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INTRODUCCION

urante los ultimos 20 afios ha quedado claro para el mundo, y ojald que también

para el pais, que los ingresos por regalias e impuestos que se generan a partir de

la explotacion de hidrocarburos se caracterizan por constantes cambios debido a
las variaciones en los precios internacionales del petréleo, asi como por el agotamiento
de reservorios que demandan actividad exploratoria permanente a fin de sostener los
niveles de produccidny, sobre todo, el flujo de ingresos que, en el caso de Bolivia, beneficia
tanto al nivel central como a gobiernos departamentales, municipales y universidades.

En Bolivia, la dependencia del sector hidrocarburos es tanto energética, dado que
aproximadamente el 70% de la energia eléctrica que el pais dispone es generada a partir
de gas natural; como fiscal, debido a que mas de 33% de los ingresos fiscales del nivel
nacionaly subnacional, en las Ultimas dos décadas, provino de las regalias, participaciones
e impuestos, situacion que es aln mas preocupante al observar el presupuesto publico
de los departamentos productores de hidrocarburos, donde ese porcentaje se duplica.

Sin duda, el contexto global, marcado por la crisis ambiental que ha derivado en el cambio
climético, plantea a los paises el desafio de migrar hacia fuentes de energia renovables
y con menor impacto ambiental; siendo que para paises como Bolivia esto implica no
solo diversificar la matriz energética, sino también las fuentes de ingresos fiscales a fin
de disminuir la dependencia de la explotacién de recursos naturales no renovables; mas
aun considerando que los paises vecinos se enfrentan a similares desafios por lo que, si
bien el gas natural es un combustible de transicion, es previsible que en el largo plazo
disminuya su demanda en la medida en que los paises desarrollan fuentes de energia
renovable para garantizar su abastecimiento interno.

Esta realidad impone la urgente necesidad para los departamentos productores de
hidrocarburos de avanzar en la transicion fiscal, achicando por una parte sus gastos
fiscales para acomodarlos a la actual realidad de ingresos y, por otra, desarrollando
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potencialidades productivas mediante el uso estratégico de la renta hidrocarburifera que todavia perciben,
para incentivar estos sectores econémicos.

En este sentido, el presente documento busca promover el debate sobre la creacion de mecanismos de
incentivo a sectores con potencialidad econdmica en el departamento de Tarija, conocido por su relevancia
en la explotacion de hidrocarburos y, por tanto, como el principal receptor de ingresos por regalias e Impuesto
Directo a los Hidrocarburos (IDH). Con este propdsito, y luego de un breve repaso de la definicion de la renta
hidrocarburifera y sus componentes en el caso boliviano, se aborda la relevancia de los fondos soberanos,
las experiencias aplicadas en la regién sobre el uso de la regalia hidrocarburiferas orientadas al desarrollo
econémico y productivo, para finalmente proponer mecanismos de ajuste para incentivar de manera mas
enfocada sus potencialidades productivas.



RENTA HIDROCARBURIFERA, RIESGOS
Y SITUACION A NIVEL SUBNACIONAL

buros extraidos del subsuelo a precios de venta en el mercado internacional, menos

los costos de extraccion y otros asociados. Dicho de manera més sencilla, es la dife-
rencia de los ingresos menos los costos, de tal manera que la renta petrolera es lo que
queda para repartir entre el Estado y las empresas privadas o publicas que participan de
la actividad petrolera.

I a renta hidrocarburifera se define como la diferencia entre el valor de los hidrocar-

En el caso de Bolivia, como se muestra en el siguiente grafico, del total de ingresos por la
explotacién de hidrocarburos, en promedio, 26% corresponde a costos (porcién de color
naranja) y el restante 74% es la renta hidrocarburifera (porcién azul).

COSTOS DE TRANSPORTE RENTA HIDROCARBURIFERA

+ COSTOS DE COMPRESION
+ COSTOS RECUPERADOS

Patentes

Regalias

Participacion TGN

IDH

Participacién YPFB en ganancias C.O.
Impuestos Empresas Upstream
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Después de reducir los costos, del total de la renta hidrocarburifera, el Estado boliviano, desde sus diferentes
niveles de gobierno, se queda con 81% de la misma; en tanto que las empresas petroleras se quedan, en
promedio, con el restante 19%. Si bien existen amplios matices entre un campo hidrocarburifero y otro,
lo cierto es que el Estado se queda con al menos 50% de los ingresos obtenidos en punto de fiscalizacién
mediante la aplicacion de regalias e IDH, tal y como establece la Ley de Hidrocarburos en sus articulos 8 y
55, en el marco de una politica hidrocarburifera con un enfoque que privilegié la captura de renta a favor del
Estado, sacrificando la sostenibilidad del sector en el largo plazo.

Un primer elemento a considerar en lo referido al régimen fiscal aplicable al sector hidrocarburos en
Bolivia es que tanto la regalia como el IDH toman en cuenta porcentajes fijos para cualquier campo, sin
evaluar el tipo de hidrocarburo que se produce (hay que tomar en cuenta que en el pais el gas natural es
exportado, mientras que el petréleo y condensado son destinados al mercado interno y vendidos a un
precio subvencionado), tampoco toma en cuenta el ciclo del proyecto (naciente, meseta o en declinacién).
Esto ha ocasionado que se desincentive la inversion, tanto en campos maduros o en etapa de declinacion,
como en campos petroliferos, porque sencillamente el negocio deja de ser rentable para las empresas
petroleras, pero también para la propia empresa estatal YPFB.

Un segundo elemento es que, adicionalmente al régimen fiscal orientado a una mayor captura de renta a
favor del Estado, la torta de ingresos se ha venido achicando en los ultimos cinco afios. Debido a la falta de ac-
tividad exploratoria y la explotacién acelerada de las reservas hidrocarburiferas que fueron descubiertas hace
casi dos décadas, la produccion de gas natural e hidrocarburos liquidos ha venido bajando consecutivamente
desde el a0 2016, por lo que el pais se ha visto ante la necesidad de renegociar sus contratos de exportacién
de gas por menores volimenes, tanto con Brasil como con Argentina.

