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Superavit o déficit fiscal

Frente a la caida en el crecimiento del producto que la region se debera aplicar me-
didas fiscales que apoyen la demanda agregada y atiendan los déficits estructurales, el
déficit boliviano esta previsto para 2015. Los ocho anos de superavit fiscal son pro-
ducto de una sobreestimacion del gasto publico y una subestimacion de los ingresos.
Asi los recursos pasan a los gobiernos subnacionales y a instituciones publicas que, por
diversas razones, no los ejecutan al 100%, por ley el restante pasa a la gestion siguiente,
creando un colchén econémico. Este boletin explica este proceso y sus mecanismos.

Con la crisis financiera de 2008 los
diferentes gobiernos de América La-
tina impulsaron una serie de medidas
de caracter fiscal orientadas a reacti-
var e impulsar la demanda agregada,
el camino fue la expansién del gasto
publico, es asi que en el 2009 se regis-
tré un déficit del 2,8% del Producto
Interno Bruto (PIB), poco mas de dos
puntos porcentuales que el registra-
do en 2008. Cinco anos después de la
crisis, tenemos un escenario fiscal que
no esta lejos del observado en los pri-
meros anos de ese episodio, datos de
la Comision Economica para América
Latina (CEPAL), dan cuenta que des-
de el 2012 hay una deterioro de las fi-
nanzas publicas, para el 2013 el déficit
registrado fue de 2,5% y se prevé un
dato similar' para el 2014.

Por otro lado, el crecimiento eco-
némico en la regién tiene un compor-
tamiento similar a lo descrito anterior-
mente. En 2010 producto de las poli-
ticas economicas, principalmente por
una politica fiscal expansiva, y de un
escenario externo favorable se regis-
tré un aumento en el PIB del 5,8%, sin
embargo, ese nivel no pudo mantener-
se, en el 2013 la tasa de crecimiento
fue mucho menor, alcanzando el 2,5%,
para el 2014 la CEPAL y el Fondo Mo-
netario Internacional (FMI) prevén un
2,2% o un 1,3%? de crecimiento del PIB
respectivamente, lo evidente es que la
region se enfrenta nuevamente a una
caida en el crecimiento del producto,
tendencia que demandara medidas fis-
cales que apoyen la demanda agregada,
pero también atiendan los déficits es-
tructurales de la oferta agregada.

BOLIVIA: ENTRE EL DEFICIT

Y EL SUPERAVIT

En este escenario, Bolivia en la pro-
gramacion de las finanzas publicas ha
propuesto escenarios deficitarios, en
un primer momento en respuesta a
los posibles efectos de la crisis inter-
nacional y posteriormente frente a la
busqueda de una mayor presencia del
Estado en la economia.

Desde el 2006 el ejecutivo nacio-
nal programé en nueve ocasiones un
déficit fiscal, es decir, en cada ejercicio
fiscal se estimdé que el gasto publico
superaria los ingresos publicos. Du-
rante estos nueve afos resaltan tres
momentos (Grafico 1):i) en la gestién




2009, se programé el déficit mas bajo de 1,8%,
equivalente a 2.494 millones de bolivianos; ii) en
2010, se registré el déficit mas alto de casi 5%,
esa programacion busco enfrentar los efectos
de la crisis financiera, por lo que se estimo 6.246
millones de bolivianos como sobregasto; iii) fi-
nalmente, pese a que en los Gltimos afos no se
ha cumplido con lo programado, se ha persisti-
do en una programacién deficitaria, el 2014 se
programoé un déficit de 3,2% y se estimo para
el 2015 un déficit del 3,6%, cifras que estan por
debajo de lo programado en 2010 (5%), pero
en términos absolutos esta por encima, para el
2014 se estimo un déficit de 6.823 millones de
bolivianos y para el 2015 se prevé que el gasto
publico sobrepasara a los ingresos publicos en
8.939 millones de bolivianos, con estas cifras se
buscaba una fuerte presencia del Estado y para
el 2015 en un contexto de crisis la politica fis-
cal apuntaria a responder los déficit en la oferta
agregada y a impulsar la demanda agregada.

No obstante, los datos observados para
cada ejercicio fiscal, nos muestra un escenario
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Nota: (1) La cifra de superavit de la gestion 2014 se identifico considerando la ejecucion a septiembre de este afio.
(2) Para estimar el dato de 2014 se considerd el PIB nominal estimado por el FMI.




