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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 afios, el gobierno boliviano viene intentando
promover la produccién de biocombustibles, como una respuesta y solucién a
la problemética 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 discusion 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 informacién
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 andlisis 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 moltiples 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 piblica son:

Suspender la produccion de biodiésel. Paralizar o suspender
la implementacién de las plantaciones de palma aceitera, jatropha
y macorord, 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 importaciéon 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 azcar
granulada para el mercado nacional.

3. Elaborar un plan nacional de contingencia para la gestion
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 préximos dos
o tres 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 inversion 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
publicas 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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INTRODUCCION

En el mundo, las principales razones para la produccién de biocombustibles
no son econdmicas, sino ambientales o geopoliticas. Este tipo de carburantes no
son compelitivos 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 producciéon 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 importacion 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 implementacién ha sido lenta. Quedaron en suspenso
durante el gobierno transitorio de Jeanine Afiez 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
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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 importacién estatal como la i ] i
subvencién de los precios congelados b {ocomb ustibles 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 Olimos afos. Durante la

Oltima década, la inflaciéon 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.
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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 Gnica, 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. 3Cudles 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 cuestién alimentaria. La informacién cuantitativa proviene de fuentes
oficiales, reportes del sector piblico, 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 complement6 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 produccién
de biocombustibles y entrevistas a informantes claves.

Se conformé un equipo mutidisciplinario para la investigacién, discusion de
los resultados y redaccién del informe. Se privilegié 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
investigaciéon 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) descripcion de la politica de combustibles y biocombustibles; ii) andlisis del
desempefio sectorial; iii) andlisis de los planes y avances de implementacion

de biocombustibles; iv) Estimacion y proyecciones de posibles resultados al
afo 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 valoracion 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





