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Resumen’

En un sistema descentralizado, las transferencias fiscales intergubernamentales consti-
tuyen un importante instrumento de gestion publica, pues contribuyen al logro de objetivos
redistributivos o compensatorios, y por tanto, a la disminucion de problemas de ineficiencia
asignativa ylo de equidad social y territorial.

En el proceso de descentralizacion boliviano se han establecido varios sistemas de trans-
ferencias fiscales a partir de diferentes politicas publicas, y al presente constituyen la princi-
pal fuente de financiamiento de las administraciones subnacionales. Si bien estos sistemas
han logrado un importante avance en términos de redistribucion territorial de recursos fisca-
les, con posibles efectos significativos desde un punto de vista social, en la practica pueden
estar generando problemas de ineficiencia y pereza fiscal, poniendo en peligro los avances
en el logro de mayor equidad. El documento describe este proceso y resalta, como uno de
los grandes desafios en la profundizacion del proceso de descentralizacion, el redisefo de
los sistemas de transferencias con una orientacion al logro de mayor eficiencia y equidad, y
principalmente hacia su propia sostenibilidad.

Abstract

In a decentralized system, the intergovernmental fiscal transferences constitute an im-
portant instrument of public management, they contribute to achieve the redistributive ob-
jectives and reduce the inefficiency in the assignation of resources.

El contenido del presente arficulo es responsabilidad de la autora y no compromete el criteno del PADEP-GTZ. El autor
agradece a Carlos Gustavo Machicado por los valiosos comentarios y las complementaciones técnicos realizados al
presente articulo, paro su corespondiente edicion
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In the Bolivian process of decentralization several sysitems of fiscal transferences have
settled down, and to the present, they constitute the main source of financing the local ad-

ministrations.

Although these systems have obtained an important advance in terms of territorial re-
distribution of fscal resources, actually he can be generating problems of inefficiency and
fiscal laziness, putting in danger the advances in the profit of greater fairness. The present
document describes this process and highlights the great challenge in the deepening of the
decentralization process, the redesign of the systems of transferences with a direction to the
profit of greater efficiency and fairness. and mainly towards its own sustainability.

Introduccion

Las finanzas publicas subnacionales en Bolivia adquieren una relevancia significativa
a partir del proceso de descentralizacion que se inicia con la promulgacion de las leyes de
Participacion Popular y Descentralizacion Administrativa, en 1994 y 1995, respectivamente.
En el tema de las finanzas publicas, las transferencias Ascales intergubernamentales logran
tomar una particular importancia, por cuanto se constituyen en la principal fuente de finan-
ciamiento de las entidades subnacionales (tanto municipales como departamentales). Asi
por ejemplo, en el periodo 1994 a 2006, las transferencias fiscales desde el nivel central ha-
cia el nivel subnacional. en promedio, representan el 10% del PIB, financian el 52% de los
ingresos totales municipales y el 76 % de los ingresos departamentales. Dada la importancia
de esta fuente de recursos, diversos estudios sobre el tema exponen una caracterizacion de
los sistemas de transferencias fiscales actualmente vigentes y senalan la urgente necesidad
de una revision de estos sistemas por los efectos perversos que estarian generando sobre la
eficiencia fiscal y la equidad fscal territorial.

El tema de las Ainanzas publicas subnacionales también ha sido tratado en la Asamblea
Constituyente, a través de algunas de sus comisiones, y constituyd un escenario propicio
para el debate y reflexion sobre las transferencias fiscales, con la expectativa de que se pue-
dan dar ciertos consensos en relacion a la necesidad de su ajuste, y acordar principios basi-
cos que orienten su rediseno. Si bien el nuevo texto de propuesta de Constitucion Politica de
Estado senala ciertos principios para el diseno de los sistemas de transferencias fiscales, los
informes de mayoria y minoria de las comisiones que han debatido este tema coinciden en
senalar la permanencia de los sistemas de transferencias Rscales actualmente vigentes.
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El debate en el tema se centra también en el inicio de un proceso autonomico del nivel
de administracion departamental. Este nivel de gobierno, en la actualidad, no cuenta con
ninguna fuente de ingresos propios con base tributaria y es totalmente dependiente de los
recursos por transferencias fiscales. Uno de los grandes desafios para una profundizacion de
la descentralizacion fiscal a nivel departamental sera encaminar el proceso hacia su propia
sostenibilidad, pues de lo contrario se tiene el peligro de poner en riesgo la propia estabili-
dad del pais.

El presente articulo tiene el proposito de abordar el tema de las transferencias fiscales
intergubernamentales a partir de una revision y caracterizacion de la evolucion de los siste-
mas de transferencias instaurados en el pais a partir del inicio del proceso de descentraliza-
cion. Para este proposito, en primera instancia se realiza una identificacion de las politicas
publicas que dieron origen a los actuales sistemas de transferencias, a fin de identificar la
relacion entre los objetivos de estas politicas publicas y las principales caracteristicas de los
sistemas de transferencias fiscales implementados. Con este propoésito se han identificado
periodos histéricos especificos que marcaron la trayectoria de los sistemas de transferen-
cias. Esta identificacion nos senala que nos encontramos precisamente en un periodo pri-
mordial que puede signar la trayectoria de las transferencias.

A partir de una revision de estudios realizados sobre el tema, en cada periodo de analisis
se realiza una descripcion general de los sistemas de transferencias, con base en las caracte-
rizaciones realizadas por los diversos autores de estos estudios, identificando las coinciden-
cias y divergencias en las conclusiones de los diferentes puntos de vista de analisis de este
tema. Esta revision permite también delinear el debate actual en el tema y los principales
desafios para el perfeccionamiento de los sistemas de transferencias. Por esta razon, el pre-
sente articulo tiene un caracter fundamentalmente descriptivo.

Para este proposito, el articulo ha sido dividido en cinco partes. La primera esta dedicada
a una breve conceptualizacion de las transferencias fiscales intergubernamentales. Seguida-
mente, expone una revision del establecimiento de los sistemas de transferencias fiscales
en periodos especificos a partir de la identificacion de las politicas publicas que determina-
ron su diseno e implementacion. La tercera parte del articulo presenta una caracterizacion
de estos sistemas a partir de las descripciones y/o conclusiones que exponen los diferentes
estudios elaborados sobre el tema. El desarrollo de este punto se sustenta también en una
revision y sistematizacion de informacion fiscal financiera generada por gobiernos munici-
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pales y prefecturas, expuesta en las ejecuciones presupuestarias de ingresos y gastos, pre-
sentados en forma periodica por estas instituciones al Ministerio de Hacienda

En el cuarto punto se realiza una breve exposicion de las coincidencias sobre el tema de
finanzas subnacionales como resultado del debate por las comisiones de la Asamblea Cons-
tituyente y su inclusion en la propuesta del nuevo texto de Constitucion Politica del Estado.
El articulo concluye senalando los desafios en el tema de transferencias fiscales.

Adicionalmente, a manera de anexos, se incluyen dos documentos que han sido desarro-
llados especialmente para el presente articulo. El primero de ellos se presenta en el Anexo 1,
lleva por titulo "Un enfoque de equidad y eficiencia como marco referencial para el desarrollo de
sistemas de transferencias”, fue elaborado por Carlos Gustavo Machicado y expone una sinte-
sis de los principales aspectos normativos referidos a los conceptos de eficiencia y equidad
en un marco de descentralizacion fiscal, que es fundamental para la comprension del apor-
te de las transferencias fiscales en un sistema descentralizado y constituye el soporte teorico
del presente articulo. El segundo documento, presentado en el Anexo 2, titula “Transferen-
clas monetarias condicionadas: una revision a partir de la Red de Proteccidn Social y Desarrollo
Integral Comunitario” y fue elaborado por Miguel Vera; expone una breve caracterizacion
de los sistemas de transferencias monetarias a partir de la experiencia boliviana y como el
actual Gobierno ha introducido este tipo de transferencias como parte de la estrategia para
el diseno e implementacion del programa red de proteccion social.

1. Las transferencias fiscales Intergubernamentales

En un sistema descentralizado, las transferencias fiscales intergubernamentales son re-
cursos monetarios que pueden ser entregados desde el Gobierno central a gobiernos subna-
cionales con fines redistributivos o para compensar diferencias territoriales iniciales, ya sea
en términos de recursos fiscales, de desarrollo economico o de provision de bienes publicos;
por esta razon, los sistemas de transferencias fiscales son también denominados sistemas
“compensatorios”. No es extrano también ver un flujo de transferencias fiscales entre gobier-
nos subnacionales, especialmente desde los que poseen mayores recursos fiscales hacia los
que carecen de los mismos, como un instrumento de solidaridad.

De esta forma, las transferencias intergubernamentales pueden constituir un instrumen-
to efectivo para corregir problemas de ineficiencia asignativa yf/o problemas de equidad
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social y territorial propios de sistemas estatales descentralizados. La efectividad de este ins-
trumento depende en su totalidad de una definicion clara de sus objetivos, criterios que se
definen para su disefo y mecanismos de canalizacion. Un mal diseno de este instrumento
puede profundizar los problemas de ineficiencia asignativa o alternativamente agudizar los
problemas de inequidad. Se ha visto que la busqueda de una mayor eficiencia puede, sin
embargo, generar mayores problemas de equidad. El desafio es establecer mecanismos
compensatorios que se complementen y equilibren el logro de eficiencia y equidad en forma
simultanea. El Anexo | presenta un resumen del marco tedrico referencial que concentra los
aspectos normativos fundamentales en relacion a los conceptos de eficiencia y equidad en
el marco de un proceso de descentralizacion fiscal.