Es importante considerar que existen cuatro variables basicas que determinan la renta hidrocarburifera que
recibe un pais. La primera es la produccién, ya sea de gas natural o de hidrocarburos liquidos, que es medida
en un punto de fiscalizacién; la sequnda esta referida a los costos incurridos para la produccion y entrega
en un determinado mercado; en tercer lugar estan los precios a los cuales se vende el volumen producido,
existiendo sustanciales diferencias si el producto es destinado al mercado externo (normalmente vinculado a
un referente internacional) o al mercado interno (muchas veces incluye algun tipo de subvencién); y la cuarta
variable reside en el régimen fiscal que, generalmente, considera regalias e impuestos, en algunos casos con
escalas mdviles y en otras fijas, como es el caso boliviano.

+ Regalias + Produccién medida en
« Impuestos punto de fiscalizacion
+ Alicuotas + Gas natural

REGIMEN
FISCAL

« Escalas fijas o moviles « Hidrocarburos liquidos

2

« Referencias internacionales COSTOS «Transporte & Compresion

+ Mercado de exportacién « Costos Recuperables (C.0.)

+ Mercado interno « Costos no recuperables (Imp)

+ Subvenciones « Costos recuperados (C.S.)
— « Costos no recuperados (C.S.)
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En este sentido, si bien los niveles departamentales y municipales
tienen una muy limitada posibilidad de incidir en politicas sobre
la generacion de la renta hidrocarburifera y las variables que la
determinan, resulta importante que desde los departamentos
se desarrollen propuestas para una nueva politica sectorial que
corrija las distorsiones institucionales, fiscales y contractuales
que vienen afectando la sostenibilidad del sector en el mediano
y largo plazo.

Por otra parte, lo que si pueden hacer los niveles subnacionales
en el marco de sus competencias definidas en la Constitucion
es definir el destino de la renta hidrocarburifera, la forma y
mecanismos en que se distribuye en su territorio y el uso que se le
debe dar a los mismos. Al respecto existen diferentes experiencias
nacionales e internacionales que van desde incorporar los ingresos por regalias e impuestos generados por la
actividad extractiva al presupuesto publico como un ingreso mas, como es el caso de Bolivia, hasta la creacién
de fondos soberanos, tanto de ahorro como de desarrollo, como sucede en Noruega, Chile, Arabia Saudita,
Rusia y varios otros paises extractivos o, finalmente, estd la experiencia de Alaska con la distribucién directa
de regalias a todos sus habitantes.

El departamento de Tarija, por ser productor de hidrocarburos, se ha beneficiado de la regalia departamental
y del IDH, y por ser el que mas gas natural e hidrocarburos liquidos ha aportado a la produccién nacional es,
sin duda, la regién que mayores ingresos fiscales ha recibo por la explotacion de estos recursos naturales.

GRAFICON°1
Tarija: Transferencias por Regalia Departamental de 11%
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Fuente: Elaboracion propia con base en Memoria de la Economia Boliviana 2018, Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

Como se observa en el grafico, de un total de 3.612 millones de délares que Tarija ha recibido en el periodo
2005 - 2018, el 48% los ha recibido entre los afios 2011y 2014, que es cuando el precio de exportaciéon de gas
natural alcanzé su punto mas alto y de forma simultanea se incrementé la produccion de los tres principales
campos productores del pais: Sdbalo, San Alberto y Margarita, ubicados en este departamento.
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Por otra parte, es necesario considerar que de acuerdo con la Ley N° 3038, de abril de 2005, se establecié que
la entonces Prefectura de Tarija (actual Gobierno Autonomo Departamental de Tarija) asignara de manera
permanente y continua el 45% del monto total recibido por concepto de 11% de las regalias petroleras a favor
de la provincia Gran Chaco. La mencionada ley sienta un precedente negativo en lo referido a la intromisién
del nivel central de Gobierno en la distribucién de un ingreso departamental como son las regalias; si bien esa
época aun no estaba vigente el modelo autondmico en el pais, lo cierto es que la medida fue adoptada sin un
consenso o consulta departamental escrita.

Posteriormente, en octubre de 2009, el Gobierno del ex presidente Evo Morales promulgé el Decreto
Supremo (D.S.) N° 331, el cual establece que YPFB debe asignar de forma directa el 45% de la Regalia
Departamental por Hidrocarburos que percibia la Prefectura de Tarija a favor de la Provincia Gran Chaco, de
la siguiente manera: 15% a la Subprefectura de Yacuiba, 15% al Corregimiento Mayor de Villamontes y 15%
restante al Corregimiento de Carapari. Es decir que si bien la Ley N°3038 obligaba a la Prefectura a realizar la
transferencia de estos recursos, a partir de este decreto la transferencia la realiza directamente la empresa
petrolera nacional sin que el ingreso se efectivice en las cuentas del Gobierno Auténomo Departamental
de Tarija (Ex Prefectura del departamento de Tarija). Ello sin que haya existido ningtin acuerdo o pacto fiscal
departamental o regional que convenga esta forma de asignar estos recursos; ni ningun criterio relativo a
pobreza, desigualdad u otros que pudieran justificar el beneficio hacia esa provincia.

Asimismo, el D.S. N° 331 fue promulgado en fecha posterior a la vigencia de la Constitucion Politica del
Estado, que fue aprobada en febrero de 2009, por lo que vulnera lo establecido en el articulo 300, numeral |
parrafo 36 de la carta magna, el cual establece como competencia exclusiva la de los gobiernos auténomos
departamentales la administracion de sus recursos por regalias.

Es asi que, a partir de las leyes citadas, 45% de la regalia departamental por la explotacién de hidrocarburos
a favor de Tarija ha sido transferido a la provincia de Gran Chaco, quedando el restante 55% para el Gobierno
Auténomo Departamental de Tarija, como se muestra en el siguiente gréfico:

GRAFICON°2
Tarija: Regalia Departamental: Gobierno Departamental y Provincia Gran Chaco
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Fuente: Elaboracion propia con base en Memoria de la Economia Boliviana 2018, Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

Con relacién al IDH, es un impuesto de amplia distribucion por lo que beneficia a gobernaciones, municipios
y universidades publicas, y desde estas instancias se realizan retenciones automaticas para aportes a la Renta
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Dignidad y Fondo de Educacién Civica. Sin embargo, esta desagregacion de los ingresos percibidos por IDH
no se encuentra disponible, por lo que en el siguiente grafico se presenta el IDH destinado al Gobierno Au-
ténomo Departamental de Tarija, al conjunto de los municipios del departamento y a la universidad publica.

