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Diseiio institucional e incentivos implicitos

en la descentralizacion boliviana

Resumen Ejecutivo

Se utiliza el enfoque de Segunda Generacion de Descentralizacion Fiscal para
establecer las caracteristicas del disefio de la institucionalidad de la
descentralizacion Boliviana. Luego se aplica el enfoque a los datos y contexto de
las finanzas piblicas subnacionales, estimdndose modelos de panel que permiten
identificar los incentivos implicitos contenidos en dicha institucionalidad, con el
objeto de comprender el comportamiento de los gobiernos subnacionales y los

resultados a los que dan lugar.

La principal conclusion es que el diseiio de la politica de transferencias fiscales
contiene incentivos implicitos que generaron comportamientos distorsionantes en el
ambito municipal referidos a: desalineamiento con los intereses locales por
dominancia de los ingresos no propios (transferencias) sobre los propios; incentivo
a gastar ingresos no propios mds rdpidamente que los propios, efecto conocido
como “flypaper”; mayor contribucion marginal de ingresos propios a saldos
positivos que de ingresos no propios, generdndose asi la semilla de presupuesto
flexible (soft budget problem) aunque la misma todavia se encuentra oculta por la
existencia de superdvit fiscal; y falta de estimulo a la generacion de ingresos
propios a causa de mayores transferencias (desincentivo a la cultura de pago de

impuestos locales).

Paralelamente, existieron también incentivos implicitos que generaron
comportamientos  distorsionantes en el dmbito prefectural, como ser:
desalineamiento con los intereses regionales por predominancia de los ingresos no
propios (transferencias) al no existir acceso a impuestos propios, tendencia

potencial al problema de presupuesto flexible y salvataje fiscal (bail out) también



oculto por superavit fiscal; desincentivo a pagar el impuesto nacional IVA a causa
de mayores transferencias por regalias, efecto no extendido a otros impuestos
nacionales; dependencia y riesgo fiscal frente a la disminucion de precios y
volumen de produccion de hidrocarburos debido a la volatilidad de precios del

petroleo.

En conjunto estos son obstdculos institucionales de peso que afectan seriamente el
desarrollo economico boliviano. La recomendacion bdsica para corregirlos es que
los gobiernos subnacionales deben internalizar los costos ex ante y ex post de los
ingresos recibidos por concepto de transferencias. Recomendacion que se
desarrolla en el estudio mediante el andlisis de ventajas y desventajas de

propuestas concretas.

I. Introduccion

La historia de Bolivia cambi6 desde la aprobacién de la Ley de Participaciéon Popular en 1994,
cuando se permiti6 la participacion del nivel municipal en la estructura vertical del Estado y en el
gasto publico. Luego se inici6 la desconcentracion de las Prefecturas Departamentales con
Prefectos designados por el Presidente, hecho que después cambié de manera radical con la
iniciativa de eleccion de Prefectos. Mds recientemente la nueva Constitucién Politica del Estado
de 2009 cambia formalmente la estructura territorial del Estado Boliviano al crear las autonomias
departamentales, municipales e indigenas. Asimismo, la Ley de Autonomias y Descentralizacion
de 2010 ratifica el nuevo marco institucional y sienta las bases para la asignacién de impuestos
subnacionales. Sin duda el proceso de descentralizacién boliviano contintia y se profundiza, con

una secuencia histdrica y caracteristicas que definen un estilo boliviano.

Un aspecto critico de este proceso fue la descentralizacion fiscal, cuya principal caracteristica fue
la descentralizacion de las responsabilidades de gasto hacia el nivel subnacional con el deseo de
corregir desbalances horizontales. En la prictica esta descentralizacion condujo a un importante
desbalance vertical porque no se acompaiié con una descentralizacion de las responsabilidades

de obtencién de ingresos. Se esperaba que a partir de 2011 la mayor parte de la correccion del



desequilibrio vertical ocurriria gracias a la facultad del nivel Departamental de crear y
administrar impuestos propios, pero esto se vio fuertemente limitado por el tipo de dominios
tributarios traspasados a través de la Ley de Clasificacion de Impuestos. Desde el punto de vista
del proceso de descentralizacidn fiscal en su conjunto, esto ultimo implica que los problemas de
desbalances verticales y horizontales deberdn encararse mediante una combinacion de impuestos
subnacionales propios, coparticipacion tributaria y otras formas de transferencias desde el

gobierno central (incluida la posibilidad de endeudamiento).

Estando el pais en un momento de importantes definiciones histéricas, corresponde mirar hacia
atrds y evaluar con vision critica el camino recorrido en materia de descentralizacion, que es el
propdsito de la presente investigacion. La historia de la descentralizacion boliviana puede
analizarse desde diversos puntos de vista. En este caso la propuesta especifica es concentrarse en
el desempefio de la descentralizacion fiscal bajo el enfoque conceptual denominado: Segunda
Generacion de Descentralizacion Fiscal (SGDF). El enfoque de Primera Generacién de
Descentralizacion Fiscal (PGDF) estudia el desempefio de sistemas de descentralizacion bajo el
supuesto de la existencia de planificadores sociales benevolentes. Su énfasis fue disefiar
transferencias fiscales tendientes a corregir desbalances verticales y horizontales (Musgrave,
1959; Oates, 1972). El enfoque de SGDF estudia el desempefio de sistemas de descentralizacion
bajo el supuesto de que las autoridades publicas subnacionales poseen intereses propios y a la
vez operan bajo los incentivos contenidos en las instituciones fiscales y politicas de la
descentralizacion, lo que determina los resultados observados en cuanto al logro de objetivos de
desarrollo local y nacional (Qian y Weingast, 1997 y 2009; Oates, 2005). En términos
metodoldgicos, lo que importa en el marco del enfoque de SGDF es medir las caracteristicas,
direccion e impacto de los incentivos fiscales contenidos en las instituciones politicas y fiscales
de la descentralizaciéon en funcionamiento, es decir, estudiar la relacion entre variables que

representen los incentivos y variables que representen sus resultados.

En el 4mbito boliviano la literatura sobre esta tematica ha estado ampliamente dominada por el
enfoque de PGDF, aunque existen algunas excepciones que han explorado de manera marginal el

enfoque de SGDF (Barrios, 2002; Finot, 2005; Banco Mundial, 2006). Subsanar esta falencia se

constituye en el primer desafio de esta investigacion, evaluando la experiencia Boliviana en



descentralizacién fiscal bajo el enfoque de SGDF, el cual contempla elementos de
descentralizaciéon pro-mercado, promocién de competencia entre jurisdicciones locales y disefio
de politicas publicas basadas en incentivos. Por consiguiente se espera que los contrastes de la
aplicacion detallada desde el enfoque de SGDF, produzcan nuevas maneras de entender la

descentralizacion y asi contribuir a futuras innovaciones en este dmbito.

Los objetivos generales de la investigacion son: (1) Contribuir al conocimiento y entendimiento
de los obsticulos institucionales que incidieron en los escasos resultados de desarrollo
economico nacional y regional; (2) Identificar propuestas de politica publica tendientes a corregir
los obsticulos encontrados, guiando asi futuras innovaciones del proceso de descentralizacion
que tengan en cuenta las restricciones del contexto. Los objetivos especificos de la investigacion
son: (1) Utilizar el enfoque de SGDF para identificar los incentivos contenidos en las
instituciones politicas y fiscales de la descentralizacion implementada; (2) Estimar modelos
econométricos que permitan establecer la relacion entre variables de incentivo y variables de

resultado; (3) Explicar por qué la descentralizacidn funcion6 de la manera observada.

En cuanto a la organizaciéon del documento, luego de ésta primera seccién introductoria, la
segunda seccion desarrolla un marco tedrico fuertemente enraizado en el enfoque de SGDF y en
el contraste entre la descentralizacion fiscal de primera y segunda generacion. Contraste que
permite a los autores distinguir entre diferentes disefios institucionales posibles y la relacion de
estos con los conceptos de preservacion de mercado, promocion de competencia e incentivos
fiscales. Contraste que ademads guia la identificacién de criterios de evaluacién de desempefio de
la institucionalidad de una descentralizacion. La tercera seccion presenta un repaso y a la vez un
analisis conceptual de las instituciones politicas y fiscales de la descentralizacion implementada
en Bolivia, empleando como instrumento analitico el marco tedrico desarrollado en la segunda

seccion.

Ademas de orientar sobre las fuentes de la informacion empleada, la cuarta seccién utiliza los
criterios de evaluacion del marco tedrico para identificar y calcular las variables de incentivo y
las variables de resultado para el &mbito municipal. Junto a éstas se identifican también las de

control. El siguiente paso es la estimacion de modelos de panel para el caso de las variables mas



desagregadas de las finanzas publicas municipales. El objetivo es establecer con precision: (1) la
relacion entre la variable gasto fiscal con las variables ingreso propio y no propio para estudiar el
problema de alineamiento; (2) relacién entre la variable saldo fiscal con las variables ingreso
propio y no propio para estudiar el problema del presupuesto flexible; (3) relacion entre la
variable ingreso propio con la variable ingreso no propio para estudiar el problema de
desincentivo a la generacion de ingresos propios; (4) relacion entre variables de impacto en
educacién con variables de descentralizacion para verificar la existencia, caracteristicas y

magnitud de impacto sobre una variable critica para el desarrollo econémico.

La quinta secciéon estudia dos potenciales problemas que trae consigo el modelo de
descentralizacion a nivel departamental, como son el desincentivo a la contribucion de impuestos
nacionales generado por las crecientes transferencias hacia las prefecturas, y el factor riesgo de
los ingresos de las prefecturas (ahora gobernaciones) por el origen de las transferencias, en
particular las provenientes del sector de hidrocarburos. Asi las secciones cuarta y quinta en
forma conjunta tienen el propdsito de explicar por qué la descentralizacién funcioné de la
manera observada. Esta explicacion resulta de mezclar el anédlisis cuantitativo de éstas secciones
con el andlisis cualitativo de la tercera seccion. El producto de dicho andlisis es la identificacion
de los obstaculos institucionales al desarrollo econdmico local y nacional. Identificacién que
inmediatamente alimenta propuestas alternativas de politica publica, incluyendo sus
potencialidades y limitaciones, expresadas en la sexta seccién sobre conclusiones Yy

recomendaciones de la investigacion.

IL. Descentralizacion Fiscal de Segunda Generacion

El enfoque de descentralizacion fiscal de segunda generacion fue introducido a la literatura por
vez primera en 1995 por Weingast (Weingast, 1995; Qian y Weingast, 1997). En ésta el autor
presenta un listado de cinco condiciones para que una descentralizacién fiscal' pueda

denominarse pro-mercado (market preserving en inglés), en el sentido de ser una referencia a lo

" La literatura sobre este tema estd en inglés donde la expresién “Fiscal Federalism” es predominante, a diferencia
de la expresion mds amplia de “Descentralizacion Fiscal” utilizada aqui. El cambio obedece a que el objeto de
estudio es lo de facto y no lo de jure. En la practica la descentralizacion puede desarrollarse en multiplicidad de
formas y grados, lo que explica por qué algunos estados federales son mas centralizados o descentralizados que
otros.



eficiente. Luego, en 2009 y 14 afios después de haber sido sometido al debate, Weingast vuelve a
presentar las mismas cinco condiciones mds fortalecidas y ampliadas (Weingast, 2009),
marcando asi una referencia tedrica obligatoria en el tema general de descentralizacion. El
proposito de esta seccion es exponer la innovacién tedrica introducida y sus implicaciones
tedricas y practicas, para luego ser utilizadas como marco referencial para las siguientes
secciones. Para ello se empieza contrastando la innovacién con el estdndar tedrico denominado
descentralizacion fiscal de primera generacion, para luego pasar a exponer sus implicaciones
respecto a la construccidn de institucionalidad. Inmediatamente después, breves referencias a la
experiencia china y latinoamericana permiten contrastar teoria con préctica, suficiente como para
desarrollar una guia conceptual para el uso prictico de la innovacién tedrica en el marco del

conflicto eficiencia-equidad.

Contraste entre primera y segunda generacion

El enfoque de primera generacién surgié en los afios 50s y 60s bajo lo que Oates (2005)
denomina la perspectiva Arrow-Musgrave-Samuelson. En ésta la funcién del sector publico, en
sus multiples niveles de gobierno, es la identificacién de las fallas de mercado y su correccion tal
que se maximice el bienestar social (esto se conoce en la literatura como el gobierno
benevolente). Esto implica intervenir y proveer los bienes y servicios publicos requeridos por la
sociedad” mediante agentes publicos sin otro interés mds que maximizar el bienestar social, en
cada nivel de gobierno. Mds atin, se identifica una divisién del trabajo entre niveles de gobierno
donde el gobierno central es responsable de la estabilidad macroeconémica, de ejecutar politicas
redistributivas y de proveer bienes publicos nacionales. Los gobiernos subnacionales son
responsables de proveer bienes ptblicos locales “hechos a medida” debido a que existen
heterogeneidades de preferencia en las demandas locales. Lo anterior se acompafia con un
régimen de transferencias fiscales del gobierno central hacia los subnacionales con el objeto
doble de asegurar la provision socialmente eficiente de los bienes publicos y a la vez corregir
desbalances horizontales. Asimismo, se incentiva la recaudacién de impuestos locales® con tasas

impositivas que reflejen el costo marginal de la provision servicios para inducir a que los agentes

? Hasta el punto en el que el beneficio marginal social sea igual al costo marginal social.
* Con preferencia concentrados en aquellos con bases impositivas no méviles (como el impuesto a la propiedad),
homogénea territorialmente y baja sensibilidad respecto al PIB (Ahmad y Mottu, 2002).



L. 4 .. e e, . .. .. .,
moviles” elijan la jurisdiccion que les provea el nivel eficiente de servicios, lo que también

implica competencia entre gobiernos subnacionales.

El enfoque de segunda generacién critica al de primera generacion indicando que construye
teoria bajo el supuesto de que toda intervencion y accién de los agentes publicos ocurre bajo
informacion plena, simétrica y buscando por definicién el bienestar comun. El enfoque de
segunda generacion construye teoria bajo el supuesto contrario, de que los agentes publicos son
agentes con intereses politicos, y que toman decisiones con informacion parcial y asimétrica
buscando maximizar sus intereses en el contexto politico en el que les ha tocado operar. La
critica e innovacién del enfoque de segunda generacién es importante, pero complementario al

de primera generacion, no sustituto.

De acuerdo a Oates (2005) la literatura sobre Descentralizacion Fiscal de Segunda Generacién se
alimenta en dos fuentes: (1) temas de economia politica relacionados con los procesos politicos y
con el comportamiento de los agentes politicos; y (2) temas de economia de la informacién
relacionados con el problema de informacion asimétrica. Oates resalta que es la mezcla de ambas
fuentes la que permite analizar la descentralizacién enfocada hacia los incentivos implicitos
contenidos en las instituciones politicas y fiscales de la misma; la que en consecuencia permite
analizar la descentralizaciéon enfocada hacia el comportamiento inducido por dichos incentivos

en un contexto de informacion asimétrica.

A continuacion se resalta algunos de los temas criticos del enfoque de segunda generacién para
apreciar mejor su aplicabilidad como marco tedrico referencial, en particular en lo relativo a los
temas de institucionalidad politica e institucionalidad fiscal.

Economia institucional

La nueva economia institucional entiende por instituciones aquellas normas, formales e

informales, que configuran el comportamiento de organizaciones e individuos dentro de una

4 . . . . , . .
Empresas, empresarios e inversionistas en general, asi como profesionales y mano de obra en general, es decir,
capital y trabajo.



sociedad (North, 1990). Dichas normas determinan los incentivos para el comportamiento de

individuos y organizaciones.

En enfoque de incentivos es parte de la literatura sobre economia de la informacién’, en
particular la literatura sobre el problema agente-principal. Este problema describe la
desalineacion de los resultados logrados por el administrador de una empresa (agente) respecto a
los objetivos de los duefios o accionistas de la misma (principal), la que a su vez normalmente
ocurre en un ambiente de asimetria de informacién. Esta desalineacidn se resuelve mediante el
disefio de un mecanismo de incentivos, es decir, un contrato que establece con precision los
premios y castigos tal que asegure alineamiento del agente a los objetivos del principal (teoria de

contratos).

Desde el punto de vista del sector publico la autoridad electa y posteriormente el gerente publico
designado como administrador de una entidad publica o de una empresa ptblica, debe lograr
resultados que sean consistentes o estén alineados con los objetivos para los cuales fue creada la
entidad o empresa publica (objetivos normalmente explicitados en normas legales, existiendo
una jerarquia de éstas alineadas en ultima instancia a la Constitucion Politica del Estado). En este
caso el principal ultimo es el ciudadano. Los administradores del gobierno son el agente publico
que ejecuta pero a la vez son también principal cuando interpretan las normas para establecer

prioridades de acuerdo a las necesidades y circunstancias y de acuerdo a sus objetivos politicos.

En ambos casos el problema agente-principal en realidad trata sobre la delegacién6 de un
conjunto de tareas y responsabilidades hacia un agente que tiene objetivos diferentes a los del
principal. Esta situacion es problemadtica especialmente si el agente ademds posee informacion

desconocida por el principal (asimetria de informacién). El agente puede utilizar esa informacion

> La palabra incentivos es muy atractiva para economistas. En los tltimos tiempos la economia ha pasado de ser la
ciencia de la administracién de los recursos escasos a ser la ciencia del disefio y administracién de los incentivos. Un
avance conceptual importante en la evolucién del pensamiento econdmico al que han contribuido las dreas de:
Costos de transaccién, derechos de propiedad, economia de la informacién, nueva economia de la empresa,
economia de la regulacion, teorfa de juegos, economia y derecho, economia e instituciones politicas. Hoy es posible
que todas estas temadticas puedan entrar dentro el drea general de Nueva Economia Institucional.

® Nétese que en la doctrina de agente-principal el término delegacién implica que el principal no pierde la titularidad
de la responsabilidad o tarea, lo que en términos de descentralizacion puede interpretarse en realidad como una
descentralizacion administrativa o en algunos casos incluso una simple desconcentracion.
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dando lugar a riesgo moral (ocultar accion) o a seleccion adversa (ocultar informacién). También
puede darse el caso de simetria de informacion entre el agente y el principal, pero no verificable

por terceros (no verificabilidad).

El conflicto de objetivos e informacion son los dos ingredientes bdsicos de la teoria de incentivos
(Laffont y Martimort, 2002), la que también fue aplicada a la economia politica (Laffont, 2000) y
a teoria de las organizaciones (Milgrom y Roberts, 1992). Mientras la economia clasica analiza
el comportamiento de los mercados basado en el paradigma bdsico de que los agentes buscan
optimizar sus objetivos privados, la teoria de incentivos propone que ese supuesto bdsico
también se lo lleve al andlisis del funcionamiento de las organizaciones y de toda situacién de

toma de decisiones colectiva.

