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Presentacion

En un contexto internacional de precios altos de las materias primas
y una economia, como la boliviana, altamente dependiente de la renta
recaudada por la explotacion de los hidrocarburos, la informacion sobre
las finanzas publicas se hace vital. No sélo por el efecto de galeria de cristal
gue garantiza que los recursos publicos vayan a dénde deben ir y no se
desvien en el camino; sino, y éste el sentido de la presente publicacion,
porque, mas alld del momento extraordinario en materia de precios
internacionales, queda expuesta la creciente fragilidad y dependencia en
la que queda el Estado respecto de un escenario que apenas controla.

Esta situacion es aln més evidente si se toman en cuenta a los niveles
subnacionales. El caso que nos ocupa ahora es la situacién de las finanzas
en las gobernaciones departamentales, un actor importante, tanto
por la proporcién de recursos que reciben por concepto de regalias
y del Impuesto Directo de los Hidrocarburos (IDH) (sobre todo los
departamentos productores), como por el rol y funciones que les cabe
luego de la reforma autondmica iniciada en el 2010, la misma que tiene ser
complementada con un régimen fiscal adecuado a sus nuevas competencias.

El lector podrad encontrar en el presente andlisis algunas respuestas a
inquietudes que se asoman sobre la problematica fiscal, a saber: ;qué
tendencias muestran las finanzas de las gobernaciones entre el 2005 y
el 2010?, ;en qué se ha gastado fundamentalmente esos recursos?, ;jqué
otras fuentes de ingreso fiscal se estan generando en las gobernaciones
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para atenuar la dependencia de regalias y el IDH?, ;es posible salir
de la “maldicion de los recursos naturales” a partir de las regiones?
Estas preguntas tienen, en muchos casos, varias respuestas. Aca se
ensayan aquellas basadas en el analisis de informacién observada.

Como saldo principal, queda la preocupacién acerca de que en el mediano
plazo, el Estado busca intensificar la explotacién de hidrocarburos
(y de otras materias primas), politica que reafirma su caracter
“rentista” y que, por tanto, no se desafia a superar el patron primario
exportador, tal y como se habia comprometido el actual Gobierno.

Nos cabe agradecer a OXFAM Internacional y al International Budget
Partnership (IBP) por el apoyo para llevar adelante esta investigacion.

La Paz, abril de 2011

Javier GOmez Aguilar
Director ejecutivo
CEDLA



INTRODUCCION






En los ultimos cuatro anos el balance global de las finanzas pu-
blicas de Bolivia registra un comportamiento excepcional respecto a
datos historicos reportados entre 1970 y 2005, periodo en el que el
gasto estd por encima del ingreso publico. Es a partir del 2006 que
las estadisticas fiscales presentan un superavit en las finanzas publicas
del pais, para ese ano, se registré un 4,5% de superavit fiscal, poste-
riormente fue disminuyendo hasta llegar a un 0,1%" el 2009 y para el
2010, el gobierno anunciaba un superavit del 2%; pese a que en la
Ley Financial de ese ano se estimé inicialmente un déficit fiscal de un
4,9% (MEFP-BCB 2010).

Posiblemente para muchos analistas y actores sociales el hecho de
registrar en cinco anos ingresos publicos mayores a los gastos podria
resultar incomprensible frente a las grandes necesidades de transfor-
macién de las condiciones de vida de la gente, lo cierto es que para
el Ejecutivo esa situacion fue catalogada como uno de los logros de
una buena administracion del aparato publico.

Sin pretender ingresar en un debate técnico sobre lo que repre-
sentan estos resultados fiscales para la estabilidad macroeconomica,
o si éstos son el producto de acciones concretas de politica publica

! Informacion sistematizada de la pagina web del Ministerio de Economia y Finanzas

Publicas.



del actual gobierno, hay sin duda un elemento particular, y es que la
renta de hidrocarburos ha sido una de las principales variables que
explica el desempeno positivo de las finanzas publicas.

Lo anterior ha despertado inquietud en actores publicos y priva-
dos, por un lado, sobre los beneficios o costos que la renta de hidro-
carburos representa para la estabilidad de las finanzas publicas y, por
otro, por su contribucion al desarrollo de las regiones.

En ese marco, existen tres aspectos que deben considerarse:

e Primero, los ingresos fiscales recibidos por el Impuesto

Directo a los Hidrocarburos (IDH) se ba estabilizado
en los iltimos afios. Una de las variables que determind el
crecimiento sustancial de los ingresos fiscales fue la creacion
del IDH. No obstante, las cifras de éste impuesto entre el
2008 y 2010 muestran un estancamiento. Por tanto, las po-
sibilidades de observar una tasa de incremento de la renta
de hidrocarburos, similar a lo evidenciado entre el 2005 y
2006, dependera de cambios estructurales en el sector de
hidrocarburos (produccion) o del comportamiento de una
variable que no es de manejo de la politica fiscal (precios
del petroleo).
Por lo registrado a la fecha, en el corto plazo el incremento
en la renta de hidrocarburos estara influenciado por un nuevo
episodio en el aumento del precio internacional del petréleo.
Pero ademas, se podria decir que en el mediano plazo, el
Estado busca intensificar la explotacion de hidrocarburos,
politica que reafirma el cardcter rentista del Estado.

e Segundo, la dependencia fiscal de los gobiernos regio-
nales se ba acentuado con la renta de bidrocarburos.
La distribucion del IDH vy las regalias petroleras han pro-
fundizado la dependencia fiscal de las instancias publicas
regionales (gobernaciones y municipios). En ese marco, se
requiere de politicas progresivas, dirigidas a diversificar los
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ingresos fiscales de estas instancias publicas?, a fin de contar
con una base financiera que permita atenuar dicha depen-
dencia en momentos en los que estos ingresos disminuyan,
y en el largo plazo, cuando desaparezcan.

Frente a ese desafio, la aprobacion de la Ley Marco de Au-
tonomias y Descentralizacion supone en parte una reforma
fiscal, orientada a otorgar a estos nuevos gobiernos auto-
nomos la posibilidad de crear nuevos mecanismos fiscales
para lograr la diversificacion de sus ingresos®. No obstante, lo
anterior también requiere de un cambio en la base productiva
de las regiones, desafio que exige un rol diferente al que han
estado cumpliendo las gobernaciones y los municipios.

e Finalmente, el uso de la renta de bidrocarburos es aun
un tema sin respuesta, pese a que es esencial frente a
las aspiraciones de promover el desarrollo integral de
las regiones. A partir de estos ingresos fiscales se deberia
promover un quiebre en la orientacion del gasto publico,
buscando priorizar estos recursos en el ambito productivo.
Propésito que no estd solamente en manos de los formula-
dores de politicas publicas, sino que también dependera de
la participacion de las organizaciones sociales para orientar
la asignacion de estos recursos a necesidades concretas de
desarrollo de sus regiones.

El presente documento, realizard una mirada a los puntos men-
cionados anteriormente, intentando mostrar que la oportunidad que

Politicas progresivas que tengan como base de recaudacion la ganancia extraordinaria,
como la que proporciona el capital financiero, el capital comercial, entre otros, o medidas
que vayan a profundizar la apropiacion por parte del Estado del excedente economico que
se genera en seclores estratégicos de la economia. Asimismo, politicas que garanticen que
la participacion estatal en la produccion (empresas piiblicas) transfiera ingresos fiscales al
erario nacional.

Concretamente, se refiere a la potestad tributaria, que es un rol novedoso para las goberna-
ciones.



aun da la renta de hidrocarburos a la regiones se diluye gracias a la
ausencia de cambios en la politica pablica nacional y regional. Es
necesario ser conscientes de que estos recursos son esenciales para
el desarrollo de las regiones, sin embargo esta situacion no esta sien-
do bien aprovechado por ellas y que, en su lugar, se estan generado
viejos problemas que suelen darse en economias que cuentan con
abundantes recursos no renovables.



EXPLOTACION DE HIDROCARBUROS
{OPORTUNIDAD O MALDICION?






Uno de los temas que se debate en paises que cuentan con ac-
tividades de explotaciéon de recursos no renovables, tiene que ver
con los beneficios o los resultados que se alcanzan con los ingresos
fiscales generados por esas actividades. Diversos andlisis dan cuenta
que los paises que han desarrollado actividades de explotacion de
hidrocarburos o minerales no han transformado sus economias y
mucho menos mejorado las condiciones de vida de su poblacion®;
todo lo contrario, sostienen que “contra de toda 16gica, la explotacion
de estos recursos estd vinculada en muchos casos a la pobreza, la
desigualdad, los servicios publicos de baja calidad, y el retraso en el
crecimiento economico” (OXFAM 2009).

La denominada maldicion de los recursos naturales se expresa
de diferentes formas, segin algunos estudios (CEPAL 20006; Acosta
2009; OXFAM 2009) se resaltan los siguientes aspectos: (i) distorsiones
en la estructura econémica del pais debido a una sobre revaluacion
cambiaria, que afecta el desarrollo de nuevos productos y servicios
con mayor valor agregado; (ii) redistribucion regresiva del ingreso
nacional; (74i) altos costos sociales y medioambientales, generados por
las actividades de explotacion de recursos no renovables; (iv) falta de

1 Sin embargo, existen contadas excepciones, Noruega e Inglaterra son algunas de ellas.

McGuigan, Claire. Los beneficios de la inversion extranjera ;Cudles fueron sus resultados
en el sector de petroleo y gas en Bolivia?, CEDLA, 2007.
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transparencia y rendicion de cuentas; (v) deficiencia en politicas de
gasto; (vi) desterritorializacion del Estado en las zonas donde se explo-
tan estos recursos, (vi) dependencia econémica, no solamente porque
el crecimiento de las economias se sustenta en sectores extractivistas
o porque las politicas puablicas se orientan a priorizar la exportacion
de este productos, sino también, por los beneficios fiscales que se
originan en la mencionada actividad.

De lo descrito anteriormente, en los ultimos anos ha resaltado
el impacto fiscal de los ingresos originados en la explotacion de re-
cursos naturales. Segin la Comisiéon Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) “el significativo aumento de los ingresos fiscales
del periodo 2002 y 2008 se encuentra estrechamente relacionado con
los ingresos provenientes de la explotacion de recursos naturales. En
paises como el Estado Plurinacional de Bolivia, Ecuador, México, Re-
publica Bolivariana de Venezuela y Trinidad y Tobago, estos ingresos
representan mas del 30% de los recursos fiscales” (CEPAL 2009). Este
peso fue mayor entre el 2005 y 2008, periodo en el que los precios
de los minerales, petrdleo, gas y productos agropecuarios registraron
un comportamiento ascendente, es el caso del petrdleo, que en julio
del 2008 registré un precio por encima de los $us 140.

