendieron a convivir con los fracasos de los proyectos promovidos por el
Estado 3Realmente quieren ser palmicultores a tiempo completo? Nadie habla
con conviccién acerca de dedicarse a la palma como su principal actividad
econémica, pero todos quieren experimentar. Si la palma fracasa como uno
mas de tantos otros proyectos y con ello el plan de producir biocombustibles,
los campesinos interculturales continuarén con su vida.
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2. PEQUENOS PRODUCTORES
CANEROS ¢BASE SOCIAL DEL
PROGRAMA BIOETANOL?

En el norte integrado de Santa Cruz existen alrededor de 3.500 productores
cafieros, de los cuales alrededor del 50% son pequefios productores, cuya
superficie cultivada es menor a 50 hectéreas por unidad productiva. Estan
distribuidos en varios municipios, principalmente en Montero, Mineros y San
Pedro. No nacieron siendo cafieros, sino que empezaron como pequefios
productores de alimentos. En un inicio, como en la década los 80, alimentaron
los mercados locales con arroz, yuca, frijol y frutas, pero esta realidad cambié
desde que incursionaron en los cultivos industriales como la soya, girasol,
sorgo, cana y otros.

Estén organizados en forma de asociaciones, gremios y uniones de cafieros.
En 2017 aplaudieron los primeros lazos de entendimiento entre las grandes
industrias azucareras (como Guabird y Unagro) y el Gobierno nacional
inferesado en comprar alcohol anhidro en grandes cantidades para producir
etanol y asi sustituir la importacién de combustibles. El acuerdo fue difundido
como un mecanismo de reactivacién de la economia de los caferos, y seria
particularmente favorable para los pequefios productores interesados en
ampliar sus cafaverales y recuperar los decaidos rendimientos agricolas.
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Expectativas econémicas y cambio
del clima

Dentro de la historia agraria del Norte Integrado, los cultivos de cafia surgieron
como una alternativa atractiva para el sector campesino y pequefios propietarios
de tierra. Ramiro Arancibia” , cafiero asentado en el municipio de Montero, es
uno de los productores que experimenté tempranamente. A diferencia de ofros
monocultivos, la cafia demostré tener una mayor capacidad de adaptacién
a diferentes condiciones climéticas y, ademds, tenia baja dependencia del
mercado externo. Otra ventaja que los productores apreciaban de la cafa
es que se trataba de un cultivo perene que no demandaba labores agricolas
a diario, lo que les otorgaba cierta libertad para dedicarse a otros cultivos o
trabajos complementarios.

Arancibia, quien lidera una asociacién de caferos fundada en 1975,
testimonia que el anuncio de la compra estatal de alcohol anhidro generé gran
expectativa en el sector. Las asociaciones de productores caferos y zafreros
crecieron rapidamente con el aumento del ntmero de sus miembros. Algunos
no tardaron en llegar a abandonar la produccién de granos como arroz, trigo
o incluso soya, cultivo estrella del oriente, para ampliar sus cafaverales.

Ademés de las obvias motivaciones econémicas, los pequefios productores
encontraron en la cafa una oportunidad de adaptaciéon al cambio de clima. En
el norte integrado, la cafia es considerada como un producto “noble” porque
se acomoda a climas agrestes. Los productores conocen por experiencia propia
que el clima seco crece, mientras que las temporadas de lluvia se achican. El
calendario agricola sufrié variaciones que afectan a los cultivos anuales. La
variabilidad climética ha dejado desorientado a los productores, de modo que
perdieron control sobre los tiempos de siembra y cosecha de los cultivos de
ciclo corto como la soya o el sorgo.

Los monocultivos anuales también trajeron consigo enfermedades nuevas
y plagas resistentes, por lo tanto, el uso de agroquimicos se masifico,
al igual que los costos de produccién y las deudas de los agricultores.

7. Con el objetivo de resguardar la identidad de las personas que nos proporcionaron informacién
clave, las citamos en esta sistematizacién con seudénimos.
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En este contexto, la cafia fue vista como una nueva oportunidad econémica y
una manera de adaptarse al cambio climatico que mayormente afecta a los
pequefios productores.

Inversiones para la mejora
de los canaverales

Ramiro tiene 10 hectareas de cafia de azicar y asi como otros caferos de la zona
hace afos atrés ya llevéd la cafia hasta la capacidad méxima de sus parcelas,
entonces no tiene més tierras libres para ampliar su capacidad de produccién.
Cuando se informé de los planes de produccion de etanol y, al igual que otros
productores, tuvo que idear nuevas formas de sumarse a la propuesta estatal.

Los pequefios productores mas desconfiados optaron por un enfoque mas
conservador. En lugar de ampliar la superficie cultivada, decidieron mejorar
los rendimientos de sus cafiaverales de 80 toneladas por hectdrea a 120
toneladas. Ampliaron sus inversiones para mejorar la condicién de los suelos
y renovar las semillas con nuevas variedades. Una técnica que usaron es el
remolque de la tierra para aprovechar los desechos organicos en grandes
cantidades, utilizando maquinarias agricolas. Ramiro aplicé esté técnica para
recuperar gradualmente la fertilidad de los cafaverales.

Los cafieros més mas esperanzados arriesgaron sus sistemas de produccién
instalados, béasicamente, abandonando los monocultivos de granos (soya y
arroz) para disponer de mas tierra para la cafa. Las parcelas de soya y arroz
fueron transformadas en cafiaverales perenes y esto generé ofros cambios de
forma inmediata. Por ejemplo, el suministro local disminuyé para los ingenios
arroceros de Montero, por lo que se abastecieron de materia prima proveniente
de zonas alejadas como el departamento de Beni.

“El cultivo mds afectado que ha sido es el arroz, o sea, ha sido remplazado,
desplazado. Ya, ahora viene el otro tema. Aqui estdn los caieros. No les voy a
dejar mentir. La cafia va desplazando también a la soya. Yo creo que este afio
va a avanzar mds porque el precio de la cafia estd mejorando”. (Grupo focal,
productores de cafia, Montero, septiembre de 2022).
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Mientras, un grupo minoritario de cafieros més audaces adopté otras estrategias
para ampliar las posibilidades de acceso a la tierra. Algunos llegaron a
comprar mds tierras y otros optaron por el alquiler de tierras. Varios cafieros
invirtieron sus recursos en la habilitacién y ampliacién de caminos de tierra
para la puesta en producciéon de tierras en zonas alejadas.

“Los terrenos de la zona norte estén saturadas. El sector cafero ya
estd saturado. Cudnto no quisiéramos ampliar mds, tener el terreno
disponible... hay algunos que han ido agarrando terreno ya mds
adentro” . (Entrevista a miembro de la Asociacién de Caneros de

10 de Noviembre, junio de 2024).

Beneficiosambiguos
Los pequenos caneros

Rolmir?dfiene %rcniés drddg CU?“_dO consideraron que el etanol
se le pl equel enti |que OS benericios represenl‘aba una

obtenidos por los pequefios cafieros en dad de ad .,
el marco del programa de bicetanol. oportunidad ae aaaptacion

Uno de los beneficios prometidos al cambio de clima.
consistia en accesos a créditos

bancarios con el apoyo de las industrias azucareras. Los préstamos estaban
previstos para mejorar la capacidad productiva, ampliacién de la superficie
cultivada y mejora de los rendimientos de los cafaverales. Pero en los hechos,
el rol de las azucareras se redujo a ser garantes y las tasas de interés no
fueron atractivas.

“No conviene...los altos costos, los créditos son altos, no llega al sector
productivo como quisiéramos, igual te lo descuentan, entonces los
productores no sacan crédito. En este caso es preferible con recursos
propios cuando hay que renovar la chacra...A veces hay tasa que no
la llega. Tal vez en el banco le dardn por la garantia de los ingenios,
pero el sector productivo paga costos altos... lo descuentan a uno...”.

(Entrevista, julio de 2024).
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Otro beneficio ofrecido era el reintegro. Un pago adicional por parte de las industrias
azucareras en caso de mejoras de los precios al final de la zafra. Esta obligacién forma
parte de la liquidacién de las ventas totales.En las Gltimas gestiones, el reintegré
subi6 de 5 a 20 bs por tonelada, pero los productores sefialan que se trata de una
ganancia ficticia y que no compensa la elevacién de los costos de produccién
de la cafia, especialmente por el aumento de los precios de agroquimicos.
Frente al cambio del clima, la sostenibilidad de los cafiaverales depende mas
de herbicidas, pesticidas y fertilizantes quimicos. También aumentan los costos
por el uso de la maquinaria para la cosecha y el transporte de la carga.

Problemas sin respuestas

Los pequefios cafieros son el 0Oltimo eslabén del complejo cafero y las
posibilidades de beneficiarse con el programa de etanol son minimas. Los
cafieros del Norte Integrado de Santa Cruz consideran que los grandes
beneficiarios son los duefios de los ingenios azucareros como Guabird, Unagro
y sus asociados del sector empresarial. Segin la informacién al que habrian
accedido, un 30% de las ganancias de etanol estarian dirigidas a los pequefios
productores, pero afirman no haber recibido pagos adicionales a titulo
de bioetanol.

Fotografia: Zona agroindustrial del municipio de Pailén en el departamento de Santa Cruz.
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El precio de las cosechas de cafia continba cotizdndose segin los grados
de sacarosa. Las tendencias no son favorables debido a que los cambios
erraticos del clima disminuyen los rendimientos de sacarosa y los voldmenes
de produccién. Asimismo, consideran que siguen existiendo alteraciones en el
pesaje de las cosechas por parte de los ingenios al momento de la venta de
las cosechas.

“Son las grandes empresas las que ganan. Ellos se llevan entre 70 y
60%. A nosotros solo no dan como 30% del alcohol. Lindo seria que
nosotros también ganemos, pero la realidad es otra. Para nosotros no
hubo mejorias... si hay alguna mejoria de los precios fue porque el
azdcar incrementd, no porque ahora se produce y se vende alcohol”.
(Entrevista a productor del municipio de Montero, julio de 2024).

Otro problema de larga data son los retrasos en la liquidacién de los pagos.
Los productores siguen recibiendo pagos parciales y quincenales durante la
zafra y la liquidacién final solo ocurre después del cierre de la zafra. Los
ingenios se justifican indicando que las ventas disminuyeron, las empresas
comercializadoras incumplieron los pagos programados y, en los Gltimos afios,
que el Estado no desembolsé los pagos por la venta de alcohol anhidro. A
estas dificultades, se suma la escasez del diésel.

También confrontan grandes dificultades para mejorar el rendimiento de las
cosechas de cafia. Las buenas intenciones de los pequefios productores en
alcanzar las 120 toneladas por hectérea no se materializaron. La masificacion
del uso de agroquimicos no solucioné los problemas de productividad de
mediano y largo plazo. En el marco del programa bioetanol, el gobierno creé
el Centro Nacional de la Cafa de Azicar (CENACA), pero su implementacién
es incierta.

“Se cre6 CENACA, estd en ftratamiento y eso todavia hay un
incumplimiento por el Gobierno. Estamos nosotros como federacién
coadyuvando, estamos trabajando en eso de que se consolide. No
solamente ese laboratorio va a servir, por decirte, la produccién de
etanol, sino también para el mejoramiento genético de las semillas,
todas esas cosas. Entonces en eso estamos trabajando”. (Grupo focal,
productores de cafia, municipio de Montero, septiembre de 2022).
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El programa de bioetanol generé altas expectativas entre los pequefios
productores de cafia de azicar en el norte integrado de Santa Cruz, sin
embargo, los resultados no han sido favorables, al menos hasta el momento. El
programa fue visto como una oportunidad para la mejora de los cafiaverales
agotados, renovacién de los campos de cultivo y ampliacion de la superficie
cultivada. En los hechos, los beneficios son ambiguos y los problemas irresueltos
siguen poniendo en duda la viabilidad econémica de los cafiaverales a pequefia
escala y la existencia misma de pequefios productores de cafia.
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COMBUSTIBLE EN CIFRAS
(2005 - 2023)

Introduccion

El crecimiento del transporte de carga por carretera, del parque automotor y de
la ampliacién de agricultura mecanizada intensiva con el uso de maquinarias
a diésel condujeron al aumento de la demanda o consumo nacional de
combustibles. El uso creciente de los derivados del petréleo y materiales
sintéticos por parte de la industria petroquimica también transformé el mercado
de los hidrocarburos en Bolivia y el mundo. Cada afio, el consumo de diésel y
gasolina aumenta.

Histéricamente, Bolivia ha tenido mayor potencial para la explotacién del
gas natural, mientras que las reservas de petréleo o hidrocarburos liquidos
han sido generalmente limitados. Las
exploraciones de la década de los

?O permi’rie(:l‘onI el descubr;mie.lgiro e El programa de bioetanol
Incremento de las reservas factibles y genero altas expectativas en el

rentables. Segin los reportes de YPFB :
de 1999, las reservas probadas de norte integrado de Santa Cruz.

gas natural estaban en torno a 7mil

trillones de pies clbicos (TPC), en

petréleo condensado llegaban a 264

millones de barriles y las reservas potenciales oscilaban en 3.040 millones
(Mariaca, 2001). Las reservas probadas de petréleo mas altas se registraron
el afio 2003, cuando el Ministerio de Hidrocarburos y Energia reporté que
existian 440 millones de barriles. En los afios siguientes, las reservas probadas
de petroéleo fueron certificadas a la baja. Hacia el afio 2005, habian descendido
a 420 millones de barriles.
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Para el 2005, el primer afio de vigencia de los precios congelados, la
produccién de petréleo alcanzé 15,4 millones de barriles. A este ritmo, el ciclo
de vida de las reservas probadas era de 23 afos, es decir, hasta 2028. Pero
el crecimiento constante del consumo de combustibles ejercié mayor presién
para su agotamiento en menor tiempo. Como se puede deducir a partir de esta
informacién, la medida de congelamiento no estaba respaldada por suficientes
reservas probadas de petréleo. Ademds, para el 2005 ya existian sefiales de
alerta sobre el aumento de las necesidades de importacién de combustibles,
principalmente en lo que respecta al diésel.

Grafico 4. Bolivia: Reservas de petréleo-condensado y
gasolina vs producciéon, en millones de barriles (2005- 2023)
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Nota 1. Las reservas (P1) certificadas de petréleo y descontadas incluye los liquidos condensados y
gasolina natural.

Nota 2. Para los periodos 2009, 2013, 2017, 2018 son reservas certificadas.

Fuente: Elaborado con datos de Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB), Ministerio de

Hidrocarburos y Energia (MHE), Instituto Nacional de Estadistica (INE).
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Como se observa en el Gréfico 4, la evolucion de la produccién de hidrocarburos
liquidos tiene dos picos de produccién méxima, habiendo alcanzado 18,6
millones de barriles en 2014 y en 2018. En adelante, prevalecié una tendencia
a la disminucién. La cifra més baja del periodo es del tltimo afio, 2023, cuando
la produccién alcanzé 11,4 millones de barriles de petroleo. Una menor
produccién de petréleo afecta directamente a la produccién de derivados,
particularmente del diésel y gasolina.

Con este antecedente, el siguiente apartado ofrece informacion especifica
sobre la evolucion del mercado de combustibles durante los afios de vigencia
de los precios congelados y subvencionados.

Consumo, produccion e importaciones

Como marco general, es importante hacer notar que los derivados liquidos
del petréleo no son Gnicamente el diésel y la gasolina. En Bolivia, se producen
derivados como jet fuel, gas licuado, keroseno, gasolina de aviacién y otros
en menor volumen. Asimismo, una parte de la gasolina se obtiene a partir del
gas natural condensado. Esto significa que el pais produce y puede producir
gasolina por doble via, tanto del refinando petréleo como del condensando gas
natural. En tanto, la produccién de diésel depende de la baja disponibilidad
de petréleo que, ademds, tiene bajo potencial para la produccién de
hidrocarburos pesados.

El Gréfico 5 brinda informacién sobre el consumo, produccién e importaciones
de diésel y gasolina del periodo 2005-2023.
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Grafico 5. Bolivia: Consumo y suministro de combustible,
en miles de barriles (2005-2023)
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Nota: La produccién de gasolina incluye gasolina + etanol, a partir de 2018-2023.
Fuente: Elaborado con datos del Instituto Nacional de Estadisticas, 2005-2023.
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A partir de esta informacién, se pueden extraer las siguientes constataciones:

1. Crecimiento del consumo. El consumo de diésel y gasolina
aumenta de forma sostenida y constante con el paso de los afios. En
promedio, el diésel crece a un ritmo anual de 450 mil barriles, mientras
que la gasolina lo hace a 600 mil barriles. La tasa de crecimiento anual
es de 5% como promedio del periodo. Excepto en el decrecimiento de
2020 y su recuperacion al afio siguiente, la evolucién del consumo
casi no presenta altibajos, siendo el dato més llamativo lo sucedido en
2022, cuando el consumo crecié aceleradamente en 11% en el caso
del diésel y 8% para la gasolina con respecto al afio anterior.