Institucionalidad Politica

Weingast (1995 y 2009) presenta un conjunto de condiciones (D1-D5) para que la
institucionalidad politica de una descentralizacién pueda denominarse pro-mercado y pueda
utilizarse como referencia (en este caso una referencia a “eficiencia”) para evaluar otros arreglos
institucionales. Estas son: (D1) Que exista jerarquia entre niveles de gobiernos cada uno con
dmbito de autoridad delineada, es decir, que exista division vertical del poder; (D2) Autonomia
subnacional en competencias de regulacion econdmica, provision de bienes y servicios publicos
y la necesidad de gravar impuestos propios; (D3) Un régimen de mercado comun a todas las
jurisdicciones subnacionales con libre movilidad de productos y factores; (D4) Régimen de
restricciones presupuestarias subnacionales inflexibles o “duras”, debido a que los subnacionales
deben absorber todas las consecuencias de sus decisiones (no gastar mds alld de sus posibilidades
y no salvataje); (D5) Autoridad subnacional y mecanismos politicos institucionalizados tal que la
descentralizacién no caiga bajo control del gobierno central ni éste pueda alterar las reglas de

juego discrecionalmente.

El cumplimiento pleno de las cinco condiciones garantizaria que la descentralizacion generara un

ambiente de competencia entre las distintas jurisdicciones locales (lo eficiente), siendo ésta la

11



razén de porqué se las denomina institucionalidad politica pro-mercado.’Asimismo, el no
cumplimiento de una o varias de dichas condiciones permitiria entender y explicar el
comportamiento de otros arreglos institucionales posibles. ;Pero porqué el objetivo de promover
competencia interjurisdiccional? Aqui hay que diferenciar entre (1) las fuentes de generacion de
competencia; (2) la competencia misma como incentivo; y (3) los efectos de dicha competencia.
Respecto a (1), D2, D3 y D4 son fuente de competencia porque permiten el surgimiento de
procesos competitivos, es decir, que los gobiernos subnacionales tengan autoridad para adaptar
politicas a sus circunstancias, que exista libre movilidad de productos y factores entre
jurisdicciones y que existan limites y prudencia en la administracion fiscal subnacional. Respecto
a (2), una vez surgida, la competencia misma proporciona a los agentes publicos subnacionales
los incentivos para implementar politicas consistentes con los intereses de sus ciudadanos o
alineamiento. Asi queda claro que la preocupacién econdémica de fondo es el desalineamiento de
objetivos e intereses. Respecto a (3), la competencia entre jurisdicciones subnacionales tendra el
efecto de (i) limitar politicas excesivamente intervencionistas por parte de los gobiernos
subnacionales (jurisdicciones mads liberales en lo econdmico serian mds atractivas para la
inversion privada); (ii) limitar abuso de poder por parte del gobierno subnacional (especialmente
la promocién de politicas anticompetitivas y pro-monopolios en favor de grupos de interés
locales); (iii) limitar el comportamiento rentista por parte de gobierno y/o pobladores de las
jurisdicciones subnacionales (s6lo puede gastarse lo que se ha recaudado localmente); (iv) y
limitar corrupcién. De esta manera se entiende que los desalineados en un momento dado pueden

ser agentes publicos, privados y los propios ciudadanos de una jurisdiccion.

A este planteamiento se deben afladir las siguientes aclaraciones, complementaciones y
precauciones. Primero, que un pais puede ejecutar una descentralizacion diferente a la ideal
propuesta Weingast arriba. Es decir, una descentralizacion podria ser pro-mercado, pro-Estado o
alguin mixto. El tema aqui es que, independientemente del tipo de descentralizacién que se
implemente, se requiere compararla contra algo para entenderla y evaluarla. Siguiendo con la
tradicién de economia normativa®, ese algo tendria que ser lo eficiente, entendiéndose por

eficiente al mercado competitivo. En este caso el listado D1-D5 es una propuesta normativa que

7 . . )
“Market-preserving” en inglés.

8 . , . . ..
Se entiende por economia normativa el “deber ser” y por economia positiva “lo que es” realmente.
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en teoria generaria como resultado la simulaciéon de un mercado competitivo entre jurisdicciones

locales.

Segundo, la condicién (DS) en realidad tiene el propésito de funcionar como un candado para
que la descentralizacién construida no sea modificada o revertida unilateralmente por el poder
central’. La preocupacion surge a partir del doble dilema de la descentralizacion de DeFiguereido
y Weingast (1997) expresado en las siguientes preguntas: (1) ;Qué previene que el gobierno
central destruya la descentralizacién arrollando a los subnacionales'*? (2) ;Qué previene que las
jurisdicciones locales socaven la descentralizacién no aportando (free-riding) y no cooperando''?
Los mecanismos politicos institucionalizados a los que hace referencia D5 son en realidad la
diversidad de mecanismos legales conocidos como: modificaciones en la Constitucién Politica
del Estado; interpretaciones de organizaciones como tribunales constitucionales o agencias de
coordinacién intergubernamental; fortalecimiento del estado de derecho; separacion de poderes;
fortalecimiento de la democracia; y la propia descentralizacién'’. Sin embargo, para Qian y
Weingast (1997) éstos no necesariamente serdn creibles y no funcionardn en toda circunstancia.
Por ello la solucién de fondo estd nuevamente en el disefio de una institucionalidad politica de la
descentralizacién tal que logre alinear los incentivos de los agentes politicos con los intereses y
bienestar de la ciudadania. Asi el problema politico de fondo es el mismo problema econémico
de desalineamiento y su soluciébn es nuevamente la promocion de competencia

interjurisdiccional.

Tercero y como precaucion, para Prud’homme (1995) la idea de competencia interjurisdiccional

es deseable mientras promueva eficiencia. Pero podria surgir el caso de gobiernos subnacionales

? Sin duda detras del poder central existe lucha entre multiples fuerzas politicas e intereses econémicos.

19 El abuso de poder y la actitud de “tomar mds de lo debido” por parte del gobierno se conoce en la literatura como
“el problema del gobierno depredador” (North, 1990). Su efecto es desincentivar el esfuerzo y la toma de riesgos por
los agentes econdmicos. Lo contrario a un gobierno depredador serfa un gobierno que premie el éxito econémico.

"' La actitud del gobierno (en cualquiera de sus niveles) de salvar o continuar financiando servicios, programas o
empresas publicas ineficientes se conoce en la literatura como “el problema del presupuesto flexible” (Kornai,
1986). Su efecto es incentivar a que los agentes econdmicos no eviten los errores y gastos innecesarios. Lo contrario
serfa un gobierno que castiga y por tanto desincentiva el fracaso econémico.

"2 En la tradicién anglosajona el objetivo iltimo de la descentralizacién (o la no centralizacién) es limitar la
concentracion de poder politico en un gobierno central (Weingast, 1995). En contraste en la tradicién
latinoamericana mas reciente el objetivo ultimo habria sido enfrentar la deuda social (Finot, 2005). En este punto
Weingast es muy critico de los economistas al indicar que solo se preocupan por lograr los precios correctos e
ignoran completamente la posibilidad de que fuerzas politicas distorsionen la economia y afecten su desarrollo.
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que con tal de atraer inversiones podrian competir entre si bajando impuestos y elevando
subsidios hasta el extremo de generar una competencia destructiva (como se ha evidenciado en el
caso de Brasil). Efecto que serfa mayor cuanto mayor el grado de descentralizacion. Otra
alternativa no mencionada en la literatura es visualizar un grado deseable de competencia
combinado con gobiernos subnacionales cooperando entre si en forma espontinea o como

resultado de incentivos y regulaciones por parte del gobierno nacional.

Institucionalidad fiscal

La institucionalidad fiscal se refiere al disefio de los detalles de las politicas de impuestos y
transferencias, a los incentivos implicitos a los que dan lugar y a los resultados que generan. Por
ejemplo, desde la perspectiva de incentivos se plantea que la recaudacion de impuestos locales
propios genera cultura de pago de impuestos, genera en los gerentes publicos incentivo a la
rendicion de cuentas y generan en la ciudadania local incentivos a reclamar resultados. De la
misma manera, desde la perspectiva de los incentivos se plantea que las transferencias
desincentivan la recaudaciéon de impuestos, generan dependencia econdmica y politica,
incentivan localmente a gastar mds de lo que se tiene, no incentivan a la rendicién de cuentas
locales, generan incentivos a la corrupcion y al comportamiento rentista, y en combinacién con
un presupuesto flexible podrian incentivar al excesivo endeudamiento local. Sin embargo, en la
préictica no necesariamente es 0 uno u otro, tipicamente existe una mezcla de impuestos propios
y transferencias dependiendo de las circunstancias locales, ademds que existen gran variedad de
impuestos y transferencias posiblemente dando lugar a una mezcla de comportamientos.
Prud’homme (1995) dice que con frecuencia las transferencias son inevitables y no
necesariamente tienen que ser malas, sino que es un tema de disefio. En efecto, bajo el enfoque
de primera generacion las transferencias deben cumplir con un rol de ecualizacién horizontal,
bajar la carga impositiva y limitar competencia impositiva entre jurisdicciones. Pero bajo el
enfoque de segunda generacién las transferencias deben ademds incentivar premiando a
gobiernos subnacionales que promueven crecimiento econdmico mediante disefios no lineales y
creciente retencion de recaudaciones locales, para asi evitar que la ecualizacidn ocurra a costa de

crecimiento.
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China y Latinoamérica

Posiblemente una de las experiencias contempordneas mads interesantes desde la perspectiva de
institucionalidad politica y fiscal en general y disefio de impuestos en particular, es el caso de
China. Jin, Qian y Weingast (2005) analizaron con detalle los incentivos e impactos contenidos
en la experiencia China de descentralizacion. Luego de explicar las tres fases de evolucion de las
relaciones fiscales entre el gobierno central Chino y sus provinciasB, analizan la relacién entre
los incentivos fiscales al gobierno provincial y el desarrollo del mercado local logrado. El
mencionado estudio es rico en términos metodoldgicos. Por ejemplo, se define el ingreso fiscal
subnacional como la suma de impuestos, tasas y “otros”. Los impuestos son estrictamente
aquellos recaudados en la economia local por el gobierno local (pudiendo ser de caricter
nacional o subnacional), denomindndose ingresos presupuestados. Las tasas son cobros locales
de diferente tipo y se los considera ingresos extra, pero forman parte del presupuesto local. Los
“otros” se refieren a ingresos fuera de presupuesto. En la experiencia China el incentivo a los
subnacionales habria estado en los “contratos fiscales” que consistian en que los subnacionales
debian enviar un ingreso fijo al gobierno central (impuestos aduaneros, impuestos directos y
ganancias de empresas publicas supervisadas desde el gobierno central) y el resto, denominado
“ingreso local”, compartir con el gobierno central pero con la diferencia de que por cada unidad
monetaria adicional generada la provincia se queda con un alto porcentaje de la misma'®. A esta
se denomina tasa marginal de retencion de ingresos, la que fue creciendo en el tiempo llegando a
ser 100% para muchas provincias. Esta medida fue acompafiada con autonomia local sobre el
uso de dichos recursos (aunque el oficial publico responsable del gobierno provincial era
asignado por el gobierno central, pero con la misién de promover el desarrollo local). De esta
manera el disefio fiscal introduce un premio doble al esfuerzo de recaudacion local, primero que
la retencion marginal es cada vez mayor y segundo su libre disponibilidad. Como resultado los
autores encontraron aumento de la correlacién entre ingresos y gastos presupuestados del
gobierno local, de 0.172 para el periodo 1970-79 a 0.752 en el periodo 1982-91. Es decir, menor

separacion entre la fuente de ingresos y destino de los gastos, los que a su vez generan mayores

13 Las tres fases fueron las de pre reforma hasta 1979 (gran bolsa comiin), reforma de 1979, fase de transicion entre
1980 a 1993 (sistema de contratos fiscales) y fase post 1994 (sistema de separacion de impuestos).

' En la fase posterior a 1994 el “ingreso local” fue redefinido como ingresos por impuestos estrictamente locales
mads la porcidn local de los impuestos nacionales compartidos.
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ingresos, implica mejor alineamiento. En términos de los propios autores, éstos encontraron: (1)
que en el periodo de ‘“contratos fiscales”, el desalineamiento entre los contratos ex ante y la
implementaciéon ex post fue pequefia, implicando que los contratos fueron creibles; (2) alta
correlacion entre ingresos y gastos fiscales durante los 80s y 90s comparado con los 70s,
implicando que los incentivos a los gobiernos locales fueron mayores luego de la reforma; y (3)
que fuertes incentivos fiscales ex ante, medidos por la tasa marginal de retencién en su
presupuesto de ingresos, se relacionaron positivamente con el rdpido desarrollo del sector

privado'”.

En contraste otra de las experiencias contempordneas mads interesantes también desde la
perspectiva de institucionalidad politica y fiscal en general y disefio de transferencias en
particular, es el caso de gran parte del continente Latino Americano. Wiesner (2003) y Finot
(2005) analizaron las caracteristicas, incentivos e impactos contenidos en la experiencia
latinoamericana, donde a diferencia de China el caso latinoamericano trata de las multiples
experiencias nacionales con algunas caracteristicas en comun. Finot por ejemplo indica que la
descentralizacién en Latinoamérica fue fundamentalmente un proceso politico, con objetivos de
corregir desigualdades sociales, promover participaciéon ciudadana y enfrentar la deuda social,
razon por la que las transferencias condicionadas y no condicionadas jugaron papel fundamental.
Se prest6 mucha importancia a la ingenieria fiscal para el disefio del financiamiento y
distribucion de las transferencias. La principal fuente de financiamiento fueron los impuestos
coparticipados'® y en algunos paises las regalias y alivio deuda'’. Los principales criterios de
distribucién fueron los de poblacién, pobreza, desigualdad social y bajo desarrollo local'®. En la

mayor parte de los paises las transferencias no fueron completamente de libre disponibilidad a

' Zhuravskaya (2010) critica a los admiradores de la descentralizacién China indicando que si bien fue resultado de
su elevado crecimiento econdmico, y este a su vez resultado de politicas publicas locales favorables a las empresas e
infraestructura de mercado, sin embargo, ignoran el poco progreso observado en la provision de bienes publicos
como educacion, salud y proteccién social a su poblacién, los que todavia serian rudimentarios.

' Impuestos nacionales recaudados por el gobierno central y distribuido entre el gobierno central y los
subnacionales en proporciones fijas. Tipicamente impuesto al valor agregado, ganancias, renta y otros.

"7 En el enfoque de segunda generacién, transferencia es todo aquello que no es recaudacién impositiva local.

'8 Cuanto mds malos sean los indicadores socioeconémicos mayores serdn las transferencias de diferente tipo que se
pueda atraer (incentivo). No se utilizaron criterios de competitividad, inversién o mejor atin, recaudaciéon impositiva
local. Excepto México y Colombia que si utilizaron criterios de incremento de ingresos propios, aunque sus sistemas
de transferencias mantienen de todos modos diferencias sustanciales entre si.
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favor de los subnacionales, normalmente se acompafio con alguna condicionalidad suave, como

maximos para gastos operativos y minimos para gastos sociales e inversion en infraestructura.

Si las transferencias promueven presupuestos flexibles (lo opuesto a D4), entonces se entiende
por qué algunos paises (Brasil y Colombia) tuvieron que instaurar controles de gastos y
endeudamiento (el endeudamiento excesivo de los subnacionales en Argentina y Brasil generd
inestabilidad macroeconémica). Finot (2005) concluye que en Latinoamérica las transferencias
no contribuyen a estimular que el gasto dependa de los aportes locales, las decisiones de gasto
estdn divorciadas de las decisiones de ingreso, se han mezclado las transferencias sociales con
las territoriales y el sistema de representacion politica local no es el adecuado'®. Wiesner (2003)
critica la experiencia de Bolivia indicando que restricciones de economia politica impiden la
adopcioén del enfoque de incentivos (lo que no significa que no existan) y como resultado se tiene
un sistema de transferencias que incentiva al rentismo, no genera cultura de pago de impuestos y
reproduce gobiernos subnacionales débiles. Resultado contrario a la intenciéon de desarrollo

Zo - e - .20
econdmico via transferencias™ .

Modelos alternativos

La mezcla de economia politica y economia institucional aplicada a la temadtica de la
descentralizacion, en el marco del enfoque de segunda generacion, hace que ésta sea compleja de
visualizar en todas sus dimensiones. Debido a ello se hace necesario poder analizar la
descentralizacién mediante algin modelo que simplifique la problemdtica a algunos de sus

elementos fundamentales y que permita extraer implicancias a ser probadas. Por ejemplo, podria

" La principal critica que hace Finot a la Descentralizacién Fiscal de Primera Generacién, es que no diferencié entre
bienes sociales (servicios de educacion y salud) y bienes territoriales (servicios de infraestructura bésica). Segtin este
autor, en el caso de los bienes sociales es el Estado en su conjunto el que deberia garantizar una satisfaccion igual y
minima, mientras que en el caso de los bienes territoriales resulta conveniente que su nivel de demanda sea definido
localmente. Luego Finot plantea que estos dos tipos de bienes deberian tener sistemas de financiamiento diferentes:
i) las transferencias territoriales, de un gobierno central a gobiernos locales, deberian ser subsidiarias respecto a las
iniciativas y los esfuerzos locales; ii) mientras que las transferencias sociales, del Estado en su conjunto a personas y
familias de menores ingresos, seria conveniente que sean operadas por los gobiernos locales. El eje del andlisis de
Finot es que las transferencias territoriales estdn dirigidas a los gobiernos subnacionales y las transferencias sociales
a las personas y a las familias. En la terminologia manejada en el presente documento, esto implicaria que la
provision de bienes territoriales deberia estar mds alineada a las preferencias locales, en cambio, la provision de
bienes sociales tendria un alineamiento primordialmente de caracter nacional (ver Finot, 2005 y 2007).

2 1dea informal de que la sola existencia de transferencias, sean condicionadas o no, garantizan desarrollo
econdmico, y que éste puede apresurarse con mayor magnitud de transferencias por largo tiempo.
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pensarse en diferentes alternativas de desarrollo econémico descentralizado dependiendo de
como se combinan diferentes opciones de politica (esta es una propuesta analitica por parte de

los autores).