Pero desde mediados de 2008, la crisis mundial originada en
Estados Unidos gener6 una contraccion econdmica en las principales
economias del mundo, lo que consecuentemente arrastré a otras eco-
nomias en desarrollo a esa misma tendencia, situacion que se expreso
en una contraccion de la demanda externa y en una disminucion del
precio de los commodities.

Es asi que los factores que en un momento impulsaron el incre-
mento de ingresos fiscales en los diferentes gobiernos; en el 2009
jugaron un rol totalmente inverso. Es asi que la CEPAL estim6 que el
2008 los ingresos fiscales de los paises, especializados en la explota-
cion de productos primarios, se reducirian abruptamente. En términos
porcentuales del Producto Interno Bruto (PIB), los ingresos fiscales
pasarian de 24,7% del PIB en el 2008, a 22,3% previsto para la gestion

10



2009. Esta caida se explica principalmente por una disminucion de los
ingresos fiscales originados en la explotacion y comercializacion de
productos primarios, dato que por cierto corresponde a un escenario
menos pesimista (CEPAL 2008).

La tendencia anterior se habria ratificado, los paises que son con-
siderados altamente especializados en recursos naturales (Venezuela,
Ecuador, México y Bolivia) en conjunto registraron una variacion
negativa en sus ingresos de 3,9 puntos porcentuales del PIB (CEPAL
2009). Lo anterior muestra que el espacio fiscal, alcanzado en gestiones
anteriores, es fragil y vulnerable, y, que por tal razén, los paises que
convirtieron en su fuente de financiamiento para el desarrollo a los
beneficios fiscales de la politica extractivista deben prever los costos
sociales y econémicos que significaria una disminuciéon de este tipo
de ingresos, lo que deberia conducir a politicas progresivas orientadas
a diversificar ingresos publicos, como también medidas que aseguren
un uso eficiente y eficaz de este tipo de recursos para el desarrollo
de cada uno de estos paises.

En el caso de Bolivia, la renta de hidrocarburos proporciona
cuantiosos ingresos al Estado (Grafico 1). En 1998 se recibia por esta
actividad la suma de $us 391 millones, en tanto que para el 2009 se
recaud6 poco mas de $us 2.400 millones. Segun el Ministerio de Eco-
nomia y Finanzas Publicas, los ingresos por hidrocarburos alcanzaron
el 49% de los ingresos totales.

Si relacionamos esas cifras respecto al PIB, en 1997 la renta de
hidrocarburos alcanzo el 2,5%, en el 2004 esa proporcion fue de 6,5%,
y entre el 2006 y 2009 esa relacion oscilo entre el 13% y 14% del PIB.

Las cifras mencionadas anteriormente reflejan claramente la im-
portancia de estos recursos fiscales para el financiamiento publico,
y por ende el cardcter rentista del Estado. Empero, es bueno realizar
algunas precisiones:
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e Segun los contratos petroleros, los “impuestos, tasas y
contribuciones vigentes en la Republica y aplicables a
las operaciones petroleras realizadas por el titular en el
marco del contrato se constituyen en costos recuperables
con excepcion del Impuesto Directo a los Hidrocarburos,
Regalias, Participaciones y del Impuesto a las Utilidades de
las Empresas™, los mismos que deberan ser devueltos al
operador. Por tanto, se puede decir que una parte de la cifra
que se exhibe en el segmento celeste de cada columna (IVA/
IUE y Otros®) serd reembolsada al titular, es decir, no son en
su totalidad ingresos genuinos para el Estado’.

e Una mirada detallada al rubro “IVA/IUE y Otros” de la Grafica
1, muestra que en la gestion 2009° un tercio de la recaudacion
se realizo en valores fiscales’. Si se considera solamente la
recaudacion en efectivo (IVA, TUE, IT y otros), se evidencia
que entre el 2008 y 2009 hay una disminucion del 19%, en
tanto que para el 2010, el aumento en la recaudacion en
efectivo fue del 2%.

e Finalmente, si del grafico se omitiesen aquellos ingresos
fiscales que provienen de la recaudacion de “IVA, IT, otros”,
se observaria que del 2008 al 2010 los ingresos por IDH,
regalias e IEHD tienden a regularizarse. Es decir, no se puede
evidenciar un comportamiento extraordinario en la captacion

v

6

Contrato de operacion entre YPFB, Petrobras Bolivia S.A y Empresa Petrolera Andina S.A.

El rubro de IVA/IUE y otros estd conformado por los impuestos: IVA, IT, IUE, IUE-Remesas y
RC-IVA.

Ademds, el DS 28984 del ano 2006 dispone el pago de un incentivo a campos petroleros
marginales y pequernos —que puede llegar a 13 dolares por barril- lo que constituye una
devolucion del IDH/Regalias.

La recaudacion del 2009 por concepto de IUE corresponde fundamentalmente a la gestion
2008, debido al calendario tributario establecido.

Como se indico anteriormente, el DS 28984 da un incentivo a companias petroleras que
exploten en campos clasificados como Campos Petroliferos Marginales. Ese incentivo se hard
efectivo mediante Certificados de Notas de Crédito Fiscal ( Cenocref), posiblemente parte de
los papeles que se registran como recaudacion en valores provienen de este incentivo.
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de ingresos por estos conceptos. Tendencia que se ratifica
con las cifras programadas para el 2011, las mismas que
habrian sido estimadas con un precio promedio del barril de
petroleo de $us 70,2. De mantenerse esta tendencia, podria
generar cierta preocupacion para la estabilidad fiscal de
aquellos sectores publicos que se benefician de este tipo de
ingresos. Pues el gasto generado durante gestiones anteriores
en el mediano plazo se traducirdn en nuevos gastos', lo que
generard mayor presion fiscal.

Por otro lado, si comparamos la renta de hidrocarburos con la
inversion publica ejecutada (Grafico 2), desde el 2005 estos recursos
estan por encima de la inversion publica ejecutada. Comportamiento
que, no solamente expresa la importancia de estos recursos, sino
también, despierta cierta preocupacion, pues una fraccion de esta
diferencia podria entenderse como aquellos recursos que no estan
siendo dirigidos a inversion; sino mas bien a sostener un tipo de gasto
que no genera valor y riqueza en nuestra economia'!.

Todo lo anterior permite establecer dos aspectos: 7), la renta de
los hidrocarburos es esencial para las finanzas publicas y el desarrollo
de las regiones, a tal punto que desde el 2005 estos recursos estin
por encima de la inversion publica ejecutada en esos anos (Grafico
2); ii) al mismo tiempo su comportamiento resulta fragil y volatil, y la
variable que incide sustancialmente en ese comportamiento son los
precios internacionales del petréleo.

En ese marco, cobra importancia el volumen de produccion de
hidrocarburos, por dos motivos: i) frente a un escenario volatil en el
precio del petréleo, una forma de atenuar esos ciclos es aumentando

10 Gastos de mantenimiento, salarios, elc.

11" Esto es posible, pues las normas que regulan el uso de los recursos del IDH, abren la posibilidacd

de que éstos sostengan el gasto corriente. Pero ademds, se debe recordar que las directrices
presupuestarias de las gestiones 2010y 2011 autorizan el uso del IDH para gastos vinculados
a festivales internacionales, festivales de miisica y algunas condecoraciones, (premios de
novela, Gudnar Mendioza, entre otros).
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los volimenes de produccion de hidrocarburos; y ii) se debe recor-
dar, que en los ultimos afnos se ha registrado un estancamiento en la
produccion de gas natural, y una disminucion en la produccion de
petrdleo, condensado y gasolina natural'.

El gobierno planifico intensificar la explotacion de hidrocarburos,
segun el informe del Ministerio de Hidrocarburos y Energia, publicado
en enero de 2010, da cuenta que una de las metas dentro del sector
es el de acelerar la produccion de hidrocarburos, “durante el periodo
2010 y 2015 se perforarin 14 pozos exploratorios, lo que permitird
al ano 2015 una produccion de gas natural de aproximadamente 71
MMmcd” (Energia 2010). Asimismo, se puede notar en el informe, la
prevision de un aumento en la produccion de petréleo crudo, con-
densado y gasolina natural, segtn se indica, el ano 2010 se produciria
45 Mbpd, y en el 2015 se alcanzaria la produccion de 84,93 Mbpd.

En este contexto, todo indica que hay acciones dirigidas a aumen-
tar la produccion entre el 2010 y principios de 2011%. Entre algunas
de ellas: 7) YPFB Chaco inici6 la perforacion de diversos pozos, se
informa que esta empresa tiene previsto poner en marcha 16 proyectos
de exploracion de nuevos pozos, de los cuales seis corresponden a
intervenciones y diez a perforaciones. Se prevé que con las activi-
dades que esta realizando YPFB Chaco se aumentara la produccion
de gas en 1 MMmcd hasta fines del 2010; 7i) en junio de 2010, las
companias operadoras Repsol, BG y PAE, firmaron un contrato para
la construccion de una planta de gas que, segun se indica, triplicara
la producciéon de gas natural en los campos Margarita y Huacaya. De
acuerdo informes de YPFB, para el 2012 la produccion de gas llegara
a 8 MMmcd, y en el 2014 a 14 MMmcd, convirtiendo al bloque Caipi-
pendia en el principal centro de abastecimiento del mercado interno

La produccion de petroleo, condensado y gasolina natural en el ano 2005 fue de aproxima-
damente 50 MBbpd, en tanto que para el 2010 esa produccion fue de 42,91 MBbl/dia. En
el caso del Gas Natural (GN) en los iiltimos tres anos la produccion esta alrededor de los 41
MMm3d.

Informacion sistematizada de la agencia de noticias de YPFB.
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y de las exportaciones a Argentina; 7ii) se espera que desde enero de
2011, el megacampo Itat empezard a producir aproximadamente un
volumen de 1,5 MMmcd, para el 2013 aportard con una produccion
adicional de 3,5 MMmcd y el ano 2015 entregard un volumen total de
5,0 MMmcd; y iz) en el 2010, del total invertido, el 74% se concentra
en la exploracion y produccion de hidrocarburos.