Los sistemas de transferencias fiscales, al ser un importante instrumento de gestion
publica, en términos normativos, deben ser formulados en el marco de una politica pu-
blica especifica, con la finalidad de que sus efectos positivos no se diluyan. Un sistema de
transferencias no es un fin en si mismo, por tanto, los objetivos que sustentan su diseno
necesariamente deben estar vinculados al logro de un objetivo mayor. Asimismo, los crite-
rios establecidos para la distribucion de los recursos a ser transferidos también deben ser
coherentes con los objetivos de la politica publica. Como en todo sistema, en su implemen-
tacion confluyen diferentes elementos, tales como actores especificos, principios, normas y
un entorno. De aqui la necesidad de abordar el tema de las transferencias fiscales a partir
de las politicas publicas que en su momento determinaron su disefo, a fin de tener una
apreciacion y comprension integral de estos sistemas.

2. Los sistemas de transferencias fiscales en el marco de politicas
publicas

En la experiencia boliviana, ciertos sistemas de transferencias han sido disefados en el
marco de politicas sociales que conllevan estrategias de inversion publica en sectores especi-
ficos. Se identifican dos tipos de inversiones sociales. La primera estd orientada a resolver en
forma gradual problemas estructurales a partir del financiamiento de proyectos de inversion
generalmente local, con el fin de generar mayores oportunidades y acceso por parte de la
poblacion a servicios basicos y sociales; a partir de este tipo de politicas se han disefado sis-
temas de transferencias fiscales desde el nivel de Gobierno central a niveles subnacionales
(transferencias fiscales del tipo publico-publico). La segunda es un tipo de inversion social
en intervenciones coyunturales, con el proposito de brindar un alivio temporal a grupos de
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personas especificas con alto riesgo de vulnerabilidad, y combina objetivos inmediatos con
objetivos de largo plazo, dando origen a sistemas de transferencias fiscales desde el nivel
central hacia grupos de poblacion previamente identificados (transferencias del tipo publico-
privado) (Aguilar, 2004).

En la practica, también se ha visto que el Gobierno nacional ha realizado transferencias
de recursos fiscales a entidades administrativas subnacionales, no necesariamente en €l
marco de una politica publica, y que en su momento respondieron, ya sea a decisiones po-
liticas especificas, a presiones regionales, compromisos electores, o para atender problemas
emergentes. Estas transferencias serian del tipo discrecional. El presente articulo no incluye
la descripcion de este tipo de transferencias'.

En el flujo de transferencias fiscales intergubernamentales desde del nivel central hacia
el nivel subnacional, y durante el periodo 1996 a 2007, se advierte una tendencia creciente,
y desde el establecimiento de los sistemas de transferencias fiscales en el marco del proceso
de descentralizacion que se registran en el ano 1994, se identifican cambios en su compor-
tamiento en los anos 2001 y 2005, que se explican en parte en el marco de las politicas
publicas implementadas en su momento por el Gobierno nacional, asi como también en el
marco de decisiones estratégicas especificas con incidencia directa en el flujo de estos re-
cursos. Asi por ejemplo, en el ano 2001 se formula e implementa la Estrategia Boliviana de
Reduccion de la Pobreza, que se operacionaliza en el marco de la Ley de Didlogo Nacional
2000, estableciendo, por un lado, el flujo de transferencias fiscales a gobiernos municipa-
les con fuente de recursos del Programa de Alivio a la Deuda Externa (HIPC 1), y por otro
lado, el flujo de transferencias para el nivel municipal en el marco de la Politica Nacional de
Compensacion, con fuente de recursos de la cooperacion internacional. En 2005 se lleva
adelante el proceso de nacionalizacion de los hidrocarburos a partir de la promulgacion de la
Ley de Hidrocarburos, que, entre otras medidas. determina la creacion del Impuesto Directo
a Hidrocarburos (IDH) y su coparticipacion entre el nivel municipal y departamental.

A lo largo del periodo 1994 a 2007, el nivel central ha transferido recursos al nivel sub-
nacional en un monto total de USS 11,128 millones. de los cuales el 67 % son transferencias

| Una caracterizacian y cuantificocion de este tipo de fransferencios se la puede encontrar en Saric (2005)

146



Ximena Serrudo Pefaranda

para el nivel intermedio, mientras que el restante 35.4 % corresponde al flujo de transferen-
cias para el nivel municipal.

Grafico 1: Evolucién de las transferencias fiscales subnacionales (periodo 1996-2007)
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Nota: Cifras preliminares para la gestién 2007,
Fuente: Elaborado con base en informacion de lo Direcclén General de Contaduria del
Ministerio de Haclendao v el FPS.

2.1 Sistemas de transferencias fiscales municipales y el proceso de descentralizacion

Dentro de las grandes reformas de modernizacion del Estado boliviano emprendidas
en la década del noventa, la descentralizacion es uno de los procesos mas trascendentales
de su historia, no sélo por el hecho de constituirse en un instrumento orientado a corregir
las asimetrias y crecientes desigualdades sociales y territoriales, sino principalmente por el
hecho de establecer un nuevo relacionamiento entre el Estado y la sociedad, concediendo al
ciudadano nuevas formas e instancias de participacion, con mayor inclusion social.

La descentralizacion se inicia en 1994, con la promulgacion de la Ley de Participacion
Popular (LPP), que encara uno de los procesos mas importantes de redistribucion del poder
politico, social y economico, con el proposito de revertir los efectos negativos del excesivo
centralismo hasta entonces vigente. El proceso de descentralizacion se complementa en
1995, con la promulgacion de la Ley de Descentralizacion Administrativa del Poder Ejecutivo
al nivel subnacional intermedio, es decir, el departamental, transfiriendo y delegando atribu-
ciones de cardcter técnico-administrativo no privativas del Poder Ejecutivo a nivel nacional.
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Sin embargo, es la Participacion Popular la que logra un cambio radical en la estructura
politica, economica y administrativa del Estado boliviano, ya que establece una nueva repre-
sentacion del Estado a nivel subnacional municipal, amplia sus competencias con un ambito
de accion urbano-rural, reordenando y abarcando todo el territorio boliviano, e incorpora
de manera efectiva a la sociedad civil en los procesos de toma de decisiones y control social
de la gestion publica, a traves de instancias y mecanismos especificos, como el proceso de
la planificacion participativa.

En el tema fiscal, a nivel subnacional, y siguiendo la clasificacion de sistemas de trans-
ferencias realizada por Finot (2001), la LPP introduce un sistema basico de compensacion
para el nivel municipal a partir de la coparticipacion tributaria, que se encuentra aun vigen-
te. El diseno de este sistema responde fundamentalmente a propositos redistributivos, en el
marco de la politica de descentralizacion fiscal, teniendo entre uno de sus objetivos "...me-
jorar la calidad de vida de la mujer y el hombre bolivianos, con una mas justa distribucion
y mejor administracion de los recursos publicos™. En cierta forma, este sistema basico de
compensacion, que se distribuye a partir de la recaudacion efectiva de impuestos nacionales
bajo criterios per cdpita, esta orientado a equiparar las desigualdades en la capacidad de ge-
neracion de recursos fiscales propios existente entre municipios de reciente creacion, para
que estas administraciones subnacionales puedan cumplir con las nuevas competencias de
provision de bienes y servicios publicos transferidas por dicha ley, logrando de esta forma
una equidad vertical. Este sistema basico de compensacion se caracteriza por una forma de
asignacion de recursos que es tipificada como transferencias sistémicas’®. El Anexo 4 expone
una caracterizacion resumida de los sistemas de transferencias fiscales a nivel municipal.

Si bien de manera simultdnea la LPP determina una fuente de generacion de recursos
propios para el nivel municipal con base tributaria que incluye impuestos, tasas y patentes,
el sistema basico de compensacion, hasta el presente, se constituye en la principal fuente
de financiamiento de los gobiernos municipales. y a lo largo del periodo 1994 a 2007, el
nivel central ha canalizado a los gobiernos municipales un total de USS 2.669 millones. Para
municipios capitales de departamento, las transferencias de coparticipacion tributaria repre-
sentan en promedio el 35% del total sus ingresos, mientras que para municipios del area

2 Ley 1551, articulo 1° (Objetos)
3 Siguiendo la clasificacion realizada por Barrios (2003), citado por Saric (2005)
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rural, con escasa o ninguna capacidad de recaudacion impositiva, representan en promedio
mas del 50% del total de sus ingresos.