GRAFICON°3
Tarija: Transferencias por Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH)
En millones de ddlares
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Fuente: Elaboracion propia con base en Memoria de la Economia Boliviana 2018, Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

Como se aprecia en el grafico anterior, por la distribucion del IDH, este impuesto beneficia principalmente
a los gobiernos municipales que, en el caso de Tarija, percibieron en promedio 59% de los ingresos por este
concepto en el periodo 2005-2018. Asimismo, al igual que en el caso de la regalia, los afios de mayores in-
gresos fiscales por concepto de IDH fueron los comprendidos en el periodo 2011-2014; sin embargo, a partir
del comportamiento de las variables macroecondmicas tarijefas es posible advertir que estos ingresos no
fueron apropiadamente invertidos en el desarrollo de otros sectores econémicos, debido a que a partir del
afno 2015 en adelante no se observan senales de cambio en los mismos; por el contrario, como se vera mas
adelante, se inicié un periodo marcado por la contraccion de ingresos fiscales y problemas para cubrir los
gastos e inversion publica.
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FONDOS SOBERANOS

as definiciones mas amplias describen los fondos soberanos como “fondos o

mecanismos de inversién con fines especiales, propiedad de las administraciones

publicas” o entidades “de propiedad o controladas por el gobierno [que] poseen,
gestionan o administran activos principalmente con objetivos macroeconémicos y
financieros a medio y largo plazo” (Alsweilem, Cummine, Reitveld, & Tweedie, 2015).

Los fondos soberanos creados a partir de la exportacién de recursos naturales “‘cumplen
al menos uno de los siguientes objetivos macroeconémicos o de gobernanza: ahorrar para
las generaciones futuras, cubrir déficits presupuestarios inesperados, esterilizar las entradas
de capital, destinar los ingresos de los recursos a partidas de gasto especificas y delimitar
los ingresos de los recursos. Emplean un conjunto de estrategias de inversion que incluye la
inversion en activos financieros extranjeros” (NRGI; Columbia Center, 2014).

Si bien los Fondos Soberanos de Riqueza suelen ser similares en las fuentes de
financiamiento, suelen tener diferentes objetivos y, por ello, tanto el (Sovereign Wealth
Fund Institute, 2021) como diversos autores establecen cinco clases de fondos soberanos.
Segun (Gbadebo-Smith, 2020) estos fondos consisten en:

Fondos de estabilizacion: Proteger y estabilizar el presupuesto publico y la
economia de la volatilidad en los ingresos generada por los cambios en los precios
de las materias primas.

Fondos de ahorro o de generaciones futuras: Fondos creados para crear equidad
intergeneracional, ahorro y transferencia de riqueza mediante la conversién de
recursos naturales no renovables en activos financieros mas sostenibles y de
“mayor duracion’.

Fondos de reserva para pensiones: Generalmente estén disefiados para apoyar
las necesidades monetarias de los sistemas de bienestar social y de pensiones
publicas de un pais.



Fondos de reserva para inversiones: Este tipo de fondos gestiona explicitamente una parte o la
totalidad de las reservas de divisas de un pais. Su estrategia de inversion consiste en invertir en activos
de mayor rendimiento y a largo plazo.

Fondos soberanos de ahorro para desarrollo estratégico: Se utilizan para fomentar las prioridades
estratégicas, econémicas y/o de desarrollo nacional, generando, al mismo tiempo, un rendimiento
positivo ajustado al riesgo de sus asignaciones.

Si bien la idea de ahorrar en épocas de bonanza es algo sobre lo que pocos pueden estar en desacuerdo, la
creacion de fondos -ya sea para ahorro, estabilizacién o desarrollo estratégico en diferentes paises extracti-
vos- ha tenido tanto éxitos como fracasos, resultado que en gran medida ha dependido de aspectos relacio-
nados con el disefio de este mecanismo, entre los que se encuentran:

1. Si el fondo es disefado para el nivel nacional o subnacional.

N

El marco institucional que lo administra.

&9

Las reglas de depdsito, inversidn y retiro.

4. Ellugar donde se deposita el fondo; es decir, en el pais o en el extranjero.

5. Mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas.

Adicionalmente a los puntos descritos, para el funcionamiento de los fondos, el pais debe tener reglas fiscales
muy claras, no solo en lo referido al uso del fondo, sino en cuanto a la gestién de la politica fiscal, tanto del
nivel nacional como subnacional. Por una parte, los recursos del fondo no deberian servir para financiar com-
promisos de deuda o proyectos de infraestructura sin un objetivo claro, ya sea a nivel nacional o subnacional.

'n

"
L
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Como se puede apreciar en el siguiente grafico, son varios los paises que han incorporado alguno de los tipos
de Fondo Soberanos que se han citado anteriormente. Sin lugar a dudas, paises como Noruega, con 1,29
billones de délares; o Emiratos Arabes Unidos, con 649.176 millones de délares, cuentan con importantes
ahorros que les permiten enfrentar un ciclo de precios bajos con mayor tranquilidad que paises que no han
disefiado ningun tipo de fondo.