Suponiendo que sélo existen dos niveles de gobierno (central y local) y siguiendo las
condiciones D1-D5 de manera parcial y aproximada, las opciones de politica podrian ser las

siguientes:

i) Descentralizacion administrativa

Visién y rol del gobierno local*":

e Opcion Pl: Producir s6lo bienes publicos. Esta opcidn corresponde a una visién de
desarrollo donde el gobierno sélo participa corrigiendo fallas de mercado y el desarrollo
es guiado bajo liderazgo del sector privado.

e Opcién P2: Producir bienes publicos y s6lo aquellos bienes privados de alto impacto
social: Esta opcidn corresponde a una visién de desarrollo donde el gobierno no sélo
corrige fallas de mercado, sino que coexiste con un sector privado y a la vez toma
liderazgo del desarrollo econémico.

Regulacién econdmica:

e Opcion R1: El gobierno local tiene libertad plena de ajustar las regulaciones econémicas

a las circunstancias locales y a las necesidades de los flujos de trabajo y capital entre

jurisdicciones.

2! probablemente uno de los enfoques predominantes sobre la frontera gobierno-mercado (suponiendo solo dos
opciones) es el que establece las funciones de cada uno de manera pragmadtica antes que ideoldgica. Para Wolf
(1993) es funcidon del gobierno intervenir el mercado para corregir sus fallas de funcionamiento (monopolio,
oligopolio, bienes publicos, externalidades, asimetria de informacién, desigualdad) y es funcién del mercado
regulado desarrollarse y operar en condiciones de eficiencia econdémica (eficiencia en asignacién, interna y
dindmica). A la vez es funcién del gobierno cooperar con el mercado y adoptar criterios de mercado para corregir
sus propias fallas de funcionamiento (separaciéon de ingresos y gastos, ambigiiedad de producto y tecnologia,
internalidades y objetivos de la organizacion, externalidades derivadas, abuso de poder y privilegio). En suma,
debido a que ambos gobierno y mercado son opciones imperfectas, el gobierno debe ayudar a que el mercado
funcione con eficiencia y viceversa.
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e Opciéon R2: El gobierno local tiene libertad parcial (o nula) de ajustar las regulaciones
econdmicas, establecidas desde el gobierno central, a las circunstancias locales y a las

necesidades de los flujos de capital y trabajo entre jurisdicciones.

ii) Descentralizacion fiscal (por la via del ingreso)

Financiamiento del gobierno local:
e Opcion Fl: Exclusivamente mediante impuestos locales a la propiedad y empresas
locales. Esta opcion corresponde a la administracidn fiscal local con presupuesto duro.
e Opcién F2: Exclusivamente mediante transferencias del gobierno central o
departamental. Esta opcién corresponde a la administracion fiscal con presupuesto

flexible.

iii) Descentralizacion politica

Lider local:
e Opcion El: El oficial publico y lider de la jurisdiccion local es elegido localmente
mediante proceso democrético.
e Opcién E2: El oficial publico y lider de la jurisdiccion local es asignado por el gobierno

central.

iv) Economia politica de la descentralizacion

Incentivos del lider local:
e Opcién I1: La motivacion del oficial publico y lider local son sus propios intereses
politicos.
e Opcién 12: El oficial publico y lider local no tiene otra motivacion que su propia

responsabilidad social (maximizar el bienestar social o agente benevolente).

Las opciones de politica podrian combinarse de muchas maneras, dando lugar a modelos

alternativos de desarrollo descentralizado. En todos los casos se supone la existencia de libre
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movilidad de productos y factores o mercado comtn, por lo que ésta no es una opcién. Los

modelos podrian ser los siguientes:

Cuadro 1: Modelos alternativos de desarrollo descentralizado bajo mercado comun

Ambito de institucionalidad Modelo | Modelo | Modelo | Modelo | Modelo
de la descentralizacion Pro- Pro- Mixto 1 | Mixto2 | Mixto 3
mercado | Estado

Administrativa Vision P1 P2 P1 P2 P2
Regulacion R1 R2 R1 R2 R1

Fiscal Financiamiento F1 F2 F2 F1 F2

Politica Eleccion El E2 El E2 E2

Economia politica | Incentivo I1 12 12 I1 12

Fuente: Elaboracién propia.

En el Modelo Pro-mercado el gobierno local s6lo produce bienes publicos y mds bien promueve
el liderazgo del sector privado, se financia inicamente con impuestos locales, tiene libertad de
ajustar regulaciones econdmicas a las necesidades locales, el lider local es elegido localmente y a
éste lo incentiva sus intereses propios. Este modelo corresponde a la propuesta de Weingast de
que sélo ocurrird desarrollo local si la descentralizacion es pro-mercado. Esto se debe a que la
competencia que se promueve entre jurisdicciones garantiza el alineamiento de intereses. Por
definicién el modelo pro-mercado es pro-eficiencia, lo que implica que no toma en cuenta

consideraciones de equidad.

En el Modelo Pro-Estado el gobierno local produce bienes publicos y privados de alto impacto
social, se financia inicamente con transferencias, tiene libertad parcial para ajustar regulaciones
econdmicas establecidas en el centro, el lider local es asignado por el gobierno central y su
motivacion es su propia responsabilidad social. Los problemas de este modelo, comparado con el
pro-mercado, es que promueve presupuestos flexibles junto a gobiernos subnacionales que

gastan mds de lo que ingresan; el liderazgo local debe promover la expansion de la economia de
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Estado sin poder cambiar todas las regulaciones nacionales y mds bien siguiendo directrices del

centro.

El Modelo Mixto 1 difiere del Modelo Pro-mercado en que el financiamiento del gobierno local
viene exclusivamente de transferencias y la motivacion del lider local es su propia
responsabilidad social. Los problemas de este modelo comparado con el pro-mercado es que
promueve gobiernos subnacionales que gastan mds de lo que ingresan pero son salvados porque
el presupuesto es flexible; ademads el lider local genuinamente promueve la expansion del sector
privado local ajustando las regulaciones econdmicas a las necesidades locales, aunque sea a costa

de déficits fiscales locales.

El Modelo Mixto 2 difiere del Modelo Pro-Estado en que el financiamiento del gobierno local
proviene exclusivamente de impuestos locales y la motivacion del lider local son sus intereses
propios. Los problemas de este modelo comparado con el pro-mercado son que el lider local
debe promover la expansién de una economia de Estado en su localidad, sin poder ajustar las
regulaciones econdmicas a las necesidades locales y sin contar con apoyo financiero del
gobierno central. Es decir, debe convencer a los locales a que paguen impuestos para la
construccion de una economia de Estado. Si el lider local logra este objetivo serd premiado por

oportunidades de ascenso dentro el partido que lo asigné a esa jurisdiccion.

El Modelo Mixto 3 difiere del Modelo Pro-Estado en que las jurisdicciones locales son libres de
ajustar las regulaciones econdmicas a sus necesidades locales y la motivacion del lider local es
su propia responsabilidad social. Los problemas de este modelo, comparado con el pro-mercado,
son que el lider local altamente responsable es asignado por el centro a una jurisdiccion local con
la misién de expandir una economia de Estado local contando con la posibilidad de gastar més de
lo ingresado dado que dispone de presupuesto flexible y libertad de ajustar las regulaciones

econOmicas a las necesidades locales.

En todos los modelos mixtos no existe razon para no considerar la coexistencia de impuestos y
transferencias en el financiamiento del gobierno local, con sus correspondientes implicaciones

respecto a la flexibilidad del presupuesto. De la misma manera, en cuanto a los incentivos del
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lider local, éste podria estar dividido entre un mixto de intereses politicos nacionales y

responsabilidad social local.

Estos son apenas unos cuantos modelos dentro de todas las combinaciones posibles. El ejercicio
cumple su propodsito de permitir visualizar modelos alternativos de desarrollo descentralizado a
partir de una simplificacion de la realidad a apenas cinco variables, pero donde el cambio de solo
una de ellas producird una realidad muy diferente. Aspecto que permite entender la
descentralizacién como una integralidad, mds alld de sus especificidades fiscales. Sin duda el
mundo real es mucho mds complejo porque la cantidad de modelos alternativos posibles es
mucho mds amplia. El ejercicio también muestra la ventaja de contar con una referencia fija
(modelo pro-mercado) para entender y evaluar las otras alternativas, sin que eso signifique que el

modelo universal para toda realidad deba ser necesariamente el pro-mercado.

Evaluacion del desempeiio

Una vez definida (ex ante o descubierta ex post) la institucionalidad de la descentralizacion,
mediante la identificacién de la combinacién de las variables contenidas en la condiciones D1-
D35, es natural desear conocer como se desempefia dicha institucionalidad en la prictica. En este
dmbito existen elementos criticos que se pueden extraer del propio enfoque de segunda
generacion de descentralizacion fiscal. En primer lugar esté la idea del alineamiento, es decir, si
los recursos financieros de la descentralizacion estdn en los hechos alineados con los intereses de
los pobladores locales o mds bien estdn alineados con los intereses del gobierno central. A esto

ultimo denominariamos el problema del desalineamiento.

En segundo lugar estd el problema del presupuesto flexible (soft budget constraint) frente a la
alternativa del presupuesto duro (hard budget constraint). En este caso el problema del
presupuesto flexible es que incentiva a que el gobierno subnacional gaste més de lo que ingresa,

porque sabe o apuesta a que el gobierno central no permitird que quiebre.
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En tercer lugar estd el incentivo al uso de recursos generados localmente frente a la dependencia
de transferencias fiscales. Es decir, si las transferencias fiscales tienen una magnitud y

caracteristicas tales que desincentivan la generacion de recursos locales propios.

Un problema relacionado a los anteriores pero con caracteristicas propias, es el problema del
denominado “flypaper effect,” que mds bien tiene su origen en la literatura de primera generacion
(Hines y Thaler, 1995; Gamkhar y Shah, 2007; Aragén, 2008). Este problema se refiere a que el
gobierno local tiende a gastar mds rdapidamente los recursos financieros obtenidos via
transferencias, que los recursos generados localmente. En el fondo el problema del flypaper
effect es también uno de incentivos, por el efecto precio e ingreso que contienen las

transferencias.

En cuarto lugar estd la inexistencia de barreras a la competencia y/o cooperacién inter
jurisdiccional, tendientes a promover un ambiente pro-mercado. Las caracteristicas de esas
barreras permitirian establecer el grado de apertura hacia la simulacién de una competencia y

cooperacion pro mercado.

II1I. Institucionalidad de la descentralizacion boliviana.

Aclaraciones conceptuales

El objetivo de esta seccion del documento es analizar la evoluciéon del modelo de
descentralizacién boliviano, empleando el marco tedrico y terminologia descritos anteriormente,

especialmente el resumen contenido en el Cuadro 1.

Para esto, serd necesario dividir los sucesos acontecidos en los ultimos diecisiete afios en
diferentes periodos y niveles territoriales, ya que la dindmica de avance de las reformas tuvo

varias caracteristicas dependiendo de la época y de si se trataba de municipios o prefecturas.

Si bien el énfasis estd puesto en los componentes de descentralizacion fiscal y administrativa del

modelo, varias caracteristicas de descentralizacion politica y elementos de economia politica son
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también considerados, ya que resultan imprescindibles para comprender el contexto en el que

fueron implementadas las medidas.

El eje de todo el andlisis es la distincion que hace Weingast (2009) entre sus cinco condiciones
(D1-D5) necesarias para optar por una descentralizacion pro-mercado, mismas que son
empleadas en el presente documento como pardmetro de referencia para definir otros arreglos
institucionales (pro-Estado o mixtos) que se presentan en la realidad. Como se vio en la seccion
precedente, las condiciones de Weingast fueron operativizadas a través de cinco opciones de
politica (identificadas con las letras P, F, R, E, I) que se ubican en los extremos opuestos de todo
el espectro de posibilidades, simplemente para abarcar la totalidad de opciones y sin que esto
implique que no puedan existir situaciones intermedias o combinadas. Dichas opciones de
politica han sido agrupadas a su vez en un componente de economia politica (vinculado a los
incentivos) y en las tradicionales dimensiones de descentralizaciéon administrativa, fiscal y

politica, las cuales requieren de la siguiente complementacion para ser entendidas a cabalidad:

e La opcién de eleccion o designacion del lider local (E) es la mds obvia e inmediata, ya que se
enmarca automdticamente en lo que se conoce como descentralizacion politica, es decir, si el
lider local es electo por sufragio directo existe descentralizacion politica, caso contrario se
estaria en presencia de una designacion desde el nivel nacional y no existiria dicha dimension
politica de la descentralizacién. Cabe destacar que en este caso se estd tomando en cuenta
tinicamente una parte del concepto de descentralizacién politica’, como es la entrega de
poder a los ciudadanos para que elijan a sus propios gobernantes, ya que el otro componente
referido a cudnto poder de decision se tiene sobre el disefio, modificacién e implementacion
de politicas publicas (que también implica poder politico), estd mds relacionado a la
modalidad y grado de traspaso de competencias, razén por la cual serd abordado al momento
de evaluar las opciones “P” y “R” dentro de la dimensién de descentralizacion

administrativa.

** Segiin Rondinelli (1999), la descentralizacién politica implica otorgar a los ciudadanos y a sus representantes
electos mayor poder en la toma de decisiones publicas. Como se puede ver, por un lado estd explicito el requisito de
que los gobernantes sean electos y, por otro, la necesidad de traspasar poder en la toma de decisiones publicas,
aspecto que esta directamente relacionado al grado de autonomia en el manejo competencial por parte de los niveles
subnacionales.
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e Las opciones de regulacién econdémica y vision y rol del gobierno sobre la provision de
bienes publicos o privados (R y P respectivamente), se incluyen dentro de la dimension de
descentralizacién administrativa por tratarse esencialmente de competencias. Formalmente,
se entiende por descentralizacion administrativa el traspaso de responsabilidades de
planeacion, financiamiento y gestion de ciertas funciones publicas, desde el nivel central a
cualquier otro tipo de instancias gubernamentales, incluidas las subnacionales (Rondinelli,
1999). A simple vista, la primera parte del concepto puede generar confusién debido a la
inclusion de la palabra financiamiento, la cual corresponde en realidad a la dimension de
descentralizacién fiscal. Para evitar esta inconsistencia, resulta conveniente pensar la
descentralizacién administrativa Unicamente en términos de la planeaciéon y gestion de
funciones publicas, es decir del traspaso y manejo de competencias. Documentos mas
operativos, como el manual del PNUD (2007a), asumen esta ldgica indicando que la
descentralizacion administrativa es simplemente el proceso mediante el cual se transfieren
competencias. En general, la desconcentracion, la delegacion y la devolucion son maneras de

llevar a cabo una descentralizacion administrativa.

e Por ultimo, la opcién de financiamiento del gobierno local (F), corresponde a la dimension de
descentralizacién fiscal pero por la via del ingreso. Aqui también es necesario hacer una
puntualizacion tedrica, ya que hoy en dia se reconoce en la literatura que el federalismo fiscal
0, mds genéricamente la descentralizacion fiscal, consta principalmente de cuatro ejes que
son la asignacién de competencias o responsabilidades de gasto, la asignacion de recursos
propios (principalmente impositivos), las transferencias fiscales intergubernamentales y la
deuda piiblica subnacional™. Como se puede ver, el primer eje trata sobre el gasto piiblico y
los siguientes tres sobre ingresos publicos, volviendo a ser recurrente el tema de asignacion
de competencias a través del primer eje. Esto se debe a que la mayoria de documentos
enfocados especificamente en aspectos descentralizacion fiscal, no suelen recurrir mucho a la
distincion clésica entre dimensiones de descentralizacion administrativa y politica, sino que
incorporan dicha dimensién administrativa como un eje mds (pero de vital importancia para

el andlisis de finanzas publicas locales en su conjunto) referido exclusivamente al tema

2 El mejor documento para entender porqué estos cuatro ejes son esenciales para lograr un cabal entendimiento de
lo que representa la descentralizacion fiscal es el de Bird et al (2003). Se puede ver también Smoke (2001).
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competencias. Dado que en el presente estudio se opta por analizar la asignaciéon de
competencias en el marco de la dimensiéon de descentralizacion administrativa, la
descentralizacion fiscal estard concentrada tinicamente en la via del ingreso.

Origenes del proceso de descentralizacion Boliviano

Es interesante ver como, con el transcurso del tiempo, han ido surgiendo cada vez mads
posiciones sobre lo que en realidad pudo haber motivado el proceso de descentralizacion
boliviano. Esta reflexién es importante porque identificando cudl fue la fuerza motriz detrds de
las reformas, se pueden explicar varios de los resultados alcanzados posteriormente en términos

de desarrollo.

Como punto de partida, resulta util recurrir al anélisis de si la descentralizacion fue promovida
por fuerzas de abajo hacia arriba®* o de arriba hacia abajo, y si dichas fuerzas estaban guiadas

mayormente por factores politicos o técnicos.

En el caso de demandas que surgian de abajo hacia arriba se pueden diferenciar dos vertientes, la
proveniente del nivel departamental o regional (nivel intermedio) y la que se origina en el nivel
municipal o local”. Desde la perspectiva histérica, los documentos que mayores luces
proporcionan al respecto son los de Roca (2005 y 2007) en el caso regional, y el de Rodriguez
(1995) en el caso local. Si bien es posible observar esfuerzos de consolidacién territorial desde
los dos niveles, el que adquirié mayor fuerza afios antes del proceso de descentralizacién fue el
regional, liderado en gran medida por los comités civicos departamentales. Justo antes de
emerger la reforma de 1994, un proyecto de ley de descentralizacion de corte departamental
habia sido aprobado por unanimidad en el senado, luego de un largo proceso de debate que
databa de varios afios atrds™®, sin embargo, dicho proyecto no llegé a ser considerado por la
cdmara de diputados, debido a presiones del principal partido opositor (MNR) que serdn
aclaradas mds adelante. En el caso municipal, solo las capitales provinciales y de departamento

contaban con elecciones antes de la reforma (124 en total segin Molina Saucedo, 1997).

* Se entiende que el nivel nacional o gobierno central se encuentra en la posicién de “arriba” y las diferentes
localidades o regiones en la posicién de “abajo”.

» Las demandas de abajo hacia arriba contaron con un componente de presién por parte de grupos indigenas. Al
respecto ver Albé (2002).

26 Para mayores detalles sobre el proceso y caracteristicas del Proyecto de Ley ver Barrios (2002).
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Ademads, solo 61 municipios recibian recursos de coparticipacién de impuestos (Graham, 1997),
haciendo al resto inviable financieramente. Segin Rojas Ortuste (1997), en las elecciones
municipales de esa época el interés campesino y, en general, el de los habitantes de las
provincias era bajo y el ausentismo alto. En consecuencia, dado que en la préctica la presencia
del nivel municipal era muy débil, su capacidad de presion para forzar una reforma hacia ese

nivel se tornaba practicamente inexistente.

