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| presente nimero de Cuadernos de Coyuntura

es una sintesis de los aspectos mas relevantes de
la investigacion realizada para la Plataforma Energética
acerca del uso del excedente fiscal proveniente de la
industria extractiva en Bolivia.

La investigacion tuvo el propdsito de caracterizar la
distribucion del gasto publico sub-nacional —tanto
aquel proveniente de impuestos indirectos como aquel
proveniente del excedente de la industria extractiva—
e identificar la importancia relativa de aquellas partidas
que posibilitarian un cambio en la matriz productiva.

En este sentido, es innegable deducir la excesiva
dependencia de la economia boliviana frente a las rentas
generadas por la explotacion de recursos naturales no
renovables hecho que afecta negativamente el potencial
de crecimiento de la economia y, tiende a premiar
econémicamente a una reducida cupula productiva en
desmedro de una base de micro y pequefio productores.

Director Ejecutivo
Javier Gomez

CUADERNOS DE

Editorial

PRESENTACION

El presente documento fue elaborado por el
investigador José Alejandro Peres-Cajias y editado por
el periodista Rolando Carvajal para el Centro de Estudios
para el Desarrollo Laboral y Agrario (CEDLA),
institucion que coordina e impulsa el trabajo de la
Plataforma Energética.

La Plataforma es un espacio permanente, plural y
abierto a todos, para compartir informacion, generar
conocimiento y promover el debate publico sobre los
temas fundamentales del sector energético boliviano.

La Plataforma Energética desarrolla sus actividades
a través de la elaboracion de investigaciones y estudios,
realizacion de seminarios y talleres, mesas de analisis y
de debate, generacion de opinion publica, publicacion
de “Cuadernos de coyuntura” y emision de boletines
diarios de informacion especializada, a través del correo
electrénico y de la pagina web.

llustraciones
Gonzalo Llanos, CEDLA

Escriben:
Josér Alejandro Perez-Cajias
Rolando Carvajal

C Produccion editorial Fotografia de tapa
O YU NTU RA Unidad de Comunicacion Coordinacién general Cortesfa http://infosurhoy.com
Juan Carlos Guzman
Publicacién bimensual de la Plataforma Energética N° 10 - Agosto de 2014 - La Paz, Bolivia
]
N0 SEPRECCLPE
COMFADEE, ALLOITO r:
L LLEGARA ¥

Q Oxfam

Esta publicacion cuenta con el valioso
apoyo del Gobierno del Principado de
Asturias y de OXFAM.

La opinion de los autores no implica,
necesariamente, la posicion o el enfoque
institucional de estos organismos
internacionales.

Siguenos en: Pa——

Visita también la pagina de la Plataforma
Energética a través de:

http://plataformaenergetica.org

Av. Jaimes Freyre

esq. Mufioz Cornejo

N° 2940, Sopocachi

Tel. 241-2429, Fax 241-4625
E-mail: i

La Paz - Bolivia

Visitanos

wwcCedla.org



http://plataformaenergetica.org
http://infosurhoy.com
mailto:info@cedla.org

3 = INFORME

www.plataformaenergetica.org

USO DEL EXCEDENTE FISGAL
PROVENIENTE DE LA INDUSTRIA
EXTRACTIVA DE BOLIVIA

as alld de la existencia de

diferencias metodoldgicas
y/0 ideoldgicas en el analisis, di-
versos estudios vienen resaltando
a lo largo de los altimos afios la
excesiva dependencia de la
economia boliviana frente a las
rentas generadas por la explotacion
de recursos naturales no renovables
(ver Gray, 2003; Laserna, 2006;
Wanderley, 2007; McGuigan, 2007;
Guzman et al., 2010). De acuerdo
a esta literatura, la dependencia
frente al sector extractivo afecta
negativamente el potencial de cre-
cimiento de la economia y, ademas,
tiende a premiar econémicamente
a una reducida clpula productiva
en desmedro de una base de micro
y pequefio productores.

Estas ideas son facilmente vin-
culables con la hipétesis de la
“maldicién de los recursos
naturales™. Al respecto, sin embar-
go, recientes investigaciones sugie-
ren que la existencia de una

correlacién negativa entre depen-
dencia de recursos naturales y bajas
tasas de crecimiento econémico
No es una constancia historica (ver
Sinnott, Nash y de la Torre, 2010).
Al contrario, se sefiala que el efecto
economico de la dependencia de
los recursos naturales se halla en
funcion de determinados condicio-
nantes econdmicos, politicos y so-
ciales, siendo uno de éstos el rol
de la intervencion del Estado en
la economia. En este sentido, la
abundancia de recursos naturales
representaria una oportunidad
economica si el Estado fuese capaz
de aprovechar los recursos fiscales
generados por éstos para dinamizar
y/0 consolidar otros sectores
economicos cuya capacidad de
generar valor agregado y/o empleo
es mayor a la del sector extractivo.

El objetivo del presente trabajo
es explorar tal posibilidad en el
caso de la economia boliviana. Para
ello se cuenta con una base de

Tabla 1
Gasto publico en Bolivia, 2006-2011(Millones de bolivianos)
2006 2007 2008 2009 2010 2011
Gasto Gobiernos Sub-nacionales
Gobernaciones 9261 10575 10.582 12150 11.572  14.506
Municipios 7435 9326 12164 12.718 10165 12.301
Total 16.696 19.901 22.746 24867 21.737  26.808
Gasto Gobierno General
Total 26.810 31.406 39.525 42405 42554  56.358
Equivalencia del gasto con el PIB
PIB 91.748 103.009 120.694 121.727 137.876 166.131
Gob. Sub. (%) 1820 19,32 1885 20,43 15,77 16,14
Gob. Gen. (%) 2922 3049 32,75 34,84 30,86 33,92
Importancia relativa Gobiernos Sub-nacionales
Gobernaciones (%) 55,47 53,14 46,52 48,86 53,24 54,11
Municipios (%) 4453 46,86 5348 51,14 46,76 45,89
Fuente: Datos fiscales Gobierno General: Dossier Estadistico UDAPE; Datos fiscales Gobiernos Sub-
nacionales: Base de datos Presupuestos de Gobiernos Subnacionales CEDLA; PIB: INE (2011).
Elaboracion propia.

datos que presenta informacion
sumamente detallada sobre el gasto
gjecutado por las gobernaciones y
municipios de Bolivia entre 2006
y 20112, Este andlisis es relevante
ya que los montos gestionados por
los gobiernos sub-nacionales ad-
quirieron importante preeminencia
con la nueva legislacion tributaria
sobre el sector hidrocarburifero
(2005) (ver, Espada, 2009, 2011).
De hecho, nuestras estimaciones
sugieren que, durante el periodo
2006-2011, el gasto publico total
administrado por el nivel sub-
nacional fue equivalente al 15-20%
del Producto Interno Bruto (Tabla
1).