Este sistema basico de transferencias se complementa con un sistema de Fondos de
Inversion y Desarrollo especializados (FID) que se establecen en el Estado boliviano incluso
antes del inicio del proceso de descentralizacion, a partir de la formulacion de una politica
de inversion social definida desde el ano 1985. Este sistema de Fondos estaba constituido
por el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), el Fondo de Inversion Social (FIS) y el
Fondo de Desarrollo Campesino (FDC)*. La politica social de entonces se caracterizaba por
su enfoque integral, y se gestionaba a partir del Ministerio de Desarrollo Humano, creado en
1993, que concentraba las mayores responsabilidades en el campo social. En el marco de
esta politica, y a partir de la promulgacion de la LPP, los tres Fondos pasan a depender de
este Ministerio. De esta manera, el FIS comienza a canalizar recursos para la ejecucion de
infraestructura social a través de los gobiernos municipales, mediante transferencias fiscales
del tipo concursable, condicionadas al cumplimiento de ciertos criterios de elegibilidad y a
un aporte local especifico, cuyo porcentaje variaba segun el sector, y que en promedio llego
al 20% del costo de la inversion,

Este sistema de compensacion complementario estuvo vigente hasta el ano 2000, y en
el periodo 1994 a 2000 llego a canalizar alrededor de USS 249 millones, representando el
12% de los ingresos municipales.

4 La politica social de entonces pretendia amortiguar al elevado costo social que determiné la implementacion de
medidas de estabilizaciéon econdmica en los grupos mas vulnerables. De esta forma, inicialmente se conformd el Fondo
Social de Emergencio (FSE), como un mecanismo para mejorar los ingresos de personas con escasos recursos a partir
de la generacién de empleos, e indirectamente, mediante la realizacién de obras de contenido social. La creacion
del FSE constituyd la primera experiencia boliviana en un programa de inversion social en intervenciones coyunturales
orientadas a brindar alivio temporal a grupos poblocionales vulnerables (fronsferencios publico-privado). A pesar del
éxito de este mecanismo, en 1989 el FSE fue reemplazado por el Fondo de Inversidn Social (FIS), en el marco de una
politica de inversidin social de intervencion estructural para financiar infroestructura en servicios de solud, educocion
y saneomlento basico, buscando mejorar el occeso a estos servicios. En ese mismo ofio se crea también el Fondo de
Desarrollo Campesina (FDC), cuya finclidad era la de canalizar donaciones y otorgar créditos a campesinos, operando
como un bonco de segundo piso. Bl FDC financid obras de infraestructura productiva, de opoyo a la produccién y de
fortalecimiento institucional. Finoimente, en el ano 1987 se crea el Fondo Nocional de Desarrollo Regional (FNDR), con
el objeto de fomentar el desarrollo arménico y equilibrado de todos las regiones del pafs, especialmente de los depar-
tamentos que no reciben regalios mineros ni petroleras. (ISEC, 1996).
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Grafico 2: Evolucion de las transferencias fiscales al nivel municipal
(periodo 1994-2007)
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Fuente: Elaborado con base en informacion proporcionada por el Viceministerio de Presupuesto v
Contaduria. Datos de transferencias del FIS y PNC, proparcionadas por el FPS.

2.2 Un sistema de compensacion complementario disefiado a partir de la Estrategia
Boliviana de Reduccion de la Pobreza

En el ano 2000, Bolivia califico para la iniciativa de alivio a la deuda multilateral am-
pliada, denominada HIPC Il, a partir de lo cual los recursos que originalmente estaban
destinados al servicio de la deuda ahora serian destinados al aumento del gasto social en
los sectores mas vulnerables (Cavero, 2004). El Gobierno de entonces, a fin de tomar una
decision concertada con la sociedad civil para la definicion de una politica publica de in-
version social, llevo adelante un proceso de consulta a diversos actores que representaron
a diferentes sectores del pais, denominado Dialogo 2000. A partir de las conclusiones de
éste, el Gobierno desarrollo la Estrategia Boliviana de Reduccion de la Pobreza (EBRP), que
se implementa con la promulgacion de la Ley del Dialogo 2000, en julio de 2001 . Esta ley
dispone, por un lado, la manera en que los recursos del alivio de deuda HIPC |l seran uti-
lizados y distribuidos para reducir la pobreza®, estableciendo que los municipios serdn los

5 Introduciendo uno fdrmula con bose en los Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), ponderando mds a la poblacidn
mas pobre.
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responsables de la inversion social local, al decidir en qué invertir los recursos en base a sus
propias necesidades y respetando los sectores priorizados en la lucha contra la pobreza. Por
otro lado, define la Politica Nacional de Compensacion (PNC) como una politica de apoyo a
la reduccion de la pobreza, con el objeto de ordenar y asignar los recursos de cooperacion
internacional bajo criterios especificos.

i) Transferencias de recursos que provienen del programa de alivio a la deuda HIPC Il que
se transfieren en forma directa a las cuentas especiales de cada municipio.

i) Transferencias del Fondo Solidario Municipal para la educacion escolar y salud publica,
recursos que también provienen del programa ampliado de alivio a la deuda y que
financia exclusivamente items en los sectores de salud y educacion. Esta fuente de re-
cursos no va directamente a conformar parte de los ingresos municipales, se transfieren
directamente a traves del TGN a las prefecturas departamentales, y desde alli se realiza
la distribucién de estos recursos para cubrir los gastos correspondientes por sueldos y
salarios en los sectores senalados.

iii) El tercer sistema de transferencias se define en el marco de la Politica Nacional de
Compensacion (PNC) a partir del reordenamiento del sistema de Fondos de Inversion y
Desarrollo especializados:

a. Se rransforma el FNDR en una entidad financiera no bancaria de desarrollo del Go-
bierno de Bolivia de caracter descentralizado, con el proposito de contribuir al de-
sarrollo local y regional del pais mediante operaciones exclusivas de crédito a las
municipalidades, mancomunidades y prefecturas departamentales, fomentando el
desarrollo del mercado privado de financiamiento con dichas entidades y promo-
viendo un endeudamiento prudente®. El FNDR financiaria también proyectos de in-
version publica subnacional vinculados a superar problemas de pobreza, asi como
también inversiones que se consideren como complementarias para este fin.

& At 20, Ley del Didiogo 2000.
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Cuadro 1

Sistema complementario de transferencias fiscales para el nivel municipal

Marco de politica

Accion estratégica

Politica de inversion social: Ley del Dialogo Nacional 2000

Sistema de Fondos de

I

ersion y Desarolio

Especializados

Unico De Fondos (DUF)

Directorio
Instancia que define
coording, norma y

ficas institucionales,
caliza los dos Fondos

bajo su dependencia.

FNDR

Transformacion del
FNDR:

Funcion: Otorgar
créditos a entidades
subnacionales para el
financiamiento de
proyectos de inversion,

Fuente de
financiamiento:
Recursos de
cooperacion
internacional

Opera bajo criterios de
eficiencia.

Condicionamiento:
Los beneficiarios
deben tener
capacidad de
endeudamiento
certificada

FPS

Se constituye sobre la
base del ex FIS.

Funcién: En el marco
de la PNC, otorgar
transferencias no
reembolsables a
municipios para el
financiamiento de
proyectos de inversion
en sectores priorizados
por la EBRP.

Criterio de distribucion:
Distribucion indicativa
de recursos a
municipios a partir de
formula con base a NBJ
ponderando mas a
municipios con
poblacion pobre.

Condicionamiento:
Aporte local y
cumplimiento de
criterios de elegibiidad
de proyectos de
inversion,

Transferencias Directas

Transferencias HIPC I

Fuente: 70% de |os recursos
f:le alivio a la deuda HIPC
|

20'7&’:de nzg}uor%mq: i
a. para miento
delacalidodde

servicios de educacion
escolar publica,
distribuido de acuerdo
a la poblacién
escolarizada por
municipio.
b. 10% para el
mejoramiento de la
calidad de los servicios
de salud publica, segin
datos de poblacién del
ulfimo Censo Nacional
de Poblacion y
Vivienda, oficialmente,
utilizados por el Ministerio
dg% Hacienda.
ara programas
obras en
infr%esr;ycium .
productiva y social, que
sera distribuido de
acuerdo a una férmula
basada en
Necesidades Basicas
Insafisfechas (NBI)
dando
ponderacion a los
municipios mas pobres.

Operacionalizacion:
Transferencia automatica
a Cuenta Especial de

Ioglo de cada
municipio.

Tipo de transterencia:
Condicionada aun gasto
sectorial especifico.
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Fondo Solidario Municipal
para Educacion Escolar y
Salud Pablica

Fuente: 30% de los recursos
ﬁ!e dlivio a la deuda HIPC

Forma de distribucion: De
acuerdo al déficit de
personal docente en el
Sistema boliviano de
educacion escolar
publica en el total de
municipios del pais.

De acuerdo al déficit de
Recursos Humanos del
sisterna Boliviano de Salud
Publica en el total de
Municipios del Pais

Operacionalizacién:
Transferencia directa a
prefecturas para su

c ndiente pago
sectzsr‘cﬂ.

Tipo de fransferencia:
Condicionada a un gasto
sectorial especifico.
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b. Sobre la estructura del ex Fondo de Inversion Social (FIS) se constituye el Fondo Na-
cional de Inversion Productiva y Social (FPS), como el instrumento operativo destina-
do a la implementacion de la PNC, con la mision de contribuir a la implementacion
de las acciones destinadas a la reduccion de la pobreza y estimular el desarrollo
institucional municipal a través de operaciones exclusivas de transferencias no re-
embolsables, mediante financiamiento a inversiones y estudios, de responsabilidad
municipal’. El FPS, en el marco de la PNC, debia asignar recursos de cooperacion
internacional a todos los municipios del pais, tomando como referencia la formula
con base en las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), a fin de eliminar la discre-
cionalidad en su asignacion®.