La necesidad de aumentar la produccion responderia: @) a la de-
manda de gas natural por parte de Brasil. Segin inform¢6 YPFB, al pri-
mer semestre de 2010 los volimenes de exportacion estarian al limite
maximo estipulado en el contrato Gas Suply Agreement. De acuerdo
al plan de inversiones de YPFB ese limite de exportacion se alcanzaria
hasta el 2020; b) en el caso de Argentina, se estd enviando alrededor
de 5 MMmcd. Empero el plan de inversiones prevé que para el 2021
se enviaria a Argentina 27 MMmcd; ¢) durante el 2010 el consumo de
gas natural en el mercado interno fue de 7,64 MMmcd. Cifra mayor en
un 14% a la registrada en el 2009, que fue de 6,69 MMmcd; ) final-
mente, el objetivo de industrializar el gas natural y el de sustituir el Gas
Licuado de Petroleo (GLP) por el gas natural y reemplazar el uso de
combustibles liquidos por el Gas Natural Vehicular (GNV) demandara
mayores volumenes de gas natural. Sin embargo, se debe senalar que
los volimenes de gas que demandari el proceso de industrializacion
son minimos, ello se sostiene a partir del Plan de Inversiones de YPFB
(2010-2015), que indica que la industrializacion del gas sera encarada
con dos grandes proyectos, la planta de urea y amoniaco y la planta
de GTL, ambos proyectos demandaran 6,5 MMmcd!.

Por lo expuesto anteriormente, aun puede decirse que la planifi-
cacion energética mantiene un enfoque desde la oferta. Como senala
la investigacion de la Plataforma Energética “los documentos de plani-
ficacion energética vigentes (PND, EBH, PDE) definen los principales
lineamientos para el sector, orientando el enfoque de la planificacion
hacia uno fuertemente dirigido a la oferta, a nivel de produccion

M Datos sistematizados de la Separata del Plan de Inversiones YPFB Corporacion 2009-2015
y de notas elaboradas por la agencia de noticias de YPFB.
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primaria, con vistas casi exclusivamente a la exportacion y venta de
recursos energéticos”, y a partir de ello se sostiene que la politica
energética esta subordinada a objetivos fiscalistas (Guzman 2010).

Considerado las expectativas de aumento en la produccion, y
suponiendo que se mantendrd el comportamiento del precio interna-
cional del petrdleo registrado en los dltimos meses, no hay duda que
a futuro el escenario es potencialmente favorable en términos fiscales,
lo que derivaria en mas ingresos para las regiones.

Pero scuando lo anterior se convierte en una preocupacion? ;cuan-
do deja de ser un elemento potencial y se convierte en un costo? La
respuesta pasa por el marco de politicas publicas que orienta el manejo
de los recursos fiscales generados en este tipo de sectores, en ese sen-
tido surgen algunos puntos que deben ser valorados constantemente:

a) Reconocer que la explotacion de hidrocarburos exige de
una planificacion estratégica, que no esté subordinada a la
explotacion intensiva de este tipo de yacimientos, sino que
deberia: por un lado, maximizar el beneficio econémico de la
extraccion de cada pie cubico de gas extraido y, por el otro,
identificar un patron 6ptimo de explotacion o agotamiento
del yacimiento.

b) Como indica la investigacion publicada por la Plataforma
Energética®, es fundamental que la planificacion energética
se realice con un enfoque desde la demanda, incorporando
aspectos como los patrones de consumo, eficiencia y utilidad
de la energia. Orientacion, que ademas tendria resultados
fiscales positivos para el Estado.

¢) Las politicas publicas deben asegurar que el excedente
econdémico, generado por este sector, sea canalizado a im-
pulsar o consolidar sectores productivos no tradicionales en
las distintas regiones. Es decir, que estos recursos fiscales

5 Guzman, J. C. (2010). El estado de la planificacion energética en Bolivia. La Paz, Plataforma
Energética-CEDLA.
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contribuyan a sentar nuevas bases de desarrollo regional y
nacional, como ser actividades agropecuarias e industria.

d) La actividad de explotacion de recursos naturales tiene un
efecto mediambiental. En ese sentido, si bien es evidente que
la explotacion de hidrocarburos es un factor central para el
desarrollo nacional, éste debe respetar la politica ambiental
vigente, lo que implica que los agentes privados y publicos
cumplan con los requerimientos que exige la ley para el
desarrollo de sus actividades. Es decir que, por ejemplo, los
proyectos deben contar con la Declaracion de Impacto Am-
biental (DIA), o la Evaluacién de Impacto Ambiental (EIA),
etc.

e) Esfundamental el papel del Estado y de la sociedad civil, el
primero como el responsable de innovar estas reformas y el
segundo como el actor llamado a asegurar que las medidas
que se ejecuten respondan a las necesidades de desarrollo
del pais.

f)  Es inevitable pensar en una reforma fiscal, mas atn, cuando
se tiene un proceso autonémico encaminado en el pais. En
ese sentido, es importante plantear un debate que busque
el equilibrio en la forma de distribucion de estos recursos,
tanto entre las regiones, como entre ellas y el Estado.

En los ultimos anos ha surgido una corriente contra el extracti-
vismo, debido a los costos o pasivos medioambientales que genera.
Sobre ello no hay mucho que decir, es muy cierto que los procesos
de explotacion de recursos no renovables han generado pasivos am-
bientales, pero también es cierto, que la débil institucionalidad que
existe en el pais no ha podido hacerle frente a estos problemas. No se
debe negar, que la presencia de empresas transnacionales y privadas
en el sector tiene como prioridad el asegurar y maximizar su ganancia,
dejando en segundo plano los impactos sociales y ambientales.
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Plantear la no explotacion de estos recursos puede llevarnos a
un falso discurso, si es que no pensamos que los beneficios fiscales
de ese proceso de explotacion sean canalizados al impulso de otros
sectores. Es decir que, en algin momento debiera pensarse en parar
la explotacion, suponiendo que ya se tiene otro proceso economico
encaminado. El desafio es establecer reglas de juego, que permitan
maximizar los beneficios sociales y econémicos, producto del uso de
la renta de hidrocarburos, y por otro lado, minimizar los costos socia-
les y econémicos que genera la actividad de explotacion de recursos
no renovables. En ese sentido podria considerarse que este tipo de
actividad es una oportunidad para el pais y las regiones, y no asi una
maldicion que profundiza los problemas sociales y econémicos de
nuestro pais.
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DEPENDENCIA FINANCIERA,
UN RASGO HISTORICO

EN EL FINANCIAMIENTO

DE LAS PREFECTURAS






Una de las caracteristicas de la denominada maldicién de los
recursos naturales, es la dependencia econémica y fiscal, que tienen
estas economias con las actividades de explotacion de los recursos no
renovables. En el caso de Bolivia, a partir de la modificacion de la Ley
de Hidrocarburos —que trajo la creacion de un nuevo impuesto—y el
favorable comportamiento en el precio del petrdleo, ha derivado en
cuantiosos ingresos para el Estado (Grafico 1). Situacion que ha ge-
nerado un escenario fiscal positivo para diversas instancias del sector
publico, pero también, riesgos o fragilidad en su estructura de finan-
ciamiento, por la dependencia que se ha generado con estos recursos.

¢Qué pasaria si el Estado dejara de obtener estos ingresos? Segin
cifras del Fondo Monetario Internacional (FMI), el balance fiscal seria
totalmente inverso. En lugar de registrar un superavit fiscal tendriamos
una situacion fiscal sumamente preocupante, los datos mostrarian que
en el 20006 el déficit alcanzaria la cifra de 5,7%, en tanto que para el
2008 y 2009 ese dato estaria por encima del 8% (Grifico 3).

Por otro lado squé pasaria con la Balanza en Cuenta Corriente
boliviana sin hidrocarburos y mineria? Claramente se mostraria un
desequilibrio negativo, es decir, las importaciones serfan mayores a las
exportaciones. Como puede notarse en el grafico 4, el déficit se registra
de 1988 a 2008, comportamiento que se acentia entre el 2006 al 2008.
Esa tendencia, muestra el peso de las importaciones que poco se ex-
plica por el desarrollo productivo (especialmente industrial) del pais.
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Los dos indicadores reflejan un escenario fiscal y econémico cri-
tico, cuando no se toma en cuenta la actividad de hidrocarburos. Si
bien esta posibilidad es muy lejana, es bueno tener en cuenta esos
escenarios, pues demanda del gobierno nacional y regional una actitud
mas proactiva para hacer frente a un contexto en el que los beneficios
de los hidrocarburos disminuyan, ya sea por razones estructurales del
sector o por shocks en los precios.

En el caso de las gobernaciones, y desde una mirada a la poli-
tica de financiamiento de estas instancias publicas, es indudable la
necesidad de plantear reformas que permitan en el mediano y largo
plazo atenuar cualquier disminucién en los ingresos por la renta de
hidrocarburos que éstas reciben.

Estructura sin cambios: ;las autonomias una salida?

Una mirada al presupuesto de ingresos de las gobernaciones (Gra-
fico 5), muestra que en los ultimos anos la estructura de financiamiento
no ha variado sustancialmente, si se observa la estructura del 2005 al
2011 podemos mencionar las siguientes caracteristicas:

e En promedio anual, entre el 2005 y el 2011, dos rubros con-
centran alrededor del 92% del presupuesto de ingresos de
las gobernaciones. éstos son los de transferencias corrientes
y de regalias. Dicha tendencia se da desde 1996 (Anexo 1).
A excepcion de 1995, ano donde los otros ingresos distin-
tos a las transferencias corrientes y a las regalias tenian un
peso importante dentro de la estructura de financiamiento de
las prefecturas, una mirada a los rubros que la componian,
muestra que los ingresos por la venta de bienes y servicio
era ligeramente mayor a los ingresos por transferencias co-
rrientes.
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Lo anterior muestra que con el tiempo las prefecturas —ac-
tuales gobernaciones— han sostenido su financiamiento fiscal
con aquellos recursos que proviene de la administracion
central en calidad de transferencias. Asimismo, las regalias
histéricamente son recursos importantes para este nivel de
gobierno.

El principal rubro que compone el presupuesto de ingresos
de las prefecturas es el de las transferencias corrientes. La
participacion de este rubro asciende en promedio anual a
67% entre los anios 2005 y 2011.