Bajo estas consideraciones, la
hipotesis que guia el presente tra-
bajo sugiere que el reciente prota-
gonismo de las finanzas publicas
sub-nacionales ha tendido a con-
solidar —y no tanto a modificar—
las dos prioridades basicas exis-
tentes en las finanzas publicas bo-
livianas desde tiempos de las refor-
mas llamadas neoliberales: el gasto
publico social (ver Peres-Cajias,
2014) y el gasto en infraestructura
(ver Guzman et al, 2010). El pre-
sente trabajo sostiene que la prefe-
rencia fiscal hacia estas dos cate-
gorias no es necesariamente mala
y que, més bien, son alin necesarias
mas investigaciones tendientes a
identificar la capacidad que estos
gastos han tenido (o no) para mo-
dificar la dependencia frente a las
rentas generadas por el sector ex-
tractivo de la economia3,

Sin embargo, el trabajo alerta
también que la perpetuacion de
esta estructura fiscal tiende a man-
tener un escaso apoyo hacia los
denominados gastos de apoyo al
sector productivo, es decir, hacia
aquellos gastos cuya consolidacion
econdmica requiere de mayores
tiempos de maduracion y de mayor
consenso/coordinacion con el sec-
tor privado. Esta situacion, a su
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vez, presenta el peligro potencial
de generar dos problemas adiciona-
les: a) privilegiar el uso del gasto
publico como instrumento de cor-
to plazo que permita la validacién
electoral antes que la transfor-
macion estructural de la economi;
b) restringir el gasto publico en
aquellos sectores de la economia
cuyo retraso relativo es mayor. Si
bien el trabajo no se ocupa tanto
del primer problema, ofrece evi-
dencia parcial relacionada con el
segundo. Asi, el presente estudio
sugiere que la descentralizacién
impulsada con la nueva legislacion
tributaria sobre el sector hidrocar-
burifero enfrenta aln importantes
desafios a la hora de forjar un Es-
tado capaz de impulsar la supera-
cion de la dependencia frente a las
rentas generadas por la explotacién
de recursos naturales.

BASES METODOLOGICAS

Y CONCEPTUALES DEL

ANALISIS

El objetivo del presente trabajo
es doble: caracterizar la distribucion
del gasto publico sub-nacional
—tanto aquel proveniente de im-
puestos indirectos como aquel pro-
veniente del excedente de la indus-
tria extractiva— e identificar la
importancia relativa de aquellas
partidas que posibilitarian un cam-
bio en la matriz productiva. En
cuanto al primer objetivo, si bien
es cierto que el nivel de desagre-
gacioén del gasto municipal permitia
la creacion de una clasificacion
totalmente distinta a la propuesta
por las autoridades sub-nacionales,
la informacion existente en el caso
de las gobernaciones impedia tal
posibilidad. Asi, con el fin de ase-
gurar la comparabilidad del gasto
efectuado por gobernaciones y
municipios, el trabajo ofrece una
clasificacion del gasto publico sub-
nacional basada en gran medida
en la sistematizacion ofrecida por
las propias entidades sub-nacio-
nales4. De todas maneras, es im-
portante resaltar que, debido a su
importancia relativa, los Gastos no
Asignables fueron divididos en
otras tres sub-categorias (Pago de
Deudas; Transferencias; y, Progra-
mas Financieros)®; igualmente,
resalta que los gastos en Gestion
de Riesgos y Gestion Ambiental

www.plataformaenergetica.org

fueron agregados en una sola cate-
goria.

En cuanto al segundo objetivo,
el trabajo entiende que los gastos
gue permitirian un cambio en la
matriz productiva son todos aque-
llos gastos clasificados por las en-
tidades sub-nacionales como gastos
de “Apoyo al Sector Produc-
tivo”. Evidentemente, no to- :
dos los gastos
incluidos en esta
categoria son
gastos que nece-
sariamente facili- <=3

tarian un cambio en Ia \‘b\
matriz productiva. Sin s

embargo, el analisis de Ia
composicién de esta categoria
ftem por item en el caso de los
gastos municipales entre los afios
2006 y 2008 mostro que la impor-
tancia relativa de estos gastos era
marginal —inferior al 10 del total
de gastos de “Apoyo al Sector
Productivo™s.

Mas aun, el trabajo identificd
la existencia de determinadas parti-
das en el resto de categorias que,
a priori, facilitarian un cambio en
la matriz productiva y que, por
tanto, debian ser re-asignadas como
gastos de “Apoyo al Sector
Productivo™’. Las partidas rea-
signadas fueron todas aquellas
referidas al apoyo directo a los sec-
tores agropecuario y forestal, ma-
nufacturero-artesanal y/o turismo®.
Se consider6é también que los
aportes indirectos del Estado al sec-
tor productivo, tales como asisten-
cia técnica o apoyo a la comercia-
lizacion de productos, debian ser
re-asignados. Igualmente, el gasto
en gaviones, defensivos y/o muros
de contencion —frecuen-temente,
aungue no solo, clasificado como
gasto de gestion de riesgos o
proteccion ambiental— fue re-
asignado bajo la premisa de que
éstos proteger los medios de
produccion del sector productivo
privado. Finalmente, si bien los
gastos en puentes y construccion
de caminos forman parte del gasto
en infraestructura, se decidio in-
corporar todos los gastos destina-
dos a la apertura de caminos veci-
nales ya que éstos tienen el
potencial de reducir los costos de
transaccion hasta el punto de hacer
rentables determinadas actividades

que serian econémicamente
insostenibles sin la apertura de tales
caminos.