En el periodo 2001-2006, los recursos canalizados a los municipios a partir de estos
sistermas de compensacion, tanto por concepto de HIPC Il como PNC, de manera conjunta
llegan a un total USS 624.5 millones, y representan en promedio el 13.4% del total de los
recursos municipales. Como se observa en el Cuadro 2, los recursos por concepto de trans-
ferencias HIPC Il, en el periodo 2001-2006 representan en promedio el 7% de los ingresos
municipales. Por su parte, las transferencias en el marco de la PNC canalizadas a través
del FPS ha sido de USS 287 millones, y en promedio representan el 6.4 % de los ingresos
municipales.

7 Art. 21, Ley del Didlogo 2000,

8 Se constituye el Directorio Unico de Fondos (DUF), como la instancia que define poilticas institucionales, coording, nor-
ma y fiscaliza los dos Fondos bajo su dependencia (FPS y FNDR).
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Cuadro 2
Sistemas de transferencias fiscales al nivel municipal y su evolucién en el periodo
1994-2007 (en millones de dolares americanos)

Afio Ley de PP Ley del Didlogo LHD Total Ingresos
Cop.Tib. FiSyofos HPCH PNC  IDH  orierencids municipges
1994(%) 63.0 30.0 93.0 129.5

1995 138.8 32.0 170.8 250.0
1996 163.6 420 205.6 266.0
1997 180.0 49.0 229.0 463.6
1998 204.4 30.0 234.4 504.8
1999 175.5 35.0 210.5 482.0
2000 190.1 31.0 2211 406.1
2001 167.0 33.4 41.3 2418 679.8
2002 166.1 a1.7 527 300.5 608.6
2003 172.1 47.2 43.6 262.8 487.3
2004 214.4 51.5 51.5 317.0 940.6
2005 2328 54.9 51.6 20.6 360.0 767.7
2006 287.0 39.0 46.5 168.4 540.9 934.9
2007 3145 30.0 204.5 548.9

Total 2,669.3 2490 337.7 287.2 393.5 3,936.3 7.120.9

% En relacién al 67.8 6.3 B.6 7.3 10.0 100.0 n.d.

total de

transferencias

% en promedio 37.5 1.9 7.0 6.4 10.3 51.8 100.0

relacion al total de
ing. municipales.

Fuente: Elaborado con base en informacién proporcionada por el Viceministerio de Presupuesto y Contaduria. Datos de
transferencias del FIS y PNC proporcionados por el FPS.
Nota: (*) Incluye informacion sélo a partir del mes de julio de 1994,

La evolucion de las transferencias por concepto de la PNC ha sido variada, ya que a partir
del cambio de gobierno producido en el ano 2002, la asignacion de los recursos de coope-
racion internacional no siguio necesariamente los procedimientos preestablecidos en la Ley
del Didlogo 2001, y cierto volumen de estos recursos fueron canalizados de manera sectorial
a través de los diferentes ministerios cabeza de sector. Por esta razon, el peso de este flujo
de transferencias en el total de los ingresos municipales no es muy significativo. No obstante
esta situacion, las transferencias de estos recursos, de manera indicativa, lograron un efecto
redistributivo significativo, ya que el 62 % de los recursos previstos para su transferencia se
concentra en los municipios con mayor poblacion que refleja niveles altos de pobreza. lo
cual es coherente con los objetivos generales de la EBRP.

En el ano 2001, y posteriormente en el ano 2004, se implementan politicas de inversion
social de tipo coyuntural, como el PLANE y PROPIAS, respectivamente, con el proposito de
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brindar un alivio temporal a grupos de personas especificas con alto riesgo de vulnerabili-
dad y han dado origen a sistemas de transferencias monetarias del tipo publico-privado. El
Anexo 2 presenta un resumen de este tipo de sistemas de transferencias a partir de la expe-
riencia boliviana en el marco de la definicion de una Red de Proteccion Social.

2.3 Ley de Hidrocarburos y un nuevo sistema de compensacion municipal

A partir del compromiso electoral del Gobierno del MAS, y dando cumplimiento a los re-
sultados del Referéndum vinculante del 18 de julio de 2004, en mayo de 2005 se promulga
la Ley de Hidrocarburos (LH), que define la politica nacional de hidrocarburos y sus princi-
pios, y. entre otras medidas, establece que el aprovechamiento de los hidrocarburos debera
promover el desarrollo integral, sustentable y equitativo del pais; el Gobierno, a través del
Poder Ejecutivo, seria el responsable de destinar los ingresos nacionales provenientes de la
exportacion e industrializacion del gas boliviano a la atencion de la educacion, salud, cami-
nos y empleos, principalmente.

La LH determina también la forma de distribucion de los ingresos de la actividad hidro-
carburifera, en lo que se refiere a regalias y patentes. Sin embargo, esta ley establece una
nueva fuente de recursos para el Estado nacional a partir de la creacion del Impuesto Directo
a Hidrocarburos (IDH), reglamentando su forma de distribucion y estableciendo como bene-
ficiarios del mismo a los municipios y departamentos, debiendo éstos destinar los recursos
a los sectores de educacion, salud, caminos, desarrollo productivo y todo lo que contribuya
a la generacion de fuentes de trabajo. De esta forma se constituye un nuevo sistema de
compensacion complementario para municipios y el nivel intermedio, sin que previamente
se hubiese entregado competencias adicionales a estos niveles de gobierno.

Los recursos que los gobiernos municipales han recibido en el periodo 2005 a 2007 por
esta fuente llegan a un total de USS 393 millones (véase Cuadro 2), y en el ano 2006, repre-
sentan el 18% de los ingresos totales municipales.

2.4 Sistemas de transferencias al nivel departamental
Los sistemas de transferencias del nivel de administracion departamental tuvieron una

evolucion un tanto diferente a la registrada por los sistemas de transferencias del nivel mu-
nicipal.
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En el marco del proceso de descentralizacion boliviano, la primera fase de este siste-
ma abarca el tiempo comprendido entre los anos 1994-1995 a 2004, y la segunda abarca
el periodo a partir del afo 2005 para adelante. En 1994, la LPP establece como ingresos
departamentales los correspondientes a regalias asignadas por ley, para los departamen-
tos productores de hidrocarburos, y los recursos provenientes del Fondo Departamental de
Compensacion (FDC), con el fin de compensar con recursos del Tesoro General de la Na-
cion a los departamentos cuyas regalias departamentales por habitante se encuentran por
debajo del promedio nacional. En cierta forma, la LPP crea este Fondo como un sistema de
compensacion fiscal, con el propésito de igualar las rentas departamentales administradas
hasta entonces por las Corporaciones Regionales de Desarrollo, con la finalidad de que estas
instituciones puedan continuar cumpliendo su funcién como érganos estatales de desarrollo
regional, ya que, a partir de la promulgacion de LPP, dejan de percibir la coparticipacion del
10% de la recaudacion de los impuestas nacionales.

En 1994, tanto los recursos por regalias como los recursos provenientes del FDC fueron
administrados por las Corporaciones Regionales de Desarrollo en cada departamento, las
cuales debian invertir los recursos en la planificacion de caracter regional, subregional y
micro-regional, en infraestructura fisica, social, ambiental, de servicios basicos y de arti-
culacion vial, concurrente con el Gobierno nacional y/o los gobiernos municipales, en los
casos que corresponda, asi como también en el fortalecimiento de la capacidad de gestion
y prestacion de servicios administrativos a favor de los gobiernos municipales. Estas admi-
nistraciones debian utilizar preferentemente los recursos que administran comao contraparte
financiera para la obtencion de nuevos recursos destinados al mejor ejercicio de sus atri-
buciones, no debiendo asignar mas de un 15 % de sus ingresos para atender sus gastos de
funcionamiento.

Posteriormente, a partir de la promulgacion de la Ley de Descentralizacion Administra-
tiva, en 1995, se disuelven las Corporaciones Regionales de Desarrollo, cuyo patrimonio
se transfiere al dominio y uso departamental, bajo administracién y responsabilidad de los
prefectos, que se constituyen en la estructura del Poder Ejecutivo a nivel departamental,
teniendo entre sus objetivos mejorar y fortalecer la eficiencia y eficacia de la administracion
publica en la prestacion de los servicios a nivel departamental.

Adicionalmente, a través del articulo 20 de esta ley, se establecen los sistema de trans-
ferencias para la administracion departamental, que se describe en el Cuadro 3, senalando
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asimismo en el numeral | de este mismo articulo, que el Fondo de Compensacion Departa-
mental debe ser financiado con no mas del 10% de la recaudacion efectiva del IEHD’.