2, Declive de la produccion de diésel a partir de 2015. Después
de que la produccién mantuvo una tendencia positiva entre 2005 y
2014, alcanzé un techo de 6,3 millones de barriles en 2015 y en
adelante la tendencia se torné negativa y sin sefiales de recuperacioén.
La cifra més baja se registré en 2023 con 2,1 millones de barriles, lo
que equivale solamente al 14% del consumo del mismo afio.

3. Declive de la produccion de gasolina a partir del 2016. Entre
2005y 2016, la produccién de refinados aumenté significativamente,
habiendo alcanzado el punto méximo con una produccién anual de
8,8 millones de barriles (2016). En los Gltimos afios, 2017-2023,
tuvo similar desempefio al diésel, evidenciéndose menores voltmenes
de produccién debido a las bajas constantes en la produccién de
condensado. En 2023, la produccién de gasolina registré 6,4 millones
de barriles. Aunque no es la cifra més baja de todo el periodo. La

participacién de la gasolina nacional sobre el consumo disminuyé
a 44%.

4.Aumento sostenido de las importaciones. Tanto las
importaciones de diésel como de la gasolina presentan una tendencia
creciente en el periodo 2005-2023. Sin embargo, el crecimiento de
la produccién nacional de los primeros afios, hasta 2015 en diésel y
2016 en gasoling, fue insuficiente para cubrir el aumento del consumo,
lo que significa que las importaciones crecieron incluso en los afios en
que aumentd la produccién nacional de combustibles. La tasa anual
de crecimiento de la importacién de diésel es de 13% como promedio

del periodo, y de la gasolina de 37% (2009-2023).
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5. Se importa el 86% del diésel que se consume en Bolivia.
Este dato corresponde al Gltimo afo, 2023, y es el mas alto del
periodo. En cifras absolutas, se importé 12,8 millones de toneladas,
superando los registros de todos los afios anteriores. Cuando comenzé
el congelamiento, 2005, la importacién representaba el 33% del
consumo nacional del diésel que, contrastado con la situacién actual,
evidencia profundas transformaciones en cuanto a la manera en que
nos abastecemos de este combustible y nuestra elevada dependencia
energética del mercado global.

6.Se importa el 56% de la gasolina que se consume en
Bolivia. Este dato también corresponde al afio 2023 y es el mas
elevado del periodo. La importacién de gasolina era précticamente
inexistente hasta el 2009, ya que todo el consumo era abastecido por
produccién nacional. En adelante, fue creciendo lentamente y para
2016 llegd al 15% sobre el consumo. Desde el 2017, la situacién se
agudizé y excepto en 2020, la dependencia de la gasolina importada
aument6 sostenidamente, especialmente en los Gltimos tres afios

(2021- 2023).

El estado de situacién actual es sumamente preocupante. Para el 2023, el
consumo nacional de diésel se mantuvo en torno a 41 mil barriles por dia y
el consumo de gasolina en 40 mil barriles diarios. Aproximadamente, 35 mil
barriles de diésel estuvieron cubiertos por la importacién y solamente 6 mil
barriles provinieron de la produccién nacional. En cuanto a la gasolina, 22 mil
barriles estuvieron cubiertos por la importacién y 18 mil fueron suministrados
por la produccién nacional. La tendencia no es favorable para los préximos
afios, debido a que el consumo nacional sigue creciendo y, en contraste, la
produccién nacional de diésel y gasolina sigue disminuyendo.

Costos de importacion y subvencion

Como hemos sefialado inicialmente, la necesidad de importar combustibles
estaba restringida al diésel, ya que el pais producia préacticamente el 100% de
la gasolina consumida en el mercado nacional. Entre los afios 2005 y 2020, la
evolucién de los costos de importacién mantuvo una tendencia general al alza,
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aunque con altibajos pronunciados en razén de las variaciones del precio
internacional del petréleo. No obstante, el cambio drastico se presenté en los
Gltimos tres afios, entre 2021 y 2023, tanto en el valor de las importaciones de
diésel como en el valor de la gasolina.

El siguiente grafico muestra la evolucién de los costos de importacién de los
combustibles en el periodo 2005-2023.

Grafico 6. Bolivia: Costos de importacion de combustibles,
en millones de délares (2005-2023)
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Nota: Para la elaboracion de la grafica de combustible solo se toman valores de importacién de diésel
y gasolina, 2005-2023.

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), 2005-2023; Sistema de Informacién Integral Productivo
(SIIP), 2005-2023.

81



Biocombustibles: falsas soluciones y riesgos para la seguridad alimentaria

Las principales constataciones se pueden enumerar de la siguiente manera:

1. El valor mas alto de importacion de diésel se registro en
2022. El costo alcanzé a 2.110 millones de délares, superando todos
los registros anteriores. Tomando en cuenta que el volumen importado
fue de 11,4 millones de barriles, el costo unitario fue de 156 délares/
barril, siendo el mas alto del periodo. Aunque el siguiente afio siguié
aumentando el volumen de importacién, el valor de la importacién
bajé a 1.821 millones de délares.

2, El valor mas alto de importacion de gasolina se registré
en 2023. Bolivia importé por un valor de 1.025 millones de délares,
lo que es mayor a todas las cifras registradas en los afios anteriores.
Desembolsé ese monto para la compra de 8 millones de barriles de
gasolina, cuyo costo unitario fue de 127 délares/barril.

3. El costo total de importacion mas alto se registré en 2022,
Entre la importacién de diésel y gasolina, suma un total de 3.003
millones de délares. El 70% corresponde al hidrocarburo pesado vy el
restante 30% se destiné para la compra de gasolina.

4. El segundo costo de importacion mas alto es de 2023.
La suma alcanza 2.846 millones de délares, lo que significa una
reduccién de 5,2% con respecto al afio anterior. Aunque la reduccién
es relativamente significativa, los volGmenes de importacion siguieron
aumentando. Segin los reportes de YPFB, el cambio en el valor total
se debe a varias medidas implementadas para reducir los costos de
importacién y transporte.

5. En 2009 comienzan acrecer los gastos para la importacion
gasolina. Se hizo un gasto sin precedente que superé el valor de
importacién de diésel. A partir de este afio, la importacién de gasolina
pasé a engrosar el valor de importacién de los carburantes, el cual se
mantuvo constante en el tiempo, pero sin superar el valor del diésel.

Lo maés llamativo de las importaciones son los elevados montos registrados
en los Ultimos tres afos. En 2021 alcanzé 1,6 mil millones de délares,
superando el registro més alto de 2019 con 1,45 mil millones de délares.
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Entre 2021 y 2022, el valor de las importaciones de diésel y gasolina crecié
en 89% y entre 2022 y 2023 baijé solamente 5%. Un factor que ciertamente
influy6 es el precio internacional del petréleo que més o menos aumenté de
unos 60 délares el barril a 80 délares, pero no explica del todo la magnitud
del incremento. Esto también se debe, en parte, al aumento de los voltmenes
de importacién. En cualquier caso, las dudas persisten sobre cudles son las
explicaciones verdaderas de la elevacién de los costos de importacién por
encima del aumento de los volomenes y precios internacionales.

Para completar esta seccién, el siguiente gréfico (7) expone los datos de la
subvencion a los combustibles del periodo objeto de este andlisis.

Se puede decir que la subvencién a los combustibles tiene un antes y después,
cuyo punto de quiebre estd situado en el afio 2020. Antes, la subvenciéon
estaba concentrada fundamentalmente en diésel y su evolucién seguia la
tendencia marcada por las importaciones. Después, los gastos de subvencién
se generalizaron y se convirtieron en la porcién mayoritaria, de modo que no
tienen continuidad con el ciclo anterior.

Entre 2005 y 2020, la subvencién acumulada alcanza 5.383 mil millones de
délares, de los cuales el 92% corresponde al diésel importado y el resto, 8%,
se destiné a la gasolina importada. Si dividimos el total sobre los 16 afios del
periodo, la subvencién anual en promedio es de 336 millones de délares.

Entre 2021 y 2023, la subvencién acumulada totaliza 4.120 mil millones de
délares, de los cuales el 67% corresponde al diésel y el restante 33% a la
gasolina. Esta cifra corresponde a tan solo tres afios, por lo que el promedio
anual llega 1.373 millones de délares. Si comparamos con el anterior ciclo, la
subvencién anual se multiplicé por cuatro, un cambio de grandes proporciones
e implicaciones.
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Grafico 7. Bolivia: Importacion y subvencion de diésel y gasolina,
en millones de délares (2005-2023)
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Fuente: Elaborado con base en datos de YPFB (2008-2023), MHE (2022-2023), INE (2005-2023).

Incidencia del consumo y produccion
nacional sobre las importaciones

Los principales factores que inciden sobre el comportamiento de las importaciones
son el consumo y la produccién nacional. Por un lado, el consumo tanto del
diésel como de la gasolina crecen cada afo, lo que requiere aumentos de
produccién, importaciones o una combinacién de ambos. El problema se
agudizé para el pais desde el momento en que la produccién nacional comenzé
a descender y, en consecuencia, las importaciones aumentaron a mayor ritmo.
En el caso del diésel, la produccién nacional decliné desde el 2016 y un afio
después ocurri6 lo mismo con la gasolina.
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Grafico 8. Bolivia: Variacion de la produccion e importacion
de combustibles, en barriles (2005-2023)
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Fuente: Elaborado con base en datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE), 2005-2023.

En el caso del diésel, entre 2015 y 2023, el consumo aumenté en 3,7 millones
de barriles y, en contrapartida, la produccién descendié en 4,1 millones de
barriles. Como resultado, la importacién tuvo que aumentar en 7,8 millones de
barriles. El 47% del aumento de las importaciones de diésel estd explicado por
el consumo y el 53% obedece a la menor produccién nacional.

En cuanto a la gasolina, el consumo crecié en 4 millones de barriles entre
2015 y 2023, mientras que la produccién cayé en 2,4 millones. Por lo tanto,
las importaciones aumentaron en 6,4 millones de barriles, correspondiendo el
63% al cambio en el consumo y el restante 37% debido a la menor produccién
de gasolina.

El afio 2020, cuando la emergencia sanitaria paralizé el movimiento econémico
en todo el pais, el consumo de combustibles efectivamente disminuyé, pero
no de forma significativa. El decrecimiento fue de 19% en diésel y 18% en
gasolina con respecto al afio anterior. Este dato llama la atencién teniendo en
cuenta que las restricciones de actividades afectaron principalmente al sector
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del transporte; es decir, a los principales consumidores de los combustibles.
Debido a que el consumo se mantuvo en niveles altos, el pais siguié
importando carburantes.

Otro hecho, quizd mas llamativo que el anterior, es el aumento significativo
del consumo del afioc 2022, principalmente de diésel. En lugar de crecer a
una tasa promedio de 4% a 5%, alcanzé un 11% de crecimiento interanual.
Y debido a que al mismo tiempo bajé la produccién nacional, la importacién
aumenté en 25%. La incidencia de estos cambios de volimenes fue mayor en
términos monetarios porque los costos unitarios alcanzaron niveles méximos
precisamente el mismo afio (2022).

Para concluir, cabe recalcar que las importaciones crecen en respuesta al
aumento de la demanda de diésel y gasolina, y menor producciéon de ambos
combustibles. Las mayores dificultades estan en el elevado déficit de diésel,
aunque la situacién no es muy distinta con respecto a la gasolina. Esto significa
que existe una mayor necesidad de biodiesel y no tanto de etanol, pero en la
préctica, los principales avances estan en este Gltimo.

Riesgos para la seguridad energética

Los logros en materia energética, econémica y alimentaria estén en peligro
debido a las dificultades gubernamentales para sostener las consecuencias
del congelamiento de los precios de combustibles y la disminucién de la
produccién nacional de diésel y gasolina. Como hemos visto, por un lado, las
importaciones se multiplicaron por doble partida: aumento de la demanda o
consumo y menor produccién nacional de diésel y gasolina. Por otro lado, la
caida de las exportaciones de gas natural tiene un impacto severo sobre la
disponibilidad de ingresos ptblicos. La convergencia entre gastos en alza e
ingresos en caida es lo que estd gestando un escenario de crisis energética que
no tiene solucién inmediata.

Uno de los principales riesgos del descongelamiento de los precios de
combustibles es la altamente probable inflacion descontrolada y generalizada
delos precios. Por lo tanto, la insostenibilidad de la dependencia de combustibles
importados implica riesgos para la economia en general y, por supuesto, para
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la seguridad alimentaria. Los avances alcanzados en términos alimentarios
han sido importantes, pero dependen claramente de medidas econémicas
insostenibles en el mediano y largo plazo.

La siguiente seccién presenta proyecciones para el periodo 2024-2030,
prestando atencién a los posibles efectos e impactos que tendrian los
biocombustibles. Una cuestion que se analiza es si los biocombustibles
contribuiran efectivamente a evitar los futuros riesgos de inseguridad energética
(y alimentaria), algo que sostiene el gobierno nacional; o por el contrario,
los planes de produccién de combustibles alternativos no tienen el tamafio
suficiente para revertir o al menos frenar los problemas de desabastecimiento
de combustibles en Bolivia.
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PROYECCIONES Y ESCENARIOS
2024-2030

¢Es posible la sustitucion de
las importaciones?

En general, la sustitucion de las importaciones significa producir dentro
del pais aquellos bienes que estén siendo importados con la finalidad
de reemplazarlos gradualmente y asi disminuir la dependencia de las
importaciones. Una estrategia econémica de este tipo requiere de medidas y
politicas complementarias para el fomento de la produccién nacional, como
pueden ser las subvenciones, los incentivos fiscales y crediticios, la proteccién
comercial o los aranceles a las importaciones. La sustitucién seré deseable si la
dependencia es elevada o tiende a aumentar, pero su factibilidad dependera
de las condiciones econémicas y materiales para que los productos nacionales
sean suficientemente competitivos en el mediano y largo plazo.

En Bolivia, la sustitucién de las importaciones de combustibles ha sido
incorporado como un componente central del plan gubernamental en el eje
de politicas de “Industrializacién con Sustitucién de Importaciones”, que tiene
por objetivo reforzar la produccién nacional, minimizar los shocks externos y
consolidar una “base de crecimiento endégeno enfocado en la industrializacion
de los recursos estratégicos” (PDES 2021-2025). El programa la “era de
los combustibles” tiene como finalidad especifica “sustituir gradualmente la
importacién de Insumos y Aditivos y Diésel Oil”. En la misma linea, el Decreto
Supremo 5135 aprobado en marzo de 2024, amplia la proporcién de las
mezclas hasta un 25% de biocombustibles y 75% de combustibles fésiles; y para
vehiculos con tecnologia “flex fuel” autoriza una mezcla de 85% de alcohol
anhidro y 25% de gasolina.
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Por su parte, el sector agroindustrial que impulsé la adopcién de biocombustibles,
en ocasién de la alianza piblico-privado establecida en 2018, afirmaba:
“ganamos todos, la gente tendré mas empleos, los empresarios més ganancias,
el Gobierno més ingresos por impuestos y el Banco Central més délares por
la reduccién de importaciones”®. La Camara de Industria, Comercio, Servicios
y Turismo (CAINCO) estimaba que el proyecto de biocombustibles podria generar
ingresos adicionales de aproximadamente 90 millones de délares anuales’.
Es mas, el presidente del Instituto

Boliviano de Comercio Exterior (IBCE),

Reinaldo Diaz, sefialé en ese momento Las importaciones se
que “Bolivia podria estar creciendo en  multiplicaron por doble partida:
breve a una tasa del 7% o més, con el aumento de la demanda y

gran desafio de triplicar la produccién
de alimentos hasta el afo 2025,
cuando celebremos el bicentenario”

(El Deber, 2024).

disminucion de la produccion
nacional de diésel y gasolina.

Metas estatales de sustitucion
de las importaciones

El PDES 2021-2025 establece los principales lineamientos para la sustitucion de las
importaciones de combustibles. El plan consiste en “desarrollar la industrializacién del
diésel renovable (HVO), biodiésel y diésel sintético para la sustitucion de importaciones”.
Concretamente, la meta proyectada para el afio 2025, con 2020 como afio base, es
alcanzar un “43% de sustitucion de importacién de diésel oil” y un volumen anual
de produccion de 723,4 mil millones de litros. A partir de estos datos, se deduce,
l6gicamente, que la importacién de 2020 (afio base) estaba estimada en 1.682 millones
de litros, pero esta cifra no concuerda con la cifra real que consta en los registros
oficiales: 947,9 millones de litros. También se podria pensar que el calculo del dato
porcentual tenia como base las importaciones proyectadas para el afio 2025, pero,
segUn nuestras estimaciones, para enfonces alcanzaré 2.362 millones de litros.