Si se considera la situacion de cada gobernacion, puede
identificarse ciertas particularidades en algunas de ellas, por
ejemplo: casos extremos como el de La Paz y Pando que re-
gistran, para similar periodo, una participacion promedio de
las transferencias corrientes de 91% y 78% respectivamente
en su presupuesto de ingresos; en el otro extremo tenemos a
Tarija, este rubro tiene una participacion promedio del 26,5%,
porcentaje que se explica por la elevada participacion de las
regalias en su presupuesto de ingresos.

Ahora bien, se debe realizar una precision, y es que dentro
de estas transferencias corrientes figuran aquellos recursos
que transfiere el TGN a las gobernaciones para cubrir los
gastos de salarios de los maestros y de médicos, dicho monto
contablemente se registra dentro del rubro 19211 denominado
transferencias por subsidios y subvenciones, gran parte de los
recursos que se registran en este rubro son destinados a lo
mencionado anteriormente.

Para conocer como se estructura el grupo de transferencias
corrientes, se presenta a continuacion una desagregacion
de ese grupo para la gestion 2008 y 2009, como podra
evidenciarse gran parte de los recursos que se registran
en este grupo corresponden se registran en subsidios y
subvenciones. El segundo rubro es el de transferencias por
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coparticipacion tributaria, en el que se registran los recursos
que reciben las gobernaciones por el Impuesto Especial a
los Hidrocarburos y Derivados (IEHD), el IDH o el Fondo
de Compensacion Departamental.

Cuadro 1

Composicion del Grupo Transferencias Corrientes en las
Gobernaciones

(En bolivianos)

2008 2009

19110 - De unidades familiares 447.907 1.774.817
19211 - Por subsidios o subvenciones 5.223.894.979 6.816.212.182
19212 - Por Coparticipacion Tributaria 1.488.956.046 1.068.605.620
19216 - Fondo de Compensacion

Departamental 252.351.192 19.306.336
19220 - De las instituciones publicas -

descentralizadas 51.183.860 74.990.665
19250 - De las municipalidades 1.535.398 82.000
19290 - De las empresas publicas no -

financieras de las municipalidades 391510 367.900
Total transferencias corrientes 7.018.760.891 7.981.339.522

Fuente: Elaboracion CEDLA en base al Sistema de Informacion Fiscal-CEDLA, construido con
datos de la Direccion General de Contabilidad Fiscal y de la Direccion General de
Contaduria.

e El segundo rubro mas importante es el de las regalias (mine-
ras y de hidrocarburos), que tiene una participacion promedio
de 25% en la estructura de ingresos del presupuesto de las
gobernaciones (Grafico 5). En el caso de la Gobernacion de
Tarija, este grupo tiene un peso mucho mayor al promedio
general de las gobernaciones, y que se explica por las rega-
lias por hidrocarburos que recibe esta gobernacion, para el
periodo 2005-2011, en promedio anual este rubro participa
con un 65% (Grafico 6).

29



DINPDINOD dP [DIDUID
U01222.43(] V] op & [DISL] PUPUIGDILUOD dP [DLdUID UOIII2UI(] D] P UOIIDULIOJUL UO0D

OPINAISUOD “VTTHDI~VISIL] UOIIDULLOJUT P DULISIS [9P SOIDP UOD ‘FT(THD UOIIDLOQD]T  dJUdN]

SOINI SO Op 01SOY JOWAIXY [9 UD SOWEISDIJ 2P UODUDIGO /§ mummm
SOIUDLIIOY) SEDUSIOJSULIL, 6T mmmm SENESOY ¥1
Nd T10T 6002 8007 L00T 9007 €007
8¢ 09
89 9
L 1L

(EEEEF

01
0¢
0¢
0¥
0¢
09
0L
08
06

001

(safeyusoaod uy)

soxqnr soredurid un8as sosaxdur

op oisondnsaad [op eIMONISI :eflIe], 9P UOIDEUII|O
9 0OgEIH

30



En el caso de la Gobernacion de Potosi, puede notarse que
la participacion de regalias en sus ingresos ha aumentado
de manera importante, en el 2005 estas regalias mostraban
una participacion del 7%, para el 2008 alcanzé un 40%, y se
prevé que para el 2011 el peso de las regalias en la estructura
de ingresos de esa gobernacion sea de 32%.

Todas estas cifras, muestran tres aspectos: #) la estructura de
financiamiento de las gobernaciones no ha variado, las regalias y
las transferencias corrientes siguen siendo los principales rubros de
financiamiento. En este Gltimo grupo, resalta el peso de las transfe-
rencias que realiza el TGN para el pago de salarios de los sectores
salud y educacién, como también transferencias por coparticipacion
de TEHD e IDH; #7) los ingresos propios de las gobernaciones son muy
bajos, por ejemplo, en promedio anual para el periodo 1996-2009 los
ingresos que han recibido las gobernaciones por la venta de bienes y
servicios y por tasas ) derechos tiene una participacion promedio de
1,6%; i), las regalias son una fuente de financiamiento importante
para la gestion publica de las gobernaciones.

Con la nueva Constitucion Politica del Estado (CPE) y la denomi-
nada Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion (LMAD), se busca
que las gobernaciones implementen politicas dirigidas a diversificar
sus ingresos propios. Si damos una mirada a la LMAD, se otorga a las
gobernaciones la potestad de crear y administrar tributos, no obstante,
aun falta establecer los lineamientos que orientardn estas competen-
cias tributarias.

Pero mas alla de ello, el desafio concreto para los gobiernos au-
tonomos es el de imaginarse un impuesto que proporcione ingresos
nuevos al gobierno auténomo, pero al mismo tiempo, que estos im-
puestos no agraven la situacion social y econémica de la poblacion
en cada region.

Por lo pronto, todo parece indicar que, en el corto plazo, las
gobernaciones aun mantendrdn en su estructura de financiamiento
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los recursos que provienen de la administracion central. Es decir, que
las transferencias fiscales no dejaran de ser la fuente esencial de su
financiamiento. Es mas, la LMAD configura el escenario para que ello
se mantenga y/o reproduzca. Se ha establecido para las gobernacio-
nes cuatro tipos de mecanismos de transferencia: transferencias por
el IDH', por el IEHD, otras transferencias y las transferencias por
delegacion o transferencia por competencia. Asimismo, la LMAD men-
ciona la creacion de un fondo de desarrollo productivo, que tendria
el proposito de atenuar las fluctuaciones de ingresos provenientes
de la explotacion de recursos naturales, y de ser un mecanismo de
financiamiento para proyectos productivos. Este medio seria un me-
canismo dirigido a compensar a los gobiernos auténomos (Cuadro 2).

A razén de lo anterior es que se puede ver que aun no existen
medidas concretas y reales que vayan a cambiar la estructura de fi-
nanciamiento de los gobiernos departamentales. Ahora bien, lo ante-
rior no solamente depende de generar nuevos mecanismos o de dar
nuevas atribuciones a las gobernaciones, sino de que existan politicas
dirigidas a cambiar la base productiva de las regiones, pues de nada
ayudaran potestades tributarias cuando no existe una base econémica
sostenible de la que pueda obtenerse nuevos ingresos.

La renta de hidrocarburos refuerza la dependencia
fiscal

Una mirada a las transferencias corrientes segin organismo fi-
nanciador, da cuenta que uno de los principales rubros que conforma
dichas transferencias es la renta de hidrocarburos. Segin cifras siste-
matizadas de ejecucion del presupuesto de ingresos de las prefecturas,

15 Los recursos del IDH aiin son contabilizados como transferencias; esta situacion permite

a la administracion central ciertas determinaciones sobre su manejo o redistribucion. Asi
como sucedio con los recursos de coparticipacion tributaria, la administracion central fue
utilizando parte de esos recursos para politicas de cardcter nacional. En el caso del IDH, ello
Jue evidente cuando surgio el bono denominado Renta Dignidad. Por tanto se estd frente a un
tipo de transferencia que puede, con el tiempo, tener mayores preasignaciones establecidas,
es decir, asignaciones de gasto ya determinadas desde la administracion central.
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Cuadro 2
Recursos de las entidades territoriales autonomas

Estructura de Autonomfas ~ Autonomfas  Autonomfas indfgena  Autonomias
financiamiento departamentales  municipales  originario campesinas  regionales
Ingresos tributarios
-) Impuestos ‘ ‘ ¢
Ingresos no tributarios
-) Regalfas(*)
Mineras J J
Hidrocarburos J
-) Tasas ’ ’ ' '
-) Contribuciones especiales . . . .
-) Patentes (Explo-RRNN o Act-Eco) . . .
-) Ingresos por venta de Bs y Ss . . . .
Transferencias del nivel central
-) Transferencias del IDH . . .
-) Transferencia [EHD J
-) Transferencia por delegacion o transferencia
por competencia . . . .
-) Transferencias por coparticipacion tributaria . J
-) Otras transferencias . . . .

Transferencias de la autonomia departamental
-) Transferencias provenientes de regalfas
departamentales por explotacién de RRNN

Donaciones (**) legados . .
Créditos interno y externo . . . .

Fuente: Elaboracion CEDLA en base a la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion “Andrés
Ibanez".

Notas:  (*) Participacion directa en estas regalias.
(**) Son considerados recursos de donaciones, los ingresos financieros y no financieros
que reciben las unidades territoriales autonomas.
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muestra que las gestiones 2006 y 2007 son los anos en los que la renta
de bhidrocarburos alcanz6 una participacion ligeramente mayor al 43%
en el total de ingresos de las gobernaciones, para el 2008 y 2009 esa
participacion tiende a disminuir, pero aun sigue representando un
tercio de los ingresos de las gobernaciones. La caida en la participa-
cion responde, esencialmente, a una disminucion de los saldos no
ejecutados en estos rubros en gestiones anteriores. Es decir que las
gobernaciones, ademas de contar con los montos que legalmente se
les transfiere en cada gestion por concepto de la renta de hidrocar-
buros, durante los aitos 2006 y 2007 se les anadio los saldos que no
ejecutaron en la gestion anterior. A partir del 2008, debido a que estos
saldos no ejecutados ya no eran tan grandes, la participacion de la
renta de hidrocarburos esta entre el 30% y 40%. (Grafico 7).

Lo anterior se ratifica con las previsiones para el 2011. Seguin el
Presupuesto General del Estado 2011, ademas de las transferencias que
anualmente estan fijadas, existe un saldo, pero éste no es tan elevado
como los registrados en el 2006 y 2007. Por ejemplo, en el caso del
IDHY, existe un monto que esta registrado en el rubro 35110, que se
refiere a disminucion de caja y bancos'.