Una vez efectuada esta tarea,
se decidi6 analizar la composicion
de los gastos de “Apoyo al Sector

Productivo”. En el caso de las
gobernaciones, la disponibilidad
de informacion limit6 el analisis a
tres sub-categorias: gasto en el
sector Turismo, gasto en el sector
Minero e Hidrocarburifero y gasto
en el sector Agropecuario y Fo-
restal. Estas sub-categorias fueron
mantenidas en el caso de los mu-
nicipios con el fin de asegurar la
comparabilidad entre ambos nive-
les. No obstante, la disponibilidad
de informacion en el caso de los
municipios permitié agregar otras
sub-categorias: gasto en el sector
Manufacturero o Artesanal; Asis-
tencia Técnica y Otros Servicios;
Fomento a la Comercializacion;
Defensa de Medios de Produc-
cién?; Caminoslo; y, Otros/sin De-
terminar.

Finalmente, el grado de
desagregacién de la informacion
fiscal permiti6 analizar la compo-
sicion del gasto efectuado por los
municipios en el sector Agropecuario
y Forestal. Este analisis se justifica
por laimportancia relativa que este
gasto tiene dentro del total en
Apoyo al Sector Productivo pero,
sobre todo, por las particularidades
que el sector presenta en el caso
de la economia boliviana. Por ejem-
plo, se trata de uno de los sectores
que mas mano de obra absorbell,
pero también de uno de los més

INFORME = 4
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Grafico 1

Composicion del gasto total de las gobernaciones, 2006-2011 (millones de Bs)

16.000
14.000
12.000
10.000 —
8.000
6.000 —
4.000 —
2.000 —
0 2006 2007 2008 2009 2010 2011
No especificado 447 278 29 93 48 76
Programas financieros 295 82 25 11 26 96
M Gestion ambiental 178 191 132 300 88 384
Deudas 350 404 472 426 342 493
M Gastos administrativos 206 256 132 300 328 702
B Apoyo sector productivo 364 480 442 442 347 725
Transferencias 1.015 1.042 1.391 1.302 1138 2.594
W Infraestructura béasica 1.798 2.393 1.916 2.100 1.608 2.675
Inversion social 4.609 5.448 6.044 7.178 7.647 6.670

Fuente: Base de datos Presupuestos de Gobiernos Subnacionales CEDLA. Elaboracion propia.

Grafico 2

Composicion del gasto de las gobernaciones financiado por el excedente hidrocarburifero,

2006-2011 (millones de Bs)
7.000
6.000
5.000
4.000
3.000
2000 |
1.000
0 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Programas financieros 295 47 25 11 10 45
No especificados 436 201 19 82 33 57
™ Gestion ambiental 147 158 94 237 55 180
Deudas 220 312 357 381 290 423
M Gastos administrativos 160 203 93 258 277 580
™ Apoyo sector productivo 236 375 313 373 294 621
Inversion social 244 474 674 506 462 877
™ Transferencia 670 278 405 660 569 1.011
Infraestructura béasica 1.481 2.028 1.391 1.605 1111 1.966

Nota:

El excedente fiscal hidrocarburifero hace referencia a los ingresos fiscales provenientes del
Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH) y de las regalias hidrocarburiferas.
Fuente: Base de datos Presupuestos de Gobiernos Subnacionales CEDLA. Elaboracion propia.

atrasados de la economia
bolivianal2,

Bajo estas premisas el analisis
considero siete diferentes subcate-

gorias. En primer lugar, se

diferenci6 todos los gastos dirigi-
dos a la construccion de infraes-
tructura de riego. En segundo
lugar, todos aquellos gastos relati-
vos a capital fisico, maquinaria,

herramientas y/o0 insumos
agropecuarios que no estén directa-
mente relacionados con la infrae-
structura de riego fueron clasifica-
dos como dotacién de factores de
produccion. En tercer lugar, se
identificaron todos los gastos rela-
tivos a la provisién de semillas,
plantines o crias. Luego, la preem-
inencia de gastos tales como ferias
agropecuarias indujo a la creacién
de una cuarta categoria que agru-
pase todo el gasto municipal desti-
nado a la comercializacion de pro-
ductos. Igualmente, la existencia
de diversas partidas de asistencia
técnica o provision de diversos
servicios por parte de los munici-
pios permitié la creacion de una
quinta partida independiente. En
esta misma linea, se cre6 una sub-
categoria denominada Transferen-
cia Tecnoldgica que incluyo diver-
S0S gastos que, a priori, permitirian
incrementar el valor agregado o
diversificar la produccion agrope-
cuaria. Esta sub-categoria agrupa
gastos tales como transferencia
tecnoldgica, industrializacion, me-
joramiento genético, implemen-
taciéon de nuevas variedades
agropecuarias, incremento de la
competitividad, fomento a
produccién agro-ecoldgica y/o
produccién integral. Si bien se trata
de una definicion bastante amplia
de transferencia tecnoldgica, su
analisis permite acercarnos al ob-
jetivo principal del presente trabajo:
determinar si la intervencidn
economica de las administraciones
sub-nacionales desde 2006
permitid (o no) superar las falencias
estructurales de los sectores mas
atrasados de la economia boliviana.
Finalmente, se cred una sub-
categoria relacionada con todo el
gasto efectuado en el sector forestal
y otra adicional denominada “Gas-
tos No Divisibles”13; ésta agrupa
a aquellos gastos cuya definicion
eran tan genéricas que hacia im-
posible su asignacion en cualquiera
de las demas sub-categorias.

EL GASTO PUBLICO DE

LAS GOBERNACIONES

El gréfico 1 refleja la evolucion
y estructura del gasto publico agre-
gado de las nueve gobernaciones
gue componen el pais. El grafico
demuestra que el gasto fiscal total
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de las gobernaciones tendio a in-
crementarse de manera mas o
menos continua a lo largo del
periodo 2006-201114, Se observa
también que la partida mas bene-
ficiada de este incremento fue el
gasto publico social. Asimismo,
resalta la cantidad de recursos des-
tinados al gasto en infraestructura
basica, si bien su importancia rela-
tiva tendi6 a mantenerse constante
a lo largo del periodo. Asi, ambas
partidas absorbieron, en promedio,
73% del gasto publico total de las
gobernaciones entre 2006 y 2011.