8. https://eldeber.com.bo/economia/evo-firma-ley-del-etanol-y-abre-era-de-biocombustibles_70904
9. https://eldeber.com.bo/economia/etanol-comienza-la-era-de-los-biocombustibles-en-boli-
via_5358

92



Proyecciones y escenarios

En consecuencia, el Gnico dato confiable para hablar de metas es que el
gobierno nacional planea alcanzar una produccién de 723,4 millones
de litros de biodiésel para el afio 2025. Esto equivale a 4,58 millones
de barriles anudles o, lo que es lo mismo, 12,5 mil barriles diarios

de biodiésel.

Para contextualizar o dimensionar el alcance de esta meta, comparemos con
las cifras mas recientes. En 2023, el consumo nacional de diésel alcanzé 41 mil
barriles diarios, de los cuales, 6 mil fueron produccién nacional y el restante
(35 mil), diésel importado. En porcentajes, la demanda fue abastecida con 86%
de diésel importado y 14% de diésel nacional. Con estos datos referenciales,
se puede observar que los 12,5 mil barriles de biodiésel planeados para el
2025 superan en més del 100% a la produccién nacional de diésel del 2023,
equivalen al 36% de las importaciones o al 30% del consumo nacional del
2023. En cualquier caso, si la meta gubernamental se materializa, efectivamente
tendria un impacto positivo para sustituir las importaciones.

Sin embargo, mds allé de estas metas y cifras, no existe informacién especifica
basada en estudios de viabilidad técnica, econémica, financiera y ambiental.
Tampoco se conoce pUblicamente cémo se prevé medir la sustitucion de las
importaciones o en qué consiste el “ahorro de doélares y divisas” que permitiria
la adopcién de biocombustibles. Las metas genéricas refieren a los volumenes
de produccién de biodiésel esperados a partir de la puesta en marcha de
las plantas de biodiésel, a los planes de produccién de materia prima y a
los volomenes de compra estatal de alcohol anhidro producido por los
agroindustriales.

Medicion de las metas de sustitucion
y “bolivianizacion”

Por lo dicho, para una valoracién aterrizada de los alcances de la adopcién
de los biocombustibles, a continuacién, formularemos y propondremos dos
indicadores o pardmetros de evaluacién cuantitativa. Por un lado, es importante
precisar qué es lo que se debe entender por “sustitucién de las importaciones”
y, por otro, qué significa “ahorro de délares o divisas”.
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Vamos a dejar de lado la evaluacién de los avances en la ejecucién de los
planes anunciados desde el 2018 o los alcances de los resultados planeados
para el “Bicentenario 2025”, porque sabemos que la implementacién ha
sufrido retrasos précticamente en todas sus dimensiones y componentes.

Sustitucién de importaciones

Tanto el gobierno nacional como el sector privado agroindustrial asumen
que cada litro de biocombustible producido en el pais sustituye a un litro
de combustible importado, lo que para ellos significa que disminuye la
dependencia de las importaciones y, al mismo tiempo, aumenta la capacidad
de autoabastecimiento. Por ejemplo, si las importaciones bajan de seis a cinco
litros como consecuencia de la produccién de un litro de biocombustible, la
sustitucién de las importaciones se tendria que entender como un cambio
porcentual de las importaciones con respecto al consumo. Asumiendo que el
consumo sea de 10 litros, diremos que el efecto de un litro de biocombustible
se refleja en la disminucién de la importancia relativa de las importaciones en
10 puntos porcentuales, del 60% al 50%. Producir un litro de biocombustible
tiene un efecto positivo para la sustitucion de importaciones.

Sin embargo, ya vimos que la vida real no es estatica sino cambiante con el
paso de los afios, lo que significa que la importancia y el impacto de un litro
de biocombustible también seran cambiantes. Volviendo al ejemplo hipotético,
consideremos que después de un periodo de tiempo, el consumo aumenta a
11 litros y, en respuesta, las importaciones retornan al punto inicial (de 5 a 6
litros). En este escenario, la importancia relativa de las importaciones sera de
54,5% sobre el consumo. Es decir, el impacto de un litro de biocombustible sera
menor en términos de sustitucién de importaciones.

Debido a este tipo de escenarios cambiantes, la medicién de la produccion de
biocombustibles en valores absolutos (litros, barriles o toneladas) no tiene utilidad
analitica. Lo que importa es si efectivamente contribuira a la reduccién del peso relativo
o porcentual de las importaciones a lo largo del tiempo. Existira sustitucién cuando
disminuya la participacién relativa de las importaciones.
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Entonces, entenderemos que la sustitucién de importaciones tendré lugar
cuando disminuya la participacién relativa de las importaciones con respecto
al consumo nacional de combustibles, como efecto de la adopcién y produccion
de biocombustibles.

Ahorro de délares o divisas”
o “bolivianizacién”

Debido a la alta dependencia de las importaciones de combustibles, los gastos
gubernamentales para el abastecimiento estdn mayormente dolarizados.
Légicamente, cuando el combustible importado es la parte mayoritaria,
aumenta la necesidad gubernamental de disponibilidad de liquidez en délares.
Esta urgencia es tan grande que la prioridad actual no es reducir el gasto
total, sino modificar la composicién mixta del presupuesto que esté en délares
y en moneda nacional. En otras palabras, cuando las autoridades sefialan
que buscan ahorrar délares y divisas con los biocombustibles, estan hablando
de la “bolivianizacién” del presupuesto piblico destinado al abastecimiento y
subvencién de los combustibles.

Ahora, la “bolivianizacién” depende de varios factores, como el nivel de
produccién de biocombustibles, los niveles de produccién de combustibles
fésiles y, por supuesto, la demanda o el consumo nacional. Para que los
biocombustibles efectivamente logren modificar la composicién del presupuesto
a favor de la moneda nacional, deben ser lo suficientemente significativos
como para absorber el aumento del consumo y/o las caidas en la produccion
nacional de fésiles. Caso contrario, la participacién porcentual de los gastos en
délares seguird aumentado y, con ello, la “dolarizacién” superaré a los planes
de “bolivianizacién”.

Una vez establecidos estos dos pardmetros de valoracién, ahora es corresponde
exponer los resultados de las proyecciones estimadas para el periodo 2024-
2030, con respecto al consumo, produccién e importacién de combustibles,
ademés de la produccién de biocombustibles y, por supuesto, los posibles
resultados en cuanto a la sustitucién de las importaciones y “bolivianizacion”.
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Proyecciones del mercado
de combustibles 2024-2030

El consumo nacional de combustibles ha mostrado un patrén de crecimiento
constante y relativamente estable en las dltimas dos décadas, lo cual genera
confianza al momento de hacer proyecciones sobre el consumo futuro. Debido
a que las proyecciones son mds imprecisas para periodos largos, hemos
optado por identificar el comportamiento futuro solamente para los préximos
seis afios, concretamente para el periodo 2024-2030 (ver gréfico 9). La tasa de
crecimiento que se utiliza es del periodo 2005-2023, y sin tomar en cuenta el
afio 2020, debido a que fue un afio irregular por el contexto de la emergencia
sanitaria de Covid-19.

En cuanto a la produccién nacional de combustibles, también se observa un
comportamiento sin grandes variaciones y una tendencia marcada haciala baja,
mismos que podrian sufrir alteraciones

de consideracién., Onicamente  si Para el afio 2025, el gobierno
entran en produccién nuevos pozos

“qN0
petroleros. Aunque no se conoce a planeq alc.elznzar un 43%’_6119
exactitud lo que sucederd, existen sustitucion de importacion

bajas  probabilidades de cambios de diesel olil.
debido a los resultados negativos de los

proyectos de exploracién. Entretanto,

la produccién de diésel seguird bajando porque hay menor disponibilidad de
petréleo y lo mismo ocurriré con la gasolina, ya que en parte es un derivado
del gas natural que también estd en declive.

Aungue la tendencia a la baja es marcada en ambos casos, hemos optado por
adoptar un enfoque conservador, asumiendo que el declive de la producciéon
nacional se detendrd antes de llegar a cero, debido a que algunos pozos
petroleros todavia tienen ciclos de vida mas allé del 2030. Cuando corresponda
hacer valoraciones cualitativas, retomaremos este punto.

Dicho esto, primero presentamos el escenario sin biocombustibles; es decir,
estimaciones de consumo, produccién e importaciones, asumiendo que los
biocombustibles estaran ausentes o no tendrén participacién en la oferta de
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combustibles. Posteriormente, exponemos las estimaciones de produccion
de biocombustibles, para luego hacer proyeccién con biocombustibles y
valoraciones de cémo podrian incidir y contribuir para el cumplimiento de las
metas de sustitucién y “bolivianizacion”.

Estimaciones sin biocombustibles

Esta seccién presenta proyecciones 2024-2030, asumiendo que las condiciones
actuales seguirdn vigentes en los préximos afos, especialmente en cuanto a que
la oferta estd compuesta basicamente por produccién nacional de combustibles
fésiles y los importados. El escenario actual es asi en el mercado del diésel,
porque todavia no existe biodiésel, y aunque el alcohol anhidro ya se utiliza
para producir etanol, todavia no tiene influencia significativa para alterar las
dindmicas de cambio del mercado futuro.

Grafico 9. Bolivia: Proyeccion sin biocombustibles
del mercado de carburantes

9.1. Proyeccién del mercado de diésel (2024-2030)
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Nota: Para la proyeccién de las importaciones y produccién se excluye el afio 2020 (COVID-19).
Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE).
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9.2. Proyeccién del mercado de la gasolina (2024-2030)
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Nota: Para la proyeccién de las importaciones y produccién se excluye el afio 2020 (COVID-19).
Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE).

El punto de partida referencial a tener en cuenta es que al 2023, las importaciones
tienen una tasa mayoritaria de participacién tanto en el mercado del diésel
como en la gasolina, siendo més elevado en el primer caso (86% vs. 56%).

Los gréficos 9.1y 9.2 muestran el escenario futuro sin biocombustibles. Podemos
anotar las siguientes observaciones para finales de la década en curso:

1. Crecimiento del consumo. El consumo de diésel y gasolina sigue
aumentando de forma sostenida y constante con el paso de los afios.
En promedio, el diésel crecerd a un ritmo anual de 450.000 barriles,
mientras que la gasolina lo hace a 600.000 barriles. La tasa de
crecimiento anual es de 5% como promedio histérico.

2. Agotamiento de la produccion nacional de diésel. Desde
el 2027, practicamente es irrelevante la produccién nacional de
diésel. La proyeccién asume que, en adelante, una produccién minima
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de 200 mil barriles anuales, lo que significa que para el 2030, el
autoabastecimiento del diésel representard apenas un 1,1% sobre el
consumo del mismo afio.

3. Declive de la produccion nacional de gasolina. Se estima
que para el 2030, la produccién de gasolina caerd a 2,9 millones
de barriles. Aunque no tiene la severidad del diésel, este nivel de
produccién reduce la capacidad de autoabastecimiento al 16%.

4.Aumento sostenido de las importaciones. Tanto las
importaciones de diésel como de la gasolina presentarén una tendencia
creciente. Para el 2030, la importacién de diésel representard un
98,9% del consumo, mientras que la gasolina importada tendré una
participacion del 84%.

Estas proyecciones sin biocombustibles constituyen el peor escenario
y, lomentablemente, también es el escenario mas probable, tal como
evidenciaremos en los siguientes dos apartados.

Estimacién de la produccién de biocombustibles

Para proyectar los resultados para el periodo 2024-2030, es necesario
combinar los planes y programas en ejecucion y los avances alcanzados hasta
el momento. En biodiésel, ya funciona una planta en Santa Cruz con 1.500
barriles de capacidad, la planta FAME Il de Senkata (El Alto) esté en proceso
de construccién y también tendré la misma capacidad, mientras que la planta
de “Diésel Renovable” de Aceite Vegetal Hidrotratado (HVO por su sigla en
inglés) producira 9 mil barriles por dia (unos 1,42 millones de litros). A inicios
de 2024, EMAPA anunci6é que se encargard de acopiar y suministrar soya
para la planta de Santa Cruz. Se planea que la planta de Senkata funcione
con materia prima producida en el norte de La Paz. La planta HVO es una
tecnologia novedosa que principalmente estd pensada para utilizar aceites
usados de cocina como materia prima, aunque también puede operar con
aceites virgenes de soya, palma, jatropha, macororé y otros. Lo més avanzado

son los proyectos de introduccién de palma aceitera, especialmente en el norte
de La Paz.
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En cuanto al etanol, el gobierno nacional tiene acuerdos de compra de alcohol
anhidro con los agroindustriales cafieros. Para el 2024, el Estado planea
comprar 1,2 millones de barriles de alcohol anhidro, aunque los cafieros exigen
el cumplimiento de los acuerdos de compra de hasta 380 millones de litros por
afio. El limite del crecimiento de etanol es la capacidad instalada y proyectada
de produccién de cafia de azicar y los mérgenes de produccién de alcohol sin
disminuir la produccién de azicar granulado para satisfacer el consumo del
mercado inferno. Al 2023, la superficie cultivada alcanzé 174 mil hectéreas
y la cafa cosechada registré 9,2 millones de toneladas. La produccién de
az(car estd en torno a 11 millones de quintales, lo que cubre suficientemente el
consumo nacional que estd estimado en 9 millones de quintales anuales.

Tomando en cuenta estos antecedentes, el Cuadro 7 presenta las estimaciones
de produccién biodiésel y etanol a partir de la informacién disponible en cuanto
a metas establecidas por el gobierno nacional y los avances de implementacion
observados hasta mediados de 2024. Los datos expuestos no cuestionan los
célculos técnicos utilizados por el gobierno, por ejemplo, sobre los niveles de
productividad agricola, rendimientos por hectérea, tasas de extraccién de
aceite crudo de los frutos cosechados o calendarios agricolas. Sabemos que
las estimaciones estatales estén sesgadas por encima de los promedios, por
ejemplo, cuando asume que el rendimiento de soya serd de 2,4 toneladas
por hectérea, pero lo cierto es que histéricamente no supera dos toneladas
en promedio (INE, 2023). La intencién es valorar los posibles resultados para
el mejor escenario posible que prevén los implementadores y, sobre todo,

visualizar la importancia que los biocombustibles podrian alcanzar hacia el
aio 2030.
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A partir de lo expuesto, se pueden extraer las siguientes observaciones:

1. Al 2030, la produccion de biodiésel podria alcanzar 1,4
millones de barriles. Como se observa, la principal fuente de
materia prima es la palma aceitera (60%), seguida por la soya (37%),
mientras que la participacién de macororé y jatropha es marginal.

2, Al 2030, la produccion estimada de biodiésel equivale
al 25% de la meta gubernamental. La principal causa del
incumplimiento de lo planeado esté relacionada con los rezagos en
la puesta en produccién de la palma africana, ademés de que las
primeras cosechas serdn posibles recién a los tres afios del trasplante
y los rendimientos méximos a los cinco afios.

3.Al 2030, la produccion estimada de alcohol anhidro
podria alcanzar 1,9 millones de barriles. Si bien actualmente
la oferta de alcohol anhidro de parte de los agroindustriales supera a
las cantidades efectivamente compradas por el Estado, los margenes
de crecimiento son limitados. Aproximadamente, el 40% de la cafia de
azicar estd destinada a satisfacer la demanda de aztcar granulada
(alrededor de 9 millones de quintales/afio). El resto de la materia
prima ya se estd utilizando para producir alcohol etanol y tiene un
tope por debajo de 400 millones de litros hasta el 2030.

Estimaciones con biocombustibles

Las estimaciones expuestas en el punto anterior introducen cambios con
respecto a las estimaciones realizadas sin tomar en cuenta la produccién de
biocombustibles (Cuadro 8). Bésicamente, las estimaciones de consumo y
produccién de combustibles se mantienen invariables, excepto las importaciones
que disminuyen en la misma proporcién en que aumentan los biocombustibles.
El siguiente cuadro expone este cambio.
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Cuadro 8. Proyeccion de importaciones con biocombustibles,
en millones de barriles (2024-2030)

Diésel Gasolina
Ao Importacion sin biodiésel  Importacion con biodiésel  Importacion sin etanol  Importacion con etanol
2024 13.896 13.293 10.206 8.396
2025 14.956 13.693 11.039 8.689
2026 16.015 14.093 11.872 8.976
2027 16.652 14.492 12.705 9.265
2028 17.116 14.892 13.538 9.555
2029 17.581 15.292 14.371 9.845
2030 18.046 15.691 15.204 10.135

Fuente: Elaborado con base en datos del Instituto Nacional de Estadistica (2015-2023).