Cuadro 1
Gobierno Auténomo Departamental de Santa Cruz
Presupuesto Inicial y Adicionales
(en bolivianos)
Gestion 2012 Gestion 2013
Descripcion Recursos % de Aumento Rfecfursos % de Aumento
Programado . Presupuesto Programado adicionales Presupuesto
P adicionales en . de recursos no S . . de recursos no
inicial . ¥ vigente ] inicial en cinco vigente .
seis ocaciones previstos . previstos
ocaciones

Regalias de 401.552.965 515.369.038 916.922.003 128,3 571.295.725 415.061.948 986.357.673 727
Hidrocarburos

Regalias Forestales 4.373.991 896.354 5.270.345 20,5 3.316.973 719.906 4.036.879 21,7
Regalias Mineras 12.107.852 0 12.107.852 0,0 8.247.044 0 8.247.044 0,0
IEHD 67.673.300 0 67.673.300 0,0 77.541.887 0 77.541.887 0,0
IDH 105.696.272 78.923.325 184.619.597 74,7 145.338.750 91.470.085 236.808.835 62,9
Fondo de Compensacién 32.209.960 20.681.705 52.891.665 64,2 32.275.246 0 32.275.246 0,0
Impuesto ala participacion 93.976 0 93.976 00 0 130,953 139,953 00

de juegos

Total general 623.708.316 615.870.422 1.239.578.738 98,7 838.015.625 507.391.892 1.345.407.517 60,5

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de la Gobernacion de Santa Cruz.

totalmente diferente, pues se han registrado
ocho anos de superavit fiscal (2006-2013). En
2006 se registré un superavit del 4,5%, equiva-
lente a 4.132 millones de bolivianos, que se ex-
plica principalmente por los ingresos que genero
el Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH),
y entre el 2007 al 2013 en promedio anual el su-
peravit fue de 2.025 millones de bolivianos por
ano.

Pese a estos resultados, el Estado ha contra-
tado nueva deuda, que permita a la administra-
cion central el ejecutar proyectos nacionales,
segun datos del BCB, entre el 2006 al 2013 se
contrato 7.645 millones de ddlares, con la par-
ticularidad que entre el 2012 y 2013 se emitio
bonos soberanos por un monto total de 1.000
millones de dolares.

Estas cifras muestran que la combinacion de
una sobreestimacion del gasto publico, con la
subestimacion de los ingresos y el aumento en
la contratacion de deuda alimentan un escenario
fiscal positivo que por su recurrencia parece ser
un resultado esperado en cada ejercicio fiscal,
pues esa estimacion no considera las dificulta-
des en la gestién del gasto o la subestimacion en

determinados parametros. Asimismo, esta ten-
dencia permite configurar en el corto plazo un
colchén financiero que puede atenuar la caida
en el precio del petroleo.

La diferencia entre lo observado y lo pro-
gramado ha alimentado un balance favorable en
la gestion fiscal. No obstante, estos resultados
esconden ciertas dificultades en la gestion fiscal,
como ser:

1) Ingresos fiscales no previstos, puede llevar al ma-
nejo discrecional del gasto y contribuye a una
lectura de baja gestion del gasto en los gobiernos
subnacionales: municipios y gobernaciones y
otras instancias del sector publico durante el
ejercicio fiscal han recibido mayores recur-
sos a los previstos en su programacion anual
inicial. Es el caso de todos los gobiernos sub-
nacionales, situacion que tiende a crear pre-
siones en la gestion del gasto, obligando en
algunos casos a la ejecucion de proyectos o
actividades que no respondan a una légica es-
tratégica de desarrollo territorial.

Por ejemplo, la Gobernacion de Santa Cruz
durante el ejercicio fiscal 2012 recibid en
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seis ocasiones recursos adicionales y para el
2013 fue en cinco ocasiones por diferentes
conceptos. En 2012 el aumento de recursos
fue en casi la misma cantidad que lo presu-
puestado inicialmente, en tanto que en 2013
esos recursos adicionales representaron un
tercio de lo inicialmente programado (Cua-
dro 1).

Por otro lado, se debe considerar que estas
nuevas transferencias de recursos se hacen
en distintos momentos del ejercicio fiscal,
e incluso a casi la finalizacion de la gestion
lo que imposibilita su asignacion al gasto e
inversioén, situacion que luego deriva en un
incremento del saldo en caja y bancos. Por
ejemplo, en 2012 el primer adicional se regis-
trd en abril de ese ano, el segundo y tercer
adicional en junio y el cuarto adicional en no-
viembre de ese mismo anho.