GRAFICON° 4
Principales Fondos de Ahorro y Fondos de Estabilizacion
En miles de millones de délares

NORUEGA
FONDO GLOBAL DE PeNsiongs || I SO
DELGOBIERNO g |l 289,

CHINA

INVESTMENT CORPORATION - 1.045.715

EMIRATOS ARABES UNIDOS
AUTORIDAD DE INVERSIONES
DE ABU DHABI 649.176
KUWAIT

AUTORIDAD DE INVERSIONES
DE KUWAIT : 692.900

HONG KONG

MONETARY AUTHORITY
INVESTMENT PORTFOLIO 580.535

SINGAPUR

GOVERNMENT OF SINGAPORE

INVESTMENT CORPORATION 545.000

ARABIA SAUDI
PUBLIC INVESTMENT FUND 430.000

CHINA

NATIONAL COUNCIL FOR
SOCIAL SECURITY FUND - 372.068

DUBAI

INVESTMENT CORPORATION :
OF DUBAI 302326

Fuente: Sovereign Wealth Found

Si bien en muchos casos los fondos, ya sea de ahorro, estabilizacién o de desarrollo, han ayudado a los paises
a evitar problemas como la enfermedad holandesa, o hacer frente a las oscilaciones del precio internacional
del petrdleo; en otros casos han sido muy mal administrados y se han convertido en fuentes de opacidad y
falta de transparencia por lo que un factor muy importante es el disefio institucional de los mismos.



EXPERIENCIAS SOBRE EL USO
DELARENTAENTARIA

ibien,almenosdesdeelaino 2010, diferentesinstitucionesdelasociedad civilvenimos

insistiendo en que tanto el nivel central como los niveles subnacionales deberian

implementar mecanismos de ahorro y estabilizacién, lamentablemente ha primado
la vision de corto plazo, tanto en autoridades publicas como en organizaciones sociales.
Sin embargo, desde el afio 2015, producto de la caida en los precios internacionales del
petrdleo y su consiguiente efecto en la contraccion de ingresos fiscales por concepto de
regalias e Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH), nuevamente retorné el fantasma
de las lecciones no aprendidas en el pasado reciente del pafis.

Ya en la década de los afos 70 del siglo pasado, Bolivia vivié un auge de ingresos publicos
por el incremento en la produccidon de petréleo, impulsado, como sefiala Mauricio
Medinaceli (2018), por la explotacién de los campos de Camiri, Colpa y Caranda, Vuelta
Grande, Monteagudo y Rio Grande, ubicados en los departamentos de Santa Cruz y
Chuquisaca, asi como por el incremento del precio internacional del barril de petréleo que
duré incluso hasta mediados de la década de los 80, cuando el pais experimento la caida
abrupta en los precios del estafo, derivando en una profunda crisis econémica y social.

El siglo XXI trajo consigo un nuevo auge de ingresos publicos para el pais, esta vez por
la explotacién de gas natural que cosechaba los frutos de las politicas implementadas
décadas atras con la negociacion de un contrato de exportacion a Brasil por 20 afios, asi
como por el marco normativo sectorial que permitié atraer importantes inversiones y
promover la actividad exploratoria.

Sibien no ha sido posible implementar en el pais fondos de ahorro, estabilizacién o desa-
rrollo a partir de los ingresos provenientes de la explotacion de hidrocarburos, el depar-
tamento de Tarija (principal productor de gas natural) no ha sido ajeno a la idea de utili-
zar una parte de la regalia hidrocarburifera departamental para promover el desarrollo
de sectores econdmicos productivos, creando para tal efecto dos iniciativas: la primera

13
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es el Programa Solidario Comunal (PROSOL), desde el afio 2007 y, la segunda, es el Fondo de Fideicomiso
Promocién Econémica Departamental de Tarija, a partir del afio 2016.

Programa Solidario Comunal (PROSOL)

Creado el 14 de septiembre de 2007, mediante Ley Nacional N° 3741, promulgada por el nivel central, es una
iniciativa orientada a fortalecer y promover la produccion comunitaria, sostenible, campesina e indigena,
para garantizar la seguridad y soberania alimentaria. Sin duda, un aspecto que resulta curioso es que esta ley
haya sido impulsada desde el nivel central de gobierno, y aunque en ese momento aun no estaban imple-
mentadas las autonomias departamentales, lo cierto es que debi6 ser debatido a nivel departamental, dado
que supone el uso de recursos fiscales del departamento de Tarija.

El mecanismo bajo el cual funciona el PROSOL es el de transferencia no condicionada de ingresos por con-
cepto de regalia hidrocarburifera departamental a familias agricultoras registradas en una determinada co-
munidad. Para este propésito, de acuerdo con el reglamento de la Ley N° 3741, es necesaria la presentacion
de una Iniciativa Productiva Comunitaria por parte de una determinada comunidad con base en la cual se
podra asignar un monto anual de Bs 6.000 por familia inscrita. Asimismo, es importante considerar que esta
Iniciativa Productiva Comunitaria puede estar enfocada a las siguientes actividades:

<° Produccién agricola

< Produccién pecuaria
< Produccién artesanal
< Desarrollo agropecuario

< Todas en el marco de la seguridad y soberania alimentaria

Es importante considerar que la normativa vigente no establece ningun interés sobre el monto recibido ni
tampoco la obligacion de que las familias beneficiarias deban devolver el mismo al Gobierno Auténomo
Departamental de Tarija, tampoco se establecen mecanismos o instrumentos que permitan medir el
resultado que tienen los diferentes proyectos financiados. En este sentido, el PROSOL ha sido creado como
un mecanismo de financiamiento a fondo perdido, destinado a comunidades campesinas, sin ningtn tipo de
condicionalidad sobre los resultados del proyecto y su efecto en la economia departamental.

Entérminos deinstitucionalidad, el articulo 10 del Reglamento del PROSOL establece la creacién dela Direccion
Departamental del PROSOL, cuya estructura fue elaborada por el Gobierno Auténomo Departamental de
Tarija, previo consenso con las nueve centrales de la Federacién Sindical Unica de Comunidades Campesinas
de Tarija (FSUCCT). Asimismo, debe designar al director de esta instancia a partir de una terna elaborada en
consenso también con la FSUCCT y transferir recursos provenientes de las regalias petroleras anualmente a
las comunidades campesinas e indigenas a objeto de garantizar el pago del PROSOL.

Como se observa en el siguiente grafico, entre los afos 2008 y 2019, el Gobierno Autonomo Departamental
de Tarija ha transferido cerca de 202 millones de délares a las comunidades campesinas mediante el mecanis-
mo del PROSOL. Cabe preguntarse cual es el impacto que ha tenido esta cantidad de dinero en la economia
de estas familias, asi como cudl ha sido el beneficio para la economia tarijefia.
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GRAFICON°5
Transferencias acumuladas del Programa Solidario Comunal
En millones de ddlares
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de la Asamblea Legislativa Departamental de Tarija.
*Considera valores presupuestados.