El grafico 2 repite el anterior
gjercicio concentrando el analisis
tan s6lo en aquellos recursos pro-
venientes del Impuesto Directo a
los Hidrocarburos y de las Regalias
hidrocarburiferas. A diferencia del
anterior, este grafico muestra que
los recursos fiscales provenientes
del excedente hidrocarburifero se
mantuvieron mas 0 menos cons-
tantes. De hecho, la tasa de creci-
miento promedio anual de estos
gastos fue de 0.3% en términos
reales entre 2006 y 2011. De todas
maneras, el grafico resalta una vez
mas la preponderancia fiscal de las
dos partidas antes mencionadas.
Asi, si bien esta vez el mayor pro-
tagonismo recae en el gasto en
infraestructura bésica, se observa
gue ésta partida y el gasto publico
social absorbieron, en promedio,
el 53% del excedente fiscal hidro-
carburifero a lo largo del periodo
bajo analisis?®.

Un elemento que llama particu-
larmente la atencion en ambos
graficos es el caracter constante-
mente marginal del gasto en apoyo
al sector productivo. De hecho, la
tabla 2 muestra que la importancia
relativa de éstos gastos fue inferior
al 5% del total de gastos de las
gobernaciones entre 2006 y 201116,
En cuanto a la importancia relativa
de este gasto en todo aquel gasto
financiado mediante el excedente
hidrocarburifero resalta un incre-
mento inicial que tendid a estabili-
zarse en torno al 10%. Notese, en
cambio, que la importancia relativa
del gasto en infraestructura basica,
de las transferencias y del gasto
publico social se ubicaron en torno
al 40%, 15% y 13% del gasto total
financiado por el excedente hidro-
carburifero.
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Tabla 2
(Millones de bolivianos. 2000; %)

Gasto de las gobernaciones en apoyo al sector productivo, 2006-2011

2006 2007 2008 2009 2010 2011
Gasto total real
Apoyo Sector Productivo 298,99 363,34 293,00 284,70 208,85 407,91
% Total 3,93 4,54 4,17 3,63 3,00 5,00
Gasto total real financiado por el excedente hidrocarburifero
Apoyo Sector Productivo 194,04 283,51 207,43 240,42 176,94 349,61
% Total 6,07 9,20 9,27 9,07 9,48 10,78

Fuente: Datos fiscales: Base de datos Presupuestos de Gobiemnos Subnacionales CEDLA. indice de Precios
al Consumidor: INE (2011). Elaboracion propia.

Tabla 3

Composicion del gasto de apoyo al sector productivo de las gobernaciones proveniente
del excedente fiscal hidrocarburifero, 2006 - 2011 (Promedio sobre el total, %)

2006 - 2011
Chuguisaca 6,16 8,85 84,99
La Paz 14,91 13,89 71,20
Cochabamba 0,50 17,56 81,93
Oruro 22,69 6,06 71,25
Potosi 6,57 16,15 71,27
Tarija 5,18 0,36 94,45
Santa Cruz 9,10 2,84 88,06
Beni 8,08 0,00 91,92
Pando 22,65 0,00 77,35
Agregado 7,34 4,47 88,20

Fuente: Ver grafico N° 2.

De todas maneras, no se puede
desconocer que los gastos produc-
tivos financiados mediante el exce-
dente hidrocarburifero se expan-
dieron en términos reales. Ello po-
dria hacer suponer que la nueva
legislacion sobre el sector hidro-
carburifero genero una especie de
“efecto rebalse” y permitié la
dinamizacién de los gastos de
apoyo al sector productivo —mas
alla de que ésta no fuese la categoria
maés beneficiada. Con el fin de
explorar tal hipétesis, la tabla 3
presenta la distribucion del gasto
en apoyo al sector productivo entre
2006 y 2011 y demuestra que el
sector agropecuario acaparo, en
promedio, al menos el 70% del gasto
en apoyo al sector productivo efec-
tuado por las gobernaciones del

pais. Esta situacion representaria,
a priori, un elemento positivo pues
indicaria que las rentas generadas
en uno de los sectores méas mo-
dernos del pais —hidrocarburos—
son transferidas hacia uno de los
sectores mas retrasados de la
economia. Sin embargo, la tabla 4
sugiere que tal transferencia de
recursos no fue necesariamente
relevante desde el punto de vista
econdmico ya que el gasto agricola
financiado por las rentas hidrocar-
buriferas fue equivalente, en térmi-
nos agregados, a menos del 5%
del PIB agropecuario nacional.

La tabla 4 sugiere también la
existencia de cierto grado de varia-
bilidad en la relevancia econémica
del gasto efectuado por cada una
de las gobernaciones. Asi, si bien
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Tabla

4

Gasto de las gobernaciones financiado por el excedente hidrocarburifero
en el Sector Agropecuario y Forestal, 2006-2011
(Porcentaje del PIB agropecuario departamental)

Tarija
Potosi
Pando

Chuquisaca

Oruro
Beni

Cochabamba

Santa Cruz
LaPaz

Bolivia

2006 2007 2008
13,23 24,42 23,82
1,08 522 7,45
19,50 23,86 0,36
1,01 1,82 2,56
6,23 13,24 8,89
1,36 3,32 0,26
3,45 0,00 1,38
0,47 0,60 0,34
0,02 0,06 0,57
1,99 2,86 2,31

2009 2010 2011
25,74 21,92 42,40
3,99 2,02 6,51
0,97 3,86 5,45
4,87 4,26 3,58
8,66 4,86 3,18
0,84 0,73 2,31
2,52 0,62 1,64
0,50 0,23 0,55
0,18 0,12 0,08
2,52 1,87 3,45

Fuente: Datos fiscales: Base de datos Presupuestos de Gobiernos Subnacionales CEDLA. PIB de los
departamentos: INE (2011). Elaboracion propia.