Cuadro 3
Sistemas de transferencias para el nivel departamental

b cia ade (
Ley de Partici- 1 Bdsico Regalios porla  11% de la produccién 85% gosto de
cion Popular explotacién  departamental fiscalizada  inversidn
ey de Des- de de hidrocarburos.
centralizacion hidrocarburos
Administrativa
2 Complemen- Hostael 10%  Compensa alos
tario: Fondo de dela departamentos cuyas 85% gasto de No
Compensacién recaudacion  regalias departamentales  inversion
Departomental  del IEHD por habitante se encuentran
por debajo del promedio
nacional
Ley de 3 Complemen- Coparticipa  50% de acuerdo alnumero  85% gasto de No
Descentraliza- tario cion del 25%  de habitantes de cada inversion
cién sobre la departamento
Administrativa recaudacion en forma igualitaria
efectiva del gcra los nueve
05
4 Complemen-  Recursos Asignaciones anuales 100% gosto No
tario: Asigna- nacionales consignadas en el PGN para  en servicios
ciones para la el gasto en servicios personales
prestacion de personales en salud, enlos
servicios de educacion y asistencia sectores
salud, educa- social sefalados
cion y asistencia
social
Ley de 5 Complemento- Coparticipa- 12.5 % del monto total No No
Hidrocarburos fio cion del recaudado en efectivo, en
Impuesto favor de departamentos
Directo a productores de
Hidrocarburos:  hidrocarburos, distribuidos
segun su produccion

32%alvalorde departamental fiscalizada.

la produccién  31.25 % del monto fotal

de recaudado en efecfivo a

hidrocarburos  favor de los deparfomentos

enbocade  no productores de

pozo hidrocarburos, a razén de
6.25% para cada uno
Compensacion otorgada
por el TGN al departamento
productor cuyo ingreso por
concepto del IDH sea menor
al de un departamento no
productor, con el objeto de
nivelar sus ingresos a los del
departamento no
productor.

Fuente: Eloboracién propla con base en normativa en vigencia.

9 EBlImpuesto Especial a Hidrocarburos (IEH), creado mediante Ley 1606, es un impuesto gque grava la comercializacion de
hidrocarburos o sus derivados, sean éstos producidos internamente o importadas. El Impuesto Directo a Hidrocarburos
(IDH), creado mediante la Ley de Hidrocarburos, grava el 32% de la produccion de hidrocarburos en boca de pozo.
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Cabe senalar que, en el marco de la Ley 1654, las prefecturas departamentales no tienen
ninguna fuente de ingresos propios con base tributaria.

El 2005 se caracteriza por ser un ano que marca el rumbo de profundizacion del proceso
de descentralizacion a nivel departamental. En enero de ese ano se produce el Cabildo a fa-
vor de un modelo autonomico llevado a cabo en la ciudad de Santa Cruz, y en diciembre de
ese mismo ano se realiza por primera vez la eleccion directa de nueve prefectos a través de
voto popular. Este mismo ano se promulga la Ley de Hidrocarburos, que instaura un sistema
de compensacion complementario al régimen de recursos departamentales, a partir de la
recaudacion y coparticipacion del IDH, que se distribuye entre los nueve departamentos'’.
En 2006 esta fuente representa USS 149 millones adicionales para las prefecturas. La distri-
bucion de los recursos por IDH no ha sido acompanada de asignacion de nuevas responsabi-
lidades y competencias al nivel departamental, Tampoco en su forma de distribucion se han
considerado las diferencias estructurales en el desarrollo historico de los departamentos. Por
lo tanto, el sistema de transferencias con base en este impuesto no asume el rol especifico
orientado al logro de un objetivo preciso, como el de un equilibrio fiscal, de estabilizacion o
compensacion de las finanzas departamentales.

Esta nueva asignacion eleva el nivel de dependencia de las administraciones departa-
mentales de un 75.6% a 77.3%.

10 De ocuerdo al D.5. 28421, los recursos de la recoudocién del IDH se distribuyen entre los departamentos de la siguiente
forma:

a) 12.5% del monto total recoudado en efectivo en fovor de los departamentos productores de hidrocarburos, distribuidos
segun su produccion departaomentat fiscalizaodo

b) 31.25% del monto total recaudado en efectivo a favor de los departomentos no productores de hidrocarburos, a razon
de 6.25% paoro coda una.

c) Lo compensocion otorgoda por el TGN al departamento productor cuyo ingreso por concepto del IDH sea menor al
de un departamento no productor, con e objeto de nivelar sus ingresos a los del departamento no productor.
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Transferencias fiscales al nivel departamental
(Periodo 1996-2007
(en millones de délares americanos)

Trunsfete icias  Ingresos prefecturales

Cuadro 4

Ximena Serrudo Penaranda

A4 scales(") fololes ®
1996 391 4 587.0 67.8
1997 449.1 607.7 73.9
1998 464.2 636.8 72:9
1999 469.0 583.7 80.4
2000 493.5 641.0 77.0
2001 566.1 747.3 75.8
2002 497.7 921.3 80.1
2003 587.6 746.6 78.7
2004 637.4 870.6 73.2
2005 814.5 1,074.0 75.8
2006 907.4 1.116.6 81.3

2007(**) 1.177.9 1,572.9 74.4

Fuente: Elaborado con base en informacion proporcionada por la Direccién General de
Contadurio-Ministerio de Haclenda.
(*) Incluye sdlo fransferencias desde el nivel central al nivel departamental
Transferencias fiscales incluye: Regalias, Copart. IEHD, Copart. del IDH, Fonde de
Compensacién. Transferencias por subsidios y subvenciones para salud y educa

Notas:

cion, transferencios de capital desde el nivel central.
{**) Datos preliminares

3. Aspectos relevantes de los sistemas de compensacion

En el caso de los sistemas de transferencias del nivel municipal, existe consenso en

que el sistema basico de compensacion representa un importante avance en términos de

redistribucion territorial, como sefalan Finot (2001) y Frank (2005), y junto al sistema com-

plementario de fondos de inversion y desarrollo especializados habrian logrado también

efectos redistributivos significativos desde un punto de vista social, ya que gran parte del

gasto social municipal es financiado con estos recursos, ampliando la cobertura en la pres-

tacion de servicios basicos y servicios sociales.
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Grdfico 3: Participacion de las transferencias fiscales en los ingresos municipales
totales (periodo 1994-2006)
(en millones de délares americanos)
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)

I m Transferencias fiscales o Ingresos tolales

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de la Direccidn General de Conta-
duria y FPS.
Nota: (*) Los datos para el ano 1994 son a partir del mes de julio.

No obstante estos logros, persisten grandes diferencias en términos de desarrollo a ni-
vel territorial. Todavia no se ha logrado reactivar la actividad productiva desde el ambito
municipal, se han acentuado los niveles de pobreza y, lo mads importante, el proceso habria
generado una disminucion en la eficiencia asignativa en la provision de ciertos servicios y
habria promovido la ineficiencia fiscal. a medida que se amplia la brecha existente entre el
incremento del gasto y aumento de los ingresos municipales (Finot, 2001).

Una evaluacion del sistema de transferencias hasta ahora descrito, en el marco del fun-
damento tedrico senalado y presentado en el Anexo |, refleja que el sistema basico de
compensacion estaria generando niveles de ineficiencia fiscal, distorsionando los logros de
equidad territorial. El proceso de descentralizacion boliviano es altamente ejemplificador
por la incorporacion de espacios de participacion que involucran a la sociedad civil en los
procesos de toma de decisiones a nivel local, aspecto fundamental para estimular los meca-
nismos economicos de eficiencia asignativa. Sin embargo, esta participacion se refiere solo
a decisiones relacionadas con el gasto publico o generacion de la demanda (descentraliza-
cion politica del gasto), y no asi a decisiones que tienen que ver con la forma de financiar
dicho gasto, es decir, no existe el vinculo entre decisiones de gasto y la parte del ingreso
que los ciudadanos estan dispuestos a sacrificar para financiar dicho gasto. Esta situacion
es mas evidente en municipios principalmente rurales, donde un elevado porcentaje del
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gasto es financiado con recursos por transferencias fiscales que provienen de los sistermas
de compensacion legalmente establecidos.

Asi por ejemplo, una revision de las ejecuciones presupuestarias de un total de 123
gobiernos municipales" que presentaron informacion a la Direccion General de Contaduria
en forma consecutiva a lo largo del periodo 2000 a 2006, ha permitido la elaboracion del
Grafico 4 y verificar que, en promedio, el 58% del gasto municipal en municipios con po-
blacion menor a 50 mil habitantes se financia con recursos que provienen de los sistemas
de transferencias legalmente establecidos. Este porcentaje puede ser aun mayor ya que, por
ejemplo, los recursos HIPC Il no figuran en su totalidad en la ejecucion presupuestaria del
gasto municipal, en virtud a que la gran mayoria de estos recursos son utilizados por los
municipios como recursos de contraparte, como, por ejemplo, los proyectos de inversion fi-
nanciados por el FPS, y donde los recursos HIPC Il figuran como transferencias que realizan
los gobiernos municipales a otras instituciones. En estos municipios, solo el 12% del gasto
total estaria siendo financiado con recursos propios, donde se considera principalmente,
recursos por concepto del cobro de impuestos, tasas y patentes, y es posible verificar que
la capacidad de recaudacion de ingresos propios en estos municipios con base tributaria es
muy limitada.