Complementariamente a esta vertiente, estaba la vision descentralizadora de arriba hacia abajo.
Para analizar la misma, vale la pena recurrir al enfoque de contexto institucional pro-reformas
mencionado en Gray-Molina et al (1999). Estos autores resaltan que el marco institucional de
toma de decisiones vigente durante el periodo presidencial 1993-1997, proporciond un espacio
de decisién inusualmente amplio para la adopcién de cambios®’. Fue asi que se impulsaron las
reformas de segunda generacion, influenciadas fuertemente por sugerencias de organismos de
cooperacién multilateral. Desde esta perspectiva, el modelo de descentralizaciéon podria ser visto
(en su version mds simplista) como un intento mds por seguir las recomendaciones de las
agencias de cooperacion y asi dar continuidad a la ola de reformas iniciadas tiempo atrds®®, ya
que el mismo afio de promulgacién de la Ley de Participaciéon Popular, el Banco Mundial
acababa de sugerir en un documento que para una adecuada implementaciéon de las politicas
anteriormente emprendidas, resultaba conveniente adoptar reformas complementarias de
descentralizacion, servicio civil y reestructuracion del poder judicial (ver Reid y Malik, 1994).
Otra justificacion, en esta misma linea de ola reformista pero con un tinte mds politico, podria
haber sido la de contrarrestar una medida impopular como la capitalizacion de empresas
estatales, con una reforma mas digerible como la Participacién Popular, la cual en definitiva

otorga poder de decision y recursos a las localidades a través de sus autoridades electas.

" Los autores resaltan que durante dicho periodo convergieron tres aspectos, a saber: i) la vigencia de una politica
de coaliciones que permitié amplios margenes de decisién al poder ejecutivo; ii) el aislamiento politico de un grupo
tecnocratico que formuld y dirigié el proceso de implementacién de la reforma descentralizadora; y iii) el liderazgo
activo del presidente Sanchez de Lozada quien participé directamente en los procesos de gestién, disefio y
modificacién de la medida (Gray-Molina et al, 1999).

% Recuérdese que Bolivia ha sido catalogada por algunos autores como pais que sigui6 al pie de la letra las reformas
de politica recomendadas por organismos de cooperacion multilateral. Por ejemplo, Stiglitz (2002: p. 43) sefiala que:
los programas de ajuste estructural no aportaron un crecimiento sostenido ni siquiera a los paises que, como
Bolivia, se plegaron a sus rigores.
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También desde el punto de vista politico, la descentralizacién de 1994 podria ser interpretada
como una estrategia puramente electoral. Los aportes de O’Neill (2003 y 2005) son la fuente
principal al respecto. Esta autora sefala que los procedimientos de eleccion presidencial en
Bolivia dejaban a los partidos en mucha incertidumbre sobre la posibilidad de acceder a la
administracion del gobierno nacional (a pesar de gozar de un amplio apoyo electoral), por lo que
los incentivos para buscar un sistema descentralizado en el que el poder esté mas desagregado (y
por tanto sea mas facil de alcanzar desde distintos niveles territoriales) estaban dados. Para poder
inferir qué partido politico es mds propenso a descentralizar, la autora sugiere que basta con
identificar el apoyo obtenido por los partidos a nivel subnacional y la estabilidad de dicho apoyo
a lo largo del tiempo. En Bolivia, ambos criterios apuntaban al partido del Movimiento
Nacionalista Revolucionario (MNR), ya que éste mostraba la mayor estabilidad de voto en las
elecciones pasadas y un consistente y amplio apoyo a lo largo del pais, particularmente en las

areas rurales.

Una forma interesante de abordar también el tema de incentivos para embarcarse en un proceso
de descentralizacion, es la del “estado con huecos”, rescatada en el informe del PNUD (2007b).
Esta vision, basada en el enfoque de O'Donnell (1993), brinda un panorama de discontinuidad de
la presencial estatal en lo que a su distribucion espacial sobre el territorio se refiere. Para
O'Donnell, los huecos son lugares de autogobierno donde rige el particularismo, el clientelismo,
el cacicazgo y otras formas patrimoniales de politica. Si bien el informe del PNUD arguye que
no debe automdticamente interpretarse que existe un desorden en los huecos del Estado
boliviano, sino que mds bien dichos huecos estdn llenos de instituciones altamente codificadas y
no necesariamente informales® (como los ayllus, sindicatos, TCOs, ONG, iglesias, etc.), estd
claro que un gobierno preocupado por este tema podria sentirse en la obligacion de llenar los
huecos evidentes en términos, por ejemplo, de acceso a servicios de salud y educacidn, a través
de un proceso de descentralizacion que precisamente expanda la presencia estatal hasta cubrir los
mencionados huecos, aprovechando para frenar ademds la creciente migraciéon del campo a la

ciudad.

% Informales en el sentido de estar poco normadas o de reflejar habitos y costumbres locales.
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En sintesis, todos estos antecedentes muestran que al aproximarse el pais a la primera mitad de la
década de los noventa, existia todavia una corriente de demanda por descentralizacion de abajo
hacia arriba de corte departamental, la cual se topé con intenciones descentralizadoras de arriba
hacia abajo que contaban con sustento politico y técnico. La explicacion de porqué esta ultima
tendencia descentralizadora de arriba hacia abajo terminé privilegiando un modelo por la via
municipal y no departamental, podria estar en la vision politica del partido oficialista que asumi6
funciones en 1993 (MNR) y en la posicién personal que mantenia al respecto el lider de dicho
partido Gonzalo Sénchez de Lozada, en ese entonces presidente de la repiblica. Como bien
sefiala Finot (2003) doctrinariamente el MNR siempre se habia opuesto a una descentralizacion
politica hacia los departamentos, argumentando que podia poner en peligro la unidad nacional
debido a la desigualdad de recursos con los que contaba cada regién. Por su parte, Sanchez de
Lozada compartia esta preocupacién y abogaba vigorosamente por desechar las propuestas de
descentralizacién orientadas en la linea departamental, a fin de evitar, a su juicio, posibles

enfrentamientos e inclusive secesiones (ver Roca, 2007).

La dnica opcidn viable para el gobierno de Sdnchez de Lozada, era la de recurrir al municipio
como instancia territorial protagénica del proceso de descentralizacién, tratando de calmar las
demandas regionales a través de la posterior promulgacion de una ley que, inteligentemente, fue
bautizada como de descentralizacion administrativa, cuando en realidad a lo que apuntaba era a
una profundizacion de la desconcentracion departamental via prefecturas, instancias que en la

préctica se constituian en simples brazos operativos del nivel nacional en los departamentos.

Con este propdsito en mente, los documentos que por aquel entonces proporcionaban los mejores
insumos técnicos eran los de Finot (1990) y Molina Saucedo (1990). Estos dos aportes, sumados
al trabajo de un equipo técnico a cargo de elaborar la propuesta30, dieron como resultado final el

modelo de descentralizacion boliviano materializado a través de la Ley de Participacion Popular.

En conclusion, se puede decir que la reforma de descentralizaciéon municipal de 1994 tuvo una
orientacién de arriba hacia abajo, con un fuerte componente politico que encontré las

herramientas técnicas necesarias para dar curso a la medida. Para efectos del presente documento

3% El articulo de Molina Monasterios (1997) da mayores detalles sobre el equipo y proceso de redaccién de la ley.
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y, especificamente en lo relacionado a descentralizacion fiscal, toda esta descripcion resulta util
si es vista en el marco de lo que proponen Bird (1993) y Bird y Vaillancourt (1998). El aporte de
estos autores va en la linea de criterios que deben tenerse en cuenta al momento de evaluar un
modelo de descentralizacion fiscal, que es precisamente lo que se pretende lograr en este estudio.
Segun Bird (1993), independientemente de cudl haya sido el estimulo para optar por una
descentralizacion de arriba hacia abajo, el criterio que debe primar al momento de evaluar una
descentralizacion fiscal de este tipo, es cudn bien sirve la reforma a lograr los objetivos de
politica publica del nivel nacional, ya que cuando los procesos son iniciados desde arriba, la
racionalidad detrds de la asignacion de competencias es precisamente la de alcanzar mas
eficientemente las metas de dicho nivel nacional (Bird y Vaillancourt, 1998), siendo una de las
mds importantes la de mejorar el nivel de bienestar de la nacién como un todo (a diferencia del

enfoque de abajo hacia arriba donde el aumento del bienestar local es el principio rector).

Adicionalmente, Bird indica que cuando las preferencias de politica publica del nivel nacional
son las que predominan, el marco analitico apropiado para su andlisis es el del problema agente —
principal. Desde esta perspectiva, el principal (que viene a ser el gobierno nacional) tiende a
alterar los limites jurisdiccionales, los ingresos y competencias de los gobiernos locales, los
arreglos fiscales intergubernamentales, etc., en su intento por superar los cldsicos problemas de
asimetrias de informacién y divergencia de objetivos entre dicho principal y el agente (en este

caso el gobierno local).

Para un adecuado entendimiento del resto de esta seccidn, serd de vital importancia tener este
enfoque en mente, ya que varios de los elementos de disefio e implementaciéon del modelo de

descentralizacion boliviano, guardan una fuerte relacién con las directrices antes sefialadas.

Instituciones politicas y fiscales de la descentralizacion

Sélo después de la reforma de 1994 y, en términos de Weingast (1995 y 2009), Bolivia adopt6
una verdadera jerarquia entre niveles de gobierno (D1) con dambitos de autoridad delineados en lo
que a municipios y nivel nacional se refiere (como se verd mds adelante, el nivel departamental

también sufri6 cambios pero continué bajo un esquema desconcentrado sin adquirir rango de
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gobierno). A pesar de que formalmente no se concreté una verdadera division vertical del poder,
ya que la facultad legislativa seguia siendo privativa del nivel nacional, de todos modos los
municipios adquirieron importantes niveles de autogestion normativa, administrativa y

financiera.

Es asi que recién a partir de la promulgacion de la Ley de Participacion Popular el 20/04/1994, es
posible explicar la evolucién de los d&mbitos de institucionalidad del modelo de
descentralizacién, empleando el marco tedrico (y terminologia) descrito en la segunda seccién

del presente documento. El Cuadro 2 muestra el andlisis por nivel territorial y periodo.

Cuadro 2: Evolucion de la institucionalidad de la descentralizacion bajo mercado comiin

Nivel Nivel Departamental Nivel Municipal y
Ambito de institucionalidad de la Municipal Departamental con la
descentralizacion (1994-2008) | (1995-2005) | (2006-2008) nueva Constitucion de
2009

Visién P1 P1 P1 P2
Administrativa

Regulacion R2 R2 R2 R2
Fiscal Financiamiento F2* F2 F2 F2
Politica Eleccién El E2 El El
Economia Politica Incentivo 11 I1 I1 11

Fuente: Elaboracién propia.
(*) Solo una pequefia proporcién de municipios grandes que logran financiar buena parte de sus gastos con recursos
propios provenientes de recaudaciones, podrian ser considerados como F1.

Nivel Municipal (1994-2008)
Vision

Empezando por el primer dmbito relacionado a la visién y rol del gobierno local (P), se puede
sefialar que a mediados de la década de los noventa el pais seguia fuertemente influenciado por
una légica de libre mercado bastante ortodoxa (iniciada en 1985)31, en consecuencia, la sefal

transmitida a los gobiernos municipales a través de la descentralizacion (recuérdese que se tratd

3! Para una descripcién de las reformas estructurales implementadas en Bolivia a partir de 1985 ver Antelo (2000).
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de una reforma de arriba hacia abajo en la que predominaban las preferencias de politica publica
del nivel nacional) fue que el sector privado debia asumir el liderazgo del desarrollo productivo,
dejando al Estado un rol regulador y de correccion de fallas de mercado, con inversiones

mayormente dirigidas a sectores sociales y de infraestructura bdsica.

Esto no quiere decir que el municipio carecia de competencias relacionadas a la promocién de
desarrollo productivo, porque si las tenia (como se verd mds adelante al tocar el dmbito de
regulacion en su forma genérica), sino simplemente que las intervenciones tenian un fuerte sesgo
hacia la correccion de una falla de mercado en particular, como es la de los bienes publicos
entendidos desde la légica econdmica, es decir, aquellos bienes que son no excluyentes y
presentan caracteristicas de no rivalidad en el consumo’-. Esta visién de fomento al desarrollo
productivo privilegiaba las politicas de entorno, ya que estaba orientada a mejorar precisamente
las caracteristicas del entorno en el que se desenvolvian las empresas, proveyendo bienes
publicos como caminos, electrificacion, saneamiento bdsico, etc., también llamados bienes de
infraestructura basica. El Cuadro Al del Anexo A presenta las proporciones de inversion
municipal desagregadas por sectores y el Grafico 1 muestra el comportamiento de dicha

inversion en el periodo 1994-2008.

Graficol: Proporcion de la inversién municipal por sectores
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Fuente: Elaboracion propia.

32 El que un bien sea no excluyente implica que una vez provisto a una persona resulta logisticamente imposible o
econdémicamente prohibitivo excluir a otros individuos del consumo del mismo bien. Por otro lado un bien es no
rival si el consumo de una persona no afecta la cantidad disponible para el consumo de otras, es decir puede ser
consumido al mismo tiempo por varios individuos y en la misma cantidad (Connolly y Munro, 1999).
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Como se pude apreciar en el Grafico, la construccion de infraestructura basica (poco mas de 38%
en promedio) representa durante todo el periodo cerca de seis veces mds que la proporcion
invertida en apoyo al sector productivo (poco menos de 7% en promedio), ratificando asi una
vision fuertemente inclinada a proveer solo bienes publicos (P1), en desmedro de otro tipo de
actividades de fomento mas vinculadas a la actividad empresarial propiamente dicha, como ser
capacitacion, asistencia técnica, transferencia tecnoldgica, entre otros (mdas adelante se abordard

en detalle las competencias correspondientes a cada uno de los sectores mostrados en el Gréfico

1).

El bajo nivel de inversién experimentado en apoyo al sector productivo (como muestra el
Gréfico 1) puede haberse debido a tres factores: i) dado que la planificacién participativa
involucra a varios actores de la comunidad en la decision, el resultado mds probable al momento
de optar por una u otra alternativa, es que se termine eligiendo aquellas inversiones que
benefician a la mayoria, es decir bienes publicos cldsicos como carretas, plazas, etc., en
desmedro de las inversiones puramente productivas que benefician solo a los actores
relacionados a la actividad productiva en cuestién, quienes numéricamente hablando se
encontrarfan, por lo general, en desventaja frente al resto de actores de la comunidad; ii) por otro
lado, se ha podido ver que la capacidad a nivel local de identificar y disefiar proyectos de pre-
inversion e inversion en temas de apoyo al sector productivo, es mds baja que la capacidad de
llevar adelante proyectos cldsicos de infraestructura productiva o social, ya que la amplia
preferencia por estos ultimos ha hecho que sus respectivas técnicas y secuencias de elaboracion y
disefio estén mds difundidas y sean de mas fécil acceso; y iii) finalmente, es importante tener en
cuenta también que la norma legal llevaba implicito un desincentivo hacia la inversion en temas
de apoyo al desarrollo productivo, ya que estaba prohibido destinar recursos publicos a
actividades privadas de forma directa, requiriéndose asi mucha cautela al momento de incurrir en
gastos de fomento que beneficien exclusivamente a ciertos actores productivos privados. Todos
estos aspectos, sumados al hecho de que la inversién en infraestructura cldsica genera mas

capital politico para las autoridades locales, frenaron un mayor apoyo al sector productiv033.

33 . ., . . . . . ., .. .
Una descripcion interesante de otras inconsistencias del modelo de descentralizacién municipalista, en lo que a
promocion de desarrollo productivo se refiere, puede ser encontrada en Ayo (2003).
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Otro aspecto interesante del comportamiento observado en el Gréafico, es que inicialmente (afio
1995) tanto la inversion en infraestructura bdsica como la social representaban cerca del 20%, sin
embargo, en los afios siguientes y hasta mds o menos el 2005, ambas inversiones siguieron un
patrén divergente en el que la infraestructura bdsica subia mientras que la social bajaba (o
viceversa), hasta llegar finalmente a converger en un nuevo valor superior cercano a 35% al final

del periodo.

Es importante destacar que esta tendencia a producir mayormente bienes publicos, puede
promover desarrollo si cumple con el conocido postulado de eficiencia de Oates (1972 y 1993),
el cual dicta que bajo el supuesto de que las autoridades publicas responden a los deseos de sus
votantes, los gobiernos subnacionales estdn en mejores condiciones de emparejar las preferencias
heterogéneas existentes entre las distintas jurisdicciones, logrando asi mayor eficiencia en la
asignacién de recursos. Entonces, gastos de inversién en infraestructura o sectores sociales
(ejecutados desde el nivel subnacional) que responden a las preferencias locales, tienden a ser

mds efectivos y promueven de mejor manera el desarrollo econémico.

Oates (1993) continda desarrollando su idea al describir dos mecanismos de revelacién de
preferencias con los que cuentan las autoridades locales: i) el voto en las elecciones; y ii) la
movilidad geogréfica de los contribuyentes, quienes se instalan en aquella jurisdiccién que mejor
se acomode a sus deseos. Sin embargo, algunos autores como Prud’homme (1995) han
cuestionado la validez de estos supuestos en paises en desarrollo, adicionando ademds que la
falta de capacidades institucionales y escasos recursos de los gobiernos subnacionales en dichos
paises, impiden responder a las necesidades adecuadamente, sin mencionar el hecho de que
posiblemente las diferencias en cuanto a preferencias no sean tan importante como se cree en los
paises en cuestion. Es importante destacar que, en el caso de boliviano, un mecanismo adicional

a favor de la correcta identificacion de preferencias es la Planificacion Participativa.

Independientemente de la posicién adoptada, existen muy pocos estudios empiricos en la
literatura que permiten visualizar claramente este efecto de ganancia en eficiencia luego de
identificar y acomodar los bienes publicos locales a las preferencias (ver Martinez-Vazques y

McNab, 2003). A nivel nacional, el trabajo de Faguet (2004) sigue siendo el mads til para
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evaluar este fendmeno. Empleando datos del nivel municipal, dicho autor encontré que: i) los
patrones de inversién publica sectorial cambiaron con la implementaciéon de la reforma de
descentralizacion, principalmente en educacién, agua y saneamiento, gestion del agua,
agricultura y desarrollo urbano; y ii) estos cambios estdn relacionados fuerte y positivamente con
indicadores de carencia —o de necesidad— en dichos sectores, indicando que las preferencias
locales fueron debidamente identificadas y atendidas, por ejemplo, si la tasa de analfabetismo en
una localidad era alta antes de la reforma de descentralizacién, se evidencia que la inversion en
educacion en dicha localidad crecié luego de la reforma. Un aspecto que llama la atencion, es
que el estudio en cuestion encontré poca influencia de otras variables mds institucionales y de
procedimiento, como la Planificacion Participativa, la cantidad de instituciones civiles a nivel

local, la formacion de capacidades en los municipios, etc.