Otra de las debilidades del PROSOL radica en que ni la ley nacional que lo ha creado ni el reglamento para su
implementacion establecen una evaluacién previa de los proyectos presentados mediante Iniciativa Produc-
tiva Comunitaria, y menos aun los criterios econémicos, financieros o sociales que estos debieran cumplir.

Fondo de Fideicomiso Promocién Economica Departamental de Tarija (FOPEDT)

Este fondo ha sido creado mediante Ley Departamental N° 151, del 16 de septiembre de 2016, y tiene por
objeto facilitar el acceso a los actores econédmicos a un crédito de fomento para contribuir al desarrollo eco-
ndmico del departamento de Tarija en todos sus ambitos; es decir, tiene un dmbito de cobertura mucho mas
amplia que el PROSOL. Este fondo persigue los siguientes objetivos:

< Incentivar la actividad econdémica departamental en todos sus dmbitos sectoriales
<0 Apoyar la produccion de bienes y servicios en el departamento de Tarija

< Mejorar la productividad de todos los sectores econémicos del departamento de Tarija
<o Lograr la competitividad de la produccién departamental

< Generar oportunidades de empleo para los productores

El FOPEDT, a diferencia del PROSOL, funciona bajo el mecanismo de un fideicomiso a cargo de un fiducia-
rio encargado de administrar el fondo y, ademds, evaluar las solicitudes de financiamiento. El fiduciario es
una institucién financiera que debe cumplir con los siguientes requisitos establecidos en el Reglamento del
FOPEDT: estar legalmente establecida en el departamento de Tarija; estar registrada y ser fiscalizada por la
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Autoridad de Supervision del Sistema Financiero Nacional; ofrecer condiciones técnicas y econdmicas mas
convenientes y adjudicarse un contrato en el marco de la normativa vigente, el cual serd suscrito entre el
representante legal de la entidad financiera y el Gobernador del Departamento Auténomo de Tarija y, luego,
debera ser aprobado por la Asamblea Legislativa Departamental.

Actualmente, el fideicomiso para el FOPEDT viene siendo administrado por el Banco Union S.A., y ha sido
constituido con un monto de 20 millones de bolivianos provenientes de la regalia hidrocarburifera depar-
tamental. De acuerdo con el reglamento, podré ser incrementado por aportes anuales que realice la Go-
bernacién del Departamento de Tarija, la regién auténoma del Gran Chaco o los gobiernos municipales del
departamento, aunque no define porcentajes con los cuales estas otras instancias podrian aportar al fondo.
Asimismo, una caracteristica particular de este fondo es que el financiamiento recibido por los beneficiarios
debe ser devuelto con una tasa de interés de 5,5% (Articulo 25, Reglamento del FOPEDT) y en un plazo de
hasta 4 aios; de esta manera, los fondos del FOPEDT se convertiran en fondo rotatorio con la recuperacion de
los recursos que se financien.

De acuerdo con la normativa vigente, los beneficiarios del FOPEDT son los siguientes:

<o Micro y pequefias empresas

< Pequerios productores

< Trabajadores gremiales minoristas
< Transportistas

< Artesanos

(G Trabajadores por cuenta propia

( Pequefas empresas unipersonales
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Conforme establece el articulo 43 del Reglamento del FOPEDT, para que cualquiera de los beneficiarios de
este mecanismo pueda acceder a financiamiento debe contar, entre otros requisitos, con un plan de nego-
cios; ademas, de ser una persona natural con actividad econdmica y/o productiva licita desarrollada en el
departamento de Tarija; ser propietario de una micro, pequefia o mediana unidad econémica y/o productiva
legalmente establecida; asi como tener una calificacion A o B en el Sistema Financiero Nacional. Asimismo,
este marco normativo establece que el FOPEDT podra financiar: i) capital de operacién, ii) capital de inversidn
y iii) capital de inversion y operacion, quedando explicitamente sefialado que no podraé financiar actividades
ilicitas ni pago de deudas a entidades financieras o personas particulares.

En términos de institucionalidad, el articulo 45 del Reglamento del FOPEDT establece que el fondo cuenta
con un directorio compuesto por un presidente, vicepresidente, secretario y cuatro vocales. El presidente,
vicepresidente, secretario y un vocal son nombrados por el Gobernador del departamento, en tanto que los
tres vocales restantes son nombrados por las organizaciones matrices de los beneficiarios del FOPEDT. La
direccion ejecutiva del Fondo (compuesta por un director ejecutivo, un analista financiero, un auditor y una
asistente) es una instancia dependiente de la Secretaria de Desarrollo Productivo del Gobierno Auténomo
Departamental de Tarija.

Como se observa en el siguiente gréfico, entre los aflos 2018 y 2020, el Gobierno Auténomo Departamental
de Tarija ha transferido cerca de 4,9 millones de délares al FOPEDT y, al igual que en el caso del PROSOL, cabe
preguntarse cudl ha sido el impacto de este financiamiento para la economia departamental de Tarija.

GRAFICON° 6
Transferencias acumuladas al FOPEDT
En millones de dolares
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Fuente: Elaboracidn propia con base en informacion de la Asamblea Legislativa Departamental de Tarija.
*Considera valores presupuestados.

Si bien una de las virtudes del FOPEDT radica en que los proyectos a ser financiados son previamente
evaluados por el fiduciario a partir del plan de negocio presentado por el solicitante, no existe una estructura
institucional con un area destinada a medir los efectos y cambios que se generan para la economia tarijefia a
partir de estos mecanismos.

Otro aspecto preocupante consiste en el limitado acceso a informacién mediante medios digitales a la
ejecucion de proyectos financiados por el FOPEDT, los sectores a los que se ha destinado el mismo ni el
retorno que ha percibido; siendo que los mecanismos de transparencia se limitan a rendiciones de cuentas
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y presentacion de una memoria anual que, al no estar disponible en la pagina web de la gobernacién, no
permite conocer de forma amplia el uso de estos recursos.