Requerimiento minimo de
biocombustibles para la sustitucion

El Cuadro 9 muestra los volimenes minimos necesarios de biocombustibles para
que el peso porcentual de las importaciones no supere los niveles alcanzados
en el Gltimo afio (2023). En otras palabras, expone los requerimientos minimos
estimados para que sea posible la sustitucién de las importaciones, en los
términos sefialados al inicio de esta seccién.

En el caso de diésel, los volomenes importados deberian mantenerse por
debajo o igual al 86% de participacién sobre el consumo y al 56% en lo
que corresponde a la gasolina. Se entiende que los déficits generados por el
aumento del consumo y la disminucién de la produccién de combustibles fésiles
tendrian que estar compensados por los biocombustibles.
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Cuadro 9. Proyeccion con biocombustibles requeridos para la
sustitucion de importaciones, en miles de barriles (2024-2030)

2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030
Minimo requerido biodiésel
Consumo 15457 15922 16.387 16.852 17316 17.781 18.246
Produccién 1.562 967 371 200 200 200 200
Importacién 13.293  13.293 14.093 14.492 14892 15292 15.691
Participacion de 86% 86% 86% 86% 86% 86% 86%
importacion
Méximo/Consumo
Biodiésel requerido 602 1.263 1.923 2159 2.224  2.289 2.354
(%) Biodiésel / 4% 8% 12% 13% 13% 13% 13%
Consumo
Minimo requerido etanol
Consumo 14993 15510 16.028 16.545 17.063 17.580 18.098
Produccién 4.787 4.471 4.156 3.840 3.525 3.209 2.894
Participacion 56% 56% 56% 56% 56% 56% 56%
de importaciéon
Méximo/Consumo
Etanol requerido 1.810 2.353 2.896 3.440 3.983 4.526 5.069
Etanol /Consumo 12% 15% 18% 21% 23% 26% 28%
Total, minimos requeridos de biocombustible
Consumo 30.450 31.432 32415 33.397 34379 35361 36.344
Produccién 6.349 5.438 4.527  4.040 3.725 3.409 3.094
Importacién 21.689 22379 23.068 23.758 24.447 25.137 25826
Participacién de 71% 71% 71% 71% 71% 71% 71%
importacion
Méximo/Consumo
Biocombustible 2.412 3.616 4.819 5.599 6.207 6.815 7.424
requerido
Biocombustible/ 8% 12% 15% 17% 18% 19% 20%
consumo

Fuente: Elaboracién con base en datos del Instituto Nacional de Estadistica (2015-2023).
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A partir del Cuadro 9, las principales consideraciones a tener en cuenta son:

1. Participacion de diésel importado no mayor al 86%
sobre el consumo. El cuadro muestra las necesidades minimas de
produccién de biodiésel para que la tasa de participacién del diésel
importado no supere lo registrado en el Gltimo afio (2023; 86%). Es el
dato porcentual més alto registrado desde el 2005.

2. Para el 2030, al menos producir 2,3 millones de barriles
anuales de biodiésel. Se observa que la necesidad de produccién
de biodiésel aumenta rapidamente y llega a representar el 13% del
consumo al final del periodo. Esto significa que en seis afios deberia
producirse méas de 6.400 barriles diarios de biodiésel.

3. Participacion de la gasolina importada no mayor al 44%
del consumo. De forma similar, el cuadro expone informacién sobre
los requerimientos minimos de etanol para no elevar la dependencia
de la gasolina importada por encima de lo registrado el 2023. Caso
contrario, la sustitucién no seria una realidad.

4.Para el 2030, al menos producir 5 millones de barriles
de etanol. Comparativamente, es una cantidad mayor con respecto
al biodiésel debido a que la tasa de participacién de la producciéon
nacional es relativamente alta y exige un mayor esfuerzo para sostener
el menor grado de dependencia que existe en gasolina importada con
respecto al diésel. En seis afios, la produccién diaria de etanol deberia
estar en torno a 13.800 barriles.

5.En total, al menos producir 7,4 millones de barriles de
biocombustibles al 2030. Este nivel de produccién representa
un 20% sobre el consumo nacional, las importaciones un 71% vy el
restante 9% estaria cubierto por la produccién nacional de fésiles.

Es importante hacer notar que, en este escenario hipotético, las importaciones
seguirdn creciendo en el periodo 2024-2030 (ambos en 3% anual), lo que
significa que la sustitucion de importaciones no implica necesariamente
disminucién de los volomenes de importacién en valores absolutos.
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Produccion estimada versus
requerimientos minimos
de biocombustibles

Combinando las estimaciones y proyecciones de los cuadros 7 y 9, estamos
en condiciones de contrastar y comparar la produccién estimada de
biocombustibles; es decir, lo que es posible en el periodo 2024-2030, y calcular
la produccién minimamente requerida para que la sustitucién de importaciones
sea un hecho. Si lo primero resulta ser igual o mayor a los requerimientos,
significaré que los pesos porcentuales de las importaciones seran iguales o
menores a los registrados en el Gltimo afio (86% de diésel y 56% de gasolina);
caso contrario, serd una evidencia de que la sustitucion de las importaciones
no serd posible con los niveles de produccién factibles para el mejor

escenario posible.

Cuadro 10. Produccién estimada y volimenes requeridos
para la sustitucion, en miles de barriles (2024-2030)

Ao 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030
Produccién estimada 271 547 556 564 656 Q07 1.450
Produccion requerida 602 1.263 1.923 2159 2224 2289 2.354
Biodiésel
Diferencia 332 /16 -1.367  -1.596 -1.568 -1.382 Q04
Diferencia porcentual 45%  43%  29% 26% 29%  40%  62%
Produccion estimada 1.610 1.572 1.887 1.887 1.887 1.887 1.887
Produccién requerida 1.810 2.353 2.896  3.440 3.983 4.526 5.069
Franel Diferencia 200 781 -1.009 -1.553 -2.096 -2.096 -3.182
Diferencia porcentual 89%  O7/%  65% 55%  A7%  42%  37%
Produccion estimada 1.881 2.119 2443 2451 2543 2794 3.337
Produccion requerida 2.412  3.616 4.819 5599 6207 6815 7.424
fote Diferencia 531 -1.497 2376 -3.148 -3.664 -4.021 -4.087
Diferencia porcentual 78%  59%  51% 44%  A41%  41%  45%

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Instituto Nacional de Estadistica (2015-2023).

106



Proyecciones y escenarios

Las conclusiones parciales que se pueden extraer de la informacién expuesta
son las siguientes:

1. Al 2030, la produccion estimada de biodiésel cubrira el
62% de lo requerido para la sustitucion de importaciones.
A lo largo del periodo persiste el déficit o la brecha que evidencia la
imposibilidad de producir los volomenes deseables para detener la
dependencia del diésel importado por debajo del 86%. Aunque la
produccién estimada aumenta con los afios y llega a 1,4 millones
de barriles para el 2030, también crecen los requerimientos minimos
como reflejo de mayor consumo y menor produccién de diésel nacional,
alcanzando 2,3 millones de barriles.

2,Al 2030, la importacion de diésel alcanzara un 94%
sobre el consumo. Se observa que la brecha anterior se traduce
en un aumento de la dependencia de diésel importado del 86% al 94%
para finales de la década en curso. El restante 6% esté compuesto por
produccién nacional y biodiésel. El principal factor de incidencia para
el aumento de la dependencia es el agotamiento de la produccion
nacional de diésel, que practicamente llegaré a cero.

3. Al 2030, la produccion estimada de etanol cubrira el
37% del minimo requerido. No es suficiente para materializar
las intenciones de sustitucién de las importaciones de gasolina. A
pesar de una mayor produccién de etanol, la dependencia de las
importaciones habré aumentado por encima de los niveles esperados.
Es un escenario critico, aunque no tan grave como del diésel.

4.Al 2030, la importacion de gasolina representara un
66% sobre el consumo. Significa que superard el 56% registrado
para el afio 2023, de modo que aumenta la dependencia del mercado
externo para el abastecimiento del consumo nacional. El restante 34%
estaré cubierto por produccién nacional y etanol.
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“Bolivianizacion” del presupuesto publico
de combustibles

Se entiende que la “bolivianizacién” implica cambios en la composicién del
presupuesto de combustibles que estd en délares y moneda nacional. Si aumenta
la participacién porcentual de la moneda nacional sobre el total del presupuesto
piblico destinado al abastecimiento y subvencién de los combustibles, significa
que los biocombustibles contribuiran efectivamente al cumplimiento de la
meta gubernamental de frenar y disminuir la “dolarizacién” del presupuesto
en cuestion.

Sin embargo, hay que tener presente que la “bolivianizacién” no depende
Onicamente de la produccién de biocombustibles, sino también del consumo
y produccién de combustibles fésiles. Para que los biocombustibles logren
modificar la composicién del presupuesto a favor de la moneda nacional,
deben ser lo suficientemente significativos como para absorber los cambios
emergentes del aumento del consumo y disminucién de la produccién de fésiles.
Caso contrario, la participacién porcentual de los délares sobre el total seguira
aumentado como hasta ahora y, con ello, la dolarizacién se impondréa a los
planes de “bolivianizacion”.

Cuadro 11. Estimacion de la composicion del presupuesto en
bolivianos y délares, en porcentajes (2024-2030)

Diésel Gasolina
Ao Produccion Importacion P;Zc:?:;:]oln Etanol-anhidro  Importacion
nacional Biodiésel (Bs) (Sus) (Bs) (Sus)
(Bs)
(Bs)
2024 12,7% 1.,7% 85,6% 471,3% 7.8% 51,0%
2025 7.7 % 3,4% 88,9% 37,7% 7 4% 54,9%
2026 2,9% 3,4% Q3,7% 34,4% 8,7% 56,8%
2027 1,5% 3,3% Q5,1% 31,1% 8,6% 60,3%
2028 1,5% 3,8% 04.7% 28,0% 8,4% 63,6%
2029 1,4% 51% Q3,5% 25,0% 8,2% 66,8%
2030 1,4% 7,9% Q0,6% 22.1% 8,1% 69,9%

Fuente: Elaborado con base en datos del Instituto Nacional de Estadistica (2023).
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Los principales elementos que visualiza el Cuadro 11 son:

1. La “bolivianizacién” no es posible. En el periodo 2024-2030,
la participacién porcentual de la moneda nacional disminuye en todos
los casos. En el agregado, baja de 31% a 19% para findles de la
década. En contraste, la “dolarizacién” gana terreno, llegando a tener
una participacion del 81% sobre el total para el 2030.

2, Los biocombustibles no logran revertir la “dolarizacion”.
Aunque los datos expuestos contemplan una participacién creciente
de los biocombustibles, no tienen el tamafio necesario para influir
decisivamente en los resultados. Frenan en cierta medida la tendencia
arrolladora de las importaciones, pero estan lejos de tener un papel
influyente para evitar el deterioro generalizado.

3. La “dolarizacion” del diésel es mas critica con respecto a
la gasolina. Para el 2030, el presupuesto en bolivianos solo tendria
una participacién del 9,3% en cuanto al diésel, mientras que en lo que
respecta a la gasolina llega al 30,2% (sumando produccién nacional y
biocombustible). Estos resultados reflejan el estado actual del mercado
de los combustibles y las tendencias crecientes de la dependencia de
importaciones para los préximos afos. Para el 2030, la dolarizacién
llegaré al 90,6% en diésel y 69,9% en gasolina.

4. Los biocombustibles ejercen presion para incrementar el
presupuesto total. Los costos de produccién de biodiésel y etanol
son altos debido a que los precios de las materias primas son elevados.
Es previsible que las compras estatales de aceite de soya estén por
encima de un délar por litro, lo que supera al precio vigente para el
consumidor final del diésel. En cuanto al etanol, el gobierno nacional
compra el alcohol anhidro a un precio de 4,94 bolivianos por litro, lo
que también supera el precio final de la gasolina. Los biocombustibles
encarecen los combustibles producidos dentro del pais.
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Balance: los biocombustibles no tienen
potencial para sustituir importaciones

Cada afo, el consumo nacional de diésel y gasolina aumenta en torno a un
millén de barriles (450 mil de diésel y 550 mil de gasolina), lo que en términos
relativos representa una tasa de crecimiento que ronda el 3,2%. La tendencia
histérica ha sido bastante estable y con pocos altibajos, destacando la caida de
la demanda de combustibles del afio 2020 a causa de la emergencia sanitaria
del Covid-19. Sin embargo, es llamativa la tendencia al alza registrada
en los 0ltimos tres afios (2021-2023), tanto en el consumo de diésel como
de gasolina.

Por su lado, cada afio, la produccién nacional de combustibles disminuye en
alrededor de un millén de barriles, lo que significa una pérdida porcentual de
14% en el agregado, siendo més severo en cuanto al diésel. Esta tendencia a
la baja comenzé ente los afios 2015 y 2016 y se mantuvo asi sin que existan
sefiales de recuperacion. La menor produccién de combustibles fésiles refleja el
agotamiento de las reservas de hidrocarburos liquidos y la falta de resultados
positivos de las exploraciones petroliferas de los Gltimos afios.

Como resultado del mayor consumo y menor produccién nacional de combustibles
fésiles, el déficit anual crece en torno a dos millones de barriles. Esta es la principal
razén para el aumento de las importaciones observadas en los Gltimos afios y
de la necesidad gubernamental de délares para abastecer el mercado interno. Si
tomamos como referencia los precios de importacién del 2023, el déficit anual de
dos millones de barriles equivale a unos 340 millones de délares.

En resumen, haciendo proyecciones en el mejor escenario posible, llegamos a la
conclusién de que los planes de produccién de biocombustibles estan muy lejos
de cubrir el déficit de combustibles provocado por el aumento del consumo y
disminucién de la produccién nacional de fésiles. Al 2030, la produccién anual de
biocombustibles llegaria a unos 1,9 millones de barriles, lo que representa el 5%
del consumo nacional.
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En términos monetarios, la proporcién porcentual del gasto gubernamental en délares
crecerd al 2030, bordeando un 60%. En estas circunstancias, la “bolivianizacién”
no serd posible. La produccién nacional de biocombustibles tendré una incidencia
marginal sobre el ahorro de délares. Al 2030, la produccién de biocombustibles
podria representar en valor unos 450 millones de délares, lo que equivale al 8%
sobre el valor de las importaciones de combustibles.

El Gnico escenario en que los biocombustibles podrian tener una incidencia positiva
para la sustitucién de las importaciones es que la produccién de combustibles
fosiles esté en alza, aunque sea moderadamente. En estas circunstancias, los
biocombustibles podrian coadyuvar a satisfacer el aumento del consumo e, incluso,
frenar el crecimiento acelerado de las importaciones. Sin embargo, la realidad
actual es muy distinta porque existe un problema mucho mayor que la necesidad
de sustitucion, el ahorro de los délares o la disminucién de las subvenciones. Este
problema mayor es la caida abrupta de la producciéon de hidrocarburos liquidos,
por lo tanto, de diésel y gasolina desde el 2016.

Como dijimos al inicio, los paises productores de biocombustibles no promueven
su adopcién por razones econémicas o como un sustituto econémicamente viable
de los combustibles fésiles. El experimento boliviano no hace mas que revalidar
esta aseveracion.
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RIESGOS E IMPLICACIONES PARA

LA SEGURIDAD ALIMENTARIA

Introduccion

Existe un debate controvertido sobre los impactos de los biocombustibles en
la seguridad alimentaria. Al respecto, se pueden identificar al menos tres
perspectivas analiticas. Por un lado, numerosas investigaciones han sugerido
que los “combustibles verdes” podrian atentar contra la seguridad alimentaria,
porque requieren vastas extensiones de tierras y compiten con los alimentos
por las tierras cultivables. A la larga, esto provoca una disminucién en la
produccién de alimentos, aumento de los precios y escasez de los alimentos.
Por lo tanto, la produccién de biocombustibles podria considerarse perjudicial
para la humanidad, dada la demanda constante de alimentos, la persistencia
del hambre y la desnutricién, y el continuo incremento de la poblacién mundial

(Ferrett, 2007), (Altieri, 2009) (Rosamond et al, 2007).