Grafico 3

Relacion entre el gasto de las gobernaciones en Apoyo al Sector Agropecuario y
Forestal como porcentaje del PIB agropecuario (promedio 2006-2011)

y rendimiento de la papa (2006-2007)

Nota:

Gasto Agropecuario/PIB agropecuario

Datos fiscales: Base de datos Presupuestos de Gobiernos Subnacionales CEDLA,; datos
agropecuarios: Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras (2012). Elaboracion propia.
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en términos agregados la
intervencion de las gobernaciones
dificilmente estaria promoviendo
una sustancial transformacion del
sector agropecuario, pareciera que
la capacidad de impacto de cada
una de éstas fue heterogénea a lo
largo de los ultimos afios. Los gra-
ficos 3 y 4 profundizan sobre esta
cuestion contrastando el ratio pro-
medio entre 2006 y 2011 del gasto
agropecuario financiado por las
rentas hidrocarburiferas sobre el
PIB agropecuario, frente al ren-

dimiento promedio departamental
de la papa y del maizl’. El supuesto
de partida de este ejercicio consi-
dera que, si la intervencion de las
gobernaciones en la economia es-
tuvo dirigida a superar las restric-
ciones estructurales del sector
agropecuario, cabria esperar que
el gasto en este sector fuese mayor
en aquellas regiones donde los ren-
dimientos o productividad
agropecuaria eran menores al prin-
cipio del periodo bajo analisis; es
decir, cabria esperar que el gasto

productivo de las gobernaciones
hubiese fomentado, al menos, la
convergencia de los rendimientos
agricolas dentro del pais.

El anélisis de los graficos mues-
tra, sin embargo, que tal relacién
negativa entre productividad agri-
cola al principio del periodo bajo
analisis y cantidad de dinero estatal
invertido en el sector no se verifico
en varios casos. En efecto, si bien
tal condicién pareciera cumplirse
en el caso de Oruroy Pando, resalta
que el gasto agropecuario en algun-
0s de los departamentos de menor
productividad agricola —Chuqui-
saca, La Paz y Potosi— se hallé
entre los mas bajos del conjunto
de las gobernaciones. En contraste,
Ilama la atencidn que el gasto
agropecuario en Tarija—donde la
productividad agricola se halla cer-
cana al promedio nacional— fue
sumamente superior al del resto
de gobernaciones. Si bien la base
de datos impide determinar el ori-
gen especifico de este gasto, es
posible pensar que esta considera-
ble transferencia de recursos desde
el sector hidrocarburifero hacia el
sector agropecuario se origina en
el denominado Programa Solidario
Comunal (Prosol). Asi, consideran-
do los datos presentados prece-
dentemente y dado que el Prosol
fue creado exclusivamente para
fomentar al sector productivo
campesino!8, resalta la necesidad
de un estudio de caso destinado a
analizar el impacto que tuvo esta
politica sobre la evolucién del sec-
tor agropecuario tarijefio.

EL GASTO PUBLICO

DE LOS MUNICIPIOS

El gréfico 5 resalta la existencia
de un incremento continuo en la
evolucién del gasto publico agre-
gado de los municipios del pais!®.
Destaca, asimismo, que la categoria
mas beneficiada de tal incremento
fue el gasto publico social; de
hecho, su importancia relativa so-
bre el total gastado se ampli6 desde
el 20% (2006) hasta el 36% (2011).
El gasto en infraestructura basica
se beneficié también de tal
expansion, si bien el cambio en su
importancia relativa no fue tan
pronunciado —del 22% del total
del gasto en 2006 al 24% en 201120,

El grafico 6 repite el gjercicio
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anterior concentrando el anélisis
en el destino de aquellos recursos
generados por el Impuesto Directo
a los Hidrocarburos (IDH). A
diferencia del caso de las goberna- 14.000
ciones, el grafico sugiere que las

Gréfico 5
Composicion del gasto total municipal, 2006-2011 (millones de Bs)

disponibilidades municipales pro- 12.000
venientes del excedente hidrocar- 10000
burifero se incrementaron de for- '
ma continua a lo largo del periodo 8.000
2006-201121, Eso si, las dos cate-

gorias mas beneficiadas por tal 6.000
incremento fueron una vez mas el

gasto publico social y el gasto en 4.000
infraestructura. La primera 2,000

incremento su peso relativo desde
el 53% del total (2006) hasta el 0

0 2006 2007 2008 2009 2010 2011
59 @(2011) y |a .Seqund.a man'guvo M Programas financieros 1.534 1.668 2.290 1.573 1 4
una importancia relativa mas o Transferencias 27 230 8 4 0 2
menos constante en torno al 20% . Geszién ambiental 168 260 334 584 567 214

7 H _ Deudas 388 291 172 266 464 331
d6| tOtal' ASI’ ambas p.artldas rep B Servicios Municipales 214 308 556 455 506 627
resentaron, en promedio, tres cuar- Apoyo sector productivo 299 434 536 637 493 632
tos del total de recursos generados B No especificado 503 705 745 1.006 1.169 1.248
pOI’ e| IDH ¥ Infraestructura basica 1.528 1.865 2.331 2.517 2.326 2971
. Inversion social 1.626 2.113 2.999 3.500 3.301 4.485

En cuanto a la importancia rela-
tiva del gasto en apoyo al sector
productivo, la tabla 5 resalta que
este gasto tuvo también un caracter
marginal en el caso de los munici-
pios. Por un lado, en sintonia con
lo encontrado para las goberna-
ciones, se observa que su impor-

Fuente: Base de datos Presupuestos de Gobiernos Subnacionales CEDLA. Elaboracion propia.