Estos resultados apuntan a que se habria logrado adaptar las inversiones a las preferencias
locales, permitiendo inferir que esto deberia promover mayor eficiencia en el gasto publico vy,
por ende, mayores niveles de desarrollo. Sin embargo, esta dltima relacion directa de causalidad
no ha sido todavia probada empiricamente. Ademds, es importante notar que el enfoque de
Faguet (2004) vd mds en la linea de metas cuantitativas, el cudl es consistente con un enfoque de
arriba a abajo que busca alcanzar objetivos trazados por el gobierno nacional. En cambio, el

enfoque de metas cualitativas es mds demandante en términos de participacion local.

Regulacion economica

Pasando a otro 4mbito, como es el de la regulacion econémica (R), es bueno recordar que la
misma trata de identificar si un gobierno local tiene plena, parcial o nula libertad para ajustar
dichas regulaciones a las circunstancias locales. Para poder evaluar este aspecto, se requiere
necesariamente de un andlisis de asignacién competencial que permita observar a detalle cudles
fueron las responsabilidades traspasadas a los municipios, principalmente en lo que a desarrollo
econdmico se refiere. A la fecha, el estudio mas completo en temas de competencias productivas
en los tres niveles territoriales es el de Rodriguez (2006). Con base en este ultimo estudio y,
siguiendo la misma categorizacién sectorial de la inversion empleada anteriormente (FAM,

2009), se obtiene la informacion mostrada en el Anexo B.
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Antes de proceder con el andlisis competencial, resulta conveniente recordar que Weingast
(2009), haciendo alusion a los modelos de PGDF, sefiala que los gobiernos subnacionales deben
tener la autoridad suficiente como para regular los mercados locales, en un dmbito de mercado
comun en el que los productos y factores tienen libertad de movimiento (D3). La interpretacion
del término regulacién es muy importante, ya que ésta palabra tiene distintas connotaciones
dependiendo del contexto en el que se use. En Bolivia, se suele emplear la palabra regulacion
para referirse a instancias de correcciéon de monopolios, es decir a través de superintendencias. Si
bien existe la posibilidad de que este tipo de competencia regulatoria esté en manos de instancias
subnacionales en estados federales (por ejemplo en Estados Unidos los estados pasaron de ser
promotores de monopolios en el sector bancario a ser reguladores de esta anomalia a partir de la
experiencia de Massachusetts después de 1800)**, en el caso boliviano dicha competencia via
superintendencias ha sido siempre potestad del nivel nacional y continda siéndolo incluso

después de la aprobacién de la nueva Constitucion.

Cabe entonces entender la regulacion en un sentido mds genérico, como es el de promover la
libre competencia ayudando al buen funcionamiento de los mercados, no solo a través de
correccion de monopolios sino también recurriendo a otro tipo de mecanismos orientados por
ejemplo a solucionar fallas de coordinacion entre los agentes, reducir asimetrias de informacion
o impedir la proliferacion de externalidades negativas. Desde este punto de vista y, con base en
la informacién proporcionada en el Anexo B, se puede apreciar que los municipios cuentan con
muy pocas responsabilidades de este tipo (correspondiendo asi a R2), siendo las excepciones el
control de servicios prestados en mercados de abastecimiento a la ciudadania para evitar el agio
y la especulacién de precios (categoria de control y regulaciéon de mercados de abastecimiento
dentro de otra inversion), la investigacién y transferencia de tecnologia (en los sectores
agropecuarios y de industria) para evitar concentraciones de conocimiento en pocas firmas, y la
supervision del cumplimiento de normas de sanidad e inocuidad alimentaria para prevenir
competencias desleales por incumplimiento de estos requisitos. Las demds competencias estdn
mayormente ligadas a la provisién de bienes o servicios publicos, situdndose asi fuera del

alcance de la categoria de regulacion.

** Para mayores detalles sobre esta experiencia y otras parecidas ver Weingast (2009).
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En lo que a competencias del drea social se refiere (las cuales representan 35,1% de la inversion
municipal al final del periodo), aparte del efecto a largo plazo en el desarrollo a través del
aumento en la productividad del factor trabajo””, es importante hacer notar el impacto
redistributivo que pueden tener las mismas, aun cuando dicha competencia pertenece
tradicionalmente al nivel nacional de gobierno. La visién cldsica sobre este punto es la de
Musgrave (1959), quien aborda el aspecto de la politica fiscal multijurisdiccional desde tres
ramas: 1) eficiencia en la asignacion de recursos a través de la provision de bienes publicos; i1)
redistribucion espacial del ingreso; y iii) estabilizacion de cuentas macroecondmicas.
Tradicionalmente, el modelo normativo de PGDF considera que las dos dltimas ramas deben ser
de responsabilidad del nivel nacional, mientras que la primera (como ya se vio) es esencialmente
de indole local. Los argumentos para no considerar el traspaso de tareas correctoras de
inequidades en la distribucién del ingreso son basicamente dos, en primer lugar se sabe que los
beneficios de una redistribucién trascienden los limites de jurisdicciones locales (convirtiéndose
asi en una competencia que debiera ser mejor manejada desde el nivel nacional) y, en segundo
lugar, se plantea que la implementacion de politicas redistributivas por parte gobiernos locales
puede llegar a ser autodestructiva, ya que debido a la movilidad de hogares y establecimientos
productivos, los primeros (en el caso de hogares pobres) se verian atraidos hacia jurisdicciones
con mejores politicas de redistribucidn, mientras que los segundos tenderian a emigrar a fin de

evitar los impuestos de cardcter redistributivo.

Sin embargo, en la préictica, los gobiernos subnacionales si incurren en actividades
redistributivas, requiriéndose medir el impacto de la descentralizacién fiscal sobre reduccion de
pobreza y desigualdad (para una revision de la literatura sobre este punto ver Sepulveda y
Martinez-Vazquez, 2011). Tal como senalan Bahl er al (2002), las politicas de los gobiernos
subnacionales que tienen objetivos explicitos de redistribucién, son aquellas relacionadas por
ejemplo a la provisiéon de servicios de salud y educacion, asi como también la aplicacién de
impuestos a la propiedad. Dado que en el caso boliviano se tratd6 de una reforma de
descentralizacién municipal guiada de arriba hacia abajo, con fuertes componentes politicos

(nétese que la redistribucion de ingresos genera bastante capital politico en sociedades

35 z 2 o~ . . . .
Noétese que una persona con mds afios de escolaridad y mejor salud, accede a mayores niveles de ingreso laboral,
aumentando asi su desarrollo.
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desiguales), el nivel nacional podria haber tenido el objetivo de reforzar sus intentos propios por
reducir las inequidades territoriales, empleando a los gobiernos locales como agentes suyos

encargados también de reducir las mencionadas inequidades.

De cualquier manera, el hecho es que tanto desde el nivel nacional como desde los gobiernos
locales, existe un efecto redistributivo como consecuencia de la aplicacion de ciertas
competencias, al margen de lo que vendrian a ser los incentivos redistributivos a través del

disefio de transferencias (aspecto que serd analizado mds adelante).

A diferencia del caso de aumento de eficiencia como consecuencia de la provision de bienes
publicos acordes a las preferencias, los estudios que intentaron medir el impacto de la
descentralizacién sobre la reduccién de pobreza son cuatro y, en el caso especifico de

desigualdad, uno.

Pocos afios después de implementada la reforma y, con base en la evolucién de los Planes
Operativos Anuales Municipales, Escalante (1997) encontré que el modelo de descentralizacion
boliviano estaba en camino a promover importantes efectos en materia de equidad y distribucion.
La conclusion de esta autora fue que la creacion de los 311 municipios, las nuevas atribuciones
de éstos (principalmente aquellas relacionadas con la provisién de bienes publicos locales
éticamente primarios) y el disefio de transferencias intergubernamentales condicionadas que
permiten a los gobiernos locales cumplir con un nivel minimo deseable de gasto, provocaban
importantes efectos redistributivos fundamentalmente a nivel regional (u horizontal) aunque

también a nivel personal.

Mucho después, a 10 aios de adoptada la medida, Gray-Molina (2004) report6 cuatro hallazgos:
1) la pobreza en la década de los noventa, medida por necesidades bdsicas insatisfechas, decrecié
de 70,9 a 58,6%; 1i) la inversion social local hecha por los municipios estaba significativa y
positivamente correlacionada con la reduccién de pobreza, incluso después de controlar por
poblacion y por crecimiento de ésta; iii) la inversion social local no estaba significativamente

correlacionada con incrementos en resultados de salud y educacién; y iv) la Participacion
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Popular habia sido exitosa en incrementar el acceso a infraestructura de salud, educacién y

saneamiento basico, pero no asi en mejorar la prestacion de servicios sociales.

Por su parte, Ajwad y Wodon (2007) investigaron si los pobres se benefician mads o menos que
los no pobres de una expansion en los servicios publicos, y si esto depende del tipo de servicio
provisto, analizando la asignacion de servicios de educacion e infraestructura basica a lo largo de
las jurisdicciones. Los resultados mostraron que la incidencia del beneficio marginal es mds alta
para los pobres que para los no pobres en el caso de educacion, pero menor en el caso de acceso
a servicios de infraestructura basica. En otras palabras, si los gobiernos subnacionales maximizan
las tasas de acceso promedio a sus servicios publicos, los municipios pobres se beneficiarian mas
que los no pobres de una expansion en servicios de salud, pero menos en el caso de una
expansion en servicios de infraestructura (al menos en la dreas donde el acceso a servicios de

infraestructura bdsica estd lejos de ser universal).

Desde otro punto de vista, Grootaert y Narayan (2004), empleando una muestra pequefia de
cuatro municipios, llegaron a tres conclusiones sobre las instituciones locales, la pobreza y el
bienestar de los hogares: i) el capital social, medido a través de la membrecia en sindicatos
agrarios y otras organizaciones, aumenta el bienestar de los hogares y reduce la pobreza, ademds,
el capital social tiene mayor importancia para los pobres que para los no pobres, y tiene un efecto
mayor en el bienestar de los hogares que la inversion en educacién primaria; ii) hay una relacion
de complementariedad y sustitucién entre las instituciones formales e informales, a nivel
municipal, la relacion entre capital social y bienestar se ve modificada por la naturaleza y
presencia de organizaciones regionales que se organizaron federativamente de abajo hacia arriba
desde las comunidades; y iii) la historia, la politica y las estructuras sociales y de poder

existentes tienen efectos por demds amplios en la formacion de capital social.

Por ultimo, Inchauste (2009) contribuye con evidencia que difiere de la encontrada por autores
anteriores. En lo que respecta a gastos de inversion (los resultados a los que llega la autora al
analizar la efectividad de las transferencias HIPC serdn detallados mas adelante), el mencionado
estudio concluye que los resultados no proveen evidencia suficiente que respalde el hecho de que

los incrementos en el gasto municipal conduzcan a impactos medibles en indicadores sociales de
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corto plazo. Aun considerando infraestructura (que es el drea donde la mayor parte de los
recursos han sido invertidos), no habria evidencia lo suficientemente fuerte que indique una
mejora significativa en el acceso a dicha infraestructura. La mejor explicacion de esta ausencia
de mejora en los indicadores sociales, seria que la totalidad del gasto en todos los niveles de

gobierno habria sido mal dirigido.

Salvando este ultimo estudio que plantea un escenario negativo, se podria inferir, con base en el
resto de aportes, que el modelo de descentralizacion municipal boliviano habria promovido
cierto grado de reduccion de pobreza, al menos en lo que a la aplicacion de competencias por la
via del gasto se refiere. En cuanto al efecto sobre equidad y distribucién, no se tendrian todavia
elementos suficientes que permitan emitir un criterio, aunque es probable que el impacto haya
sido también positivo (logrando reducir las brechas de desigualdad) de acuerdo al estudio

efectuado a inicios del proceso.
Financiamiento

Continuando con el andlisis de dmbitos de institucionalidad, corresponde ahora analizar las
distintas fuentes de financiamiento de los gobiernos locales. El Cuadro D1 del Anexo D contiene
la evolucién de ingresos propios y transferencias durante todo el periodo de andlisis. El Grafico 2
a continuacion permite observar el comportamiento a lo largo del tiempo. Como se puede ver en
el Cuadro DI del Anexo D, los ingresos propios municipales estdn compuestos por: i) la
operacién y venta de bienes y servicios™®; ii) los impuestos de dominio municipal, que vienen a
ser el impuesto a la propiedad y transferencia de bienes inmuebles, y el impuesto a la propiedad
y transferencia de vehiculos automotores, ademds de un impuesto de pequefia magnitud al
consumo de chicha de maiz; iii) las tasas, derechos y patentes, en este ultimo caso las patentes de
funcionamiento por el ejercicio de actividades econdmicas; y iv) otros ingresos propios como

multas, intereses, etc.

36 . . cpe e . . .
Incluye los recursos generados por la venta de bienes, el alquiler de edificios, maquinarias y/o equipos, el cobro
de importes por formularios, impresos y otros.
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Grafico2: Proporcion de ingresos municipales
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El Gréafico 2 muestra que, a nivel agregado (es decir tomando en cuenta todos los municipios),
las transferencias siempre son mayores a los ingresos propios, aumentando la brecha
paulatinamente a medida que transcurre el tiempo. A su vez, la proporcién de ingresos propios
(cuya principal fuente son los impuestos) presenta una tendencia decreciente en el tiempo,
mientras que las transferencias empiezan con una tendencia decreciente, para luego revertir el
patrén de comportamiento hacia una linea ascendente, siguiendo asi un camino opuesto al de los

ingresos propios.

Todo esto muestra la creciente dependencia de transferencias y, por ende, los desequilibrios
fiscales verticales, ya que el ingreso propio es recurrentemente menor y no llega a cubrir las
necesidades de gasto. Sin embargo, es preciso tener en cuenta que la situacion varia entre
municipios urbanos y rurales (ver Saric 2005, Banco Mundial 2006 y FAM 2009), ya que los
primeros estdn en mejores condiciones de generacion de impuestos, debido a sus mayores
capacidades administrativas y al mayor desarrollo existente en los centros densamente poblados.
En cambio, la mayor parte de los municipios rurales carecen de estas condiciones favorables,

convirtiéndose asi en los mds dependientes del sistema de transferencias.

Estas condiciones implican un doble dmbito de financiamiento (F), ya que los municipios
grandes podrian cubrir sus gastos en gran parte con recaudaciones impositivas (F1), enfrentando

asi un presupuesto duro (D4), mientras que los municipios pequefios se financian casi
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exclusivamente con transferencias (F2), lo que los coloca en una posiciéon de administracion
fiscal con presupuesto flexible. Algunos estudios como el de Wiesner (2003), han criticado la
descentralizacion boliviana indicando que se otorgé a los gobiernos subnacionales capacidades
(incentivos) o autoridad sobre politicas publicas insuficientes, permitiendo un presupuesto
flexible basado en alivio a la deuda. El estudio sefiala que Bolivia habria incrementado las
transferencias sin incrementar las competencias o responsabilidades, aspecto que es compartido

por Banco Mundial (2006).

Para continuar analizando el caso especifico de transferencias, es necesario recurrir a una
descripcién mads detallada de las caracteristicas particulares de las mismas, ya que el disefio
resulta bastante complejo’’. El Anexo E muestra las particularidades de las principales
transferencias. Antes de proceder al andlisis, es bueno recordar la puntualizacion que hacen
Gamkhar y Shah (2007), quienes sefalan que las transferencias fiscales intergubernamentales
son usadas para lograr diferentes objetivos, entre los que se encuentran: i) corregir desequilibrios
fiscales verticales; ii) solucionar inequidades fiscales horizontales; iii) influenciar politicas
subnacionales en lo que respecta a tributacion, gasto y estabilizacién econdémica a nivel local y

regional; y iv) compensar por posibles rebalses de beneficios fuera de las jurisdicciones.

Como se explicard a continuacion y, siendo consistentes con la fuerza descentralizadora de arriba
hacia abajo explicada al inicio de esta seccidn, todo apunta a que los cuatro objetivos citados en
el parrafo anterior estuvieron presentes de una u otra forma, aunque los que guiaron en gran
medida el diseno del sistema de transferencias fueron los dos primeros y, especialmente, el de
solucionar inequidades fiscales horizontales™, mismo que (segin lo expuesto anteriormente al
analizar el comportamiento de la inversion con base en las competencias asignadas) motivo a su
vez uno de los componentes del tercer objetivo, como es el de influenciar las politicas de gasto a
nivel local, las cuales como ya se explico estdn relacionadas a la provisién de bienes publicos

que tienden a reducir inequidades.

37 Mayores detalles sobre el entramado sistema de transferencias, pueden encontrarse en Saric (2005), Fundacion
Jubileo (2006), Banco Mundial (2006) y Lépez (2007).

38 Como bien sefiala el documento del Banco Mundial (2006), en Bolivia, como en muchos otros paises, las regiones
varian ampliamente en términos de PIB per cdpita, bases regionales de impuestos, dotaciones de infraestructura,
servicios entregados, logros educativos, etc. Por esto, una meta de politica nacional deberia ser la de reducir tales
desequilibrios horizontales promoviendo la “convergencia” de varias regiones. Un objetivo estdndar de las
transferencias es contribuir a este proceso.
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Tal como muestra el Cuadro D1 del Anexo D, las transferencias de coparticipacion tributaria son
las mds importantes a nivel agregado. Dichas transferencias son distribuidas de acuerdo a un
criterio poblacional, el cual es esencialmente equitativo desde el punto de vista individual, y la
principal condicionalidad va en la linea del tipo de gasto, es decir 85% para inversion y 15% para
gastos corrientes (ver Anexo E), forzando asi el empleo de recursos en inversion de bienes
publicos, muchos de ellos como se vio con caracteristicas inherentemente redistributivas (Ej.
salud y educacion). El problema que acarrea este disefio orientado a corregir inequidades
individuales, es que el dinero fluye en mayor medida hacia los municipios mds poblados, que son
precisamente los que se encuentran en condiciones de aprovechar las recaudaciones de
impuestos, dejando a los municipios pequefios y de escasa poblacién (frecuentemente rurales y
mds pobres) en doble desventaja, puesto que reciben pocos recursos por ambos lados y

complejizan asi el problema de inequidad horizontal (geograficamente hablando).