Por ofra parte, ofras investigaciones indican que los biocombustibles brindan
oportunidades de empleo y salarios sostenibles, aumentan los ingresos y, por
consiguiente, mejoran el acceso a la alimentacién (Ordofiez y Lakner, 2023).
En muchos casos, se argumenta que especialmente las plantas aceiteras se
establecen entierras nocultivables, incluso en dreas degradadas que no requieren
grandes cantidades de agua, por lo que el uso de tierras marginales estimula
la economia en regiones remotas y excluidas de los mercados (Negash, 2012).
Ademds, estos estudios instan a diferenciar entre las materias primas agricolas
directamente relacionadas con los alimentos y las que no lo estan, ya que los
impactos serian diferenciados. En este sentido, algunos autores sostienen que
la produccién de bioetanol a partir de maiz, por ejemplo, afecta directamente
la produccién de alimentos, mientras que la produccién de biodiésel que no
utiliza materias primas directamente vinculadas a la alimentacién, no altera la
seguridad alimentaria (Boly y Sanou, 2022).




Biocombustibles: falsas soluciones y riesgos para la seguridad alimentaria

Finalmente, una fercera corriente sostiene que el debate polarizado entre
producir energia verde o alimento ya no tiene relevancia. Esta perspectiva
llama a debates que busquen puntos intermedios y amigables. Plantea que
no son excluyentes la produccién de biocombustibles y alimentos. Es decir,
se puede producir bioenergia sin descuidar la produccién de alimentos, por
ejemplo, combinar cultivos oleiferos y cultivos agricolas. Otro ejemplo seria
integrar las palmas aceiteras con sistemas de produccion diversificada de
alimentos, sin caer en los monocultivos ni excluir a los pequefios productores

(Serrano, 2023).

En la préctica, existen pocas experiencias de convivencia armoniosa entre
biocombustibles y alimentos, donde las familias productoras estén dedicadas
a las plantaciones oleiferas y a su vez a producir alimentos (Castro, 2012).
Los pocos casos exitosos parecen estar relacionados con medidas de apoyo
gubernamental  para incentivar 'y

balancear la atencién entre cultivos B
alimenticios y biocombustibles (Serrano, Al 2030, la produccion anual de
2023), sobre todo para proteger a los  biocombustibles podria llegar
productores de alimentos. Por lo tanto, g unos 1,9 millones de barriles,

las I'exglerier}cids exitfasos noI serian representando el 5% del
tatal. )
replicables sin presencia estata consumo nacional

Biocombustibles y
crisis alimentaria

La estrecha relacién que existe entre la seguridad alimentaria y seguridad
energética se evidencié durante la crisis alimentaria de 2008, que tuvo alcance
global. Entre las causas identificadas por los organismos multilaterales como la
FAO o el Banco Mundial, se mencionaron la crisis del sistema de produccién

de “revolucién verde”, malas cosechas, crisis energética, biocombustibles y
aumento de la demanda (UMA, 2014).

Durante los afios 2007 y 2008, la elevacién del precio del petréleo provocéd
alzas en los precios de los fertilizantes quimicos utilizados en la agricultura y
el diésel utilizado por las maquinarias agricolas de la “revolucién verde”. A
su vez, los precios de los alimentos fueron influenciados por el aumento de la
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demanda de materias primas agricolas para la produccién de biocombustibles
(Boly y Sanou, 2022), (UMA, 2016).

Otro fenémeno que identificaron los estudios posteriores sobre lo sucedido
en 2008 fue el desincentivo de la vocacién agricola de los paises en vias de
desarrollo a causa de la implementacién de politicas populistas de subsidio
y programas sociales asistencialistas (UMA, 2016). Venezuela es uno de
estos casos que, a pesar de tener una enorme capacidad productiva para la
agricultura, sufrié y sigue sufriendo problemas de inseguridad alimentaria de
forma generalizada.

La crisis alimentaria tuvo sus origenes en una crisis energética causada por el
aumento del precio del petréleo y las malas cosechas exacerbaron los problemas
alimentarios del 2008 (Boly y Sanou, 2022). La manifestacién concreta fue la
elevacién de precios de productos bésicos como el arroz, maiz y trigo. Bolivia
no sufrié impactos de gran alcance debido a que, para entonces, regian los
precios congelados de los combustibles y, lo méas importante, la dependencia
de combustibles importados no tenia los niveles criticos que alcanzaron al dia
de hoy.

Bajo estos planteamientos, tiene relevancia identificar los posibles escenarios de
crisis energética y los riesgos que conllevan para la seguridad alimentaria. Las

proyecciones presentadas en la seccién anterior permiten evaluar el escenario
2024-2030.

Escenarios de crisis energética

De acuerdo a lo expuesto en este documento, podemos establecer los siguientes
escenarios de crisis energética y posibles consecuencias hacia el 2030:

Escenario optimista: Produccion de biocombustibles, precios de
combustibles congelados, sostenibilidad fiscal de las importaciones
y subvenciones.
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Escenario intermedio: Basicamente la tendencia actual sin grandes
cambios. Produccién limitada de biocombustibles, precios de combustibles
congelados y deficiencias en el abastecimiento de combustibles.

Escenario pesimista: Sin produccién de biocombustibles, dependencia
critica de las importaciones, desabastecimiento generalizado de
combustibles, insostenibilidad fiscal.

Grafico 10. Estimaciones de escenarios de crisis energética
10.1. Diésel: escenarios de crisis energética (2024-2030)
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99% 99% 99% 99%
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2024 (e) 2025 (e) 2026 (e) 2027 (e) 2028 (e) 2029 (e) 2030 (e)

u@= Escenario opfimista "A= Escenario intermedio = Escenario pesimista

Nota 1: Las estimaciones excluyen el 2020 (COVID-19).

Nota 2: Los célculos fueron elaborados con base en los precios internacionales regulados al mercado
internos y estimados (soya, diésel, biodiésel).

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Instituto Nacional de Estadistica (2015-2023);

Administracién de Informacién Energética (2019-2023); Sistema Integral de Informacién Estadistica

(2019-2023).
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10.2. Gasolina: escenarios de crisis energética (2024-2030)

100%
95%
90%

84%

85 82%
80%
75%
70%
65%
60%

55%

50%
2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030

- Escenario optimista = A= Escenario infermedio =B~ Escenario pesimista

Nota 1: Las estimaciones excluyen el 2020 (COVID-19).

Nota 2: Los célculos fueron elaborados con base en los precios internacionales regulados al mercado
internos y estimados (soya, diésel, biodiésel).

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Instituto Nacional de Estadistica (2015-2023);

Administracién de Informacién Energética (2019-2023); Sistema Integral de Informacién Estadistica
(2019-2023).

A partir de la informacién expuesta en el Grafico 10 se pueden extraer las
siguientes anotaciones:

1. Escenario optimista. Es el escenario ideal que espera el gobierno
con la produccién de biocombustibles, algo sumamente optimista y en
las mejores condiciones posibles. En tal situacién, la dependencia de
diésel importado habré aumentado del 88% al 91%, lo que atenta
levemente la tendencia en curso desde el 2016. En el caso de la
gasolina, la dependencia habra crecido de 57% al 74% para finales
de la década en curso (2030). Aunque este Gltimo cambio se acerca
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a niveles criticos, lo méas preocupante es la casi absoluta dependencia
de las importaciones para el abastecimiento de diésel.

Al 2030, el biodiésel producido en el mejor de los escenarios podria
llegar a abastecer un 8% del consumo nacional y el etanol hasta un
10%. Aunque son volUmenes todavia relevantes, los impactos seran de
menor alcance debido a que, en contrapartida, el consumo crece y la
produccién de combustibles fésiles seguird bajando y tocando fondo
en el caso del diésel.

2, Escenario intermedio. Es la continuidad de la tendencia actual sin
grandes alteraciones. La produccién de biodiésel estard restringido a
las operaciones de la primera planta instalada en Santa Cruz, cuyo
funcionamiento dependeré del abastecimiento de soya o aceite de soya
por parte de EMAPA. Esta planta tiene una capacidad instalada de
1.500 barriles por dia, lo que significa que la produccién anual podria
representar como la tercera parte de las estimaciones proyectadas
para el escenario optimista.

En el caso de etanol, las compras estatales a los agroindustriales
alcanzaron 210 millones de litros en 2023 y podrian escalar hasta unos
350 millones de litros. Aunque existen planes de producir la materia
prima a partir del sorgo, estos no tienen la misma importancia que
los ingenios azucareros, que todavia tienen capacidad de suministro
para aumentar la mezcla con la gasolina. En consecuencia, las
importaciones de gasolina seguiran creciendo y con ello, la necesidad
de mas délares por parte del gobierno nacional.

Al igual que en el escenario optimista, la sostenibilidad fiscal de la
tendencia en curso dependerd de la capacidad gubernamental de
seguir financiando las importaciones en ascenso.

3. Escenario pesimista. La produccién de biocombustibles seré
marginal y no tiene relevancia para evitar la crisis energética.
La produccién de biodiésel podria estar reducida a su minima
expresién, a partir de las operaciones de la Gnica planta instalada
hasta ahora y funcionando por debajo de su capacidad instalada.
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Para 2030, la dependencia de diésel importado subiria de 90% al 99%.
En estas circunstancias, el impacto de la era de los biocombustibles
serd nulo y, practicamente, la dependencia de las importaciones
serd absoluta.

En cuanto a la gasoling, si bien el etanol podria llegar a representar
un 10% del consumo, no existe plena certeza sobre la capacidad
de produccién del combustible, incluso, sobre la factibilidad de las
proyecciones de produccién expuestas anteriormente. La dependencia
de gasolina importada pasaréd de 68% al 84% para el afio 2030. Una
de las dificultades esté relacionada con el agotamiento de la produccién
de gas natural, lo que también disminuira a futuro la produccién de
condensados (uno de los derivados de importancia para el mercado
interno) y gasolina natural.

Elementos comunes y diferencias entre
los tres escenarios

Los elementos comunes entre los tres escenarios posibles son:

1. En el periodo 2024-2030, la dependencia de las importaciones de
combustibles aumenta en los tres escenarios.

2. La dependencia de las importaciones aumenta para ambos tipos de
combustibles (diésel y gasolina).

3. Los grados de dependencia son similares entre si, ya que los valores
porcentuales difieren muy poco a lo largo del periodo 2024-2023.

4. Mayor importacién significa que la “dolarizacién” crece y se impone
a los planes de “bolivianizaciéon” por medio de la produccién
de biocombustibles.
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Las diferencias entre los tres escenarios consisten en:

1. La dependencia energética es mucho més severa en el caso del diésel.

2. Las limitaciones de produccién de biodiésel son significativamente
mayores, comparadas con las posibilidades de produccién de etanol.

3. La materia prima para producir biodiésel es exportable, mientras que la
cafia de azicar tiene usos y mercados orientados al mercado interno.

La principal conclusién a la que nos conduce el Gréfico 10 es que no existen
grandes diferencias entre los tres posibles escenarios y los resultados esperados
son desfavorables casi por igual. Habré mayor dependencia de combustibles
en los préximos cinco afios, en consecuencia, las amenazas de crisis energética
aumentan cada afio que pasa. La situacién tiende a agravarse a partir del
2027, debido al agotamiento de las reservas de hidrocarburos liquidos, algo
que podria materializarse en nula produccién de diésel nacional.

La aceleracién y gravedad de la crisis energética depende y dependeré
casi de forma absoluta de la capacidad de financiamiento puiblico de las
importaciones de combustibles. En los siguientes afios, las necesidades de
liquidez y disponibilidad de délares aumentaran y pondran en grandes
dificultades al gobierno nacional. Bolivia podria llegar a una situacién extrema
donde el abastecimiento de combustibles dependa casi exclusivamente del
endeudamiento externo, ya sea como créditos destinados a financiar diversos
gastos e inversiones estatales, o directamente dirigidos al financiamiento de la
compra de combustibles en el mercado global.

Implicaciones de la crisis energética para
la seguridad alimentaria

La produccién de biocombustibles estimada para el periodo 2024-2030 no tiene
un tamafio significativo dentro del sistema agroproductivo del pais. Las tierras
identificadas para la plantacién de la palma aceitera, jatropha y macororé no
compiten con las que actualmente estén destinadas a la produccién agricola.
Aunque los campesinos del norte de La Paz planean introducir una parte de las
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palmas aceiteras en tierras de ganaderia extensiva, se prevé la habilitacién de
nuevas tierras en comunidades con autorizaciones de asentamientos en nuevas
zonas. Los cultivos de la jatropha y el macororé estén planeados en tierras
marginales para la agricultura de la regién del Chaco. La situacion es algo
distinta en el caso de la cafia de azicar para etanol, ya que existen algunos
riesgos de desplazamiento y competencia por tierras y materia prima entre la
produccién de alcohol anhidro y azicar granulada.

Cuadro 12. Bolivia: Problematicas de la crisis energética (2024)

Problema sectoriales: Sequridad alimentaria excesivamente dependiente de combustibles importados y subvencionados

Recesion econdmica - Crecimiento de la deuda externa.
Mayor déficit fiscal.
Ralentizacién del comercio exterior.
Disminucion de la agricultura de exportacién.
Aumento de tasas de inflacion.
Incrementos en los precios.

Escasez de délares.
Elevacion del tipo de cambio en el mercado no regulado.

Poder .adquisiﬁvo - Impacto en la capacidad de compra de las familias.

Y precios - Subida de los alimentos de contrabando por la escasez de délares.
Riesgos alimentarios para los estratos sociales vulnerables.

Manifestaciones acentuadas en la agricultura  mecanizada.
Emergencia de conflicos lafentes: transporte.
_ Rechazo colectivo al aumento de la subida de precios.
y politicos - Inestabilidad en las politicas locales.
Circulo vicioso entre subida de precios alimentos, manifestaciones
colectivas y violencia.

Conflictos sociales

Fuente: Elaboracién propia.

Esto significa que no existen grandes riesgos para la seguridad alimentaria a
causa de la competencia por el uso de los factores productivos (principalmente
tierra) y productos agricolas para la produccién de biocombustibles. A pesar
de que la soya y la cafia de azicar ya se utilizan para biocombustibles, Bolivia
aln tiene excedentes para el autoabastecimiento de los alimentos balanceados
a base de soya que se utilizan en el sector pecuario y de azicar granulada
para satisfacer el consumo nacional.
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Los mayores riesgos y amenazas para la seguridad alimentaria tienen relacion
con la alta dependencia de los combustibles importados y subvencionados.
Como hemos visto, dado que los biocombustibles no tienen el alcance y tamafio
suficiente para frenar o revertir la crisis energética en ciernes; la preservacién de
los avances en materia de seguridad alimentaria esté en riesgo.

La crisis energética tiene potencial para causar impactos negativos sobre la
seguridad alimentaria, por medio de varios problemas sectoriales. El siguiente
cuadro ofrece una mirada esquemdtica, cuyo desglose se encuentra mas abaijo.

Recesion econémica

La menor capacidad econémica para el sostenimiento de la dependencia
de combustibles importados es un hecho concreto de gran magnitud, y la
tendencia negativa se agrava con el tiempo. Debido a que el gobierno nacional
no dispone de ingresos reales y suficientes para sostener las importaciones,
las consecuencias econdémicas se materializan en el crecimiento de la deuda
externa, aumento del déficit fiscal, ralentizacion del comercio exterior, entre
otros. El racionamiento de los combustibles es otra de las consecuencias que, de
persistir en el tiempo, provocaréd la desaceleracion de la dinémica econémica
en varios sectores econémicos y productivos del pais. Uno de los sectores mas
afectados seria sin duda la agricultura de exportacién.

Estas relaciones de causa y efecto estén reflejadas en el desempefio de la
economia nacional y las expectativas a la baja para los préximos afios. En
2023, el Producto Interno Bruto (PIB) alcanzé el 3,1%, pero las previsiones
para los préximos afios no son alentadoras. A mediados de 2024, el Banco
Mundial proyecté un crecimiento del 1,4% de la economia boliviana 'y del 1,5%
para los afios 2025 y 2026. También prevé probables incrementos de precios
y tasas de inflacién para los siguientes afos (BM, 2023).

Una recesién econémica implica aumento de las tasas de desempleo, debido
a que disminuyen las oportunidades laborales y aumentan los despidos de
los trabajadores. En consecuencia, se pueden producir otros efectos negativos
como la disminucién del consumo, caidas en las ventas, desahorro piblico y
privado, entre otros.
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Las amenazas de recesién econdmica tienen alcances de mediano y largo plazo
debido a que las probabilidades de reactivacién son bajas y tampoco existen
fuentes alternativas para compensar el declive de la renta del gas natural. Los
planes gubernamentales de reemplazar la renta del gas por exportaciones de
litio siguen sin despegar y no existe certidumbre sobre el rumbo futuro de los
proyectos de explotacién y exportacion del carbonato de litio.