Gréfico 6
Composicion del gasto municipal financiado por el excedente fiscal hidrocarburifero,
2006-2011 (millones de Bs)

tancia relativa no fue superior al 4000
5% del gasto total. Peor adn, se
observa una caida en laimportancia 3500

relativa desde el 10% hasta el 5%
del total del gasto financiado por
el excedente hidrocarburifero. 2500

Una vez mas, no obstante, im-
porta identificar qué sectores fue-

3.000

2.000

ron los mas beneficiados por el 1,500
incremento en el gasto de apoyo 1000
al sector productivo en términos '
reales. Al'igual que en el caso de 500
las gobernaciones, la tabla 6 resalta 0
que la mayor parte de los recursos _ 2006 2007 2008 2009 2010 2011
provenientes del excedente fiscal u ?:gg;ﬁg:ﬁcfg:m'ems 2 lg g 2 8 13
hidrocarburifero se destinaron al e
- Gestion ambiental 15 15 56 41 34 13
sector agropecuario y forestal. De O Deudas 1 7 0 20 20 16
hecho, esta categoria absorbid, al u ges:iénzmbie_nttalt_ Zg gg zgi 3gg Zg gé
0, astos administrativos

MEnas, E| 70% d6| IDH entre 2006 M Apoyo sector productivo 100 163 213 211 149 217
y 2011. S _ H No especificada 34 128 105 154 25 284

Para poder identificar el impac- Infraestructura bésica 263 216 536 583 478 858
to econ()mlco de tales Camblos se Inversién social 511 745 1.395 1.531 1.569 2.145

requiere, una vez mas, comparar
la magnitud del apoyo estatal con
relacion al PIB sectorial. Debido
a la inexistencia de estimaciones
de PIB municipal, este ejercicio

Nota: El excedente fiscal hidrocarburifero hace referencia a los ingresos fiscales provenientes del
Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH).
Fuente: Base de datos Presupuestos de Gobiernos Subnacionales CEDLA. Elaboracion propia.

requiere la agregacion del gasto
realizado por todos los municipios
de un mismo departamento y la

comparacion de tal gasto con el
PIB sectorial departamental. La
tabla 7 presenta los calculos relati-

vos al gasto en apoyo al sector
agropecuario y forestal contem-
plando tanto la informacion relativa
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Gréfico 4

Relacion entre el gasto de las gobernaciones en Apoyo al Sector Agropecuario y
Forestal como porcentaje del PIB agropecuario (promedio 2006-2011) y rendimiento

del maiz (2006-2007)
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Nota:  Ver Gréfico N°3.
Tabla 5
Gasto municipal en Apoyo al Sector Productivo, 2006-2011
(Millones de Bs. 2000; %)
2006 2007 2008 2009 2010 2011
Gasto total real
Apoyo Sector Productivo 245,91 328,41 355,88 410,53 296,75 355,89
% Total 4,02 4,66 4,41 5,01 4,85 5,14
Gasto total real financiado
por el excedente hidrocarburifero
Apoyo Sector Productivo 82,18 123,40 14146 13593 89,56 121,94
% Total 10,48 11,14 8,14 7,12 5,72 5,94
Fuente: Ver tabla N° 2
Tabla 6
Composicion del gasto municipal financiado por el excedente
hidrocarburifero en Apoyo al Sector Productivo, 2006-2011 (%)
2006 2007 2008 2009 2010 2011
Agropecuario y Forestal 71,92 70,40 72,18 76,03 72,57 70,90
Apertura de Caminos Vecinales 8,41 6,82 10,01 6,37 7,43 12,28
Servicios 2,35 311 2,79 5,16 4,61 6,63
Turismo 1352 13,33 8,91 8,44 8,55 4,85
Manufacturas/ Artesania 2,10 3,14 371 2,92 3,70 2,91
Defensa medios produccion 1,33 2,12 2,38 1,06 2,88 2,14
Sin determinar 0,37 1,05 0,02 0,01 0,24 0,27
Extractivas 0,00 0,04 0,01 0,00 0,03 0,02

Fuente: Ver gréfico N° 6

a los gastos totales y a aquellos
financiados mediante el excedente
hidrocarburifero (IDH)22. Con
relacion a los gastos totales, la evi-
dencia cuantitativa sugiere que los
Unicos casos donde el apoyo al
sector agropecuario presentd cierta
relevancia econémica fueron Oru-
ro y Tarija, casos donde los ratios
se hallaron en torno al 10%.

En cuanto a los recursos finan-
ciados por el IDH, la tabla muestra
gue los municipios orurefios fueron
los Unicos donde la inversion efec-
tuada en el sector agropecuario y
forestal fue equivalente al 5% del
PIB sectorial. En el caso de los
municipios de Tarija y Potosi, el
gasto fue equivalente al 3% del
PIB agropecuario de estos depar-
tamentos. En el caso de los muni-
cipios de Chuquisaca resalta un
timido incremento en la equivalen-
cia del gasto de menos del 1%
(2006) a un poco mas del 2%
(2011). En cuanto al caso de los
municipios de La Paz, Cochabam-
ba y Santa Cruz, se observa que el
gasto fue equivalente a menos del
1% del PIB agrope-cuario de estos
departamentos. Asi, en contraste
con el gasto efectuado por las
gobernaciones, es dificil identificar
la existencia de algin proceso
econdmicamente significativo de
transferencias de recursos desde el
sector hidrocarburifero hacia el
sector agropecuario.

Se podria argumentar que, mas
alla de su escasa magnitud, la cali-
dad del gasto en apoyo al sector
agropecuario efectuado por los
municipios fue lo suficientemente
buena como para superar las res-
tricciones estructurales del sector.
Esta hipotesis fue analizada a través
del estudio de la composicién del
gasto (Grafico 7). La evidencia
encontrada muestra que gran parte
de este gasto se destino a la cons-
truccion de infraestructura de rie-
go; de hecho, esta partida absorbio,
en promedio, el 40% de los gastos
en el sector agropecuario y forestal
financiado por el IDH durante el
periodo 2006-2011. Igualmente,
resalta la importancia relativa del
gasto en dotacion de maquinaria,
herramientas 0 insumos agropec-
uarios —eésta representd, en pro-
medio, 24% del gasto en el sector
agropecuario y forestal. Asi, si bien
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son necesarios nuevos estudios que
permitan identificar el impacto de
estos gastos sobre los rendimientos
agricolas, no se puede desconocer
gue dos tercios del gasto de los
municipios destinados (y financia-
dos por el IDH) al sector agrope-
cuario, fueron utilizados en proyec-
tos gque exigen un escaso tiempo
de maduracion y tienden a privile-
giar la construccién civil.