A partir de la descripcién de los aspectos mas relevantes, tanto del PROSOL como del FOPEDT, resulta claro
que si bien en el departamento de Tarija existe claridad sobre la necesidad de utilizar una porcién de los
ingresos de la regalia hidrocarburifera departamental para el desarrollo del sector productivo, es necesario
fortalecer fundamentalmente 3 aspectos:

@ Eldiseno institucional de las entidades a cargo de los fondos o programas.

@ Priorizar de mejor manera los sectores econdmicos con potencialidad econémica y que deben
ser incentivados.

@ Desarrollar instrumentos de control y seguimiento que permitan mostrar con transparencia y
acceso a informacién los resultados positivos o negativos que se vienen registrando con ambas
iniciativas de financiamiento a sectores productivos, con el objetivo de retroalimentar si se esta
cumpliendo el objetivo de la norma e implementar acciones de mejora, si fuera el caso.



MECANISMO DE INCENTIVO A
POTENCIALIDADES ECONOMICAS

Potencialidades econdomicas

Uno de los aspectos mas importantes al momento de establecer fondos de desarrollo
econdémico para impulsar otros sectores de una determinada economia radica en
identificar de manera precisa las potencialidades econdmicas. En este sentido, Fundacion
Jubileo ha realizado un analisis previo bajo la metodologia de los Sistemas Econdmicos
de los Sistemas Locales con el objetivo de identificar las vocaciones productivas reales
en el departamento de Tarija (Fundacién Jubileo, 2020), excluyendo para tal efecto las
actividades de exploracion, explotacién y/o transporte de hidrocarburos, administracion
publica, mineria, generadoras y/o distribuidoras de electricidad, refinacién del petréleo,
comercio al por mayor y menor, empresas de comunicaciones y propiedad de vivienda.

En el mencionado analisis, se realizé una distincién entre dos criterios, el primero son las
Vocaciones Productivas Aparentes que se caracterizan tanto por una alta generacién de
Valor Bruto de Produccidn, asi como de una mayor Poblacién Ocupada; en tanto que, el
segundo se enfoca mas bien en las Vocaciones Productivas Reales, siendo estas ultimas
las verdaderamente relevantes para la economia local y que se definen como la combi-
nacion de capacidades del area local para generar un producto (o grupo de productos)
gue cumplen tres condiciones simultaneamente:

9 Posibilidad de incrementar la produccion
e Transabilidad de la produccién incrementada en mercados internos y/o externos

e Expectable absorcion de mano de obra, generando mediante este proceso un
beneficio econémico y social para una parte importante de la poblacién ocupada en
el municipio
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Es importante puntualizar que las vocaciones productivas promueven y dinamizan el aparato productivo a
partir de las iniciativas de la poblacién, el emprendimiento desde las micro, pequefia, mediana y gran em-
presa, contemplando la generacién de valor ya sea mediante la produccién de bienes o de servicios; siem-
pre y cuando estos Ultimos no signifiquen ser parte de la distribucién secundaria de los ingresos, como por
ejemplo la administracién publica y las transacciones mediante el comercio simple o las que no signifiquen la
generacién de valor agregado mas alla de la transformacion de productos con fines comerciales Unicamente.

En resumen, las Vocaciones Productivas Reales del departamento de Tarija se presentan en la siguiente grafi-
ca ordenadas del uno al diez por su relevancia.

FiguraN°1
Vocaciones Productivas Reales del Departamento de Tarija

¥ Ganaderia Productos
y Productos Agricolas

Pecuarios Industriales

Bebidas Servicios Azlcary

0 Financieros Confiteria

Panaderiay Turismo,
Productosde [ Restaurantesy
Molineria Hoteles

Fuente: Elaboracién propia con datos del Sistema Econdmico de los Sistemas Locales - ARLAT 2016

Es importante mencionar que el Plan Territorial de Desarrollo Integral de Tarija para el periodo 2016-2020
coincide en gran medida con esta priorizacion de actividades, por lo que tanto el PROSOL como el FOPEDT
deberian estar orientados al desarrollo de alguna de estas vocaciones productivas departamentales,
privilegiando iniciativas y planes de negocios presentados por estos sectores u orientando su financiamiento
a alguno en particular.

Asimismo, como se ha explicado de forma amplia en el documento “Més alla del gas, el potencial productivo
de uvas, vinos y singanis en Tarija"" (Fundacién Jubileo, 2021), el sector de uvas, vinos y singanis tiene un
importante potencial y, mediante encadenamientos productivos, permite impulsar el desarrollo de otros
sectores como las de quesos, jamones y turismo; de hecho, en Tarija existe una interesante iniciativa
denominada Tarija, Aromas y Sabores que desde el afio 2007 intenta promover el desarrollo de estos y otros
sectores, que bien podria ser impulsada a partir de un fondo de desarrollo econémico departamental.

Lo cierto es que, si bien en el departamento de Tarija se ha identificado la necesidad de utilizar una porcién de
la renta hidrocarburifera para el desarrollo econdémico, se requiere focalizar estos ingresos de manera mas efi-

1 Disponible en: https://jubileobolivia.org.bo/Publicaciones/Hidrocarburos-y-Mineria/Mas-alla-del-gas-el-potencial-productivo-de-vinos-uvas-y-
singanis
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ciente, orientandolos a sectores con vocacion productiva; y para ello es necesario crear un marco institucional
que, por una parte, centralice la gestién y monitoreo del PROSOL y el FOPEDT, asi como un eventual fondo de
ahorro departamental, incorporando en todos los casos procesos de evaluacion de proyectos previo a cual-
quier financiamiento, asi como instrumentos de seguimiento a resultados que permitan valorar los logros de
los diferentes proyectos y, ademads, si los recursos provenientes de la explotacién de hidrocarburos estan o no
contribuyendo a una transformacién econémica y social en el departamento.