Las transferencias HIPC trataron de compensar este desbalance originado por el sesgo de
distribucién per-cdpita, incorporando (nuevamente) un criterio de redistribucién equitativa como
es el de pobreza. No obstante, segtn los resultados de Inchauste (2009), el objetivo parece no
haberse logrado, ya que la evidencia presentada por la autora muestra que dichas transferencias
HIPC no estén, en la practica, correlacionadas con los niveles de pobreza. Esto puede deberse a
que la férmula empleada vuelve a considerar poblacion al introducir cantidad de habitantes
pobres en sus diferentes niveles de intensidad. Cabe mencionar ademds el hecho perverso que
puede acarrear una transferencia de este tipo, ya que podria desincentivar a los municipio pobres
a hacer su maximo esfuerzo por salir de la pobreza, puesto que esto implicaria recibir menos

recursos HIPC.

Otras transferencias distribuidas de acuerdo a criterios de pobreza, son las del FPS, las cuales
tienen caracteristicas de co-financiamiento (o matching grants como se las conoce en inglés). No
existen estudios que permitan evaluar sus efectos directos sobre la equidad. En cuanto a las
transferencias provenientes del Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH), cuya estructura de

.. ., . 39 ., . ..
distribucion resulta sumamente compleja™, se puede ver que contindan basdndose en criterios

* En Mayorga (2006) y Fundacién Jubileo (2006) se pueden encontrar explicaciones esquemdticas que ayudan a
entender la forma de distribucion de este impuesto.
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poblacionales, permitiendo inferir que tampoco contribuirdn en gran medida a la solucién del

problema distributivo horizontal a nivel local.

De cualquier manera e independientemente de si se ha logrado o no corregir los desequilibrios
horizontales, no cabe duda que el sistema de transferencias en general estd basado en criterios de
equidad (como es caracteristico de los modelos de PGDF), antes que en otro tipo de principios
que incentiven por ejemplo el funcionamiento de los mercados o la competencia
interjurisdiccional (en la linea propuesta por Weingast, 1995 y 2009), ya que como bien sefialan
Bird et al (2003) y Gamkhar y Shah (2007), el peligro estd en que dicha competencia fiscal
tiende mds bien a exacerbar las inequidades regionales. Tal vez la critica mds fuerte a las
transferencias como medio redistributivo sea la que plantea Oates (2003), quien sefiala que los
economistas tipicamente piensan en medidas redistributivas que vayan de los ricos a los pobres,
a través de transferencias de ingresos de individuos con relativamente altos ingresos a otros con
menos ingresos. Desde esta perspectiva, sefiala el autor, las transferencias intergubernamnetales
no serfan un instrumento muy efectivo, ya que inherentemente involucran cierto comportamiento
perverso al transferir algo de recursos de hogares con ingresos bajos que viven en jurisdicciones

ricas, a individuos relativamente ricos que también existen en jurisdicciones pobres.

En general, toda esta institucionalidad basada en transferencias genera una serie de incentivos
negativos. Como hacen notar Bird ef al (2003), las transferencias distorsionan las prioridades de
gasto a nivel local, ya que el costo del servicio prestado se percibe como menor. En
consecuencia, las transferencias inducen a los receptores (gobiernos subnacionales) a ofrecer
servicios que no necesariamente obedecen a las preferencias locales. Ciertamente, el gasto local
financiado con recursos provenientes de transferencias tiene un costo operativo menor (por el
lado de obtencion de fondos) que el gasto local financiado con dinero procedente de
recaudaciones propias, ya que no se incurre en los costos que implica dicha recaudacidn.
Entonces, un gobierno local que responde a sus votantes, podria inclusive argumentar que
deberia buscar la eficiencia administrativa a través de la reduccién de costos, optando asi por
financiar el gasto preferentemente a través de transferencias (hipétesis de gobierno eficiente
planteada en Gamkhar y Shah, 2007). Pero lo que pasa en realidad es que por mas que el costo

de la transferencia sea menor en términos de obtencion del recurso, al funcionar el gobierno local
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en base a transferencias se reduce el interés por buscar la eficiencia en costos al momento de la
provision, proporcionando asi servicios cuyo costo tiende a estar por encima del nivel 6ptimo

(Bird et al, 2003).

También estd el problema de alineamiento o responsabilidad (accountability) hacia los residentes
locales o hacia el nivel nacional. Para que los gobiernos subnacionales respondan o estén
alineados hacia sus electores, es muy importante que la mayor parte de los recursos necesarios
para brindar los bienes y servicios, provengan de gravamenes impositivos al interior de la
jurisdiccion, hecho que se ve fuertemente distorsionado por la existencia de transferencias que,
en el fondo, revierten el alineamiento hacia la instancia proveedora de recursos, es decir, el nivel
nacional. De este modo, dicho alineamiento hacia el nivel nacional atenta contra la autonomia de
decision de los municipios, reforzando asi la visién de emplear a los gobiernos locales como
agentes ejecutores de objetivos del nivel nacional (aspecto tipico en procesos de

descentralizacién impulsados de arriba hacia abajo).

Pero tal vez uno de los efectos mds contraproducentes sea el que se conoce como papel
engomado o papel matamoscas (en inglés: flypaper effect). La nocioén detrds del nombre es que el
dinero se queda pegado donde cae, y tiene que ver con el aumento del gasto local como
consecuencia de mayores transferencias no condicionadas (Gamkhar y Shah, 2007). Si se tiene
en cuenta que los recursos de coparticipacion representan la mayor fuente de ingresos en la
mayoria de municipios (ver Cuadro D1 en Anexo D), y que dichos recursos pueden ser
categorizados como transferencias en bloque40, las cuales segtin Bird et al (2003) son empleadas
para financiar una amplia gama de competencias*' (concepto que en la practica es equivalente al
de transferencias no condicionadas teméticamente*®), se entiende por qué dicho efecto de papel
engomado puede haber surgido. De hecho, mas adelante cuando se aborde el andlisis
econométrico, se comprobard que si existi0 esta caracteristica de papel engomado en el modelo

de descentralizacion boliviano. Notese ademds que las transferencias no condicionadas son

0 Otros estudios como el de Saric (2005) y Gray-Molina (2004), consideran también a los recursos de
coparticipacion como transferencias en bloque.

*! La norma (Ley 1551 de 20/04/1994) establece que la coparticipacion es una transferencia para el ejercicio de las
competencias definidas por ley, sin limitar el rango de accién temdaticamente.

2 Recuérdese que la no condicionalidad es desde el punto de vista temético, ya que por el lado del tipo de gasto si
existe condicionalidad para gastos corrientes (15%) y gastos de inversion (85%).
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perfectamente consistentes con el objetivo redistributivo que caracteriz6 al modelo, ya que como
sefalan Bird et al (2003), este tipo de transferencias sin condicionalidad sectorial se constituyen
en el medio apropiado para alcanzar la equidad horizontal. Es importante resaltar que Aragon
(2008) extiende el concepto de papel engomado a todas las transferencias, no sélo las no

condicionadas.

Adicionalmente, las transferencias no condicionadas que tienen su origen en fondos que agrupan
a varios impuestos de dominio del nivel nacional (como es el caso del fondo de coparticipacion),
generan la distorsion conocida como el “problema fiscal de los comunes”. Segin von Hagen
(2003), esta distorsion trae como consecuencia una expansion del gasto de los gobiernos
subnacionales mds alld del nivel eficiente. Esta expansion podria explicarse desde dos puntos de
vista, ya sea porque una jurisdiccion grande que sabe que contribuye al fondo comiin en una
buena proporcion, quiera de algin modo volver a captar sus aportes aprovechando al maximo las
transferencias, o porque una jurisdiccion pequefia trate de sacar ventaja del hecho que sus costos

de provision estdn siendo distribuidos entre los contribuyentes de otras jurisdicciones.

Como se puede apreciar, independientemente de cudl sea la explicacion, el hecho es que al final
el gasto subnacional tiende a aumentar como consecuencia de los incentivos inmersos en las

transferencias de coparticipacion.

Otra anomalia del sistema de transferencias, segtin hacen notar el Banco Mundial (2006) y Gray-
Molina (2004), es que el disefio condujo a responsabilidades desarticuladas entre niveles de
gobierno, ya que las decisiones sobre inversion (sobre todo en infraestructura) y sobre gastos
corrientes (principalmente pago a recursos humanos) se toman en distintos niveles de gobierno
(ver los sectores de salud y educacion en Anexo B), conduciendo asi a mejorar el acceso pero no

necesariamente la calidad de prestacion del servicio como un todo.

Eleccion e incentivo

Para concluir este andlisis del ambito institucional de la descentralizacién a nivel municipal, solo

resta decir que al haber sido elegidas las autoridades locales por voto directo, la opcidn en cuanto
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a la descentralizacion politica del lider local es claramente E1. En lo que a la economia politica
de la descentralizaciéon se refiere, dado que la corriente predominante del modelo a nivel
municipal fue de arriba hacia abajo, matizada con fuertes componentes politicos, se asume como
hipétesis y de manera general para la mayoria de los municipios, que los incentivos de los
gobernantes locales son més de cardcter individual y precisamente politico (es decir I1), antes
que benevolentes o de maximizacion del bienestar social. Sobre este ultimo punto, vale la pena
hacer notar que si bien pareceria que los municipios se comportan como benevolentes al buscar
objetivos de redistribucioén (que guardan una fuerte relacion con el bienestar social), en el fondo
dicho comportamiento obedece mds al alineamiento existente hacia el nivel nacional (debido
principalmente a la fuerte dependencia de transferencias), el cual habria disefiado el sistema con
caracteristicas tales que obliguen a los municipios a comportarse como agentes a su Servicio,
buscando metas de equidad democrética y social propias de los gobiernos nacionales. Por otro
lado, las experiencias del voto constructivo de censura (establecido en la antigua Constitucién
Politica del Estado), a través del cual se podian remover alcaldes antes de la conclusion de su
periodo, muestran (de acuerdo al trabajo de Lujan, 2004) que en varios municipios del pais
prevalecié el interés politico-partidario o personal al momento de optar por dicho voto de
censura, lo cual apoya la versién de autoridades locales no necesariamente benevolentes, sino

mds bien guiadas por motivaciones politicas de carédcter personal.

En sintesis, como se puede ver en el Cuadro 2, los dos criterios que impidieron fuertemente la
implementacion de un modelo pro-mercado de Segunda Generacién de Descentralizacion Fiscal
(SGDF), en términos de lo que propone Weingast (1995 y 2009), fueron los de regulaciéon
econdmica (R2) y financiamiento de los gobiernos locales (F2), este ultimo fuertemente basado

en transferencias.

Nivel Prefectural

Hasta antes de la eleccion de Prefectos por sufragio directo en diciembre de 2005, el nivel
departamental no era una instancia descentralizada propiamente dicha, sino mds bien un ente
desconcentrado del nivel nacional. Segiin Rondinelli (1999), la desconcentracién implica una

redistribucién de autoridad en la toma de decisiones sobre asuntos financieros y administrativos,
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entre diferentes niveles del gobierno central. El Articulo 109 de la antigua Constitucién Politica
del Estado, establecia que en cada departamento el Poder Ejecutivo estaba a cargo y se
administraba por un Prefecto, el cual era designado por el Presidente de la Republica (es decir
E2). Esta caracteristica de designacion directa a cargo del Presidente, convertia a las Prefecturas
en la prictica en brazos operativos del nivel nacional, aun cuando la Ley 1654 de
Descentralizaciéon Administrativa (de 28/07/1995) llevaba explicito el término descentralizacion.
Lo que hizo dicha Ley fue traspasar recursos y competencias de caricter técnico-administrativo a
las prefecturas, tratando asi de contentar a los departamentos pero sin otorgarles la largamente
anhelada cualidad gubernativa (recuérdese que al inicio de esta seccion se toco el tema de fuertes
presiones descentralizadoras que provenian de este nivel intermedio desde mucho tiempo atrds,
llegando inclusive a ser aprobado un proyecto de ley en el senado poco antes de la promulgacion

de la Ley de Participacion Popular).

Dada esta caracteristica de desconcentracion, el analisis institucional de descentralizacion fiscal
en este nivel no puede ser abordado en su verdadera magnitud, ya que como bien sefialan
Martinez-Vazquez y McNab (2003), ademds de algunas similitudes geograficas relacionadas a la
provision de bienes desde oficinas locales, la desconcentracion tiene muy poco que ver con lo

que es en realidad la verdadera corriente de descentralizacion fiscal.

Sin embargo, a pesar de esta limitante, el anélisis del proceso de desconcentracion prefectural
resulta importante no solo porque acompaiié a la Participaciéon Popular desde un principio de
forma complementaria, sino porque representd la antesala de lo que posteriormente seria una
descentralizacion mds profunda hacia ese nivel (en este caso si de abajo hacia arriba), concretada
finalmente en el texto de la Nueva Constitucién Politica del Estado el 2009 (mas adelante se
dardn mayores detalles sobre el cambio estructural que experimenté el nivel intermedio en la
recientemente aprobada Constitucion). Entonces, hechas estas aclaraciones, recién es posible
proceder con la descripcion de los dmbitos de institucionalidad, empleando el marco tedrico

descrito en la segunda seccién del presente documento.
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Vision

En cuanto al primer dmbito (P) relacionado a la visién y rol de la Prefectura, cabe destacar lo
siguiente, dado que (como se menciond anteriormente) el nivel nacional atravesaba a mediados
de los noventa por un periodo en el que la l6gica del libre mercado estaba fuertemente arraigada,
es facil deducir que los brazos operativos de dicho nivel nacional, en este caso las Prefecturas,
seguian la misma corriente (correspondiendo asi la categoria P1), la cual estaba centraba en que
el sector privado asuma el liderazgo del desarrollo productivo, otorgando al Estado un rol
regulador y de correccion de fallas de mercado, con inversiones destinadas preferentemente a
mejorar la infraestructura bésica del entorno. El Cuadro A2 del Anexo A muestra la inversion
prefectural desagregada por sectores y el Grafico 3 presenta las caracteristicas del

comportamiento a lo largo del periodo analizado.

Griéfico 3: Proporcion de la inversion prefectural
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Fuente: Elaboracién Propia.

Como se puede ver en el Gréfico, la inversion que va adquiriendo cada vez maés relevancia hasta
llegar a dominar al final del periodo, con una proporcion de 41%, es la relacionada a
infraestructura bdsica o infraestructura productiva de entorno (caminos, electrificacion,
saneamiento bdsico, etc.). Por su parte, la inversion en apoyo al sector productivo tuvo dos picos
bien marcados en 1997 y en el periodo 2001-2003, pero la tendencia fue definitivamente

descendente en el largo plazo, hasta situarse en proporciones muy bajas del orden del 6%. Otra
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inversion igualmente baja fue la social (4.5% al final del periodo), la cual también presenta una

tendencia descendente aunque menos pronunciada.

Noétese que en este caso es mucho mds dificil asumir que las inversiones efectuadas respondian a
las necesidades regionales y, por ende, al postulado de eficiencia de Oates (1972 y 1993), ya que
siendo el nivel prefectural un ente desconcentrado del nivel nacional, lo mds probable es que
dicho nivel haya ejercido una influencia importante (a través de distintos medios como por
ejemplo las transferencias) en el destino de la inversién, aun en presencia de un consejo
departamental (no elegido por voto directo™) que mds que canalizar las demandas de la
ciudadania, se constituia en un érgano de control y fiscalizacién de los actos administrativos del
Prefecto. Al respecto, no se tiene conocimiento de estudios que hayan tratado de medir el
impacto especifico de la inversion prefectural, a diferencia del caso municipal en el que si se

realizaron esfuerzos por identificar el efecto que tuvo la inversién a cargo de dicho nivel local.
Regulacion economica

Para poder pasar al dmbito de regulacion econdmica (R), recordando siempre el mensaje
genérico (como es el de promover el buen funcionamiento de los mercados) que pretende
transmitir dicho concepto (sin limitarse a la vision tradicional que restringe el area de accion de
la regulacion a la correcciéon de monopolios via superintendencias), es preciso recurrir al detalle
de competencias que fueron traspasadas a las prefecturas. Siguiendo la misma categorizacién
sectorial empleada anteriormente en el andlisis de la inversion (ver Cuadro A2 en Anexo A), y
utilizando nuevamente el trabajo de Rodriguez (2006) para complementar la parte de apoyo al
sector productivo, se obtiene el detalle de competencias mostrado en el Anexo C. Esta
informacion permite ver que las prefecturas contaban con muy pocas facultades de regulacion
econdmica en sus jurisdicciones (correspondiendo asi a R2 al igual que los municipios), ya que
solo es posible evidenciar tres casos particulares: 1) la ejecucién y coordinacién de proyectos de
desarrollo del mercado interno; ii) la investigacion y transferencia de tecnologia en los sectores

agropecuarios y de industria, a fin de evitar concentraciones de conocimiento en pocas firmas; y

43 . . . .. .. .
Los consejeros departamentales eran designados por los concejales municipales de cada provincia, previo conteo
de dos tercios de votos de los miembros presentes.
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iii) el control de sanidad animal, vegetal, e inocuidad alimentaria, ademds de la supervision y
otorgacion de certificados fito-zoo-cito sanitarios, todo esto para prevenir competencias desleales

por incumplimiento de tales requisitos.
Financiamiento

El siguiente dmbito de institucionalidad es el que corresponde a las fuentes de financiamiento
(F). El Cuadro D2 del Anexo D contiene el detalle desagregado de los ingresos prefecturales y el
Gréfico 4 presenta su comportamiento. El aspecto mas sobresaliente es sin duda la ausencia total
de impuestos de dominio prefectural (a diferencia del caso municipal donde si existian impuestos
de dominio propio) dentro los ingresos propios de este ente estatal (rasgo equivalente a F2),
siendo los dnicos recursos propios aquellos que provienen de: i) la operacion y venta de bienes y
servicios; ii) las tasas, derechos y patentes; y iii) otros ingresos propios como multas, intereses,
etc.**. Como consecuencia se observa la creciente y casi absoluta dependencia de transferencias
(91% al final del periodo), agravada aun més por una leve trayectoria opuesta de sustitucion en el
caso de los pocos ingresos propios, lo que cohibe cualquier posible apariciéon de competencia
fiscal interjurisdiccional y ratifica el alineamiento de las prefecturas hacia los intereses del nivel

nacional, en su calidad de agentes desconcentrados de dicha instancia.