Veamos ahora cudl es la situacion de cada una de las gobernacio-
nes respecto al peso que tiene la renta de hidrocarburos dentro de su
estructura de financiamiento publico En el caso de las gobernaciones
productoras de hidrocarburos (Grifico 8), se puede notar que:

Asimismo, debemos indicar que en gestiones anteriores, se dieron casos, en que las prefecturas
(hoy gobernaciones) recibian transferencias de gobiernos municipales u otras instancias
puiblicas. Se trata de recursos que estas instancias recibieron por concepto de IDH, pero que
Jueron transferidos a algunas prefecturas. Por el origen de estas transferencias, también son
incorporadas como parte del IDH en el presupuesto de las prefecturas. Este tipo de transfe-
rencias no son normadas, es decir no son obligatorias, responden a procesos de coordina-
cion entre las prefecturas y estas instancias puiblicas que, por alguna razon, decidieron o
acordaron que se transferiran estos recursos a las prefecturas, seguramente con el fin de
Jfinanciar colectivamente proyectos de inversion para la region.

Estas son: Fuentes financieras que se originan en la disminucion neta de saldos de caja y
bancos. Resulta de comparar los saldos iniciales y finales de caja y bancos que estan deter-
minados por las magnitudes de recibos y pagos de las instituciones puiblicas.
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a)

b)

9

d)

e)

La Gobernacion de Tarija registra la participacion mas elevada
de la renta de bidrocarburos, en su presupuesto de ingresos,
en el 2007 y 2008 esa participacion fue ligeramente mayor al
80%. Lo anterior se explica porque es el principal productor
de hidrocarburos. Entre el 2009 y 2010 este departamento
ha producido el 70% del gas natural (YPFB 2010), situacion
determinante para que la Gobernacion de Tarija se beneficie,
principalmente, de las regalias petroleras e IDH.

La Gobernacion de Chuquisaca, es la segunda que registra
un peso importante de la renta de hidrocarburos en su
presupuesto de ingresos, pese a que de los cuatro departa-
mentos productores es la que menos participacion tiene en
la produccion de hidrocarburos, en el 2010 se ha estimado
que este departamento concentra alrededor del 3,4% de la
produccion de hidrocarburos, pero pese a ello, los ingresos
fiscales por la explotacion de hidrocarburos en promedio
anual representa el 37% de sus ingresos totales.

Por otro lado, si a ese ultimo porcentaje sumamos las transfe-
rencias por subsidios y subvenciones que recibe esta Gober-
nacion, participacion que asciende alrededor del 53%, vemos
que en esta gobernacion alrededor del 90% de sus ingresos
dependen de dos tipos de recursos fiscales.

La Gobernacion de Cochabamba, registra un peso de la renta
de bidrocarburos en su presupuesto de ingresos de alrededor
del 31%, no muy lejano al de la Gobernacion de Chuquisaca.
En el caso de Santa Cruz, un departamento que concentra
alrededor del 19,8% de la produccion de hidrocarburos,
muestra que los ingresos fiscales que recibe de la explotacion
de hidrocarburos tiene en promedio anual un peso sobre sus
ingresos totales de 30%.

Finalmente, se puede advertir que en el PGE previsto para
el 2011 el orden en el que la renta de bhidrocarburos pesa
en el presupuesto de ingresos de estas gobernaciones no ha
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variado. En un extremo esta Tarija, con una dependencia im-
portante frente a estos recursos del 65%; en el otro extremo,
tenemos a la Gobernacion de Cochabamba, que exhibe una
participacion de la renta de hidrocarburos de un 21,5%.

Las gobernaciones que no producen hidrocarburos (Grafico 9),

presentan las siguientes caracteristicas:

a)

b)

Gobernaciones como Beni y Pando presentan una alta parti-
cipacion de la renta de bidrocarburos en su presupuesto de
ingresos. A pesar de no ser productoras de hidrocarburos, se
benefician de regalias petroleras’. Segin las cifras sistemati-
zadas la Gobernacion de Pando es la que exhibe un mayor
peso de estos recursos. En promedio anual entre el 2005 y
el 2011 ese peso es de 76,7%, en tanto que Beni muestra un
peso del 52,6%; es decir que poco mas de la mitad de los
ingresos de la Gobernacion de Beni provienen de la renta
de bidrocarburos.

En el caso de las gobernaciones de Oruro y Potosi, en cuyos
departamentos se realizan actividades de explotacion de mi-
nerales, se puede notar que el peso de los ingresos que re-
ciben por hidrocarburos en sus ingresos totales fue de 27,3%
en Oruro y 17,3% en Potosi (promedio anual 2009-2011). En
el caso de Potosi, la participacion de los recursos fiscales
por regalias mineras esta por encima de la de hidrocarburos,
para similar periodo, las regalias mineras en Potosi tiene una
participacion de 26,1%. En el caso de Oruro la situacion es
diferente, las regalias mineras en promedio anual registran
una participacion de 15,6%, cifra que esta por debajo del peso
que tiene la renta de hidrocarburos, en promedio anual, para
el periodo descrito en la grafica.

19

Seguin la Ley 3058, las gobernaciones de Beniy Pando reciben 1% de regalias compensatorias.
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o) Finalmente estd la Gobernacion de La Paz, donde los ingresos

por hidrocarburos ascienden, en promedio anual, a 11,3%
de sus ingresos totales. Esta proporcion es inferior a la que
muestran las gobernaciones de Potosi y Oruro, empero una
mirada a los valores absolutos de los ingresos por hidro-
carburos (Bs 221 millones) da cuenta que la Gobernacion
de La Paz recibe un monto mayor de este tipo de ingresos
que las prefecturas de Potosi (Bs 188 millones) y Oruro (Bs
172 millones). Esto se debe a que la Gobernacion de La Paz
cuenta con un presupuesto de ingresos mucho mayor al
que disponen las gobernaciones de Oruro y Potosi, lo que
no significa que ese presupuesto sea diversificado; todo lo
contrario, también es un presupuesto altamente dependiente
de las transferencias corrientes.

A modo de resumen

1.

Lo expuesto anteriormente muestra que el Presupuesto de
Ingresos de las Gobernaciones depende de las transferencias
que realiza la administracion central. Asimismo, evidencia que
los ingresos que las gobernaciones reciben por la explotacion
de hidrocarburos refuerzan esta dependencia.

El denominado post-extractivismo, se enfatiza la participa-
cion del Estado en el negocio de la explotacion de recursos
no renovables, con la finalidad de apropiarse de una pro-
porcion mayor del excedente econdmico que se genera en
estas actividades; no obstante, la pasividad del Ejecutivo
nacional y regional, ha llevado a que un resultado positivo en
las finanzas publicas se transforme en un factor de riesgo e
inestabilidad para estas instancias publicas descentralizadas.
En ese marco, es necesario que la participacion del Estado
en actividades estratégicas del pais, sean acompanada de
politicas de desarrollo que aseguren que los beneficios fis-
cales que otorgan sectores como el de hidrocarburos, sean
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asignados a la promocion y consolidacion de sectores pro-
ductivos de cada region. Consolidar lo anterior significard en
el mediano y largo plazo nuevos ingresos a nivel nacional
y regional.

El 2011 serda un ano particular, como establece el plan de
gobierno (2010-2015) del MAS. Un conjunto de leyes orga-
nicas, econOmicas y sociales, dirigidas a consolidar la nueva
CPE estan aln en espera. Entre estas normas, figuran los
reglamentos o decretos que deban formularse para que la
LMAD opere como todos esperan. Reglamentos que normen
la transferencia y delegacion de competencias, o la ley re-
ferida a la potestad tributaria faltan ser aprobados, pues es
preciso recordar que a partir de la promulgacion de la LMAD,
el Organo Fjecutivo tiene un afio para presentar la Ley de
Clasificacion de Impuestos, en julio de este ano, deberia ser
discutida esta norma. Esta es vital para las pretensiones de
diversificar ingresos en los gobiernos regionales, claro esta,
sin descuidar principios de progresividad que debe orientar
una reforma tributaria.

Presupuesto de Ingresos: algunas cifras y tendencias.

Recuadro 1

En los ultimos anos, el presupuesto de ingresos, ejecutado
en las gobernaciones, registra una tendencia ascendente
(Grafico 10). Si se considera la suma total de todos los
ingresos ejecutados en las prefecturas, se notard que en
el ano 2005 éstas ejecutaron la suma de $us 966 millones,
en el 2008 fue de $us 1.435 millones, y para el PGN-2011
se estima que se ejecutard la suma de $us 2.051 millones.
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En el 2008, las prefecturas de Pando, Beni y Oruro mostra-
ron un presupuesto de ingresos ejecutados por debajo de
los $us 100 millones, segin el programado para el 2011,
solamente Beni y Pando sostiene un presupuesto menor
a los $us 100 millones.

Si para las gestiones 2005, 2009 y 2011 se suma la renta
de bidrocarburos que cada gobernacion ha registrado, y
posteriormente se identifica en qué gobernaciones se cen-
tralizan estos recursos, se puede notar que la participacion
no exhibe grandes cambios entre estos anos (Grafico 11).
En los anos 1997 y 2000 las prefecturas de Santa Cruz y Co-
chabamba fueron las que mas centralizaron estos recursos,
ello se debe a que la producciéon de petréleo y gas natural
solia asentarse en estos dos departamentos. Por ejemplo,
en el 2000, la gobernacion de Santa Cruz centralizaba el
28% del total de la renta de hidrocarburos, en tanto que
la de Cochabamba, retenia el 25% (Espada 2009).

Ese escenario ha variado, situando a la Prefectura de Tarija
como el principal productor de hidrocarburos. Para la ges-
tion 2011 se nota que la Gobernacion de Tarija concentra
casi el 44% de la renta de hidrocarburos, en tanto que
Oruro y Potosi registra una participacion de 3,1% y 3,8%
respectivamente en el total de la renta de hidrocarburos
que se distribuye a las gobernaciones.

Si se relaciona el monto de renta de bidrocarburos de
cada gobernacion con los ingresos propios de las mismas,
se notard un escenario fiscal preocupante.