Poder adquisitivo y precios

Una consecuencia de la alta dependencia de combustibles importados es la
escasez de délares y la elevacién del tipo de cambio en el mercado no regulado.
Estos hechos ponen fin a los afios de estabilidad y crecimiento sostenido
del poder adquisitivo de la moneda nacional. Los precios de los productos
importados, incluidos alimentos basicos y procesados, comenzaron a subir
en el primer semestre de 2024 y afectan directamente sobre la capacidad de
compra de las familias bolivianas.

Por su lado, los alimentos de contrabando también se encarecieron con
la escasez de dolares. Aunque no existen cifras oficiales y confiables, el
contrabando abaratado por el tipo de cambio fijo ha incidido positivamente
por varios afios en la mejora de la seguridad alimentaria, pero, en adelante,
esta ventaja econémica tiende a desaparecer.

En cuanto a la produccién nacional de alimentos, la estabilidad de los precios
estd apalancada hasta el momento por las subvenciones directas e indirectas
mediante el suministro de combustibles baratos. La disponibilidad de alimentos
a precios actuales estd en riesgo porque hay menor disponibilidad de diésel
para la agricultura mecanizada o los costos de produccién comenzaron a subir.
Aunque después de un tiempo, la recesién econémica y la pérdida de poder
adquisitivo podrian reducir las presiones inflacionarias, los riesgos alimentarios
persistiran, especialmente para los estratos sociales vulnerables y pobres.

Tomando en cuenta que la escasez de délares no es un fenémeno aislado
ni pasajero, es de esperar que la inseguridad alimentaria aumente como
consecuencia de la pérdida de capacidad adquisitiva, aumento de los precios de
productos importados y limitaciones a corto plazo para el autoabastecimiento
de alimentos.
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Conflictos sociales y politicos

Tanto la crisis energética como las limitaciones de abastecimiento de
alimentos estdn estrechamente relacionados con conflictos sociales 'y
politicos. Pueden provocar un circulo vicioso dificil de allanar una vez que
se profundiza.

La poblacién boliviana asocia la crisis de combustibles con el incremento de los
costos del transporte piblico. La poblacién tiene miedo del carécter catalizador
de los costos de transporte, porque conoce por experiencia que puede provocar
fenémenos como el crecimiento de los precios en forma de espiral, el efecto
dominé y ofros efectos multiplicadores. Por lo tanto, los conflictos sociales
pueden escalar répidamente ante cualquier anuncio o intento de descongelar
los precios de los combustibles. Un ejemplo concreto fue el “gasolinazo” de
2010, cuando la gente se volcé de forma inmediata a las calles para protestar
en contra del decreto del gobierno para elevar los precios de los combustibles,
que finalmente queds solo como intenciones.

Los conflictos también toman la forma de
especulacién, agio o desabastecimiento  LOS riesgos para la seguridad

provocado de alimentos. Se multiplican alimentaria tienen estrecha
los intermediarios y  comercios rgjacién con la alta dependencia

ilegales o informales que empeoran de los combustibles importados
el acceso estable a la alimentacién y b onad
la inestabilidad social. Las familias y subvencionados.

bolivianas  suelen  sobreabastecerse

de alimentos y productos de canasta

bésica y el acceso a los alimentos suele ser caético, como lo fue durante las
Oltimas crisis de la pandemia Covid-19, la crisis politica de 2019 y el aparente
golpe militar en junio de 2024.

Los problemas de abastecimiento de combustibles ya estdn provocando
nuevos epicentros de conflictividad y descontento social. En los Gltimos dos
afios, las principales protestas sociales han versado en torno a la escasez de
combustibles no solo en las ciudades principales, sino también en zonas rurales
y regiones lejanas como la Amazonia. Las amenazas y los bloqueos de caminos
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aumentaron por parte del sector de transporte pesado (ANF a, 2024). Incluso
hubo bloqueos de la red de cisternas dedicadas a la distribucién combustibles
dentro del territorio nacional (Brojula Digital, 2024). Los agricultores soyeros
y caferos han denunciado que los bloqueos de caminos y la escasez de diésel
afectan negativamente la cosecha y siembra de los cultivos (El Deber, 2023),

(Publiagro, 2023).

También los conflictos sociales se presentaron en torno a la produccién de
etanol a base de cafia de azicar y biodiésel a base de palmas aceiteras. Los
productores cafieros exigen una mejora de precios y cantidades de las compras
estatales de alcohol anhidro. El “tractorazo”, es una de las medidas de protesta
que utilizaron para bloquear las carreteras con tractores y maquinaria pesada
(La Razén, 2023). Por otro lado, la palma africana ha generado protestas y
rechazos del sector indigena en el norte de La Paz, especificamente del pueblo

indigena Tacana que denuncié piblicamente la destruccion de sus bosques y
territorios (ANF b, 2024).

Importaciones y contrabando
de alimentos

Si bien Bolivia en el pasado tenia baja dependencia alimentaria de las
importaciones, debido al tamafio de su poblacién rural y campesina y
los patrones de consumo tradicionales, los cambios demogréficos han
generado cambios sustanciales en los patrones de consumo alimentario.
Uno de los indicadores de estos cambios es el incremento sostenido de las
importaciones de alimentos. Segin datos del comercio exterior del INE (2024),
para el afio 2005, las importaciones en los rubros de alimentos y bebidas
ascendian a 227 millones de délares, y para el 2023 se alcanzé los 734 millones,
aunque el pico més alto se registré en el afio 2014, con 742 millones de délares.

En términos generales, se puede observar que las importaciones de alimentos
se han triplicado desde 2005 a una tasa de crecimiento anual del 9%, es decir,
aproximadamente 30 millones de délares adicionales cada afio. El 84% de la importacion
de alimentos consiste en alimentos elaborados, mientras que solo el 16% est4 dirigido
a productos bésicos. Esto demuestra que la dieta de los bolivianos estd cambiando,
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sustituyendo productos bésicos por alimentos elaborados y ultraprocesados. Los
alimentos derivados de harinas y confiteria tienen mayor peso entre las importaciones.
Ademés, se debe considerar que el ingreso de alimentos por contrabando aumenté en
los Gltimos afios, principalmente desde Argentina y Per?. Segin algunas estimaciones,
representaria unos 300 millones de délares (Nueva Economia, 2021).

Los riesgos y las implicaciones para la seguridad alimentaria surgen porque las
importaciones y el contrabando de alimentos desincentivan la produccién agricola
de alimentos en Bolivia, especialmente en la agricultura familiar. La presencia en
el mercado nacional de productos extranjeros como la papa, cebolla, maiz y ofros
alimentos que se cultivan en el pais crea desincentivos econémicos para la produccién
local. Las poblaciones rurales de nueva generacién optan por buscar empleo fuera del
campo y la agricultura o trabajar de manera independiente para acceder a alimentos
via mercado. La agricultura familiar se rezaga, no existen inversiones, mejoras
tecnolégicas y, en consecuencia, pierde competitividad en comparacién con los alimentos
del exterior.

Por ofro lado, el congelamiento del tipo de cambio del délar tiene dos efectos para
la produccién nacional. Si bien para el consumidor significa precios estables y mas
accesibles, para los productores resulta desfavorable porque los precios de mercado
no cubren los costos de produccién. Esto se debe a que la apreciacién de la moneda
nacional se traduce en precios mas bajos y competitivos para los productos importados
o de contrabando, en comparacion con los productos nacionales, especialmente cuando
la devaluacién es elevada en los paises vecinos. Esta situacion ha sido constante en las
fronteras con Argentina y Per0.
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CONCLUSIONES
DEL ESTUDIO

Aunque han transcurrido més de cinco afios desde el lanzamiento de la “era
de los biocombustibles”, en el afio 2018, la implementacién de los planes
y programas estd rezagada. La primera recoleccién de los frutos de palma
aceitera estaba planeada para el 2023, pero los plantones serén replantados
en el transcurso del 2024 y, en el mejor de los casos, los primeros resultados se
verian hacia el afio 2027 y 2028. Asimismo, la primera planta de produccién
de biodiésel fue concluida a inicios de 2024, por lo que tiene un rezago entre
cuatro a cinco afios con respecto a los planes iniciales. El mayor avance se
produjo en la compra estatal de alcohol anhidro a los agroindustriales para
mezclar con la gasolina.

Entretanto, la escasez de los combustibles sigue creciendo y la preocupacién se
ha generalizado tanto entre la poblacién boliviana como entre las autoridades
del gobierno nacional. A pesar del empeoramiento de los problemas de
sostenibilidad fiscal para importar combustibles, el gobierno nacional se
mantiene firme en su decisién de sostener sin cambios el “congelamiento” de los
precios de diésel y gasolina. Desde el 2021, el gobierno de Luis Arce opt6 por
redoblar su apuesta por la produccién de biocombustibles, aprobando nuevas
normativas para la mezcla, aumentando las compras estatales de alcohol
anhidro, acelerando la instalacién de las plantas de biodiésel e impulsando la
produccién de materia prima.
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Teniendo esta comprensién general, a continuacién, presentamos las principales
conclusiones de este estudio, divididas en cuatro secciones:

Sobre la situacion actual
de los combustibles

1. Dependencia critica o severa de combustibles importados.
Este indicador relativo a la gravedad de la crisis energética se mide
estimando la proporcién de combustibles que un pais importa en
comparacién con el consumo'®. Si los porcentaijes son elevados son sefial
de alta dependencia de mercados y factores externos, lo que aumenta la
vulnerabilidad energética y econémica. Cuando el indicador es mayor
al 75%, se considera que hay “dependencia critica” (Eurostat 2023).
Esto es lo que sucedié para finales del 2023, cuando Bolivia alcanzé un
71% de dependencia de combustibles importados (diésel y gasolinal).
Por lo tanto, el pais se encuentra en una situacién energética altamente
vulnerable, expuesto a maltiples factores de riesgo, como puede ser una
interrupcion de la cadena de suministro o alteraciones abruptas en el
precio internacional del petréleo. Hace siete afios (2017), este indicador
estaba cifrado en 40%, lo que significa que habia “dependencia
moderada” (entre 31% a 50%). El riesgo era bajo o moderado frente
a perturbaciones externas y manejable hasta cierto punto ante posibles
impactos econémicos y politicos de corto y mediano alcance. En
adelante, la situacién boliviana fue empeorando, a pesar de que en
2016 el gobierno nacional invirtié dinero piblico para aumentar la
capacidad de las refinerias encargadas de la produccién de gasolina.

10. La dependencia de las importaciones de combustibles se calcula como la relacién entre las
importaciones y el consumo nacional registrados anualmente. Los valores positivos indican la
existencia dependencia de las importaciones y seré absoluta si alcanza un valor méximo de 100%.
Para la interpretacién usaremos los siguientes parémetros: dependencia baja si 0%-20%; dependencia
moderada si 31%-50%: dependencia alta si 51%-75%; y dependencia critica o severa si mayor a 76%
(elaboracién propia basada en definicién de Eurostat de dependencia de importaciones, 2023).
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2, Colapso de la produccion nacional de combustibles. Los

niveles de produccién de diésel y gasolina han caido severamente y de
forma irreversible en los Oltimos siete afios (2017-2023). Bajaron de
13,9 millones de barriles producidos en 2017 a 7,2 millones de barriles
para el dltimo afio (2023). Actualmente, producimos la mitad que hace
siete afios.

La produccién de diésel del 2023, cuantificado en 2,1 millones de
barriles, equivale solamente al 37% de lo reportado en 2016 Esto
significa que se produce menos de la mitad; en consecuencia, la
dependencia del diésel importado subié al 86%. La produccién
nacional abastece el restante 14%.

la produccién de gasolina ]
del 2023, cuantificada en 6,4 El pais se encuentra en

millones de barriles, representa una situacion energeética
el 75% de lo que se producia  gjtamente vulnerable, expuesto

en 2017. El comportamiento o o injes factores de riesgo.
histérico y las proyecciones

para el futuro son muy similares

a la tendencia negativa que marca la ruta productiva del diésel. En
2023, la dependencia de gasolina importada alcanzé un 56% vy la
produccién nacional abastece minoritariamente (44%).

Reservas hidrocarburiferas agotadas. Las reservas probadas
de hidrocarburos liquidos, que son la principal fuente para el
refinamiento de diésel y gasolina nacional, se han reducido répidamente
en los 0ltimos afios. Tomando en cuenta que el Gltimo informe de
reservas certificadas reporté 190 millones de barriles (2018) y que
desde entonces la produccién acumulada alcanzé 71,8 millones de
barriles, las reservas probadas (y descontadas) al 2023 habrian
bajado a 118,2 millones de barriles. Considerando el ritmo promedio
de la produccién anual (14,4 millones de barriles) y un margen de
10% de error de las certificaciones, podemos concluir que las reservas
probadas tienen un horizonte de vida de cuatro afios.
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Si en los préximos afios no aumentan las reservas probadas de
hidrocarburos liquidos, practicamente, Bolivia dejard de producir
diésel hacia el afio 2027 o 2028. Para ese momento, la gasolina
nacional serd minima y dependiente del rendimiento de los pozos
gasiferos que marginalmente producen hidrocarburos liquidos.

La situacién actual se puede calificar como el inicio de una nueva etapa
caracterizada por una “crisis energética” que no tiene solucién en el corto
plazo (1-5 afos), argumentando que: i) La actual dependencia critica de
combustibles importados (mayor al 75%) tiene como antecedente siete afios
de descenso irreversible de la produccién nacional de combustibles; ii) Las
reservas de hidrocarburos liquidos no aumentaron desde el 2018 debido a
que los proyectos de exploracién hidrocarburifera no arrojaron resultados
positivos y las inversiones se realizaron tardiamente; iii) Los elevados costos de
importacién de combustibles y a precios subvencionados no estén respaldados
por ingresos reales dentro del sector publico; hasta ahora, la sostenibilidad
fiscal de las importaciones esté siendo financiada con deuda externa e internq,
y no existen fuentes alternativas de ingresos para compensar la disminucién
de la renta del gas natural; iv) El saldo de la balanza comercial es negativa,
lo que limita seriamente la disponibilidad de délares y divisas para seguir
importando combustibles.

Sobre la produccion de biocombustibles:
biodiésel y etanol

1. Metas gubernamentales inalcanzables. En el mejor de los
escenarios previstos por el gobierno nacional, solamente se completaré
el 12% de la meta planeada para la produccién de biodiésel. EI PDES
2021-2025 prevé la produccién de 4,5 millones de barriles para el
2025, pero la produccién estimada que reporta este trabajo seré
de 546 mil barriles. El 98% de la produccién estimada tiene la soya
como materia prima. Las principales causas del incumplimiento de las
metas previstas estan relacionadas con la implementacién tardia de
los planes y programas de produccién de materias primas, los retrasos
en la construccién de las plantas de biodiésel y la falta de realismo de
las metas.
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Las proyecciones al 2030 aumentan, pero estan por debajo de la mitad
de los resultados esperados. La produccién de biodiésel llegaria al 32%
de la meta planeada; esto es, 1,4 millones de barriles. Este resultado
podria mejorar si el gobierno llegara a bloquear la exportacion de
aceite crudo de soya y destinar el mismo para producir biodiésel;
pero ello tendria un efecto negativo sobre las exportaciones. En parte,
las metas son inalcanzables porque no tiene sentido en términos
econémicos la utilizacién de materias primas exportables como la
soya para la produccién de biodiésel.

Para la produccién de etanol, el PDES 2021-2025 no contempla
metas. Los acuerdos piblico-privados contemplan que la compra
estatal de alcohol anhidro alcance unos 350 millones de litros anuales
en los proximos cinco afios. Hasta ahora, las compras estatales
se mantuvieron por debajo de los volimenes acordados con los
agroindustriales, aunque mejoraron el Gltimo afio (2023). En adelante,
existen perspectivas de crecimiento, siendo el limite la disponibilidad
de cafia de azicar para producir alcohol sin afectar la produccién de
azicar granulada para el abastecimiento del mercado interno.

2. Participacion minoritaria de biocombustibles. El consumo
nacional de diésel estaria abastecido de la siguiente forma para el
afio 2030: 91% importaciones, 8% biodiésel y 1% diésel nacional. En
cuanto a la gasolina, la composicién de las fuentes de suministro serian:
74% importaciones, 10% etanol y 16% produccién nacional.

En el primer caso, el biodiésel aparece como la segunda fuente
de suministro, después de las importaciones y por encima de la
produccién nacional de diésel. Este seria el mejor resultado posible
en el “escenario optimista” y tiene menor relevancia en el “escenario
intermedio” y “escenario pesimista”. En cualquier caso, la participacién
del biodiésel no tiene perspectivas para hacer posible la produccién de
diésel B25 que dispone el Decreto N° 5135 del gobierno nacional.
Bolivia estd lejos de producir hasta el 25% del diésel requerido para el
consumo interno.