Para el 2014, la Gobernacion de Santa Cruz
ya registr6 dos momentos en los que se
transfirid nuevos recursos?, estos fueron por
un total de 283 millones de bolivianos, equi-
valente a un tercio de los recursos progra-
mados a inicio de gestion, de este monto 24|
millones de bolivianos corresponde a regalias
y 42 millones al IDH.

Como puede notarse en el cuadro, los




Grafico 2b
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del VIPFE.

principales ingresos que son modificados
durante el ejercicio fiscal son aquellos que
provienen por la actividad de hidrocarburos.
Por un lado las regalias de hidrocarburos
que en el 2012 aumentaron en un 128% y
en 2013 ese incremento llegd solo al 73%;
en el caso de los ingresos por IDH, estos au-
mentaron en un 75% y 63% en 2012 y 2013
respectivamente.

Para el caso de los municipios la situacion
no es diferente, por ejemplo, en 2013 el Mu-
nicipio de La Paz programoé recibir la suma
de 339 millones de bolivianos por IDH, no
obstante, en esa gestion recibid 273 millones
de bolivianos mas por ese concepto, es decir
80% mas de recursos por IDH respecto a lo
programado en esa gestién.

En términos de planificacion, la disponibili-
dad de mayores recursos a los programados
representa: i) identificar proyectos estratégicos
que puedan ser financiados con estos nue-
vos recursos, lo que supone en algunos casos
una interaccion con organizaciones claves del

territorio, no obstante este proceso no es
rapido; ii) dificultades en el registro de estos re-
cursos; iii) plazos cortos para la gestion de esos
recursos, como se describid anteriormente,
los nuevos desembolsos en algunos casos se
hicieron a 30 dias para el cierre de gestion,
ello dificulta la gestion de estos recursos, de-
rivando al final a un aumento en caja y ban-
cos, para evitar aquello este procedimiento
requiere ser normado para que las institu-
ciones el uso de estos nuevos recursos; iv)
burocracia para agilizar la gestién de recursos en
caja y bancos, para el uso de estos recursos
se debe formular informes técnicos y juridi-
cos, asimismo, se conoce que los saldos en
caja y bancos no se pueden asignar a gastos
corrientes en las proporcion establecida por
ley (15%), resultando que esa proporcion dis-
minuya. Luego los informes son remitidos en
primer momento a la asamblea departamen-
tal (en el caso de las gobernaciones) para lue-
go pasar al Ministerio de Economia y Finan-
zas Publicas o al Ministerio de Planificacion




Grafico 3
Instituciones Publicas segun ejecucion presupuestaria
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacion del SIGMA.

dependiendo del proyecto de inversion, a lo
anterior se suma los procesos en la ejecu-
cion, como es el caso del sistema de contra-
taciones publicas.

Lo anterior muestra una gestién fiscal com-
pleja, que incluso puede llevar a identificar
proyectos de forma discrecional y que no
sean estratégicos para sus territorios.

ii) Baja ejecucion del gasto: las entidades publi-
cas aun muestran una baja ejecucion en sus
presupuestos.

Por un lado esta el programa de inversion
publica, que indudablemente muestra un in-
cremento importante, en 2007 se ejecutd
1.000 millones de dolares y para el 2013 la
ejecucion fue de 3.781 millones de dolares.
No obstante, a ese comportamiento
debemos considerar su programacion anual,
segin datos oficiales?, entre el 2008 y 2013,
la ejecucion promedio anual fue 64%, es decir,
que un 36% de recursos destinados a dife-
rentes proyectos no fue ejecutado (Grafico
2b).
Anualmente los recursos de inversion publi-
ca no ejecutados entre el 2008 al 2011 es-
tuvieron alrededor de los 1.000 millones de
dolares, a excepcion del 2010 donde no se
ejecuto 429 millones de dolares. A partir del
2012 esa cifra ascendio a poco mas de 2.000




millones de dolares, registrando posterior-
mente una ligera disminucion (Grafico 2a).
El 2014 no parece ser diferente, a octubre
de este ano la ejecucion de inversion publi-
ca llegd a solamente el 50%, lo que signifi-
ca que a ese mes NO Se€ ejecutd proyectos
de inversion publica por una suma global de
3.193 millones de dolares. No obstante, el
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas
(MEFP) prevé que el 2014 cerrara con la eje-
cucion del 73% de la inversion publica de ese
ano, lo que significa que entre noviembre y
diciembre se debera ejecutar 1.362 millones
de ddlares, aun en ese escenario, existiria un
saldo de recursos de inversion publica no
ejecutados que ascenderia a 1.832 millones
de dolares.