Si bien durante el ano 2007 por cada Bs 100 que recibian
las gobernaciones por concepto de renta de hidrocarburos,
recaudaban por ingresos propios Bs 16 (Grafico 12); para
el 2009 esta relacion se incrementa ligeramente a Bs 17.
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Tanto para el caso de las gobernaciones de departamentos
productores de hidrocarburos, como para el de las dos
gobernaciones no productoras que reciben una regalia
compensatoria, el indicador es muy bajo. El caso extremo
es el de Pando que tiene ingresos propios que son muy
reducidos frente a la renta de hidrocarburos, por cada Bs
100 que recibe por Renta de Hidrocarburos, en el 2007 y
2009 esta gobernacion no logra recaudar Bs 1.

En el otro extremo estd la Prefectura de Potosi, que mues-
tra que en el 2007 por cada Bs 100 que recibio por renta
de hidrocarburos, ésta logro recaudar Bs 119 por ingresos
propios. Y para el 2009 logra recaudar Bs 339 por ingre-
sos propios. Ello se explica por el peso y el aumento de
las regalias mineras en la composicion de sus ingresos
propios.
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ORIENTACION DEL GASTO
EN LAS GOBERNACIONES






Para aquellos que abogan por una politica de no explotacion de
hidrocarburos, encuentran inmediatamente en diferentes sectores de
la sociedad una oposicion inmediata. Y es que no hay duda de que
los dineros que reciben las gobernaciones por la explotacion de hi-
drocarburos son esenciales para el desarrollo de sus regiones. Empero,
también es evidente que la mejor forma de justificar minimamente la
explotacion de estos recursos no renovables, es el de asegurar que
el uso o la asignacion de estos beneficios fiscales se traduzcan en
cambios en la base productiva de las regiones y en las condiciones
materiales de su poblacion.

El debate que actualmente se estd desarrollando respecto a la
seguridad alimentaria, no hace mas que evidenciar, por un lado, la
ausencia de politica publicas que respondan a esta preocupacion,
y por el otro, exigir una actitud distinta en la gestion publica de las
gobernaciones y de otras instancias publicas, lo que seguramente
pasa por un rol de las gobernaciones diferente al desempenado en
las ultimas décadas.

En ese marco daremos un repaso a la estructura del gasto puablico
de las gobernaciones, a fin de mostrar los cambios que se estin ge-
nerando, y si en realidad la renta de hidrocarburos ha llevado a las
gobernaciones a plantearse desafios radicales en su forma de gasto.
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¢En qué gastan las gobernaciones?

Segun la CEPAL, la situacion en las cuentas fiscales de los paises
productores de bienes primarios plantea la “necesidad de basar la
sostenibilidad de las cuentas fiscales de los paises de la region en
fuentes de ingresos que sean mas permanentes y menos expuestas
a las variaciones de los ciclos econémicos...” (CEPAL 2008). Esta es
una tarea dificil, por no decir imposible, pero indudablemente hay
que valorar distintas opciones, las mismas que tendrian que ser inno-
vaciones progresivas para el financiamiento publico.

Mientras no existan reformas o propuestas concretas para diver-
sificar los ingresos publicos —hecho que incluso en las gobernaciones
se torna en un desafio mucho mayor— se identifica en el corto plazo
que la mejor forma de multiplicar los ingresos fiscales debe darse
a partir de la utilizacion o asignacion que se haga con la renta de
hidrocarburos. Es decir, si estos recursos se destinan a actividades
que generen valor agregado y promuevan mayor dinamismo en la
economia, esto derivard, via otros mecanismos fiscales (Impuestos),
en nuevos ingresos para el Estado.

Una mirada a la ejecucion presupuestaria de gastos de las gober-
naciones (Espada 2009), advierte que entre 1997 y 2007, la estructura
de gastos expresaba la territorializacion de una 16gica de desarrollo
en la que el Estado debe generar condiciones para la inversion priva-
da, y asumir los costos sociales, resultado de las politicas de segunda
generacion. Todo ello a partir de orientar el gasto a servicios sociales
basicos para la poblacion y a infraestructura vial.

Los actuales indicadores sociales y economicos muestran que estd
l6gica de desarrollo no responde a los grandes problemas sociales
y econdmicos en los que vive la poblaciéon. Pese a estas evidencias,
aun se nota que el presupuesto de gasto de las nueve gobernaciones
no se aleja de la vieja estructura de gasto. Una mirada a la ejecucion
presupuestaria del gasto de las gobernaciones para el periodo 2005-
2009, muestra que el primer sector que concentra el gasto de las go-
bernaciones es el sector social, evidenciando ademas una tendencia
ascendente en la asignacion de gasto a este sector (Grafico 13).
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Segun cifras sistematizadas, en promedio anual, se destind la suma
de Bs 3.340 millones ($us 477 millones) a inversion social entre 1996
y 2009. Si se desagrega este grupo, puede notarse que los sectores de
salud y educacion se llevan una buena parte de este gasto. En pro-
medio, estos sectores reciben el 94% de la inversion social, dejando
6% para los grupos de gestion social, deporte y desarrollo humano.

El segundo sector que concentra los recursos de las gobernaciones
es el de infraestructura. Entre el 2005 y el 2009 se destind a este sector
la suma de Bs 1.819 millones en promedio anual ($us 260 millones).
En estos cinco anos se habria ejecutado en caminos Bs 9.096 millones,
estamos hablando de aproximadamente $us 1.300 millones. Este grupo
estd compuesto por electrificacion; que para similar periodo, capté en
promedio el 13% del gasto de infraestructura, mientras que el grupo
de infraestructura urbano y rural el 15%, saneamiento basico capto el
3% y caminos el 69%.

Pero, veamos ahora cuanto se destina al gasto en apoyo al sector
productivo. Claramente lo primero que se puede notar es que este
sector no recibe asignaciones ni proximas a lo que se destina al area
social o lo que se destina a infraestructura. Por ejemplo el ano 2005
se ejecutd en este sector la cifra de Bs 235 millones (alrededor de
$us 33 millones), en tanto que para el 2009 esa cifra ascendié a Bs
441 millones ($us 63 millones). Montos que son muy bajos frente a
los desafios de transformacion del sector productivo en las regiones,
en promedio anual el gasto ejecutado en apoyo al sector productivo
represento el 3,9% del gasto ejecutado entre el 2005 y 2009.

Con estas cifras no podemos sostener que dentro del plan de
desarrollo de estas gobernaciones, el tema productivo es un tema
prioritario. Si bien se establece que las gobernaciones apoyen la
investigacion y transferencia tecnologica, elaboren y ejecuten pro-
gramas y proyectos de riego y coordinen acciones para el desarrollo
agropecuario, estas dimensiones suponen grandes responsabilidades,
que no son compatibles con el monto de dinero que las prefecturas
destinan a este sector. Algunos sostendran que los recursos aun son
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escasos, lo cual es cierto, pero frente a lo escaso se requiere una vision
estratégica. La LMAD plantea la posibilidad de diversificar y obtener
nuevos ingresos genuinos, pero ello aun no se siente que esté muy
cercano, por tanto, se deberia pensar en reestructurar el gasto, lo que
llevard en algin momento a debatir sobre las competencias de las
gobernaciones. Debate que deberia derivar en una politica de priori-
zacion del tema productivo.

En resumen, en términos generales, no se ha logrado quebrar la
l6gica de gasto que historicamente registran estas gobernaciones. Y
que muy pocos resultados econémico y sociales ha logrado, aun es
necesario que los esfuerzos que se realicen en el mantenimiento de
caminos o en la construccion de nuevas vias carreteras sean comple-
mentados con mayores asignaciones de dineros en otros ambitos del
sector productivo, por ejemplo el impulso de politicas en el desarrollo
o investigacion tecnoldgica, la incorporacion de tecnologia a procesos
productivos o el impulso de politicas de industrializacion regional.

Orientacion de la renta de bidrocarburos

Como el origen de la renta de hidrocarburos es producto de la
explotacion de recursos no renovables —estos beneficios fiscales estin
significando el agotamiento de determinados recursos de la natura-
leza—, se deberia exigir que minimamente éstos sean utilizados en
politicas que realmente se traduzcan en un cambio en las condiciones
de vida de la gente.

Con la finalidad de conocer en qué se gasta los recursos pro-
venientes de los hidrocarburos serda importante responder a algunas
interrogantes: ¢los ingresos de la renta de hidrocarburos estan siendo
orientados a sentar las bases de un desarrollo regional diferente? jeste
tipo de gasto permitird que, en ultima instancia, el pais abandone
el patron primario exportador? o si es que 4la gestion publica de las
gobernaciones, que es financiada con la renta de hidrocarburos, no
se aleja del rol historico que el Estado asume dentro del modelo de
desarrollo capitalista?
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Como se menciond en el informe: La renta de hidrocarburos en
las finanzas prefecturales: tendencias de ingresos ) gastos, gran parte
de los ingresos de la renta de hidrocarburos sostienen viejas estruc-
turas de gasto, como caminos; que si bien son importantes, no son
acompanados de otros gastos que vayan a transformar las condiciones
del aparato productivo del pais, dejando de lado el proceso de indus-
trializacion, investigacion e innovacion tecnolégica.

Veamos si en los altimos anos esa orientacion ha sufrido cambios,
a partir de una mirada al IDH. Este analisis no sera replicado para el
caso del TEHD, pues las tendencias no son muy diferentes a las que
veremos con el IDH; tampoco para analizar las regalias petroleras,
ya que como se afirma en el informe mencionado anteriormente, por
el lado del presupuesto de gastos, utilizando los clasificadores con-
vencionales del presupuesto publico, no es posible diferenciar y/o
precisar el tipo de gasto o actividad que es financiado Gnicamente con
regalias petroleras, debido a que los clasificadores no lo permiten, si
bien el clasificador por organismo financiador cuenta con un item 220
referido a regalias, esta es la suma de las regalias de hidrocarburos,
mineria y forestal.

¢Como se gastaron los recursos del IDH?

El DS 28421 establece en su Articulo 2, tres ambitos que podrian
ser financiados con recursos del IDH: desarrollo econémico, desarro-
llo social y seguridad ciudadana. Al interior podemos identificar un
detalle mayor sobre las actividades que podrian ser financiadas con el
IDH. No obstante, en los hechos se percibe una focalizacion de estos
recursos en determinados grupos de gasto, asignacion que se inscribe
en la vieja estructura de gastos de las prefecturas.