En contraste, se observa que
el gasto en transferencia tecnold-
gica —un gasto que, a priori, per-
mitiria superar las falencias estruc-
turales del sector agropecuario—
presentd una importancia relativa
menor durante el periodo analiza-
do. De hecho, este ratio se mantu-
vo, en promedio, alrededor del
12% del gasto municipal destinado
al sector agropecuario, tanto en el
caso de los gastos totales como en
el caso de los gastos financiados
por el IDH. Esta marginalidad
permite cuestionar la idea de un
gasto productivo municipal cuali-
tativamente transformador entre
2006 y 2011. De todas maneras,
esta hipdtesis no serd completa-
mente rechazada hasta que se
puedan elaborar estudios de caso
en algunos municipios —tales co-
mo Caranavi, Achacachi o Pad-
caya— donde se identificé una
mejor composicion del gasto en
apoyo al sector agropecuario y for-
estal.

www.plataformaenergetica.org

CONCLUSIONESY

PROPUESTAS DE FUTURAS

INVESTIGACIONES

El presente estudio caracterizd
la evolucion y distribucion del gasto
publico subnacional entre 2006 y
2011. El estudio resalt6 que el in-
cremento en las disponibilidades
fiscales de las gobernaciones y mu-
nicipios del pais no generd ningin
incremento en la importancia rela-
tiva de aquellas partidas que posibi-
litarian un cambio en la matriz
productiva. Igualmente, el analisis
mostré que el aumento en el gasto
absoluto efectuado en el sector
agropecuario y forestal —la cate-
goria productiva que mas recursos
absorbié — fue marginal desde el
punto de vista econémico —
inferior al 5% del PIB agropecuario
tanto en el caso de gobernaciones
€OmMo municipios. Mas adn, la evi-

dencia parcial sugiere que la
composicién de este gasto tendid
mas a fomentar proyectos de escasa
maduracion que aquellas partidas
que permitirfan superar las restric-
ciones estructurales del sector. Asi,
pareciera que el nuevo protagonis-
mo fiscal de las unidades adminis-
trativas subnacionales (2005) se
halla ain lejos de consolidar una
intervencion estatal capaz de fo-
mentar cambios sustanciales en la
matriz productiva de la economia.

De todas maneras, a lo largo
de la elaboracion del presente tra-
bajo surgieron diferentes interro-
gantes cuya respuesta brindarian
mayor robustez a la conclusion
previamente presentada. Por un
lado, se requiere analizar con mayor
detalle la composicion e impacto
econémico y social del gasto
publico social y del gasto en infra-
estructuras. Por otro lado, se re-
quiere de una investigacion concre-
ta que analice las causas, el funcio-
namiento y el impacto de los gastos
financiados por el excedente hidro-
carburifero e invertidos en el sector
agropecuario en el caso de la
Gobernacion de Tarija. Finalmente,
se requiere de futuras investiga-
ciones que identifiquen las causas
y consecuencias de la mayor im-
portancia relativa y mejor
composicién del gasto en apoyo
al sector productivo en determina-
dos municipios del pais.

INFORME = 10

Tabla 7

Total IDH
Tarija 561 1,77
Oruro 5,93 3,83
Potosi 4,88 1,52
Chuquisaca 3,20 0,87
Pando 9,57 9,49
Cochabamba 2,37 0,53
La Paz 2,29 0,36
Beni 1,34 0,86
Santa Cruz 0,60 0,12
Bolivia 2,01 0,72

Total IDH  Total IDH
15,80 525 1351 5,65
9,95 7,13 1157 6,72
5,80 2,83 5,54 3,00
4,39 1,85 4,99 1,96
514 50,83 7,94 4,96
3,26 1,23 3,13 0,92
1,90 0,59 2,52 0,90
0,84 0,37 1,51 1,19
0,46 0,18 1,38 0,17
2,61 2,11 3,17 1,22

Gasto municipal total y financiado por el excedente hidrocarburifero en el
Sector Agropecuario y Forestal, 2006-2011 (porcentaje del PIB agropecuario departamental)

Total IDH Total IDH
15,45 6,52 10,62 1,68
9,84 5,80 9,19 4,49
6,57 2,50 6,80 2,08
4,89 1,76 3,62 1,38
513 4,70 4,03 3,40
3,68 1,01 3,19 0,80
6,56 0,92 2,27 0,56
121 0,97 0,92 0,77
0,60 0,15 0,36 0,12
3,57 1,18 2,37 0,75

Total
12,25
10,69
6,32
4,42
5,38
4,01
2,65
1,17
0,48
2,79

IDH
2,14
5,60
2,62
2,06
4,53
0,99
0,61
0,97
0,13
0,95

Fuente: Ver gréfico N° 6
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Griéfico 7
Composicion del gasto municipal financiado por el excedente fiscal hidrocarburifero
en apoyo al sector Agropecuario y Forestal, 2006-2011 (millones de Bs)
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6.

NOTAS

De hecho, esta hip6tesis sugiere
que aquellas economias depen-
dientes de la explotacion de sus
recursos naturales tienden a ob-
tener tasas de crecimiento sensi-
blemente inferiores a aquellas
cuya estructura econdmica es
mas diversificada. Ver Ferrufino
(2007) para un andlisis de las
diferentes propuestas existentes
en torno a esta hipotesis.
Lainformacion detallada se halla
en la “Base de Datos de Presu-
puestos de Gobiernos Subna-
cionales” del Centro de Estudios
para el Desarrollo Laboral y
Agrario (CEDLA).