Frente a tal desequilibrio fiscal vertical en el nivel intermedio, que impide cubrir los gastos a
través de recaudaciones propias, se pone de manifiesto una administracioén con fuertes rasgos de
presupuesto flexible, dando lugar asi a todas las complicaciones adicionales que esto implica.
Por otro lado, al observar las particularidades de disefio de las principales transferencias
(mostradas en el Anexo F), se puede ver que dos de las principales fuentes - las regah’as45
hidrocarburiferas y el fondo de compensacion departamental, que representan en promedio cerca
del 42% de los ingresos a lo largo de todo el periodo - no cuentan con condicionalidad temdtica o

sectorial. Ademds, todas las transferencias importantes sin excepcion, provienen del excedente

* Se hace notar que si bien no existian recaudaciones de impuestos de dominio prefectural, las recaudaciones en los
departamentos, de impuestos de dominio del nivel nacional, son un aspecto importante a ser tomado en cuenta ya
que generan incentivos adversos en el comportamiento de instituciones e individuos. Tema que ayuda a comprender
el andlisis efectuado mds adelante.

3 Si bien las regalias suelen ser malinterpretadas en los departamentos como recursos propios, en el fondo no se
puede negar que se trata de transferencias, ya que estin basadas en el reconocimiento a las regiones por la
explotacién de un recursos natural (de propiedad del nivel nacional) existente en su jurisdiccion.
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generado por la explotacion de recursos naturales hidrocarburiferos (nétese que el fondo de
compensacion tiene su origen en el saldo que le corresponde al TGN por concepto de IEHD),
introduciéndose asi un peligro adicional como es el de la alta volatilidad en funcion a los
cambios en precios internacionales, que en ultima instancia pone en riesgo la sostenibilidad de

las transferencias en el largo plazo.

Griéfico 4: Proporcion de ingresos prefecturales
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Un punto muy importante que hace notar el documento del Banco Mundial (2006), es que el
criterio utilizado para asignar los recursos entre los distintos departamentos, no sirve a ninguno
de los posibles objetivos de un sistema de transferencias orientado a corregir desequilibrios
horizontales. El aspecto que juega un rol clave es el origen de los hidrocarburos, es decir, los
departamentos productores obtienen mds recursos, mientras que los no productores reciben
ingresos por partes iguales, independiente del tamafo de la poblacién o de su riqueza. Esto
implica que las transferencias son altamente inequitativas entre departamentos cuando se las
evalia en términos per cdpita. De hecho, la nueva ley de hidrocarburos (y por consiguiente el
IDH) abria empeorado el impacto en las disparidades horizontales. Todo esto tiene su origen en
un elemento subyacente del pacto regional boliviano, el cual estableceria (segiin el mismo
documento del Banco Mundial) que cada vez que un departamento productor obtiene una
porcién mayor, los no productores tienen que ser compensados con fondos adicionales del TGN,
creando asi mds presiones fiscales para acceder a nuevos recursos no relacionados con

hidrocarburos.
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La implicancia directa de esta observacion, es que la caracteristica contra-redistributiva de las
transferencias dirigidas al nivel departamental, actuaria exactamente en direccion opuesta a lo
que se pretende lograr a través de todo el sistema institucional de descentralizacion municipal, el
cual como se vio anteriormente, tiene fuertes connotaciones de equidad horizontal. Todo esto
pone de manifiesto las grandes contradicciones de disefio existentes en el modelo de distribucion

de recursos boliviano.

Incentivos de Economia Politica

Por ultimo, en lo que al dmbito de economia politica se refiere, dado que las prefecturas no
contaban (hasta antes del 2006) con autoridades electas y, por tanto, estaban lejos de ser
consideradas instituciones gubernamentales subnacionales, su vision era simplemente el reflejo
de lo que sucedia en el nivel nacional, el cual, a criterio de los autores, se comportaba de acuerdo

a intereses e incentivos politicos de los actores (es decir I1).

El resultado final de todo este andlisis institucional, como se puede ver en el Cuadro 2, muestra a
las prefecturas muy alejadas del modelo pro-mercado en el periodo 1995-2005. En el siguiente
periodo (2006-2008), el cambio institucional fuerte es el de la eleccion de prefectos por voto
directo, manteniéndose inafectadas en su esencia el resto de variables involucradas. Para dar
curso a dichas elecciones prefecturales, se tuvo que recurrir a una interpretacion (aprobada por el
congreso mediante Ley No. 3090 de 06/07/2005) del Articulo 109 de la antigua Constitucion,
todavia vigente en aquel entonces. Pero incluso después de este cambio importante, el modelo
permaneci6 distante de la opcion pro-mercado, principalmente debido a la excesiva dependencia

de transferencias y a la ausencia de responsabilidades de regulaciéon econdmica.

Tal vez la caracteristica mds sobresaliente de los tres afios previos a la aprobacion de la nueva
Constitucion, desde el punto de vista de la descentralizacion fiscal, fue el poder discrecional que
ejercid el nivel nacional sobre las prefecturas a través de la manipulaciéon o modificacién del
sistema de transferencias (en muchos casos dejando entrever fines politicos), ocasionando asi
desajustes e incertidumbre en los presupuestos del nivel intermedio. Algunos ejemplos en este

sentido fueron el Decreto Supremo No. 29322 (24/X/2007) que modificé la distribucion del IDH,
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la Ley No. 3787 (24/X1/2007) que cambié la coparticipacion de las regalias mineras, la
suspensiéon del envio del Impuesto Especial a los Hidrocarburos y Derivados - IEHD por

conciliaciones contables entre YPFB y el TGN, entre otros.

Cambios Introducidos en la Nueva Constitucion Politica del Estado

Si bien el objetivo del presente documento es el de evaluar el modelo de descentralizacion
implementado en el pasado, a la luz del marco tedrico propuesto por Weingast (1995 y 2009), no
puede faltar una breve revision de los cambios introducidos en la nueva Constitucién aprobada

en enero de 2009.

El primer punto trascendental es el modo de Estado que se adopta en la nueva Constitucion.
Segin el primer articulo del texto constitucional, Bolivia se constituye en un Estado unitario
social de derecho plurinacional comunitario, libre, independiente, soberano, democrético,
intercultural, descentralizado y con autonomias. Dos puntos son de interés desde la perspectiva
del ordenamiento territorial, el primero tiene que ver con la caracteristica de unitario, y el
segundo con la incorporaciéon de las cualidades de descentralizado y con autonomias.
Ciertamente, la palabra unitario en conjuncién con los conceptos de descentralizado y con
autonomias, puede dar lugar a confusién si se emplea la definicion tradicional de unitario (no la
estructural, ya que en esencia todos los paises son unitarios en el sentido de que se constituyen en
un solo Estado) en la que dicha palabra implica lo contrario de federal o distinto de autonémico
(modelo adoptado por Espafia), pero la aclaracion conceptual de esta disyuntiva estd fuera de los
alcances perseguidos en este estudio, siendo unicamente relevante mencionar que, en
concordancia con el andlisis efectuado por Barrios (2011), todo apuntaria a que en términos de
estructura territorial Bolivia habria adoptado un disefio distinto al unitario, federal o autonémico,

posiblemente identificable como triterritorial segtn lo planteado por Barrios*.

Sin duda, el cambio radical viene dado por el articulo 272, el cual establece que la autonomia

implica la eleccion directa de sus autoridades por las ciudadanas y los ciudadanos, la

* Nétese que Barrios fue el autor intelectual de este concepto de modo de Estado triterritorial en su importante obra
del afio 2002 titulada: “El Estado Triterritorial: Una Nueva Descentralizacion para Bolivia”, la cual sin duda
ejerci6 un rol influyente en los debates pre-constituyentes.
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administracién de sus recursos econdmicos, y el ejercicio de las facultades legislativa,
reglamentaria, fiscalizadora y ejecutiva, por sus 6rganos del gobierno auténomo en el dmbito de
su jurisdiccion y competencias y atribuciones. De toda esta redaccidn, el aspecto mas importante
viene a ser el del ejercicio de la facultad legislativa otorgada a las entidades territoriales
auténomas, evidencidndose asi la ruptura del monopolio legislativo que hasta antes de la actual
Constitucion detentaba unicamente el nivel nacional de gobierno (rasgo tipico de Estados
Unitarios). Esta caracteristica fundamental de emitir norma con rango de ley, es la que origina
comunmente el término autonomia, ya que etimolégicamente hablando la palabra proviene de
auto normarse, es decir, poder darse normas con rango de ley. Posteriormente, la Ley Marco de
Autonomias y Descentralizacion (Ley No. 031 de 19/07/2010) en su articulo 6 rescataria este
concepto de autonomia asimildndolo al de cualidad gubernativa47, indicando que la autonomia es
la cualidad gubernativa, misma que comprende todo lo sefialado en el articulo 272 de la
Constitucién, més lo establecido en el peculiar articulo 276 de la misma carta magna, el cual
establece que las entidades territoriales autbnomas no estardn subordinadas entre ellas y tendran
igual rango constitucional (caracteristica esencial del modo de Estado triterritorial planteado por

Barrios, 2002).

Es asi que hoy en dia Bolivia no es mds un Estado simple en el que solo el nivel nacional tiene la
facultad legislativa, sino que pasa a ser un Estado compuesto en el que dicha facultad de emitir
normas con rango de ley estd también en manos de los municipios, departamentos y los
territorios indigena originario campesinos*®. Desde la perspectiva de descentralizacion fiscal, las
implicancias de este cambio sustancial son varias. En primer lugar se consolida fuertemente la
jerarquia entre niveles de gobierno (D1 en la terminologia empleada por Weingast, 2009), cada
uno con un dmbito de autoridad debidamente delineado. En segundo lugar se ratifica el criterio
de eleccion de autoridades por voto directo (E1). En tercer lugar se abre la posibilidad de
reforzar la administracion de recursos econdmicos (F), aunque, como se verd mds adelante,

todavia resta definir la divisién de dominios tributarios*’ entre los diferentes niveles.

*" El origen del concepto de cualidad gubernativa puede atribuirse a Barrios (2005), quien definié varios de los
componentes que después serfan incorporados en la Constitucién y en la Ley Marco.

*8 Nétese que la autonomia regional no goza de la facultad legislativa.

* Los términos impuesto y tributo son utilizados de forma intercambiable en el presente documento a fin de no
complicar la redaccién. Sin embargo, estrictamente hablando los impuestos estdn incluidos dentro los tributos, ya
que estos ultimos estdn compuestos por tasas, contribuciones especiales e impuestos.
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Lo que vale la pena resaltar hasta aqui es que el nivel intermedio (equivalente al departamento)
habria logrado adquirir la cualidad gubernativa, emergiendo asi por primera vez una
descentralizacion de abajo hacia arriba, propiamente dicha. Por su parte, los municipios
reforzaron su condicién de gobiernos auténomos al acceder a la facultad legislativa (rasgo muy
peculiar y tal vez unico en el mundo™), ademds de haberse jerarquizado su rango constitucional
al no haber sido encapsulados dentro los gobiernos departamentales (de acuerdo a lo establecido

en el articulo 276 de la Constitucion).

Pero lo que hay que recalcar es que el nuevo modelo sigue todavia en construccidn, existiendo
hoy en dia un hibrido entre elementos heredados del anterior esquema y nuevos componentes de
una Constitucion aprobada, pero aun en proceso de aplicacion plena mientras se consolida el
tejido institucional y legal (principalmente la aprobacién de estatutos autondmicos y cartas
orgdnicas). Retomando lo sefialado al inicio de esta tercera seccidn, cabe recordar que todo
proceso de descentralizacion fiscal estd compuesto por cuatro ejes (Bird er al, 2003): 1) la
asignacién de competencias o responsabilidades de gasto; ii) la asignacion de recursos propios,
principalmente impositivos; iii) las transferencias fiscales intergubernamentales; y iv) la
definicién de caracteristicas para acceder a deuda publica subnacional. De todos estos ejes, solo
el primero pudo ser acordado entre los actores politicos a cargo de la revisién del proyecto de
Constitucién, emanado de la polémica dltima sesion de la Asamblea Constituyente (que tuvo

lugar el 10 de diciembre de 2007 en Oruro)’'.

De cualquier manera, el catalogo competencial introducido en la nueva Constitucién (articulos

297 al 304), es un avance fundamental que sienta las bases del nuevo modelo y, desde una

% Los paises que podrian eventualmente compararse con el modelo boliviano en términos del potenciamiento del
nivel municipal, son Italia, Sudéfrica y Brasil, aunque con importantes diferencias estructurales en cada uno de los
€asos.

> La ausencia de debates y consensos que caracterizé a dicha Asamblea, impidi6 arribar a un texto politicamente
viable y susceptible de ser sometido a referéndum. Fue asi que en medio de disturbios y un clima tenso, el 25 de
septiembre de 2008 se instal6 finalmente el dialogo entre el gobierno y los principales prefectos opositores, a fin de
llegar a acuerdos sobre dos temas centrales, las autonomias y las caracteristicas del Impuesto Directo a los
Hidrocarburos. Luego de intensas sesiones de negociacién (ampliamente documentadas en Romero et al, 2009), se
pact6 un texto mejorado que fue finalmente aprobado por ambas cdmaras congresales el 21 de octubre de 2008. Este
pacto politico posibilité la aprobacién de la nueva Constitucién y, con ello, la distension del ambiente de
confrontacién que se habia gestado, pero no llegé a incluir el delicado aspecto de distribucién de recursos (conocido
también como pacto fiscal), ya que esto habria implicado mayores empantanamientos que finalmente ponian en
riesgo la viabilidad de todo el proceso.
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perspectiva secuencial, es coherente con la 16gica ampliamente aceptada de distribuir primero

competencias y luego recursos (y no viceversa).

Las particularidades de dicho catalogo competencial son varias y estdn mds alld de los objetivos
del presente estudio. Simplemente a manera de resumen, se puede mencionar que para facilitar el
enredado esquema de legislacion multinivel, se incorpor6 un mecanismo de llaves de
asignaci(’)n52 a través del articulo 297 de la Constitucion, el cual establece que existen
competencias privativas™, exclusivas™, concurrentes® y compartidas®®. Entre todos los niveles
auténomos y todas las llaves de asignacion, suman en total cerca de 200 competencias, que no
necesariamente son equiparables a materias competenciales’’, sino mds bien a redacciones de
responsabilidades en general. Los documentos que abordan en detalle el tema de competencias
en la nueva Constitucion y la Ley Marco, son los de Avendafio (2009), Olk (2010) y Ameller
(2010). Estos documentos analizan aspectos especificos como inconsistencias entre la
Constitucién y la Ley Marco™®; mezclas de materias competenciales con facultades (legislativa,
reglamentaria y de ejecucién), atribuciones y funciones; competencias no asignadas en la
constitucién®; remision a ley sin especificar el 6rgano legislativo®; mecanismos de transferencia

y delegacién; entre otros.

32 En Barrios (2005) se plante6 un primer sistema de llaves de asignacién, distinto al que finalmente se introdujo en
la Constitucién, pero con rasgos similares en cuanto disefio y principios rectores.

> Aquellas cuya legislacién, reglamentacién y ejecucién no se transfiere ni delega, y estdn reservadas para el nivel
central del Estado.

> Aquellas en las que un nivel de gobierno tiene sobre una determinada materia las facultades legislativa,
reglamentaria y ejecutiva, pudiendo transferir y delegar estas dos ultimas.

> Aquellas en las que la legislacién corresponde al nivel central del Estado y los otros niveles ejercen
simultineamente las facultades reglamentaria y ejecutiva.

%% Aquellas sujetas a una legislacién basica de la Asamblea Legislativa Plurinacional cuya legislacién de desarrollo
corresponde a las entidades territoriales auténomas, de acuerdo a su caracteristica y naturaleza. La reglamentacion y
ejecucioén corresponderd a las entidades territoriales auténomas.

" La Ley Marco en su Articulo 6 establece que una competencia es la titularidad de atribuciones ejercitables
respecto de las materias determinadas por la Constitucién. Para mayores referencias sobre definiciones similares y
complementarias de lo que se entiende por competencias y materias competenciales, ver Villarroel-Bohrt (2006).

%% Por ejemplo, la incorporacién en la Ley Marco (Articulo 65) de que las facultades reglamentarias y ejecutivas de
las competencias concurrentes, corresponden de manera simultdnea al nivel central y a las entidades territoriales
autonomas, violando asi el articulo 297 inciso “c” de la Constitucidn.

> El articulo 297 de la Constitucién, establece que toda competencia que no esté incluida en dicha Constitucién,
serd atribuida al nivel central del Estado, que podra transferirla o delegarla por ley. Esto sucedié por ejemplo con la
materia de gestion de riesgos y atencion de desastres naturales, la cual no estaba en la Constitucion pero fue
introducida en el Articulo 100 de la Ley Marco, transfiriendo diversos componentes a los gobiernos municipales y
departamentales (para mayores referencias ver Ameller, 2010).

5 Este aspecto ya fue abordado en el articulo 71 de la Ley Marco.
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En lo que a dmbitos de institucionalidad se refiere, siguiendo el marco propuesto por Weingast
(1995 y 2009), los cambios introducidos en la nueva Constitucion son los que se detallan a

continuacion.

Vision

La nueva Constitucion otorga al Estado un rol protagénico y mucho mas activo en la promocion
del desarrollo econdémico (es decir P2) a todo nivel, revirtiendo asi la tendencia ortodoxa de libre
mercado iniciada el ano 1985, la cual otorgaba al Estado un rol regulador y de correccion de
fallas de mercado, con inversiones mayormente dirigidas a sectores sociales y de infraestructura

basica.

En la préctica, esta vision, fuertemente influenciada por un tema ideoldgico del actual gobierno,
se manifestd a través de nacionalizaciones de empresas extractivas estratégicas, implementacion
de industrias manufactureras en diversos sectores, restriccion de exportaciones para garantizar el

abastecimiento interno, e inclusive control de algunos precios en momento de escases.

Regulacion

El tema de traspaso de responsabilidades (a los gobiernos subnacionales) en materia de
regulacion econdmica, en el sentido genérico que se ha venido manejando en este documento, no
sufri6 mayores modificaciones, ya que el nivel nacional mantiene todavia el control de dichas
responsabilidades. Sin embargo, existe una profundizacién de las pocas excepciones que habia
en el modelo anterior, tanto a nivel municipal como departamental, puesto que ahora es posible

legislar o reglamentar algunas de ellas.