Como se observa en el cuadro 3, el gasto financiado con el IDH
se concentra, principalmente, en dos sectores: en infraestructura e
inversion social (para ver el gasto por Gobernacion Ver Anexo 2).

En el caso de infraestructura, el ano 2007 se habria registrado el
momento mas alto de su ejecucion, estamos hablando de Bs 1.256

54



millones ($us 161 millones), de dicho monto Bs 1.049 millones ($us 135
millones) fue destinado a caminos. Si se identifica la participacion del
gasto en caminos en este grupo, podra notarse que en promedio anual
el gasto de caminos represento el 79% del sector de infraestructura, el
resto es destinado a desarrollo en electrificacion (17%), infraestructura
urbana y rural (4%) ademas de saneamiento basico (0,3%).

En inversion social, entre el 2005 y 2009 se habria ejecutado Bs
119 millones ($us 16 millones), de estos recursos, en promedio anual
el 59% de la inversion social fue dirigido a salud.

En el cuadro 3, se apreciara otro grupo que concentra impor-
tantes recursos del IDH, este es el referido a gastos no asignables a
programas, y como indica el nombre, ese gasto no pude ser imputado
a sector alguno, debido a que se trata de operaciones contables que
no benefician directamente a ninguno sector. Este grupo esta cons-
tituido por: programas financieros, por transferencias y previsiones
para deudas. De estos tres el que mas concentra recursos es el de
transferencias.

Finalmente, un tema que requiere resaltarse a partir de la in-
formacion que proporciona el cuadro 3, es el uso del IDH en temas
productivos. Estos recursos durante el ano 2006 fueron reducidos; se
habria ejecutado Bs 78 millones; mientras que en el 2007 se dio el
registro mas alto Bs 159 millones y en el 2009 fue de Bs 64 millones.
Si se identifica el total de gasto en este sector con dinero del IDH,
tenemos que en cinco anos (entre el 2005 y el 2009) se destiné Bs 356
millones del IDH al apoyo del sector productivo ($us 47 millones).
Este monto, comparado con el total de ejecucion del IDH en similar
periodo, representa el 5,6% (En el Anexo 2 se puede ver el gasto por
gobernacion).

Estas cifras evidencian que el dinero del IDH no esta siendo
dirigido a financiar estratégicamente temas productivos. Si bien el
gasto en caminos es una inversion vinculada al sector productivo,
se debe recordar que histéricamente en los distintos niveles de go-
bierno se ha destinado y se sigue destinando importantes recursos
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a este sector, pero las condiciones del sector productivo no parecen

haber cambiado. Situacion que evidencia que hay otros aspectos del

ambito productivo que requieren igual o mayor atencion, es el caso

de la accesibilidad a factores productivos, inversion en investigacion

e innovacion tecnoldgica, financiamiento productivo, capacitacion o

apoyo a la industrializacion.

Otra forma de ver la utilizacién de los recursos del IDH, es utili-

zando el clasificador convencional por partidas (Cuadro 4). Conside-

rando los grupos que conforman este clasificador, podemos resaltar

los siguientes aspectos:

i

i)

el IDH, que es utilizado en activos reales, muestra una
tendencia descendente. En el afio 2006, del total del IDH
ejecutado, el 72% se asignaba a gastos en activos reales, en
tanto que para el 2009 esa cifra ha disminuido alcanzando
una participacion para ese ano de 46%.

volviendo al tema productivo, dentro del grupo de activos
reales, existe la partida 43200, referida a compra de ma-
quinaria y equipo para la produccion, en esta partida se
registran “Gastos para la adquisicion de maquinaria y equi-
po de produccion, que comprende: equipos agropecuarios,
tales como taladoras, sembradoras, cosechadoras, arados,
ordenadoras, fumigadoras, equipos industriales destinados
a la produccion de bienes, permitiendo la transformacion
de materias primas en productos acabados o semielabora-
dos, tales como: los destinados a la fabricacion de cemento,
azucar, fosforos, plantas beneficiadoras y otras destinadas a
la produccion industrial, petrolera y minera, incluyendo gru-
pos electrogenos, bombas para irrigacion y otros similares”
(MEFP 2009). Si identificamos los montos que las goberna-
ciones han asignado a esa partida, se identificrd que en el
2005 se asignaron Bs 6 millones, en el 2006 Bs 20 millones,
para el 2007 la asignacion fue de Bs 27 millones. El 2008 se
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iii)

asigné mucho menos dinero: Bs 1 millon y en el 2009 Bs 3
millones. En cinco anos se asigno a la partida 43200 un monto
de Bs 56 millones; cifra muy baja destinada a la compra de
maquinaria y equipo para la produccion, posiblemente ello
responda a la idea de que estos medios deben ser adquiridos
por el sector privado, pero si consideramos el discurso de
apoyo a la pequena produccion, indudablemente vemos que
ello no sucede.

el gasto en servicios personales ha aumentado. En el 2005 la
utilizacién de los recursos del IDH en este grupo no lleg6 al
1%, pero posteriormente esa proporcion aumento, registrando
en el 2008 el momento mas alto: 9%, para bajar nuevamente
el 2009 a 6%.

Cuadro 4
Utilizacion del IDH segin el clasificador por partidas
(En porcentajes)

2005 2006 2007 2008 2009 FOE
Activos reales 28 72 71 47 46 32
Impuestos, regalias y tasas 0 0 0 0 0 0
Materiales y suministros 1 1 3 3 4 3
Servicio de la deuda 1 1 3 4 4 4
Servicios no personales 1 6 4 5 5 6
Servicios personales 0 1 3 9 6 6
Transferencias 27 13 17 32 35 32
Activos financieros 43 6 0 0 0 0
Total general 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion CEDLA, con datos del Sistema de Informacion Fiscal-CEDLA, construido
con informacion de la Direccion General de Contabilidad Fiscal y de la Direccion
General de Contaduria.

Nota:

Las casillas que muestran como valor un cero, son aquellas que tiene una cifra muy
baja que incluso para el redondeo no alcanza al 1%.
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iv) resulta interesante verificar que existen recursos del IDH que
son destinados al pago de servicio de deuda, mostrando en
los anos 2008 y 2009 los registros mas altos (4%). En valores
absolutos, en el 2008 Bs 41 millones del IDH fueron a servicio
de la deuda, en el 2009 fue Bs 55 millones.

v) si sumamos los montos que se registran en impuestos,
materiales y suministros, servicios no personales, servicios
personales y servicio de deuda, e identificamos su peso en
el gasto, veremos que en el 2006 esa participacion fue de
9,5%, en tanto que para el 2009 esa proporcion es de 19%.
Esa tendencia mostraria un aumento de la utilizacion del IDH
en gasto corriente.

A modo de conclusiones

La utilizacion de la renta de bhidrocarburos no es distinta a la
que normalmente las gobernaciones han ejecutado. Si vemos que
la situacion social y econdmica de las regiones no presenta cambios
sustanciales, puede indicarse que las politicas y actividades que
promueven las gobernaciones no estin atendiendo los principales
problemas estructurales de la region. Un ejemplo de la ausencia del
debate sobre la utilizacion de la renta de hidrocarburos es que las
gobernaciones pueden financiar con recursos del IDH actividades
como festivales, premios y actividades culturales (MEFP 2011). En ese
marco las organizaciones sociales deben asumir un rol mas proactivo,
con acciones que orienten un debate mas intenso y exhaustivo sobre
¢como se debe ejecutar los recursos del gas?

Frente a ese desafio, la reglamentacion y precision de deter-
minados aspectos de la LMAD deben incorporar el fortalecimiento
e institucionalizacion de espacios de planificacion participativa. En
la medida que estos mecanismos se orienten adecuadamente, éstos
dotaran al Ejecutivo de lineamientos estratégicos para el desarrollo
productivo de las regiones, que se supone responderin a demandas
concretas de la poblacion.
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A fin de fortalecer la participacion de la sociedad civil en los de-
bates sobre desarrollo regional, el tipo de participacion y el rol que
deben desempenar las gobernaciones, el Centro de Estudios Para el
Desarrollo Laboral y Agrario (CEDLA) pone a consideracion de la po-
blacion en general, informacion amplia y desagregada de las finanzas
departamentales en su sitio web (www.cedla.org), en la que se podra
disponer de informacion de ingresos y gastos, y otros documentos.

Como se conoce, las regalias de hidrocarburos son la segunda
fuente de ingresos que genera la explotaciéon de hidrocarburos, y en
casos como Tarija, son ingresos fundamentales para la gestion publica
de su gobernacion. No obstante, los clasificadores presupuestarios
convencionales no permiten identificar con claridad el uso de dichos
recursos, pues €stos son registrados en un codigo que no solamente
considera los recursos de regalias de hidrocarburos, sino también del
sector minero y forestal. A fin de realizar acciones de seguimiento
oportunas, los clasificadores de presupuesto deben incorporar un
ajuste que permita identificar claramente qué tipo de gastos son sos-
tenidos con estos recursos.

Recuadro 2
Algunas Cifras y tendencias.
¢Usted conocia que:...?

1. A fin de ilustrar la situacion fiscal de las gobernaciones,
se ha recurrido a un indicador denominado elasticidad
ingreso - gasto corriente, que resulta de la division de la
tasa de crecimiento de los ingresos corrientes sobre la tasa
de crecimiento del gasto corriente. A fin de utilizar la mis-
ma informacién con la que se ha construido los cuadros y
graficas del presente documento, se han utilizado algunas
categorias que son tomadas como proxis a la identificacion
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de los ingresos corrientes y de los gastos corrien-
tes”. En el caso de los ingresos, frente a la ausencia
del dato exacto de ingresos corrientes, segun el
clasificador por tipo econdmico, se ha utilizado el
dato de ingresos de operacion. Este considera los
ingresos por venta de bienes y servicios, ingresos
por impuestos, regalias, tasa y derechos, intereses

y otras rentas de propiedad, donaciones corrientes

y transferencias corrientes.

Para el caso del gasto corriente de la gobernacion, se
ha utilizado la cifra de gasto corriente proxi, que viene
de la suma de los grupos: servicios personales, servi-
cios no personales, servicio de deuda, transferencias,
materiales y suministros, e impuestos y regalias.

De acuerdo a la formula de elasticidad ingreso -
gasto corriente, se ha procedido a dividir la tasa
de crecimiento de los ingresos de operacion de la
gobernacion, sobre el dato de la tasa de crecimiento
de gastos corrientes proxi (Grafico 14).