En efecto, si bien Hinojosa (2012)
y Paz et al. (2013) presentan al-
gunos resultados parciales al res-
pecto, es necesario determinar el
efecto de la expansion del gasto
publico social en la acumulacion
y distribucion de capital humano
en la economia boliviana. Igual-
mente, es importante determinar
el impacto de la expansion del
gasto en infraestructura en los
costos de transaccion y, por ende,
en la rentabilidad de determina-
dos productos que histori-
camente han tenido que enfrentar
elevados costos de transporte.
Esta clasificacion se compone de
nueve grandes categorias: Apoyo
al Sector Productivo; Gastos de
Funcionamiento; Gestion de
Riesgos; Gestion Ambiental;
Gasto en Infraestructura Bésica;
Gasto Publico Social; Inversion
no Especificada; Servicios Mu-
nicipales; y Gastos no Asignables.
Los gastos no asignables equiva-
lian en torno al 20% de los gastos
totales tanto de las gobernaciones
como de los municipios. La sub-
division de esta categoria tuvo
como objetivo dar mayor
informacion en torno a la
composicion de esta “caja negra”.
Més adn, en el caso del gasto de
los municipios, el grado de
desagregacion de la base de datos
permitio reasignar muchos gastos
clasificados como “No Asig-
nables” entre las diferentes cate-
gorias de la clasificacion.
Obsérvese ademés que esta
correccién metodoldgica forta-
leceria las principales conclu-
siones de este trabajo.

Debido al nivel de desagregacion
de la informacion, esta
incorporacion fue posible tan
sOlo en el caso del gasto de los
municipios.
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8.

10.

11.

Es decir, partidas tales como carpas
solares, silos agropecuarios,
construccion de talleres artesanales,
albergues turisticos o rutas turisti-
cas.

Esta sub-categoria incluye el gasto
en gaviones, defensivos y muros
de contencion.

Esta sub-categoria incluye los gas-
tos en apertura de caminos veci-
nales.

De acuerdo a las cifras oficiales
del INE, al menos un tercio de la
poblacion ocupada boliviana sefiala
que su actividad principal se en-
cuentra en el sector de la Agricul-
tura, Ganaderia y Caza. Este ratio
se incrementa al 75% en el caso
de la poblacion rural.

12. A modo de ejemplo, obsérvese

13.

14.

que la productividad promedio de
la produccion de papa o trigo en
Bolivia fue cuatro veces inferior a
la productividad de estos produc-
tos en Chile entre 2006 y 2011; o
que la productividad de la papa en
Pert fue dos veces superior a la
productividad de la papa en Bolivia
durante el mismo periodo de tiem-
po. Esta informacidn fue obtenida
en el portal estadistico de la FAQO.
Incluye gastos tales como Apoyo
al Sector Agropecuario o Promo-
cion de Proyectos Productivos.
La tasa de crecimiento promedio
anual a lo largo de este periodo
fue de 9%. Sin embargo, la tasa de
crecimiento promedio anual en
términos reales fue inferior, en
torno al 1.6% anual.

15.

16.

16.

17.

Los gréficos 1 y 2 resaltan también
laimportancia relativa de los gastos
por transferencias de las goberna-
ciones. Esta partida se hallaba den-
tro del Gasto

No Asignable y el nivel de
desagregacion de la base de datos
impide saber con certeza el destino
0 naturaleza de estas transferencias.
De todas maneras, n6tese que, de
acuerdo al Clasificador Presupues-
tario elaborado por el Ministerio
de Economia y Finanzas Publicas
(2013: 70-74), las transferencias
totales se pueden dividir en Trans-
ferencias Corrientes y Transferen-
cias de Capital. Cada una de éstas,
a su vez, se pueden dividir en
Transferencias al Sector Privado,
al Sector Pablico No Financiero
por Participacion en Tributos, al
Sector Publico No Financiero por
Subvenciones o Subsidios, al Sec-
tor Publico Financiero y al Exteri-
or.

En contraste, la importancia rela-
tiva del gasto publico social, de la
infraestructura basicay de las trans-
ferencias se ubicaron en torno al
55%, 18% y 12% del gasto total,
respectivamente.

Estos dos productos fueron elegi-
dos ya que ambos son los produc-
tos agropecuarios de mayor cober-
tura nacional; son productos claves
en la configuracion de la soberania
alimentaria del pais; y, son bienes
preponderantemente —aungue no
Unicamente— producidos por me-
dianos y pequefios productores

18.

19.

20.

21.

22.

(ver Ministerio de Desarrollo Rural
y Tierras, 2012).

De acuerdo a la pagina oficial del
programa: “La Mision del Prosol
es fortalecer y reconocer la
produccion comunitaria como
politica pdblica departamental para
cumplir dptimamente el rol de
mantencion de la seguridad y so-
berania alimentaria en el mejo-
ramiento de la calidad de vida de
las familias campesinas e indigenas
del Departamento de Tarija”. Este
programa consiste en la transferen-
cia directa de dinero originado en
las regalias hidrocarburiferas hacia
las diferentes comunidades campe-
sinas que componen el departa-
mento (ver exposicion de Carlos
Villavicencio en el seminario “Me-
canismos de Financiacion a la ac-
tividad agropecuaria de Bolivia:
aportes desde Tarija”, celebrado
el 25 de mayo de 2012).

La tasa de crecimiento promedio
anual entre 2006 y 2011 fue del
11% en términos nominales y del
2% en términos reales.

Durante el periodo 2006-2009 sor-
prende también el tamafio de los
denominados programas finan-
cieros, especificamente, de los ac-
tivos financieros. De acuerdo al
Clasificador Presupuestario del
Ministerio de Economia y Finan-
zas Publicas (2013: 62-65), esta
partida hace referencia a la compra
de acciones, participaciones de
capital, concesion de préstamos
de acuerdo a normativa vigente y
adquisicion de titulos y valores. A
pesar de la revision de diversos
documentos oficiales es dificil de-
terminar cudl fue el destino de
estos recursos a partir del afio
2010.

La tasa de crecimiento promedio
anual entre 2006 y 2011 fue del
30% en términos nominales y del
20% en términos reales.

Esta decision responde al hecho
de que la importancia relativa del
gasto en Apoyo al Sector Produc-
tivo disminuyo en el caso del gasto
financiado por el IDH pero se
mantuvo en el caso del gasto mu-
nicipal agregado. Bajo estos ante-
cedentes, se podria afirmar que el
gasto en apoyo al sector agrope-
cuario financiado por el IDH
perdio representatividad a lo largo
del periodo bajo andlisis. Asi, con
el fin de evaluar tal posibilidad y
para asegurar la robustez de las
conclusiones se decidi6 presentar
la informacion relativa tanto al
gasto total, como aquel financiado
por el IDH.


http://www.plataformaenergetica.org