El porcentaje de financiamiento con transferencia de recursos se incrementa aun mas
cuando se toma en cuenta el flujo de recursos que proviene de transferencias de donacion
externa, de crédito interno y otras que realiza el TGN, que, en promedio, representan un
13 % del gasto total municipal, agrupado dentro de otras fuentes, en la informacion expuesta
en el Grafico 4. A partir de este gréfico se puede constatar también que, en promedio, para el
periodo 2000-2006, el 37 % de los gastos municipales en municipios con poblacién mayor a
50 mil habitantes se financia con recursos que provienen de los sistemas de transferencias.
En estos municipios, el 42% del gasto se financia con recursos propios, ya que se trata de
municipios con mayores posibilidades de recaudacion de recursos con base tributaria.

11 Poro lo determinacién de la muestra de municipios se ha tormado el criterio de gobiernos municipales que presentaron
en forma consecutiva informacién referente o su ejecucién presupuestaria, tanto de ingresos como de egresos. durante
todos los anos del periodo 2000-2006. Esta muestra incluye a 16 de los 17 municipios con poblacién mayor a 50 mil ha-
bitantes. En este grupo de municipios se ha incluido también el municipio de Cobijo, por ser capital de departamento.
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Grafico 4: Ejecucion presupuestaria del gasto municipal segin fuente de
financiamiento para el periodo 2000-2006 (en porcentajes).
Municipios con poblacion menor a 50 mil habitantes
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Fuente: Eloborado con base en informacion proporcionada por la Direccién General de

Contaduria.

(*) Incluye al Gobierno Municipal de Coblja, por set capital de departamento, no obstante

que su poblacion &s menor a 50 mil habltantes.

(**) Transferencias TGN incluye: Coparticipacion Tributaria, HIPC & IDH y ofras transferencias
menores efectuadas por el TGN

De acuerdo a los graficos expuestos en el Anexo 3, la evolucion de la fuente de finan-
ciamiento denominada “recursos propios”, en ambos tipos de municipios, presenta una ten-
dencia decreciente, lo que permite concluir la tendencia de una mayor dependencia por

recursos de transferencias fiscales y otras fuentes complementarias para la ejecucion del
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gasto municipal. Esta conclusion se reafirma aun mas con la tendencia creciente que expo-
ne la evolucion de la fuente de Ainanciamiento “transferencias fiscales”, en municipios con
poblacion mayor a 50 mil habitantes.

El hecho de que el gasto municipal refleje este comportamiento se debe principalmente
a que, en cierta forma, el propio sistema de financiamiento (sistema basico de compensa-
cion y complementarios) promueve dicha ineficiencia, al no incorporar criterios de incen-
tivo al esfuerzo fiscal relativo como una pauta para determinar la cuantia de recursos a ser
transferidos al nivel municipal. En el sistema basico de compensacion, por ejemplo, que en
promedio representa el 75% del total de transferencias que reciben los gobiernos munici-
pales, el logro de una eficiencia asignativa no era un objetivo explicito de la politica-marco
que determino el diseno de este sistema. Sin embargo, su simplicidad y transparencia en
la determinacion de la cantidad de recursos a ser transferidos con criterios per cdpita esta
distorsionando los resultados logrados de mayor equidad territorial.

En relacion al sistema de compensacion complementario canalizado a través de los FID,
si bien existia una definicion integral de una politica social ostentada a través del Ministerio
de Desarrollo Humano de entonces, esta vision integral resulto ser sélo nominal. Las inver-
siones financiadas a través de los FID en proyectos sociales no tuvieron por tanto el impacto
esperado en la reduccion de la pobreza, y se diluyeron en funcion a las necesidades de la
poblacion, que demandaba servicios sin ninguna orientacion estratégica destinada al logro
de impactos especificos que contribuyeran de manera efectiva a la reduccion de la pobreza
en forma sostenible.

En referencia al sistema de compensacion establecido a partir de la EBRP, en agosto de
2003, la Unidad de Analisis de Politicas Sociales y Economicas (UDAPE), entidad responsa-
ble del seguimiento al cumplimiento de objetivos de la EBRP, elabora el informe de avance
de esta estrategia senalando resultados no muy alentadores, entre otros, que el crecimiento
economico de Bolivia tiene un bajo impacto redistributivo, mientras que el ritmo de reduc-
cion de la pobreza registra sélo el uno por ciento, el cual seria insuficiente para lograr las
Metas del Milenio y las de la EBRP comprometidas por el Gobierno, hasta el ano 2015.

Ante esta situacion, el informe senala la necesidad de promover un crecimiento pro-
pobre a partir de la generacion de mejores condiciones productivas y de competitividad,
con la fAnalidad de distribuir mas efectivamente los efectos del crecimiento; considera, por
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tanto. un enfoque de reduccién de la pobreza sobre la base de un crecimiento econoémico
En este marco, la EBRP debia sufrir ajustes con una orientacion al logro de las Metas del
Milenio. entre los cuales estaria la priorizacion de acciones y el destino de recursos hacia
areas que generen mayores retornos sociales y que tengan incidencia sobre la reduccion de
la pobreza.

A partir de este informe se elaboraron algunos estudios sobre la efectividad del sistema
de transferencias disenado en el marco de la PNC, como el de Aguilar et al. (2004) y Teran
(2004), por citar sélo algunos, asi como también se dieron varias propuestas de ajuste a la
propia PNC y surgieron también nuevas propuestas para el diseno de otros sistemas com-
plementarios de compensacion.

Por su parte, el Directorio Unico de Fondos, en coordinacion con el FPS, decide realizar
una evaluacion de la Politica Nacional de Compensacion, a partir de la cual se determinaria
la elaboracion de una propuesta para el ajuste de esta politica. Esta evaluacion, efectuada a
40 meses de aplicacion de la PNC, senala que un aspecto favorable del sistema de transfe-
rencias que deriva de esta politica es que buscé compensar en terminos de NBI las diferen-
cias de necesidades de recursos entre municipios, y logré efectivamente asignar. al menos
en forma indicativa como ofrecimiento de financiamiento, mayores recursos a municipios
con mayor nivel de pobreza. Sin embargo. en la practica, la proporcion de los recursos ca-
nalizados por el FPS, en el marco de la PNC, a municipios pobres no se habria dado en la
proporcion esperada de acuerdo a la féormula de asignacion. Una de las razones para esta
situacion fue que el diseno del sistema de compensacion no tomo en cuenta las diferencias
de capacidades entre municipios para la gestion de proyectos de inversion, y exigio a todos
por igual el cumplimiento de las mismas condiciones para beneficiarse de estos recursos.

De esta manera, la forma real de operacion de este sistema de transferencias determino
una asignacion indicativa de recursos por necesidad, y una transferencia efectiva de recur-
sos segun la capacidad de gestion de los municipios. Este ultimo aspecto fue el factor limi-
tante para que la PNC pueda canalizar las asignaciones indicativas y para que la ejecucion
de estos recursos fuesen efectivamente ejecutados en una mayor proporcion en municipios
cuya poblacion se encuentra bajo la categoria de "umbral de pobreza”, segun la clasificacion
establecida en relacion a las NBI, los municipios con poblacion mas pobre, categoria pobres
indigentes, segun la categoria establecida de NBI, serian los que habrian ejecutado menos
recursos (Aguilar y Ruiz, 2004 y Gutiérrez, 2007).
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Existe también consenso en que durante la implementacion de la PNC no se pudo
consolidar el sistema de registro de descuentos por parte del Ministerio de Hacienda, por lo
que fue imposible que el DUF elabore las asignaciones indicativas por cada municipio, vol-
viéndose el sistema de asignacion de recursos por demanda (Aguilar y Ruiz, 2004, Gutiérrez,
2007, Teran, 2006 y Cavero, 2004).

En relacion a las transferencias por IDH, existe una coincidencia en que este sistema
habria aumentado el nivel de dependencia de las administraciones subnacionales municipa-
les, de un 67.6 en 2004, a un 74.2% en 2005 (Frank, 2005). En términos de redistribucion
territorial de los recursos, el sistema no habria introducido problemas de inequidad, ya que,
a nivel municipal, los recursos por concepto de IDH se distribuyen con criterios per cdpita.
Los aspectos mas criticados de este sistema es que son transferidos sin que previamente se
asigne al nivel municipal nuevas competencias, y que el sistema, al no incorporar criterios
de distribucion que consideren la eficiencia fiscal, estaria profundizando los criterios de
ineficiencia fiscal.

A partir de estas evaluaciones a la PNC, se realizaron una serie de estudios que cues-
tionan fuertemente a la PNC y proponen el establecimiento y disefio de otros sistemas de
compensacion, entre los que se tiene la Politica de Transferencias Condicionadas (PTC),
formulada por Aguilar et al. (2004), en la que propone un esquema de transferencias para la
reduccion de la pobreza orientado al logro de las Metas del Milenio ya definidos de manera
especifica para el caso boliviano. Para este propdsito, la asignacion de recursos debera estar
relacionada a los indicadores que se pretende mejorar y el uso de los recursos debera estar
restringido a acciones que inducen cambios en los indicadores y que sean efectivamente
ejecutados por los receptores de las transferencias. bajo una logica de influir prioridades
locales a partir de prioridades nacionales. Uno de los principios fundamentales para esta
politica es la focalizacion para la transferencia de recursos, especialmente hacia municipios
y comunidades priorizados en funcion a la magnitud de la brecha con relacion a la Metas
del Milenio.