135



Biocombustibles: falsas soluciones y riesgos para la seguridad alimentaria

En el segundo caso, el etanol se proyecta hacia una participacion del 10%
sobre el consumo de gasolina, quedando en tercer lugar después de las
importaciones y la gasolina nacional. Aunque este nivel de importancia
del etanol se adecua a las proporciones de mezcla recomendadas para
vehiculos convencionales, los planes gubernamentales contemplan la
comercializacién de combustibles fésiles con mezclas en una proporcién
volumétrica de hasta un 25% como aditivos (alcohol anhidro). Ademas,
también estd4 en marcha el incentivo al uso de vehiculos Flex Fuel que
podrén consumir hasta un 85% de etanol. Sin embargo, las estimaciones
al 2030 estan lejos de las expectativas de incrementar la participacién
del etanol por encima del 25%.

3. Escasas alternativas a la soya como materia prima. Segin
los planes de produccién de materia prima para el biodiésel, al menos
el 45% deberia estar suministrado por palma aceitera y un 15% por
jatropha, macororé, aceites usados de cocina y nuevos cultivos de soya.
Sin embargo, al 2030 la produccién de aceite de palma alcanzaria
870 mil barriles, lo que difiere sustancialmente de la meta prevista en
2,5 millones de barriles. La jatropha y el macororé son marginales
en términos de metas y produccién factible, sumando no mas del 5%
de participacién. Asimismo, no existen perspectivas de recoleccién de
aceites usados de cocina en cantidades significativas.

En suma, las alternativas a la soya son escasas y minoritarias. Existen
muchas dudas técnicas y econémicas sobre los resultados de los nuevos
cultivos. Bolivia no tiene antecedentes de introduccion de palmas
aceiteras a escala comercial, por lo que no existen datos sobre los
rendimientos, costos de produccién o méargenes de rentabilidad para
los productores. La jatropha y el macororé son fuentes de extraccién
de aceite de ricino, pero no existen estudios técnicos sobre su uso como
materia prima para biocombustibles. Las intenciones de producir diésel
HVO a partir de aceites usados tampoco tienen paralelismos en los
paises latinoamericanos, bésicamente porque las oportunidades y
necesidades de reciclaje de aceites usados son minimas.
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Sobrela“sustituciondelasimportaciones”

1.

Es inviable la sustitucion de las importaciones por
biocombustibles. Los biocombustibles no ofrecen ninguna
posibilidad para frenar y mucho menos revertir el empeoramiento de la
dependencia de combustibles importados. Para el 2030, a pesar una
produccién de 1,4 millones de barriles de biodiésel, estimamos que
Bolivia importaré el 91% del diésel para satisfacer la demanda interna
de este carburante. En cuanto al mercado de la gasoling, la produccién
de 1,8 millones de barriles de etanol al 2030 no evitard que el pais
importe el 74% de la gasolina requerida para abastecer el consumo
nacional. La sustitucién es inviable por varias razones, siendo las
principales: i) el agotamiento
irreversible de la produccién

nacional de combustibles que Bolivia esta lejos de producir

incide directamente en la hasta el 25% del diesel
necesidad de abastecimiento requerido para el
con combustibles importados; consumo interno.

ii) la baja disponibilidad de

materias primas alternativas a

la soya para la produccién de biodiésel en mayores volumenes; iii) la
incompatibilidad econémica de la soya de alto potencial exportable
con los planes y objetivos de “sustitucién de importaciones”; iv) la
excesiva dependencia actual de las importaciones de diésel y
gasolina; y v) la adopcién precipitada y motivada por la urgencia
de los planes de produccién de materias primas para produccion
de biocombustibles.

Es inviable el “ahorro de délares” o la “bolivianizacion”
de los combustibles. Los biocombustibles no contribuiran a los
objetivos gubernamentales de bolivianizar el presupuesto destinado all
abastecimiento de combustibles. Esto significa que la dolarizacién del
presupuesto seguird creciendo, llegando al 81% para el afio 2030,
revistiendo mayor gravedad en cuanto al diésel (91%) y alcanzando
niveles criticos en gasolina (70%). Este comportamiento es el reflejo
directo de la profundizacién de la dependencia de las importaciones.

137



Biocombustibles: falsas soluciones y riesgos para la seguridad alimentaria

Entre otros factores que hacen inviable la “bolivianizacién”, podemos
sefialar: i) la disminuciéon del valor monetario de los combustibles
nacionales en relacién directa con el declive de los volumenes de
produccién de fésiles; ii) la disminucion de la produccion de gasolina
en relacion directa con el declive de la producciéon del gas natural;
iii) el crecimiento acelerado de los volomenes de importacién; iv) y la
baja participacién del valor de los biocombustibles producidos en la
oferta de combustibles, particularmente en lo respecta al diésel.

Los biocombustibles no son la solucién para el colapso
de la produccién de combustibles fosiles. En otras palabras,
el problema de mayor alcance es el agotamiento de la capacidad
de producir combustibles fésiles, algo que obviamente no se puede
combuatir, frenar y mucho menos revertir mediante la produccién de
biocombustibles. Este problema es mucho mayor y eclipsa cualquier
otro, como la necesidad de sustituir las importaciones con fuentes
alternativas como el biodiésel o el etanol.

La solucién légica al agotamiento de las reservas de hidrocarburos
pasa por los proyectos convencionales, que necesitan mayores niveles
inversiones de capital en exploraciones y alianzas estratégicas con
inversores para incrementar las reservas probadas. Bolivia tiene
importantes voltmenes de reservas probables que podrian convertirse
en fuentes viables de explotacién hidrocarburifera en el mediano y
largo plazo.

Algunos de los temas emergentes que sobrepasan los alcances de
este estudio son: 3por qué los proyectos de exploracién no arrojaron
los resultados esperados desde que el Estado tiene una mayor tasa
de participacién en la renta petrolera? y slos incentivos econémicos
existentes para los inversores son éptimos para mejorar las
probabilidades de éxito de las exploraciones hidrocarburiferas2
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Sobre los riesgos para la
seguridad alimentaria

1. La crisis energética es una amenaza para la seguridad
alimentaria. Existe una evidente crisis energética que va mas allé
de la escasez de combustibles en el mercado nacional. La principal
causa es la disminucién dréstica de la produccién nacional de
hidrocarburos y cada dia nos acercamos a un punto critico. Los
ingresos por exportaciones de gas no son suficientes para financiar
las importaciones. El habernos convertido en un pais importador neto
de hidrocarburos, sumado a las subvenciones, posibilité la creacion
de las condiciones suficientes para una crisis energética que deteriora
la estabilidad econémica y amenaza la seguridad alimentaria de
los bolivianos.

Laescasez de combustibles es critica parala agricultura mecanizada que
usa el diésel de forma intensiva. En los Gltimos dos afios, 2023 y 2024,
las estadisticas agricolas presentan cambios negativos en superficie
cultivada, volimenes de produccién y valor de las exportaciones. Esto
afecta negativamente a la produccién nacional de alimentos y, sumado
al aumento del precio de los productos alimentarios importados, este
escenario se vuelve critico y volétil para la seguridad alimentaria.

2, La recesion economica deteriora el poder adquisitivo y la
seguridad alimentaria. La estabilidad de precios es fundamental
para garantizar la seguridad alimentaria, sin embargo, la dependencia
de alimentos importados a precios bajos es insostenible en contextos de
recesion econémica. La limitada capacidad econémica para sostener
la dependencia de las importaciones representa un nuevo y creciente
desafio para la poblacién. El gobierno no tiene ingresos reales,
por lo que aumenta la deuda externa, el déficit fiscal y el comercio
exterior se desacelera. Las perspectivas econémicas en Bolivia no son
alentadoras. Se anticipa bajos niveles de crecimiento econémico para
los proximos afios y aumento de las tasas de inflacion. Existe una clara
amenaza de recesiéon econdémica que podria ocasionar desempleo,
reduccién del consumo y otros efectos negativos. La ausencia de fuentes
alternativas de ingresos pUblicos, como hubiera sido las exportaciones
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de litio, complica atn més la situacién econémica, evidenciando la
necesidad de politicas y estrategias que impulsen la diversificacién
de la economia boliviana.

La seguridad alimentaria es altamente dependiente
de combustibles importados y subvencionados. Las
tasas de crecimiento registradas en los afios recientes han dado
como resultado una disminucién de la pobreza en un 29%, entre los
afios 2006 y 2023. Asimismo, se ha logrado mantener la inflacién
en niveles moderados por debajo de los dos digitos, lo que ha
preservado el poder adquisitivo de los hogares. No obstante, estos
cambios favorables no se sustentan en una estructura econémica
diversificada y con baja dependencia de los ingresos generados por
la exportacién de gas natural. Sectores clave como la agricultura
comercial, que tienen una

alta participacién en las

exportaciones, también se La escasez de combustibles
apoyan en los - subsidios es critica para la agricultura
a los combustibles para 00y 0 que usa el diésel

asegurar la  viabilidad do f tons,
ccondmica  de  sus e forma intensiva.

operaciones.

En lo que va de 2024, la crisis de combustibles y la escasez de
délares han provocado un aumento generalizado de precios
y en particular de alimentos. Esto sugiere que una eventual
devaluacién monetaria o la eliminacién parcial o total de las
subvenciones a los hidrocarburos reduciria automéaticamente
el poder adquisitivo de los ingresos, por lo tanto, se revertirian
los indicadores de seguridad alimentaria. Esta situacién seria
especialmente critica para las éreas rurales, donde los incentivos
para aumentar la produccién han sido menores debido a la
distorsién de precios que continuamente desincentiva la produccién
nacional de productos bésicos y ahora dependen también de
alimentos externos.
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Cierre

La desesperaciéon del gobierno boliviano de producir biocombustibles en la
mayor cantidad posible esté expresada en el marco normativo que dispone
el uso de aditivos de origen vegetal hasta alcanzar una proporcién de mezcla
25% con respecto al combustible fésil (diésel B25, gasolina E25) e incluso
hasta 85% para “flex fuel”. La pretensién de producir diésel B25 solo es
superada por Suecia (29%) e Indonesia (35%), pero por razones muy distintas
(IICA 2023)". El primero importa biodiésel en grandes volGmenes porque
se impuso la meta reducir sus emisiones de GEl en 30,5% para el diésel, e
Indonesia es el segundo productor mundial de biodiésel (11,5 millones de

toneladas, 2022).

En etanol, solamente Brasil supera a los planes bolivianos porque el etanol
representa hasta un 27% del consumo nacional de gasolina. Este pais tiene
dos grandes ventajas con respecto a Bolivia y resto del mundo: es el segundo
productor mundial de etanol (30 millones de toneladas) y es el principal
fabricante de automotores especialmente adaptados para “flex fuel” o E85.

Al margen de que las metas bolivianas estén alejadas de la realidad, a lo largo
de este trabajo hemos expuesto evidencias y argumentos para afirmar que,
incluso alcanzando los niveles de produccién planeados, los biocombustibles
son una falsa solucién al problema de la dependencia casi absoluta de
combustibles importados y subvencionados, y la consecuente dolarizacién
del presupuesto plblico necesario para abastecer de combustibles el
mercado nacional.

Una consecuencia negativa que surge a partir de la inminente crisis energética
y el, practicamente, nulo efecto de los biocombustibles para revertir la misma, es
la amenaza de inseguridad alimentaria. Los logros alcanzados en la seguridad
alimentaria han sido evidentes en los afios de vigencia del congelamiento de
los precios de combustibles y las subvenciones, pero son logros dependientes
de politicas energéticas insostenibles en el tiempo, cuyos impactos negativos se
agravan con el declive de la produccién nacional de combustibles fosiles. En el
corto plazo, las probabilidades de afectacién a la seguridad alimentaria son
reales, especialmente para los estratos pobres y vulnerables que constituyen la
mayoria de la poblacién boliviana.

11. https://repositorio.iica.int/handle/11324/21986
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RECOMENDACIONES

La principal constatacién de este estudio es que los voltmenes de produccién
de biocombustibles planeados para los siguientes afios seran irrelevantes
frente a las necesidades de importar grandes voltmenes de combustibles para
satisfacer el consumo nacional y compensar la caida severa de la produccién
nacional de combustibles fésiles. El biodiésel y el etanol no constituyen una
respuesta proporcional al tamafio del problema. Hemos evidenciado que la
brecha entre consumo y produccién nacional aumenta cada afio que pasa,
fundamentalmente porque este Gltimo declina y la tendencia negativa es
irreversible en las condiciones actuales. El aumento del consumo también influye
en el crecimiento de las necesidades de abastecimiento de combustibles.

Los biocombustibles fueron adoptados por el Estado boliviano como una
estrategia central para disminuir la dependencia de combustibles importados
y subvencionados. En vista de que el biodiésel y el etanol no podrén contribuir
a esta finalidad, el Gobierno estd obligado a adoptar nuevas estrategias en el
sector energético. La situacién actual es apremiante porque el financiamiento
piblico para importar combustibles es, préacticamente, insostenible.

Las recomendaciones que ofrecemos a continuacién estan principalmente
dirigidas alas autoridades del gobierno nacional; en especifico a las autoridades
con capacidad de decisién sobre las politicas y medidas relativas al sector
energético, biocombustibles y seguridad alimentaria. También estan dirigidas
a los legisladores y partidos politicos con representacién parlamentaria,
para que fomen en cuenta en sus tareas de elaboracién de proyectos de ley,
fiscalizacién y evaluacién de los planes y estrategias de desarrollo econémico
y social. Asimismo, estén dirigidas al pUblico en general, a los medios de
comunicacién, a los actores de la sociedad civil con capacidad de incidencia,
entre ofros.
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Recomendaciones principales:

1.

Suspender y reestructurar los planes y programas de
produccion de biodiésel. Exceptuando los avances conseguidos
hasta el momento, suspender las siguientes fases (segundas, terceras,
y ofras) de implementacién de las plantaciones de palma aceitera,
jatropha y macororé. Del mismo modo, cancelar la construccién de
la planta de biodiésel de Senkata y, en especial, de la megaplanta
de diésel HVO. Existen suficientes razones para tomar esta decisién,
siendo el motivo de mayor importancia que la produccién estimada
de biodiésel no serd relevante para detener el agravamiento de la
escasez de diésel en los préximos afios.

Asimismo, sobre la base de los avances conseguidos, hacer una
reestructuracion de los planes y programas originales en proyectos
pilotos para testear los resultados esperados, técnicas de produccién,
rendimientos agricolas, viabilidad econémica y ambiental, modelos
de produccién y organizacién de productores, entre ofros. De esta
manera, se puede dar un uso adecuado y eficiente de las inversiones
ya realizadas hasta el momento, las obras ejecutadas y las acciones en
marcha. Los proyectos pilotos deben considerarse como una medida
correctiva de alta importancia para suplir las deficiencias existentes
y cumplir con las recomendaciones técnicas para la adopcién por
primera vez de plantaciones como la palma aceitera, la jatropha y
el macororé.

Redimensionar los planes y las expectativas de
producciéon de etanol. Consolidar los acuerdos comerciales de
compra estatal de alcohol anhidro y produccién de etanol en los
niveles alcanzados hasta la fecha. Actualizar los planes de produccién
y compra de materia prima, reajustando las metas anteriores segin
las capacidades de produccién efectivamente instaladas en el sector
agroindustrial y la superficie cultivada existente. Se deben recortar
metas y expectativas relacionadas con el ingenio azucarero de San
Buenaventura, que estd teniendo grandes dificultades de produccién,
relacionadas con los compromisos de nuevas inversiones publicas y
privadas para ampliar la frontera agricola para cafia de aztcar.
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El gobierno y los cafieros deben establecer mecanismos de seguimiento
y monitoreo independientes para que la produccién de alcohol anhidro
no genere problemas de desabastecimiento de azicar granulado para
el mercado nacional. La principal prioridad del sector cafiero debe ser
la seguridad alimentaria y comprometerse a producir alcohol anhidro
solamente con los excedentes de materia prima.

Finalmente, para redimensionar los planes y expectativas, el gobierno
nacional debe cancelar los incentivos creados para la importacién de
motorizados “flex fuel”y, consecuentemente, los planes de produccién
de gasolina E85. Al igual que en el caso de biodiésel, los problemas
mayores estan en la caida sin retorno de la produccién de gasolina.