Marco institucional y mecanismo de diversificacion

Considerando que Tarija es el principal departamento productor de hidrocarburos en el pais y que por esta
condicion ha sido el principal beneficiario de los ingresos por concepto de regalias e IDH, probablemente
lo mas sensato habria sido constituir un fondo de desarrollo econémico hace por lo menos 10 afos atras,
cuando el pais atravesaba por un periodo inédito de altos precios de exportacion de gas natural, asi como
de mayor explotacién hidrocarburifera. Lamentablemente ello no ocurrié y, desde el afio 2015, a raiz de la
caida en el precio internacional del petréleo, también cayeron los precios de exportacién de gas natural,
coincidiendo ademds con la declinacion de la produccion de los principales campos hidrocarburiferos en el
pais y el retraso de al menos una década en la actividad exploratoria que permita encontrar nuevas reservas
de hidrocarburos.

A raiz de estos factores, el departamento de Tarija viene experimentando una importante caida de ingresos
por concepto de regalias e IDH que ha afectado seriamente las finanzas publicas del departamento; por lo
que, en este momento, resulta poco viable proponer la creacion de un nuevo fondo de desarrollo productivo,
siendo mas bien recomendable realizar ajustes a los mecanismos ya existentes como lo son el PROSOL y el
FOPEDT, asi como la creacién de un fondo de ahorro para asegurar en el mediano y largo plazo la sostenibili-
dad de programas de salud, educacién y derechos humanos.

En este sentido, un primer aspecto a considerar es la creacién de una instancia departamental de decisién so-
bre cuéles son los sectores econdmicos, cudles los proyectos que se deben financiar e impulsar con los recur-
sos provenientes de la regalia hidrocarburifera departamental, asi como las posibles inversiones financieras
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que se pueden realizar con el objeto de generar un fondo de ahorro para la inversién social. Asimismo, esta
instancia, denominada Organo Departamental de Decision y Administracion de Fondos estarfa conformada
por instancias representativas departamentales y seria la encargada de realizar el monitoreo y control a los
resultados comprometidos en cada proyecto que reciba financiamiento con dinero de la regalia hidrocarbu-
rifera y transparentar, ademas, esa informacion haciéndola accesible al publico en general.

FIGURAN°2
Conformacion del Directorio del Organo Departamental de Decision y Administracion de Fondos

GREMIOS Y ASOCIACIONES

Pequefios productores
Representantes comunidad
Representantes de PyMES
Asociaciones de industriales

(2)

Como se aprecia en la figura anterior, el Organo Departamental de Decision y Administraciéon de Fondos
tendria un directorio conformado por: a) Representantes del Gobierno Auténomo Departamental de Tarija,
asi como de la Regién Autdnoma del Gran Chaco; b) Representantes de gremios empresariales y asociaciones
de productores y, ¢) Representantes de sociedad civil. La participacion de estos actores en el directorio de
organo departamental, asi como su poder de decisidn, deberan ser legislados por la Asamblea Legislativa
Departamental.

) FIGURAN®3
Organo Departamental de Decision y Administracion de Fondos
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Como se observa en la figura anterior, el Organo Departamental de Decisién y Administracion de Fondos
tendra dos brazos, el primero enfocado a los Fondos de Desarrollo Econdmico y el segundo a los Fondos de
Ahorro para la Inversidn Social. En el primer caso, se propone mantener tanto el PROSOL como el FOPEDT, pero
realizando una serie de ajustes en ambos mecanismos a fin de focalizar de mejor manera los recursos que los
financian, asi como desarrollar instrumentos para el control y seguimiento a los resultados comprometidos
por cada proyecto. En relacién al segundo, supone la creacién de un Fondo de Ahorro para garantizar la
sostenibilidad de los programas de inversion social en el mediano y largo plazo.

Tanto para el Fondo de Desarrollo Econémico como para el Fondo de Ahorro para la Inversién Social, se reco-
mienda que la Asamblea Legislativa Departamental establezca:

O O O O O

Reglas fiscales claras que establezcan la asignacién de un porcentaje anual para cada fondo. En el caso
del Fondo de Desarrollo Econémico, durante los Ultimos 5 afos el porcentaje destinado ha promediado
el 5% de la regalia hidrocarburifera departamental; en tanto que, para el Fondo de Ahorro, por tratarse
de una prevision para el mediano y largo plazo, el porcentaje podria situarse en torno al 1%.

Reglas claras de retiro, es decir bajo qué condiciones se puede realizar un retiro de los fondos. En el
caso del Fondo de Desarrollo Econédmico, los retiros serian anuales a partir de proyectos evaluados
y aprobados; en tanto que para el Fondo de Ahorro deberian establecerse como condicién la caida
de un determinado porcentaje en la regalia hidrocarburifera departamental en relacién al monto
presupuestado.

Establecer la obligatoriedad de evaluaciéon econdmica, financiera, social y ambiental tanto de los planes
de negocio como de las iniciativas productivas comunales presentadas por comunidades, productores,
asociaciones y empresarios; de tal manera que todo proyecto financiado cuente con una evaluaciéon
previa de los impactos que pretende alcanzar, con metas e indicadores claros y medibles.

Instrumentos de monitoreo y seguimiento a planes de negocio e iniciativas productivas comunales
financiados ya sea mediante el FOPEDT o el PROSOL, que deben permitir realizar una evaluacion de
medio término que condicione un segundo desembolso o entrega del saldo final; ello con el objetivo de
gue el financiamiento otorgado, al provenir de ingresos publicos como lo es la regalia hidrocarburifera,
deben presentar resultados concretos sobre los indicadores planteados como evidencia de que se
estaria coadyuvando al desarrollo social y econdmico en Tarija.

Reglas claras sobre el tipo de inversidon que se pueda realizar con los recursos del fondo de ahorro
para la inversion y gasto social, identificando claramente los sectores y lugares donde estos recursos
puedan ser invertidos; estableciendo ademds el rendimiento minimo esperado, los montos maximos
de inversién permitidos, plazo de retorno.
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CONCLUSIONES

@ En Bolivia, la cultura rentista estd profundamente arraigada en la sociedad, practica-
mente desde sus inicios como pais; orientada inicialmente a la mineria, luego a los
hidrocarburos y recientemente con la mirada puesta en el litio y la energia eléctrica. Lo
cierto es que, durante casi dos siglos de existencia como pais, la poblacién en general
persiste en exigir al Estado que resuelva todos los problemas, no importa si para ello
estd basado en la explotacion de recursos naturales no renovables.