Entre las nuevas propuestas se tiene también la formulada por Alborta (2005) en el
ambito fiscal financiero, que busca el equilibrio de los balances fiscales de los niveles de
gobierno, lo que permitiria una asignacion equitativa y eficiente de los recursos. Propone el
establecimiento de un fondo de compensacion interterritorial para compensar las diferen-



Transferencias fiscales y politicas publicos

cias de recursos fiscales entre los diferentes departamentos, con la finalidad de que cada
departamento pueda asumir sus competencias.

A nivel departamental, como se ha visto, se tienen cinco sistemas de transferencias: el
de regalias departamentales, el Fondo de Compensacion Departamental, el de coparticipa-
cion del [EHD, el de coparticipacion del IDH y las transferencias por subsidios y subvencio-
nes provenientes del Tesoro General de la Nacion para cubrir itemes en salud y educacion
Sin embargo, en la practica estos sistemas de transferencias han generado ciertos desequi-
librios regionales en la distribucion de recursos en términos per capita.

En relacién al Fondo de Compensacion Departamental, si bien el proposito inicial en su
diseno fue establecer un sistema que permita igualar los recursos departamentales, sobre
todo de los departamentos no productores de recursos hidrocarburiferos, aspecto que los
dejaba en clara desventaja en relacion a los departamentos productores, en la practica, los
efectos compensatorios de este Fondo se han distorsionado. Esto se deberia a dos factores:
por un lado, a partir del 2002 se incrementa la produccion de hidrocarburos en el departa-
mento de Tarija, lo que ha determinado un incremento sustancial en el promedio nacional
de regalias departamentales por habitantes; en consecuencia, los departamentos de Chuqui-
saca y Oruro, y posteriormente Santa Cruz y Cochabamba, se benefician también de este
Fondo, afectando el monto total de compensacion de los departamentos no productores de
hidrocarburos, como La Paz y Potosi. A esta situacion se suma el hecho de una disminucion
de la recaudacion del IEHD, determinando que el 10% de la recaudacion de este impuesto
establecido como limite para el inanciamiento de este Fondo sea insuficiente para cumplir
con las compensaciones indicativas de igualacién, siendo los departamentos de La Paz y
Potosi los mas perjudicados. Esta situacion habria debilitado el caracter compensatorio de
este sistema, haciendo necesario su ajuste. Una exposicion amplia de este tema se puede
encontrar en Alborta (2005).

En relacion a las nuevas transferencias por concepto de IDH, existe un consenso contun-
dente en que este sistema de transferencias ha profundizado la desigual distribucion de los
recursos a nivel departamental en términos per cdpita, y esto constituye un obstaculo para
distribuir el gasto publico en forma mads equitativa entre las regiones y mejorar la provision
de servicios (Frank, 2005).
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Como se observa en el Grafico 5, la distribucion porcentual de los recursos IDH es casi
igual entre todos los departamentos, excepto Tarija, que recibe un porcentaje mayor de estos
recursos por el volumen de la produccion de hidrocarburos.

Gréfico 5: Distribucién del IDH, gestion 2006 (en porcentajes)
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Fuente: Elaborado con base en informaclon proporcionada por el Ministerio de Haclenda.
Datos de poblacion obtenidos del Censo Nacional de Poblacian y Vivienda de 2001.

Sin embargo, comparando esta distribucion en términos per cdpita, se observa que el de-
partamento de La Paz, por ejemplo, que concentra el 28% de la poblacion, recibe un total de
USS 6.9 por habitante, muy por debajo del promedio nacional. En igual situacion se encuen-
tran los departamentos de Cochabamba y Santa Cruz, que reciben, respectivamente, solo
USS 11 y 8 por habitante. De manera conjunta, los departamentos de La Paz, Cochabamba
y Santa Cruz concentran el 70% de la poblacion y reciben solo el 30% de los recursos IDH,
lo que implica un gasto per cdpita promedio de USS 8.6. En cambio, la Prefectura de Pan-
do. que concentra menos del | % de la poblacion, recibe en términos per cdpita un total de
USS 307. Esta situacion refleja claramente las distorsiones vigentes en la distribucion de los
recursos por IDH, que dan lugar a una desigual distribucion del gasto per cdpita departamen-
tal, poniendo en clara desventaja a pobladores de los departamentos del eje central.

4. Un escenario propicio para el cambio

El desarrollo de la Asamblea Constituyente levantd muchas expectativas por constituir
un escenario propicio para que el nuevo proyecto de Constitucion Politica del Estado (NCPE)
pudiese incluir algunos principios fundamentales que rijan el proceso de ajuste o redisefo
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de los sistemas de compensacion. A partir de una sistematizacion de los informes de ma-
yoria y minoria de las diferentes comisiones de la Asamblea Constituyente que debatieron
remas fiscales-financieros, elaborada por Alcoba (2007), ha sido posible identificar coinci-
dencias que fueron consideradas como los primeros acuerdos para su incorporacion en el
nuevo texto de Constitucion. El Cuadro 5 expone estas coincidencias, que fueron identifica-
das en las variables de competencias, rentas, impuestos, presupuestos y deuda publica, y la
forma en que estas coincidencias han sido o no efectivamente incorporadas en la propuesta
del nuevo texto constitucional.

Una de las primeras coincidencias de estos informes tiene relacion con la tendencia a
mantener los actuales mecanismos de financiamiento de las administraciones subnaciona-
les, senaladas en las propuestas 2, 3, 8, 11 y 12 del Cuadro 5. En relacion a la propuesta 2,
la NCPE no establece una clasificacion especifica de las rentas del Estado y se limita a sena-
lar que el Tesoro General del Estado asignara los recursos necesarios para la gestion de las
entidades territoriales autonomas y descentralizadas, de acuerdo con la ley. De acuerdo a la
nueva estructura y organizacion territorial del Estado, se incluye a los territorios indigenas
originarios campesinos, se les asigna competencias especificas y la transferencia de recur-
sos en forma automatica para el cumplimiento de sus competencias, cuya cuantia sera esta-
blecida mediante ley (Art. 305 de la NCPE); por tanto, es posible que la nueva clasificacion
de las rentas del Estado incorpore a esta nueva organizacion territorial como benefciaria de
las rentas del Estado.

En cuanto al mantenimiento de los niveles vigentes de las transferencias por concepto
de IDH y los porcentajes de coparticipacion, la NCPE determina en detalle el porcentaje de
la cuantia de las transferencias por concepto de regalias (11 % de la produccion departamen-
tal fiscalizada de hidrocarburos). Para el resto de las transferencias fiscales hacia el nivel
subnacional, la NCPE deja la definicion de estas cuantias a una ley. sin embargo, establece
los criterios que regiran la distribucion de los recursos por transferencias. En relacion a esta
disposicion, queda la pregunta de si estos criterios regiran para el disefio de nuevos sistemas
de transferencias o para un ajuste a los ya existentes, lo que estaria en contradiccion con los
acuerdos asumidos por las comisiones de la Asamblea Constituyente que debatieron este

tema.
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Cuadro 5

das en la propuesta de Nueva Constitucion Politica del Estado

Propuestas coincidentes presentodas por las
comisiones de la Asamblea Constituyente

Propuestas incorporodas en el proyecto de Constitucion

Propuestas nacionales

fransferidos automaticomente, o no
seran cenfrafizados en el TGN

1. La asignacion de competencias |Articulo 306
_|se efectuora con los recursos Toda asignacion o fransferencio de competencias deberd estar ocompaiada
Competencios | financieros pora su ejercicio. de Iu'dI inicién de la fuente de los recursos econdmicos y financieros para su
ejercicio.
2. Una ley nacional clasificara las  [Articulo 341 i
rentas en naciol 3 I. El Tesoro General del Estado asignard los recursos necesarios para la gestion de
deportamentoles y municipales.  |las enlidades temitoriales aulénomas y descentralizadas, de acuerdo con fa ley.
Rent I, Las ransferencias financieras a las enfidades temitoriales auténomas y
el descentralizadas serdn proporcionales a las competencias de las que sean
responsables, a ka poblocion, grado de desamalio econémico, neces bésicas
insatistechas, indice de pobreza, densidad demografica y pasivos histdricos en
cadao jurisdiccién. con equilibrio fiscal, equidad social y regional de ocuerdo con
la ley.
3. Recunos subnacionales Solo para el caso de los temiforios indigenas originario compesinos: Articulo 305
Impuestos recaudados por el TGN serdn IV. Los recursos necesarios para el cumpimiento de sus competencias seran

automatic

por el Estado

gsfcblccidus mediante ley y serdn h
uri i

al

Presupuestos

4. Losimpuestos se clasificanen  [No establece esta clasificacion

nacionales, deparfamentales y

|municipales

§. Leyes aprobardn o modificaran  |Articulo 323 o

impuestos nacionales. Il. Slo podran estoblecerse tributos por ley oprobada por la Asamblea Legisiativa
Piuinacional,

&. Ley de responsabilidad fiscal  |Articulo 321 )

normard la forma de elaboracion y (Bl Organoe Ejecutivo presentard a la Asamblea Legisiativa Plurinacional, ol menos

presentacion de presupuestos, dos meses antes de la finalizacion de cada ao fiscal, el proyecto de ley del

Presupuesto General para la siguiente gesfién anual, que inchira a todas las
entidades del sector publico.