A octubre de este ano las empresas locales,
las universidades y los municipios registran
menos del 50% de ejecucién de su inversion
publica, por otro lado, las empresas naciona-
les que en el programa de inversion concen-
tran el 27% de la inversion publica habrian
ejecutado a octubre solo el 50%, en el otro
extremo estan los fondos de inversion que
muestran la ejecucion mas alta de 75%.

Por sector, la inversion social y productiva a
octubre registra una ejecucion de 43% y 49%
respectivamente.

Estas diferencias conllevan a que algunos
objetivos de politica publica no se alcancen
plenamente, pues la no ejecucion de la inver-
sion publica repercute en objetivos como la
distribucion del excedente, la busqueda de
un modelo econdémico, social comunitario y
productivo, los desafios de un desarrollo sos-
tenible e inclusivo o la busqueda de rentabili-
dad social.

Por otro lado, si consideramos la ejecucion
presupuestaria segin instituciones publicas,
en 2014 cifras oficiales® muestran que a prin-
cipios de octubre la ejecucién presupuestaria
llego al 50% y a fines de noviembre la ejecu-
cion llego al 60%. Ese comportamiento rea-
firma la idea de que este ano no se ejecutara
todo el presupuesto programado inicialmen-
te, obligando nuevamente a pasar el gasto no
ejecutado a la gestion siguiente.

Por otro lado, la cifra global de ejecucion
presupuestaria oculta las dificultades que tie-
ne cada institucion del sector publico en la
ejecucion de sus presupuestos. Por ejemplo:
i) solo 18 instituciones publicas registran un
nivel de ejecucion del 81% a casi el 100%, en-
tre estas instituciones podemos mencionar

al Instituto Boliviano de la Ceguera y al Cen-
tro de Investigacion y Desarrollo Acuico-
la Boliviano, a la Vicepresidencia del Estado
Plurinacional, y de la empresas nacionales a
solo la Empresa de Apoyo a la Produccion
de Alimentos; ii) en el otro extremo, identi-
ficamos a 70 instituciones con un nivel de
ejecucion entre 0% al 20% llama la atencion
la Empresa Boliviana de Industrializacion de
Hidrocarburos que registra una ejecucion
del 8%, la Empresa Nacional de Ferrocarriles
Residual y la Empresa Siderurgica del Mutdn;




iii) segun estas cifras, el 60% de las
instituciones publicas registran una
ejecucion hasta el 50% (Grafico 3).
Por otro lado, si consideramos la
ejecucion segun el tipo de institu-
cién, notamos que las universidades,
las instituciones de seguridad social,
las empresas departamentales, re-
gionales, las empresas municipales y
la administracion publica financiera®
muestran una ejecucion presupues-
taria por debajo del 50%.

Estas cifras, muestran un proble-
ma recurrente en la administracion
publica, que requiere de medidas
diferenciadas, pues en este listado
estan entidades del ejecutivo, uni-
versidades, gobiernos subnaciona-
les, etc. Al igual que en la inversion
publica, la no ejecucion de recursos
fiscales por estas entidades, supone
que los objetivos y metas que se
trazan cada una de ellas no se al-
cancen plenamente, debilitando los
resultados esperados en la propues-
ta de desarrollo del actual gobierno,
por ejemplo, las empresas naciona-
les registran una ejecucion del 60%,
en ellas esta el rol de generar ex-
cedente econdmico, diversificar la
produccion, generar empleo, etc. O

en el caso de las instancias sub-
nacionales, en las que recae la
gestion y desarrollo territorial,
que solo ejecutaron el 50% y
59% los municipios y goberna-
ciones respectivamente.

NOTAS

I.  Para organismos como el Fondo
Monetario Internacional el impacto de las
politicas expansivas impulsadas por los go-
biernos aiin no ha sido revertido.

2. Ver América Latina y el Caribe:
enfrentando tiempos complejos, 10 de oc-
tubre de 2014.

3. Informacién disponible a agosto
de 2014, proporcionada por la Goberna-
cion de Santa Cruz.

4.  Cifras del Viceministerio de In-
version Publica y Financiamiento Externo

(VIPFE).

5. Elaboracion propia en base a da-
tos del SIGMA.

6.  Este grupo se compone del Fon-

do de Financiamiento para la Mineria, Fon-
do Nacional de Desarrollo Regional, Fon-
do de Desarrollo del Sistema Financiero y
apoyo al Sector Productivo, Fondo Rota-
torio de Fomento Productivo Regional y
Banco Central de Bolivia.
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