@ En el caso del sector hidrocarburos, desde el aito 2005 continuda vigente una politica
también rentista, resultado de demandas sociales que exigian una mayor participacion
estatal en la renta que el pais obtiene por la explotacion de estos recursos naturales;
descuidando dos aspectos fundamentales: i) la sostenibilidad del sector a largo plazo,
creando un equilibrio razonable entre Estado y empresas, tanto extranjeras como na-
cionales, que permita mantener un ritmo de inversién que garantice el desarrollo del
sector; ii) la diversificacién econdmica a partir de los ingresos percibidos por concepto
de regalias e IDH, que permita disminuir gradualmente la dependencia econémica, es-
pecialmente desde la perspectiva fiscal, de estos ingresos que provienen de la explota-
cién de un recurso natural no renovable.

@ Existe unaimportante experiencia en el dambito mundial en la creacién de fondos, tan-
to para el ahorro como para el desarrollo econémico; si bien hay muchas exitosas y
otras no tanto; lo cierto es que, en regiones como Tarija, Chuquisaca, Santa Cruz y Co-
chabamba, donde se explotan los recursos hidrocarburiferos, deberian implementar
este tipo de instrumentos considerando la condicion no renovable de estos recursos,
asi como la realidad mundial que impone a los paises encaminarse hacia una transi-
Cion energética y, por tanto, menos dependientes del petréleo y gas natural.

@ Tarija ha sido y continua siendo el principal departamento productor de hidrocarbu-
ros y, consecuentemente, ha sido la regién que se ha beneficiado en mayor medida
de los ingresos por la explotacion de este recurso natural en el periodo 2004-2014, Si
bien desde el afo 2015, producto de la caida en los precios internacionales del petré-
leo, la declinacion de la produccién en los principales campos gasiferos por la explo-
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tacion acelerada en el periodo mencionado y la falta de actividad exploratoria se han reducido conside-
rablemente los ingresos por concepto de regalias e IDH, lo cierto es que en esta regién del pais aln existe
potencialidad hidrocarburifera y es previsible que en el mediano y largo plazo continte la explotacién,
especialmente de gas natural, el cual es un combustible de transicion en el ambito mundial.

@ En el caso de Tarija, bajo la metodologia de los Sistemas Econdmicos de los Sistemas Locales, se destacan
10 sectores con potencialidad productiva, varios de los cuales coinciden con la identificacion realizada en
el Plan Territorial de Desarrollo Integral, por lo que todo esfuerzo publico deberia estar orientado a promo-
ver y generar las mejores condiciones para el desarrollo de estos sectores econdmicos.

@ Tarija no ha sido indiferente a la necesidad de utilizar una porcioén de la renta hidrocarburifera para el
desarrollo econémico. Asi, el afio 2007 se cre6 el Programa Solidario Comunal (PROSOL), para promover
la produccion comunitaria, y el afo 2016 se cre6 el Fondo de Fideicomiso para la Promocién Econdmica
Departamental de Tarija (FOPEDT), para promover el financiamiento al desarrollo econémico de forma mas
amplia y abarcando a todos los sectores econémicos.

@ En el caso del PROSOL, no existe la condicion de evaluacidn previa sobre la viabilidad financiera, econémi-
ca, social y ambiental de las iniciativas productivas comunitarias que son presentadas; este aspecto provo-
ca la dispersion de la inversién de los recursos provenientes de la regalia hidrocarburifera, ya que no todos
los proyectos terminan contribuyendo a la economia departamental de forma medible, mas aun, conside-
rando que se trata de recursos a fondo perdido, es decir que no son devueltos al gobierno departamental.

@ Por su parte, si bien el FOPEDT se constituye en un avance en términos de evaluacién previa de los planes de
negocio a ser financiados, es un fondo que esta destinado a cualquier sector de la economia departamental;
siendo lo recomendable focalizar estos recursos en aquellos sectores con potencialidad productiva.

@ Tanto el PROSOL como el FOPEDT omiten instrumentos de evaluacion y seguimiento de medio término,
que condicionen un segundo desembolso o la entrega final de recursos al logro de resultados comprome-
tidos en las propuestas iniciales.

@ Por su caracteristica social, probablemente el PROSOL podria continuar siendo una transferencia de recur-
sos a fondo perdido, pero deberia estar enfocado Unicamente a sectores con potencialidad productiva y
sobre propuestas previamente evaluadas. En el caso del FOPEDT, por el publico al que esta orientado, es
importante que se mantenga el financiamiento con obligacién de pago mas un interés; sin embargo, es re-
comendable que este instrumento sea focalizado solamente a sectores con vocaciones productivas reales,
a fin de fortalecerlas y desarrollarlas en beneficio del departamento.

@ Sin duda, ambas iniciativas requieren de una reforma que establezca un marco institucional que realice
la evaluacion previa para determinar la factibilidad econdmica, social y ambiental de los proyectos finan-
ciados y, ademds, el monitoreo y seguimiento de medio término que justifique la continuidad del finan-
ciamiento, asi como a la conclusién del proyecto para establecer los impactos logrados y su aporte a la
economia departamental.

@ Asimismo, considerando que los ingresos obtenidos por la explotacién de hidrocarburos se caracterizan
por ciclos tanto de incrementos como de caidas (volatilidad de ingresos), resulta fundamental generar un
fondo de ahorro con una porcién de la regalia e IDH que permita garantizar la sostenibilidad de la inversion
y gasto social frente a ciclos de caida en los ingresos por concepto de regalias e IDH.

@ Finalmente, para una mejor gestion de los fondos, se propone la creaciéon de un 6rgano departamental de
decisién y administracion de fondos, tanto de desarrollo econémico como de ahorro para la inversion so-
cial, que considere una participacion multiactor en su directorio a fin de evitar su politizacion, evalue la fac-
tibilidad de proyectos, asi como la promocién de la economia departamental con el objetivo de desarrollar
sectores econdmicos con potencialidad productiva y de creaciéon de empleo, y la disminucién gradual de
la dependencia fiscal de la explotacion de hidrocarburos.
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