V. Todo proyecto de ley que implique gastos o inversiones pora el Estodo deberd
gﬂn:ilgfc‘ar la fuente de los recursos, lo monera de cubridos y lo forma de su
linversion.

Propuestas departamentales

Rentas

7. Regalios depariamentales serdn
fransferidos o sus tesoros pora su
admnistracion.

Articulo 368

Los departomentos productores de hidrocarburos percibiran una m gelonce
Fordemo de su produccion departamental fiscalzada de hidroc 5. De igual
lomma, los departamentos no productores de hidrocarbures y el Tesoro General
del Eslodo obtendran uno participacion en los porcentajes, que serdn fjados
mediante uno ley especial.

8. Coporticipacion del IDH no serd
porcentucimenie inferior a los niveles
vigentes, Vdiida para departomentos|
¥ municipios

A ser definido en el marco del Articulo 341

Deuda

9. Moyoria: Lo asamblea
departamental autorizard la
contratacién de créditos de ocuerdo
a ley (minoda; Lo Asamblea outodzard
ol prefecto la negociocién de
empréstitos y contratos que
comprometan las rentas
departamentales).

Afribucién de lo Asomblea Legislativa Plurinacional, Articulo 322

Propuestas municipales

10. Se Invertindn por el Tesoro

Articulo 321

coparticipobles por municipios

Renlas Municipal I. La odministracion econdmica y financiera del Estado y de todas las entidades
publicas se rige por su presupuesto,
TT. Confinda copamcipacion
municipal de impuestos nacionales, . :
con 105 mismos porcentajes coma A ser definida mediante ley en el marco del arficulo 341
| i minimo _ _
mupggﬁes 12. Los impuestos serén A ser definida mediante ley en el marco del aficulo 341

13. B GM esloblecerd las fosas,
patentes e impuestos propios

Articulo. 323

. La aprobacian y recaudacion de lasas y patentes para la gestidn de servicios
pubdcos de las entidades temitoricles outénomas y descentralizodas seran reguiodas
por ley.
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La segunda coincidencia encontrada en los informes de las comisiones de la Asamblea
Constituyente, senalada en la propuesta |, se relaciona con la suficiencia de recursos finan-
cieros para el cumplimiento de las competencias asignadas. Este acuerdo ha sido incorpora-
do en la NCPE a partir de que "Toda asignacion o transferencia de competencias debera es-
tar acompanada de la definicion de la fuente de los recursos economicos y financieros para
su ejercicio” Esta disposicion también deberia ser establecida en sentido inverso, referente
a que “toda transferencia de nuevos recursos fiscales deberia estar tambien acompanada de
una nueva responsabilidad o competencia”, aspecto no senalado por la NCPE.

La tercera variable en la cual se ha encontrado coincidencias esta referida a la necesidad
de generar autonomia en la gestion de ciertos impuestos por parte de los gobiernos subna-
cionales, como lo senalan las propuestas 4, 5y 13. La NCPE no establece una clasificacion
de impuestos por nivel territorial, como lo sugerian los informes de las comisiones de la
Asamblea Constituyente, y la unica instancia con la atribucion de aprobar leyes en materia
tributaria seria la Asamblea Legislativa Plurinacional. Sin embargo. queda abierta la posi-
bilidad de que la ley correspondiente en materia tributaria a ser definida posteriormente
establezca la gestion y administracién de una base tributaria para el nivel departamental.

Finalmente, un cuarto grupo de propuestas coincidentes tiene que ver con la decision de
la contratacion de créditos en forma descentralizada por los niveles de gobiernos subnacio-
nales. La NCPE establece que la contratacion de deuda publica sélo podra ser realizada por
la Asamblea Legislativa Plurinacional.

5. Desafios en el ajuste y diseno de sistemas de transferencias fiscales

La descripcion general de los sistemas de transferencias fiscales a nivel subnacional a
partir de una revision de documentos de andlisis sobre el tema, asi como también de in-
formacion fiscal-financiera generada por municipios y prefecturas, ha puesto en evidencia
que estos sistemas a nivel municipal estan promoviendo, por un lado, ineficiencia y pereza
fiscal, generando problemas de ineficiencia asignativa. Por otro lado, los sistemas de trans-
ferencias fiscales disenados en el marco de la EBRP no han sido efectivos en el logro de los
objetivos de la politica social a partir de una mas equitativa provision de servicios basicos y
servicios sociales. A nivel departamental, se ha profundizado la desigual distribucion de los
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recursos fiscales a partir de las transferencias fiscales por concepto del IDH y se ha elevado
el nivel de dependencia de las administraciones departamentales por estos recursos. En la
transferencia por recursos de IDH se ha pasado por alto criterios y principios fundamentales
que garanticen la coherencia econémica en la transferencia de recursos fiscales. Adicio-
nalmente, en el debate de los temas fiscales efectuados por las comisiones de la Asamblea
Constituyente se revela un consenso para el mantenimiento de los actuales sistemas de
transferencias fiscales. No obstante, la propuesta del nuevo texto de Constitucion Politica del
Estado introduce criterios esenciales para la distribucion de los recursos por transferencias
fiscales, entre otros, el de poblacion, grado de desarrollo economico, necesidades basicas
insatisfechas, indice de pobreza y equilibrio fiscal.

Ante este escenario, el gran desafio para el proceso de profundizacion de la descentrali-
zacion en el marco de la NCPE, y la normativa que vaya a derivar de la misma, sera en pri-
mera instancia corregir los actuales sistemas de transferencias fiscales con una orientacion
integral, con base en politicas publicas especificas y con objetivos concretos orientados al lo-
gro de mayor eficiencia en la gestion publica descentralizada a partir de la incorporacion de
criterios que efectivamente promuevan un mayor involucramiento de la sociedad civil para
decidir como financiar la provision de los servicios basicos que involucre una internalizacion
de los costos reales, no necesariamente para que las entidades subnacionales financien la
totalidad del costo de provision de estos servicios, pero si parte del mismo, y que provenga
de su esfuerzo y sacrificio fiscal. Simultaneamente, la transferencia de estos recursos fiscales
deberia incorporar criterios del esfuerzo fiscal relativo, asi como también incentivos para un
mayor compromiso de la sociedad civil en su financiamiento.

Dado que la profundizacion de la descentralizacion se dara en el nivel intermedio, el
departamental, constituye una decision primordial asignar una fuente de ingresos con base
tributaria para la generacion de ingresos propios, a fin de dar sostenibilidad al financiamien-
to del proceso de descentralizacion. A diferencia del nivel municipal, la gestion publica del
nivel departamental no incorpora espacios de participacion directa de la sociedad civil en los
procesos de toma de decisiones. En el marco de la NCPE, la sociedad civil organizada parti-
cipara en la toma de decisiones de las politicas ptblicas y ejercera un control social en todos
los niveles del Estado. Constituye un desafio formalizar instancias efectivas de participacion
a nivel departamental que legitimen los procesos de toma de decisiones y contribuyan al
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logro de una mayor eficiencia asignativa, donde se pueda establecer el vinculo entre las
decisiones de gasto y la parte de los ingresos que deberan ser sacrificados para hnanciar el

nivel del gasto departamental.

Dado el desigual desarrollo economico entre los diferentes departamentos, constituye
otro desafio establecer una politica orientada al fortalecimiento de la actividad productiva a
partir de la cooperacion técnica y solidaridad financiera entre departamentos, con la fina-
lidad de que los que tengan mds experiencia. desarrollo tecnologico y recursos financieros
puedan contribuir al desarrollo de los que manifiesten mayores desventajas de desarrollo,

En el proposito de un avance hacia una mayor equidad social, el desafio es la definicion
de politicas sociales sectoriales especificas e integrales. que conlleva una estrategia de in-
version publica social con la participacion de todos los niveles de Estado, la definicion de
objetivos concretos, metas especificas y la focalizacion de las intervenciones, a partir de una
estrategia cooperativa entre los diferentes niveles de administracion (nacional y subnacio-
nal) y actores de la sociedad civil.

Existen algunos consensos de criterios en relacion a que el proceso de descentralizacion
deba llevarse en forma mas concertada entre los diferentes niveles, y mejor si ésta toma un
rumbo desde una logica sectorial'?. Este tipo de comportamiento seria ideal para la defini-
cion e implementacion de politicas publicas de corte social orientadas hacia el logro de una
equidad social.

12 Este seria el punto de partida esencial, segun el estudio de Frank (2005), El estudio pone especial atencién en el punto
de portida para lo segunda fase de descentralizacion y consdera gue seria un aspecto crucial gue este punto puedo
desarrollarse desde una ldgica sectorial, o fin de focilitar la reasignacion de competencios entre los niveles de gobierno,
o gue en un futuro podria generar mayor grados de eficiencio en la provision de servicios y una mejor rendicion de
cuentas hacia los ciudadanos.
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