Elaborar un plan nacional de contingencia para la
gestion de la crisis energética, econémica y alimentaria.
Conformar, con cardcter de urgencia, una comisién técnica y politica
de alto nivel para el disefio, elaboracién e implementacién de un plan
nacional de contingencia para enfrentar el inminente agravamiento de
la crisis energética en los proximos dos o tres afos. Se ha demostrado
que no existen soluciones reales y factibles en el corto plazo, que las
reservas de hidrocarburos liquidos estén tocando fondo y que las
perspectivas econémicas son negativas para el pais.

Un plan de contingencia para estas situaciones debe considerar
varios escenarios y medidas para la minimizacién de los impactos
econémicos y alimentarios: Entre otras medidas, debe contemplar:
i) la identificacion y evaluacién de riesgos, ii) el andlisis de la situacién
actual, evaluando las reservas disponibles, las fuentes de importacién
y la demanda nacional; iii) la identificacién de causas potenciales, iv)
y la evaluacién de impactos, sobre todo para evitar que la escasez
cause dafios en sectores estratégicos como el transporte, servicios
piblicos, industria, agricultura, y en el dia a dia de la poblacién.

La elaboracién de un plan de contingencia con participacién ciudadana
puede contribuir a la creacién de condiciones politicas minimas y el
involucramiento proactivo de diferentes sectores del sector privado, la
sociedad civil, los organismos de cooperacion, entre otros.
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Recomendaciones especificas:
Sobre el agotamiento de la produccion
nacional de diésel y gasolina

1. Reformar la ley hidrocarburos para incrementar las
inversiones, incentivos y reservas probadas. La ley de
Hidrocarburos 3058 (2005), si bien mejoré la participacién estatal
en la renta petrolera, desincentivé la participacién e inversién de
empresas petroleras para la exploracién y explotacién en el mediano
y largo plazo. El gobierno intenté subsanar esta limitacién en 2015,
mediante la Ley 767 de promocién de inversiones en exploracién, pero
sin resultados. El gobierno nacional, en lugar de engafiarse con que
la soluciéon estd en los biocombustibles, debe concentrar su atencién
en reformar la Ley de Hidrocarburos,
junto con el desarrollo, disefio y

elaboracién de una nueva estrategia La situacion actual es

sectorial de gran alcance. En las apremiante porque el
condiciones actuales, los proyectos financiamiento publico
de exploracion tienen bajas o es insostenible.

nulas probabilidades para revertir

el agotamiento de las reservas

probadas. Reformar las politicas y el marco normativo deberian ser
una de las prioridades de primer orden como politica de Estado.

2. Transparentar y publicar los estudios de “Cuantificacion
y certificacion de reservas de hidrocarburos en Bolivia”.
Las autoridades de Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB)
estan obligadas legalmente, mediante Ley 3740, a publicar los datos
actualizados de las reservas certificadas de gas y liquidos anualmente,
con fecha limite hasta el 31 de marzo de la siguiente gestion. Sin
embargo, las autoridades incumplen esta obligacién desde la gestion
2019. En 2023, el estudio fue encargado a la empresa estadounidense
Ryder Scott Company LP, con fecha de entrega para el 26 de agosto
del mismo afio. Sin embargo, hasta mediados de 2024, los resultados
no se han hecho piblicos.
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Sobreladependenciadelasimportaciones

1. Adoptar paquetes de varios pequenos cambios, pero
graduales y progresivos, en lugar de cambios radicales
para la sostenibilidad fiscal. Debido a que cualquier modificacion
de los precios congelados puede desencadenar miltiples alteraciones
econdémicas, se recomienda una estrategia financiera basada en
moltiples medidas convergentes que puedan implementarse de forma
gradual y progresiva. Entre otras podemos sefialar: i) el mejorar la
eficiencia econémica de la logistica de la cadena de importacién,
transporte y distribucién de combustibles importados; ii) la importacion
petréleo crudo para mantener las operaciones y el funcionamiento de
las refinerias segn sus capacidades instaladas; iii) la implementacién
de mecanismos financieros para la venta en délares del diésel a los
grandes consumidores de combustibles, a los agroexportadores, a
empresas mineras y a ofros sectores econémicos relacionados con el
comercio exferior.

2. Priorizar medidas para el financiamiento de diésel. Se deben
establecer medidas diferenciadas para el financiamiento del diésel
y gasolina. Debido a que el 60% del valor de las importaciones se
concentra en el diésel, el gobierno debe desarrollar planes especificos
y estrategias en colaboracién con los grandes consumidores de este
carburante. Se puede estudiar la factibilidad de mecanismos de
mercado complementarios y alternativos como subastas de las ventas
en grandes volimenes, un régimen impositivo especifico (canon
diésel), categorizar e identificar a los grandes consumidores entre
grandes empresas de transporte internacional, empresas mineras,
cooperativistas auriferos, agricultura mecanizada a mediana y gran
esco|o, entre ofros.
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Sobre los riesgos para
la seguridad alimentaria

1. Reorientar las politicas y leyes de “buenas intenciones”
para impulsar la agricultura diversificada y familiar.
La apertura de fronteras —intencionada— para mantener los
precios bajos, desincentivé el crecimiento de la produccion
agricola familiar, dejando desprotegida la produccién de
alimentos basicos locales. En el nuevo contexto, es fundamental
actualizar y adoptar nuevas politicas piblicas que trasciendan
las leyes meramente retéricas y narrativas de buenas intenciones.
Es imperativo adoptar un enfoque nuevo para el fomento y
fortalecimiento de sistemas alimentarios sostenibles y resistentes
al cambio climético.

Ante la inminente crisis energética y econémica, es crucial que la
pequeiia produccién genere impactos concretos; como las politicas de
distribucién de tierras, la recuperacion de tierras degradadas, riego
y ofros aspectos. En adelante, el autoabastecimiento debe formar
parte de las estrategias de seguridad alimentaria. La agricultura
familiar desempefia un papel central en la reduccién de la pobreza,
contribuye a la seguridad alimentaria y a la absorcién de mano de
obra reduciendo los impactos negativos del desempleo.

2. Las entidades publicas deben enfocarse en la pequena
produccion que garantice alimentos basicos. Las instituciones
piblicas como INIAF y EMAPA se han convertido en mecanismos
de redistribucién de ingresos e inversién publica, lo que acaba

9 P q
desvirtuando los objetivos con que fueron creadas. El INIAF debe dejar
de dedicarse a proyectos de fomento de la produccién de materias
primas para biocombustibles y retfomar su rol de promotor de la
productividad agricola para garantizar el abastecimiento de alimentos
bésicos para la seguridad alimentaria. Los esfuerzos de innovacién

P g Y
propagacién de semillas son fundamentales para los préximos afios.

150



Recomendaciones

Por su lado, EMAPA debe poner como principal centro a atencién a los
pequefios productores agropecuarios en lugar de los consumidores.
Aunque sigue siendo importante su papel en la regulacién de los
precios para los consumidores finales, descuidé el apoyo a la
produccién por haber priorizado tareas de acopio y comercializacién,
incluso comprando a precios subvencionados a medianos y grandes
productores agropecuarios.

La premisa ciega en mantener la estabilidad de los precios provocé el
descuido de la esfera productiva y el papel fundamental que tienen los
pequefios productores de alimentos basicos. Las entidades piblicas y los
recursos estatales deben priorizar la produccién de alimentos bésicos,
por encima de las otras tareas como el acopio o la comercializacién
con fines de regular los precios de mercado.
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Anexo 1. HITOS CRONOLOGICOS
DE LA ERA DE LOS BIOCOMBUSTIBLES

Nro. Evento Descripcion
1 Aprobacién de la ley 1098 (2018). ley que da inicio a la era de los
biocombustibles, durante la gestién de Evo
Morales, el 15 de septiembre de 2018.
2 Inicio de licencias para producir etanol Lla ANH inicia el framite para la otorgacion
(2018 de licencia para producir efanol anhidro @
los ingenios azucareros.
3 Planes para la aprobacion de soya HB4 e Decrefo Supremo N° 3874.
Intacta (2018) la norma incentiva lo ampliacion de la
frontera agricola con la siembra de soya,
Ariade 250.000 hectdreas mds, cuya
produccién se destinard a la produccion
de biodiésel.
4 Foro Internacional de Biocombustibles El evento le da un nuevo impulso a
(2021) la produccion  de  biocombustibles,
gestionando por el Ministerio
de Hidrocarburos.
5 Comité Multiminiesterialde Biocombustibles  Instancia técnica responsable de elaborar,
(CMB) (2021) proponer vy evaluar normativas  para
la generacién de biocombustibles y el
consumo de estos carburantes. (Resolucién
Multiministerial 1,/2021)
6 Creacién de la Empresa Piblica Industria Aprobado por Decrefo Supremo 4786.

Boliviana de Aceites

Ecolégicos (IBAE) (2022)

IBAE nace con una inversién de 847
millones de bolivianos. Su  objetivo es
la produccion de aceite vegetal y sus
derivados, y acopio, aprovechamiento e
industrializacion de grasas, aceites y otros
residuos liquidos aprovechables.
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Nro.

Evento

Descripcion

10

11

12

13

14

Creacién del Programa de Produccion de

Especies Oleiferas (2022)

Habilitacién de viveros

en el Norte de la Paz (2022)

Plantas Biodiésel 1 y I
en Santa Cruz y El Alto (2022-2023)

Planta Procesadora de Extraccién de
Aceite Vegetal y Aditivos [2023)

Instalacién del centro de Investigacion de

especies Olefferas (2023)

Primera produccion de biodiésel (2024)

Crado de mezcla de aditivos de origen
vegetal con combustibles base (2024)

Importacién de vehiculos
con fecnologia flex fuel (2024)

Aprobado  por  Decrefo  Supremo  N°
4764. Busca implementar las condiciones
técnicas y fecnoldgicas para la produccion
de especies oleiferas: jatropha, macorord
y palma aceitera como materia prima. El
programa tfiene cinco afios de vigencia y
es gestionado por el INIAF.

El gobierno puso en marcha la instalacion
viveros y pre~viveros de la palma africana
en la Amazonia y Guarayos.

Planta 1. Predios de la Refineria Guillermo
Elder Bell en Santa Cruz de la Sierra.
Planta 2."Héroes de Senkata” en El Alto.

Emplazado en el Municipio Chimoré,
Cochabamba, con una inversién de mds
de Bs 164 millones.

Busca procesar 132.000 toneladas de
palma aceitera para producir 26.400
toneladas de aceite rojo crudo.

Ley Municipal Autondmica N° 119/2023.
Ubicado en el municipio de San
Buenaventura en el Norte de la Paz y es
gestionado por INIAF.

Bolivia inaugurd su primera planta de
biocombustibles en la ciudad de Santa Cruz
(planta de la refineria Guillermo Elder Bell),
un hecho histérico en el campo energético,
segun las autoridodes estatales.

El Decreto Supremo N° 5135 defermina el
porcentaje de mezcla de Biodiésel y Etanol
Anhidro con combustibles fésiles base,
para su comercializacién.

Se aprueba el Decrefo Supremo N° 5142
que busca incentivar el uso de aditivos de
origen vegetal a través de la importacion
de vehiculos con tecnologia flex fuel,
diversificando la matriz energética

Fuente: Elaboracién propia con base en informes, normas y declaraciones informativas de las

autoridades locales.
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3. YPFB Plantas de Refinaciéon de Biocombustibles

i (apacidod
Planta Tlpo d? Ubicacion Prod_Ton/ Instolada ~ Barriles afio
Funcionamiento 0
barriles/dia
Planta de Biodiésel | Procesard aceites vegefales: Refinerfa G. 70.000  1.500 502.500
Santa Cruz. macorord, palma, soya y ofros.  Elder Bell
Planta de Biodiésel Iy Procesard aceites vegetales: Distrito 8- 70.000  1.500 502.500
deribados Héroes macorord, palma, soya y ofros.  Senkata
de Senkata.
Planta de diésel Procesard aceifes vegetales: Sin dafo 9.000  3.015.000
renovable HVO (aceite  macororé, palma, soya y ofros.
vegetal hidratado)
Total, barriles al dia 12.000  4.020.000

Fuente: Elaborado con base en el Informe de
https:/ /www.ypfb.gob.bo/es/rendicion-cuentas

Rendicién Publica de Cuentas 2023 YPFB

Anexo 3. PRODUCCION ESTIMADA DE BIOCOMBUSTIBLES
1.Produccion estimada de palma aceitera (2024-2030)

Palma aceitera 2028 2029 2030
1. Sup. en Produccién en Hectareas (SPH) 4.837 16.929 41.114
2. Produccién Frutos Fres-cos en Toneladas (PFFT) 58.044 227.333 507.361
3. Aceite Crudo en Toneladas (ACT) 12.450 48.763 128.134
4. Aceite Crudo en Litros (ACL) 13.445.397 52.659.750 138.3/3.579
5. Aceite Crudo en Barriles (ACB) 84.569 331.220 870.344
6. Rendimiento Toneladas por Hectérea (RTH) 2,6 2,9 3,1
/. Extraccion en litros por Hectérea (ELH) 2.780 3.111 3.366
8. Extraccion en Barrilles por Hectarea (EBH) 17,5 17.5 21,2

Fuente: Elaboracién propia con base en informes y declaraciones informativas.
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Anexo 4. Brecha entre barriles
Aceite requerido vs produccion efectiva
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il (i
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2,666 2,666 2,666 2,666 2,666

. O e @ oy €5
2,500,000
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13/
(et
S|4 |

2022 2023 2024 2025 2026 2027y 2028 2029 2030 2051 2032 2033 2034 2035

s ATROPHA E MACORORO
/1 SOYA [ PALMA AFRICANA
——1 DEFICIT DE ACEITE —{O— 5.PRODUCCION TOTAL ACEITE CRUDO BEL

Fuente: Elaboracién propia con base en informes y declaraciones informativas.

169



Biocombustibles: falsas soluciones y riesgos para la seguridad alimentaria

Anexo 5. RESERVAS, CONSUMO Y PRODUCCION DE
HIDROCARBUROS LIQUIDOS

(ategoria/afio

Reservas
probadas

Reservas

Reservas

Produccion de

y descontadas probables posibles hidrocarburos liquidos
2003 486.300 470.800 454.800 12.223
2004 474077 470.800 454.800 14.192
2005 459885 470.800 454 .800 15417
2006 444 468 470.800 454.800 14.882
2007 429.587 470.800 454.800 15.027
2008 414.559 470.800 454 .800 14.233
2009 209.810 08.215 198.219 12.329
2010 197.202 08.215 198.219 12.608
2011 184.241 08.215 198.219 12.961
2012 169.154 08.215 198.219 15.087
2013 211.454 72.252 80.365 17.334
2014 194.120 72.252 80.365 18.640
2015 174.906 72.252 80.365 17.907
2016 158.335 7/2.252 80.365 16.571
2017 240.900 56.800 7/8.400 15722
2018 189.987 56.800 /8.400 18.578
2019 173.478 56.800 /8.400 16.510
2020 158.250 56.800 7/8.400 14.953
2021 144 369 56.800 /8.400 14.155
2022 129.691 56.800 /8.400 14.708
2023 118.227 56.800 /8.400 11.464

Fuente: Elaborado con base en datos de YPFB (2008-2023), Fundacién Jubileo (2005-2007).
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Anexos

Anexo 8. IMPORTACION DE ALIMENTOS EN BOLIVIA
Bolivia: Importacion de alimentos y bebidas
en millones de délares (2005-2023)
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Fuente: Elaborado con base en datos del Instituto Nacional de Estadistica (2023).

177



Biocombustibles: falsas soluciones y riesgos para la seguridad alimentaria

Bolivia: Saldo comercial: Exportacion e importacion de
alimentos basicos y elaborados, en millones de délares,

periodo 2003-2023

(ategoria Variables 2003-2005  2006-2008  2009-2011 2012-2014 2015-2017 2018-2020 2021-2023

1. Alimentos  Exportaciones 378 587 879 1760 1159 1055 1598
bésicos Importaciones 266 269 166 360 251 264 290
Saldo Comercial 112 318 713 1400 909 791 1308

2. Alimentos  Exportaciones 186 242 335 467 386 413 1019
elaborados  |mportaciones 128 256 391 534 558 586 59
Saldo Comercial 58 -14 -56 -66 172 -174 423

3. Total Exportaciones 312 438 627 1054 773 765 1552
alimentos Importaciones 216 345 446 654 641 674 693
Saldo Comercial 95 92 182 400 131 90 859

Fuente: Elaborado con base en datos del Instituto Nacional de Estadistica (2023).

Anexo 9. VALOR BRUTO DE PRODUCCION DE SOYA

en millones de délares, periodo 2013-2023
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VALOR DE EXPORTACIONES Y ALOR MERCADO NACIONAL - O  VALOR DE PRODUCCION TOTAL

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del SIIP e INE.
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