Segun las cifras obtenidas, para los anos 2007 y 2009 la
gobernacion que evidencia un cambio extraordinario
es la de Cochabamba. En el 2007 esta gobernacion
registr6 que por cada 1% de crecimiento en el gasto
corriente proxi, los ingresos de operacion crecieron
en 3,16%. Empero esa situacion presento una abrupta
disminucion. En el 2009 los ingresos de operacion
solamente se incrementaron en 0,23% por cada 1% de

Lamentablemente no se ba logrado obtener informacion fiscal de las gobernaciones,
seguin el clasificador por tipo economico, si bien en gestiones anteriores la Direccion
de Contabilidad Fiscal incorporaba este clasificador en sus bases de informacion,
ésta no estuvo disponible al momento de la sistematizacion de la informacion.
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crecimiento en el gasto corriente proxi. De mantenerse
esa situacion, en el largo plazo existirian presiones en
el gasto que ejecuta la Gobernacion de Cochabamba,
y por tanto en su balance fiscal.

Por la informacion sistematizada, se tiene dos goberna-
ciones que muestran una situacion positiva en base al
indicador. Por un lado esta la Gobernacion de Tarija,
pues mientras en el 2007 los ingresos de operacion
aumentaron en un 0,48% por cada 1% de crecimiento
en el gasto corriente Proxy. En la gestion 2009 la si-
tuacion fue mucho mejor, y es que si bien el indicador
para ese ano tiene un simbolo negativo, éste se debe
a que el denominador (tasa de crecimiento del gasto
corriente proxi) presente una disminucion, es decir, los
ingresos operativos han aumentado mientras los gastos
corrientes proxi disminuyeron.

El 2009 la Gobernacion de Pando incremento sus ingre-
sos de operacion mas que en el 2007. Por cada 1% de
crecimiento en el gasto corriente proxi los ingresos de
operacion crecieron en 2,51%. La razon de ello es que
en el 2009 la gobernacion reporté en su presupuesto
de ingresos un aumento del 106%, por concepto de
regalias. Para ese ano, la cifra fue de Bs 135 millones,
monto que esta por encima de lo que anualmente re-
cibe Pando por regalias. Por ejemplo para el 2009 en
la Ley Financial se programé que Pando recibiria la
suma de Bs 72 millones, por tanto podemos suponer
que en el 2009 se habria ejecutado una parte de regalia
de otras gestiones.

En el lado totalmente opuesto estd la Gobernacion de
Oruro, pues el numerado registra una tasa negativa

63




de crecimiento (tasa de crecimiento de los ingresos de
operacion). Es decir, en el 2009 por cada 1% de aumen-
to en el gasto corriente proxi, los ingresos no presentan
un aumento, sino mas bien una tasa de disminucion del
0,16%.

En general el indicador estd mostrando que existe un
estancamiento en el crecimiento de los ingresos. Si
agregamos la informacion de todas las gobernaciones y
construimos el indice tenemos que: en el 2007 por cada
1% de aumento en el gasto corriente proxi, los ingresos
de operacion aumentaron en 0,7%, en tanto que para el
2009 ese dato fue de 0,62%.

Hacia adelante, una de las tareas del Ejecutivo en las
prefecturas es la de innovar o mejorar los mecanismos de
recaudacion de ingresos propios. Y como se senala lineas
arriba, la potestad tributaria surge como un mecanismo al-
ternativo, aunque también este pre-exige el fortalecimiento
y diversificacion de la base productiva de la region.

La capacidad financiera de las gobernaciones para generar
un margen financiero que permita sostener y financiar sus
inversiones se ha reducido entre el 2007 y el 2008. Ello se
infiere a partir de un indicador denominado Generacion
de Excedentes (GE). En esta ocasion, se tuvo que recu-
rrir a bases de informacion institucional anteriores a este
documento, debido a que las bases anteriores contienen
datos segun el clasificador por tipo econémico, requisito
indispensable para elaborar el presente indicador.

Se ha incorporado este ejercicio, pues los resultados aler-
tan de una situacion que no deja de preocupar dentro de
las finanzas del sector publico, y se espera que las mismas
motiven una mayor reflexion sobre el financiamiento a
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largo plazo de la inversion publica de las gobernaciones
(Grafico 15).

Estos datos evidencian que en ocho de las gobernaciones
se registra una disminucion en el indicador y, solamente,
la Gobernacion de Beni presenta un aumento.

Esto significa que en la mayoria de las gobernaciones
existe menor capacidad de financiar los programas de
inversion o de apalancamiento de créditos.

Veamos inicialmente el caso de la Gobernacion de Beni.
En el ano 2007 este indicador era de 0,31, y para el 2008
llega a 0,38, por tanto en esta tltima gestion Pando dispo-
nia de un excedente financiero de 38% sobre sus ingresos
para inversion o apalancamiento de crédito.

En el caso de Tarija, se muestra una disminucién. En el
2007 el indicador es de 0,71, mientras que en el 2008 se
registra un 0,55. Es decir que para este ultimo ano, la
Gobernacion de Tarija disponia de mas de la mitad de
sus ingresos corrientes para inversion o apalancamiento
de créditos, en el 2007 esa proporcion era dos tercios de
Sus ingresos corrientes.

El indicador para siete gobernaciones (Oruro, Potosi,
Chuquisaca, Beni, Santa Cruz, Cochabamba y La Paz), esta
por debajo del 40%, y en seis de estas gobernaciones el
indicador en el 2008 es menor a lo registrado en el 2007.
En general, se puede senalar que cada vez existe una
menor proporcion de ingresos corrientes para financiar
los programas de inversiéon o para apalancar créditos.
Nuevamente se ratifica, que mientras no se implementen
politicas innovadoras que doten a las gobernaciones de
nuevos ingresos genuinos, en el largo plazo, estd en riesgo
el financiamiento de la inversion.
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Empero, hay una variable, que en la forma de calculo
de éste y del anterior indicador, no estd siendo con-
siderado y que podria, en el mediano y largo plazo,
constituirse en el colchdn financiero de las goberna-
ciones, porque éstas han registrado paulatinamente un
aumento en la acumulacion de recursos en sus cuentas
fiscales. Por ejemplo en el 2009 se habria registrado en
las cuentas de las gobernaciones la cifra de Bs 2.303
millones, en tanto que para el 2010 ascendi6 a Bs 2.862
millones. Siendo las gobernaciones de Tarija y Potosi
las que tienen mas dinero en sus cuentas fiscales.
Pero lo anterior no aminora el hecho de que existe la
necesidad de que las gobernaciones deben formular
politicas orientadas a aumentar sus ingresos, la ausencia
de estas medidas, dard lugar a que estas sigan apos-
tando a la transferencias fiscales, transfiriendo el reto
de diversificacion y aumento de ingresos publicos al
gobierno nacional.
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CONCLUSIONES






Desde el punto de vista del balance fiscal, es decir del equili-
brio de las finanzas publicas, la explotacion de hidrocarburos
se justifica a primera vista, debido a la importante cantidad de
dinero que éste sector proporciona al Estado. No obstante, esa
relacion contable pierde sentido, o es cuestionada, cuando
se evidencia que esa actividad econdmica significan costos
sociales y ambientales para el pais. Es fundamental encarar
acciones que tengan que ver con: por un lado, reconocer
que la explotacion de los hidrocarburos debe servirnos para
encaminar procesos econdmicos que, a la larga, cambien
la estructura econémica del pais, y por el otro, que estos
cambios signifiquen mejoras en las condiciones de vida de
la poblacion.

Por tanto, se debiera maximizar los beneficios sociales y eco-
nomicos, producto del uso de la renta de bidrocarburos, y
por otro lado, se deberia minimizar los costos sociales y eco-
nomicos que genera la actividad de explotacion de recursos
no renovables. En esa logica, podriamos decir que este tipo
de actividad es una oportunidad para el pais y las regiones, y
no asi una maldicion que profundiza los problemas sociales
y econdmicos de nuestro pais.
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Debido a la importancia que tiene la renta de hidrocarburos
para el financiamiento publico, vemos que las politicas de
intensificacion de la explotacion tiene, en parte, el propdsito
de mantener o aumentar los ingresos fiscales originados por
la explotacion de hidrocarburos. Esta intencion aun no estd
siendo acompanada por un debate sobre el manejo efectivo
de estos recursos y su impacto en las regiones. Esto nos lle-
va a cuestionar el proceso de planificacion, y por tanto los
resultados de la gestion publica, pues frente a la ausencia de
una evaluacion de resultados, no hay elementos que permi-
tan identificar ajustes en la politica que se desarrolla en las
regiones, y que es financiada con la renta de hidrocarburos.
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En un contexto internacional de precios altos de las materias primas
y una economia, como la boliviana, altamente dependiente de la
renta recaudada por la explotacion de los hidrocarburos, la informacion
sobre las finanzas publicas se hace vital. No sélo por el efecto de
galeria de cristal que garantiza que los recursos publicos vayan a
dénde deben iry no se desvien en el camino; sino, y éste el sentido
de la presente publicacion, porque, mas alla del momento
extraordinario en materia de precios internacionales, queda expuesta
la creciente fragilidad y dependencia en la que queda el Estado
respecto de un escenario que apenas controla.

Esta situacion es aun mas evidente si se toman en cuenta a los
niveles subnacionales. El caso que nos ocupa ahora es la situacion
de las finanzas en las gobernaciones departamentales, un actor
importante, tanto por la proporcion de recursos que reciben por
concepto de regalias y del Impuesto Directo de los Hidrocarburos
(IDH) (sobre todo los departamentos productores), como por el rol
y funciones que les cabe luego de la reforma autonomica iniciada
en el 2010, la misma que tiene ser complementada con un régimen
fiscal adecuado a sus nuevas competencias.

El lector podra encontrar en el presente andlisis algunas respuestas
a inquietudes que se asoman sobre la problematica fiscal, a saber:
¢qué tendencias muestran las finanzas de las gobernaciones entre
el 2005y el 20107, ¢en qué se ha gastado fundamentalmente esos
recursos?, ¢,qué otras fuentes de ingreso fiscal se estan generando
en las gobernaciones para atenuar la dependencia de regalias y el
IDH?, ¢ es posible salir de la “maldicion de los recursos naturales”
a partir de las regiones? Estas preguntas tienen, en muchos casos,
varias respuestas. Aca se ensayan aquellas basadas en el andlisis
de informacion observada.