Lo que se podria interpretar como un cambio importante, es la otorgacion a los gobiernos
departamentales de la competencia exclusiva (es decir con capacidad de legislar, reglamentar y
ejecutar) de: comercio industria y servicios para el desarrollo y la competitividad (articulo 300. I.
24). Pero, en contrapartida, el nivel nacional se reserva la competencia, también exclusiva

(articulo 298.11.35), de poder establecer politicas generales de desarrollo productivo. Todo esto
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lleva a pensar que las nuevas competencias de desarrollo productivo traspasadas, van mds en la
linea de provision de bienes y servicios publicos, antes que orientadas a regular el buen
funcionamiento de los mercados, hecho que es ratificado en la Ley Marco de Autonomias y

Descentralizacion.

Financiamiento

Como ya se indic6 previamente, el tema de asignacién de ingresos propios y modificacion del
sistema de transferencias estd todavia en construccion. Esto quiere decir que, a la fecha, tanto los
gobiernos municipales como los departamentales, continian financiando sus gastos con las

fuentes descritas en los Anexos D y E, es decir, mayormente a través de transferencias (F2).

Lo que si representa un adelanto, es la posibilidad (como competencia exclusiva) de que los
municipios y departamentos creen y administren sus propios impuestos, siempre y cuando los
hechos imponibles no sean andlogos a los de impuestos gravados por otro nivel (articulos
300.1.22 y 302.1.19 de la Constitucién). El problema estd en que, nuevamente, el nivel nacional
se reserva (a través del articulo 299.1.7) la competencia compartida (es decir a través de una
legislacién bésica) de regular la creaciéon y/o modificacion de impuestos de dominio exclusivo de
los gobiernos auténomos, siendo asi muy dificil que en la practica el nivel nacional ceda alguno

de sus dominios.

Como antecedente, se tiene ademds la reciente creacion del Impuesto al Juego y el Impuesto a la
Participacin en Juegos®', mismos que fueron establecidos en la Ley de Juegos de Loteria y Azar
No. 060 (de 25/11/2010), y reglamentados posteriormente a través del Decreto Supremo No.
0782 (de 02/02/2011). La inconsistencia en esta normativa, que deja entrever la poca
predisposicion por parte del gobierno nacional de otorgar dominios tributarios a los niveles
subnacionales (nétese que este tipo de impuestos son potencialmente traspasables a gobiernos

intermedios o locales®), es que la Constitucién establece que la materia: juegos de loteria y azar,

%! Los recursos del Impuesto a la Participacién en Juegos se distribuyen de la siguiente forma: i) 70% para el Tesoro
General de la Nacidn; ii) 15% para los Gobiernos Departamentales Auténomos; y iii) 15% para los Gobiernos
Municipales Auténomos.

52 Ver por ejemplo Shah (2003).
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es compartida, es decir que deberia estar sujeta a una legislacién bdsica proveniente del nivel
nacional (hasta ahi no habria problema), pero a una legislacion en desarrollo, reglamentacién y
ejecucion a cargo de las entidades territoriales auténomas, potestades claramente incumplidas al

haber sido el nivel nacional el que reglament6 la mencionada ley.

Al momento de redaccion del presente documento, se aprobd en la Asamblea Legislativa
Plurinacional la Ley No. 154 (14/07/2011) de Clasificacion y Definicién de Impuestos. Dicha
norma no introduce mayores modificaciones en el caso de tributos municipales, ya que ratifica
los dominios de este nivel sobre los hechos generadores actuales (propiedad y transferencia de
bienes inmuebles y vehiculos automotores, asi como el consumo de chicha de maiz),
adicionando solo uno menor que viene a ser la afectaciéon del medio ambiente por vehiculos
automotores (Articulo 8). Donde si se observan cambios es en el nivel departamental, ya que se
otorgan ciertos dominios que, lamentablemente, no llegan a ser tan importantes como para

. . . 63
revertir la actual dependencia de transferencias™”.

El Articulo 7 de dicha Ley, establece que los departamentos podrdn crear impuestos en sujecion

a los siguientes hechos generadores:

1) La sucesion hereditaria y donaciones de bienes inmuebles y muebles sujetos a registro
publico. Por sus caracteristicas redistributivas, tanto la definicién de bases imponibles como
la administracion de este tipo de impuestos al patrimonio o riqueza, suelen estar a cargo del
nivel nacional (con base en lo propuesto por Musgrave, 1959, como se vio anteriormente),
aunque eventualmente la recoleccién y establecimiento de tasas pueden también ser
asignadas al nivel intermedio (ver Sha, 2003). En Bolivia, el antecedente inmediato es el
Impuesto Nacional a la Transmision Gratuita de Bienes, el cual seguird en vigencia hasta
que los gobiernos departamentales creen sus propios impuestos. Los registros muestran que
actualmente este impuesto es muy pequefio y equivale aproximadamente al 0,06% del total

de recaudaciones.

63 A pesar de haber circulado una serie de propuestas académicas en los iltimos afios, fuertemente influenciadas por
el enfoque normativo de PGDF, pero de todos modos validas (ver por ejemplo Rocabado, 2006; Pereira, 2006;
Banco Mundial, 2006; y Cossio y Nogales, 2007).
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i1) La propiedad de vehiculos a motor para navegacion aérea y acudtica. Este tipo de
impuestos a la propiedad son tipicamente asignables a niveles subnacionales debido a la
inamovibilidad de la base (ver Shah, 2003). En un pais pequefio como Bolivia, con pocas
aeronaves y estructuralmente mediterrdneo, la importancia que pueden adquirir estos

impuestos es claramente baja.

i) La afectacion del medio ambiente (excepto las causadas por vehiculos automotores y por
actividades hidrocarburiferas, mineras y de electricidad; siempre y cuando no constituyan
infracciones ni delitos). Si este tipo de tributos estdn relacionados a temas de conservacion,
su dominio suele ser subnacional (tanto intermedio como local). En cambio, si gravan
actividades de polucion por efluentes, su dominio puede estar compartido en los tres niveles
(ver Sha, 2003). Dependiendo del disefio, un impuesto de estas caracteristicas podria llegar a
ser interesante, sin embargo, las posibilidades de evasiéon son varias y complican la

administracion.

Como se puede ver, la recaudacion potencial de los impuestos asignados al nivel departamental
es reducida, pero representa de todos modos un avance. El desafio ahora es montar buenas
administraciones tributarias subnacionales, capaces de explotar al médximo los hechos

64
generadores ya otorgados” .

Eleccion

Como ya se adelant6 al principio de este subtitulo, la nueva Constitucidn ratifica el criterio de
eleccion directa de autoridades por voto directo (E1) en los gobiernos autonomos. Sin embargo,
un hecho muy relevante a este respecto, es la introduccién del polémico Articulo 144 en la Ley
Marco de Autonomias y Descentralizacion, el cual establece la suspension temporal de
autoridades electas ante una acusacion formal. Como se ha podido evidenciar en los ultimos
afios, esta medida debilita la institucionalidad de la eleccién por voto directo y pone en

cuestionamiento la cualidad gubernativa de los niveles subnacionales.

64 ., , . ., . . .
Para una revisién de los desafios en materia de creacion de agencias recaudadoras subnacionales, ver Villarroel-
Bohrt (2011).
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Incentivo de Economia Politica

En lo que a este dmbito de institucionalidad se refiere, la nueva Constitucion no habria
incorporado, a juicio de los autores, los elementos suficientes como para frenar los intereses
propios de los politicos a cargo de las entidades territoriales auténomas (I1), que en los hechos,

siguen siendo la mayor fuerza opositora politica que tiene el actual gobierno.

En definitiva, la nueva Constitucion reorienta la institucionalidad de la descentralizacién hacia
un modelo pro-Estado, mds aun si se tiene en cuenta la posibilidad mencionada anteriormente (a
través del Articulo 144 de la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion) de suspender
temporalmente autoridades electas mediante acusacion formal, lo cual implica una transicion de

facto del criterio de eleccion de I1 a 12.

IV.  Incentivos en la descentralizacion fiscal Municipal

Estrategia econométrica

En general, en términos metodoldgicos, 1o que importa en el marco del enfoque de SGDF es
medir la conexidn, direccion e impacto de los incentivos contenidos en las instituciones politicas
y fiscales de la descentralizacion en funcionamiento, es decir, estudiar la relacion entre variables
que representen los incentivos y variables que representen sus resultados, ademds de las
caracteristicas y fortalezas de la conexién. Esto implica, primero, identificar las variables de
incentivo y de resultado y, segundo, estimar modelos que contrasten la teoria con la experiencia

boliviana.

En el ambito de la descentralizacion municipal, los modelos a estimar son los siguientes:

i) Modelo que establezca las caracteristicas del alineamiento

En este caso se utilizard al gasto total municipal en funcién de diferentes definiciones de ingreso

municipal, especialmente ingresos resultantes de esfuerzo propio y no propio. El objeto es
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estimar la fortaleza de la conexién entre ingresos y gastos. Por ejemplo, una correlacion alta y
positiva entre gasto e ingresos propios serd sefial de buen alineamiento hacia los intereses

locales.

iit) Modelo de restriccion presupuestaria dura o flexible

En este caso se utilizard al saldo municipal (ingresos menos gastos totales) en funcién de las
diferentes definiciones de ingreso municipal, especialmente ingresos resultantes de esfuerzo
propio y no propio. El objeto es estimar la fortaleza y calidad de la conexion entre ingresos y
saldos. Por ejemplo, una correlacién alta y negativa entre ingresos no propios y saldos serd

indicacion de restriccion presupuestaria flexible (soft budget problem).

iii) Modelo de recaudacion de ingresos propios

En este caso se desea explicar el comportamiento de las diferentes fuentes de ingresos propios en
funcion de las diferentes fuentes de ingresos no propios. El objeto es estimar la fuerza con que
los ingresos no propios incentivan o desincentivan la obtencidn de ingresos propios. Por ejemplo,
una alta y negativa correlacion entre ingresos propios y no propios serd indicaciéon de

desincentivo.

iv) Modelo de impactos reales del diserio de la institucionalidad

En este caso se utilizardn variables criticas de desarrollo econdmico local, por municipios, en
funcién de definiciones de descentralizacion de gasto subnacional ex post o ejecutado. Por
ejemplo, una relacion positiva y significativa entre variables de educacion y descentralizacion

del gasto subnacional serd indicacion de disefio institucional que habria logrado impacto real.

Siguiendo a Jin, Qian y Weingast (2005: 1732) se plantea el siguiente modelo de efectos fijos

para la estimacion de coeficientes que establezcan la correlacion entre las variables de interés:

Yic= o + v + BXic + Zid + pic (1)
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Donde Yj; es una variable de resultado en el municipio i el afo t, Xj; es la variable de incentivo
en el municipio i el afio t, Z;; son un conjunto de variables de control, los a; son los efectos fijos
por municipios, los y; son binarias anuales, B es el coeficiente de correlacién que se desea
estimar, & son los coeficientes del conjunto de variables de control y los L son perturbaciones.
Como se indica arriba, en todos los casos (excepto tal vez iv) se desea estimar la fortaleza de la
conexion entre las variables Y y X, es decir, establecer con precision la correlacion, no la

causalidad.

Datos y variables

Para la estimacion de los diferentes modelos de panel se dispone de informacién desagregada de
las finanzas publicas de los gobiernos municipales, obtenidas del Laboratorio Fiscal del
ForoDAC®. Se trata de series de tiempo anuales por municipios para el periodo 2000-08,

expresada en Bolivianos nominales, reales y ddlares, conteniendo la siguiente informacion:

¢ Flujo financiero de ingresos, incluyendo detalle de ingresos corrientes (transferencias,
regalias y no tributarios detallados) y detalle de ingresos de capital.

¢ Fluyjo financiero de gastos, incluyendo detalle de gastos corrientes (Remuneraciones, bienes y
servicios, intereses y comisiones, otros) y detalle de gastos de capital.

® Fluyjo financiero de endeudamiento interno, externo y otros flujos de financiamiento.

¢ Indicadores financieros de ingresos, gastos, endeudamiento, saldos fiscales y desigualdades.

e (asto funcional y gasto por programas y proyectos.

La informacién por municipios del ForoDAC es la mds completa disponible. Los espacios sin
dato se deben a que el niimero de municipios no fue constante sino que aumenté en el tiempo y
porque no todos los municipios cumplieron todos los afios con la obligacién de proporcionar la

informacion sobre sus presupuestos ejecutados.

% hitp://ss.padep.org.bo/labfiscal/Default.aspx
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Para fines de estimacion de los diferentes modelos econométricos en el nivel municipal, se

utiliz6 la siguiente definicion de variables contables, todas en bolivianos reales base 1990 y per

cépita, a partir de la nomenclatura de cuentas del ForoDAC:

El ingreso total de cada municipio es la suma de ingresos propios y no propios;

Ingresos propios incluye a los ingresos tributarios y no tributarios;

Ingresos tributarios incluye impuesto a la propiedad de bienes inmuebles, impuesto a la
propiedad de vehiculos automotores, impuesto municipal a las transferencias y otros
impuestos;

Ingresos no tributarios incluye tasas técnicas, derechos, patentes y concesiones,
contribuciones por mejoras, multas, intereses penales, ganancias en operaciones
cambiarias, otros ingresos no especificados, ingresos de operacion, venta de bienes y
servicios, intereses y otras rentas a la propiedad e ingresos propios de capital;

Ingresos no propios incluye a las transferencias corrientes provenientes del sector ptblico
por coparticipacién tributaria e impuesto directo a los hidrocarburos (IDH), mds la
transferencia de capital proveniente del sector publico por HIPC II, mds donaciones;
Donaciones es un ingreso no propio que incluye la acumulacién de todo tipo de
transferencias privadas y externas, ya sean corrientes o de capital;

El gasto total de cada municipio es la suma de gastos operativos, gastos de inversion y
resto;

Gasto operativo incluye al gasto en servicios personales y gasto en bienes y servicios,
correspondiendo en promedio al 89% del gasto corriente;

Gasto en servicios personales incluye remuneraciones, indemnizaciones, prevision social y
aporte patronal para vivienda;

Gastos de inversion se refiere a gastos en proyectos o inversion real, correspondiendo en
promedio al 96% del gasto de capital;

Resto incluye todo tipo de transferencias corrientes y de capital a los sectores publico,
privado y externo, ademds de intereses y comisiones y otros gastos (ésta variable no se

incluy6 en las regresiones).

65



e Todas las variables contables entraron a los diferentes modelos en términos reales (base
1990) y per cépita, éste ultimo con el objeto de contribuir en parte a controlar por las

diferencias de escala de operaciones entre municipios;

Para fines de estimacion de los diferentes modelos econométricos, se utilizaron también las

siguientes variables de control:

i) Medidas de la descentralizacion municipal y departamental que representen la
institucionalidad de la descentralizacion fiscal. Siguiendo a Martinez-Vazquez y Timofeev
(2009), la descentralizacion puede medirse desde el punto de vista del ingreso y del gasto. En su
aplicacion al caso boliviano, la medida de descentralizacién del ingreso es el ingreso propio del
gobierno subnacional (municipal o departamental) sobre el ingreso del Gobierno General, es
decir, la proporcion del ingreso del Gobierno General que depende del esfuerzo fiscal del nivel
subnacional. La medida de descentralizacion del gasto es el ingreso del gobierno subnacional
(ingreso propio + transferencias por politica publica) sobre el ingreso del Gobierno General, es
decir, la proporciéon del ingreso del Gobierno General que es destinado para gasto del nivel
subnacional. La caracteristica de las medidas anteriores es que reflejan incentivos al ser medidas
antes del gasto propiamente. Este conjunto de variables, ademds de representar la
institucionalidad de la descentralizacién fiscal, también contribuyen a capturar los impactos

macroecondmicos que influyeron la evolucién del ingreso del Gobierno General;

ii) Medidas de pobreza. La pobreza de activos inicial o de partida es aproximada por el indicador
de las necesidades bdsicas insatisfechas calculada por UDAPE para el afno 2001 para cada
municipio; como alternativa se utiliza también pobreza de ingreso inicial o de partida, la que es
aproximada por los indicadores FGT calculados por UDAPE para el afio 2001 para cada
municipio. Los indicadores se refieren a la incidencia de pobreza (P0), brecha de pobreza (P1),
severidad de pobreza (P2) e incidencia de pobreza extrema (Pex); otra alternativa utilizada es una
medida de capital humano inicial o de partida, aproximada por el Indicador de Desarrollo
Humano y sus tres componentes: Indicador de consumo, indicador de educacién e indicador de
salud. Estos indicadores fueron calculados por Naciones Unidas y UDAPE para los afios 2001 y

2005 para cada municipio.

66



1i1) PIB per cdpita Departamental, como medida del ambiente econdmico en el que se desempefia
cada municipio. Las fluctuaciones del PIB departamental, resultantes de diversidad efectos

econdmicos, impactan a todos los municipios por igual.

iv) Proporciéon de poblacién indigena inicial o de partida, aproximada por el indicador
multidimensional de proporcion indigena calculado por UDAPE para el afio 2001 para cada
municipio. Es multidimensional porque resulta de una combinacion entre los mdaltiples idiomas
hablados y la declaratoria de auto pertenencia. La variable se utiliza como una representacion de
la valoracién de las costumbres, cultura y vision locales, en oposicidn a los procesos nacionales

de homogenizacion cultural.

v) Migracién neta inicial o de partida, calculada como la inmigracién menos la emigracion
experimentada por cada municipio, calculada por el INE para el afio 2001 para cada municipio.
Esta variable establece qué municipios son expulsores netos de poblacién y ademds en que

magnitud.

vi) Proporcion de la poblacion de cada municipio ocupada en actividades agropecuarias. Por
consiguiente la proporciéon opuesta establece la ocupacién en cualquier otra actividad no
agropecuaria (mineria, industria, comercio y servicios). Cuanto mds agropecuaria la poblacion de

un municipio, mds tradicional y rezagada en cuanto a la incorporacién de innovaciones.

vii) Binarias geopoliticas construidas de la siguiente manera: Altiplano incluye a todos los
municipios de los Departamentos de La Paz, Oruro y Potosi; Valles incluye a todos los
municipios de los Departamentos de Cochabamba, Chuquisaca y Tarija; Llanos incluye a todos

los municipios de los Departamentos de Santa Cruz, Beni y Pando.

Excepto por la variable de descentralizacién municipal y PIB per cédpita Departamental, las
demads variables de control son constantes en el tiempo pero varian entre municipios. Para
aprovechar esta riqueza de informacion, en la practica el modelo (1) se estima mediante modelo

de efectos aleatorios.
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Algunas estadisticas descriptivas

Con el objeto de tener un panorama general de la informacion sobre el comportamiento de los
gobiernos subnacionales, en esta seccion se presentan algunos hechos caracteristicos. Siguiendo
la metodologia sugerida por Martinez-Vazquez y Timofeev (2009) para la medicién de la
descentralizacion subnacional (Ver Anexo G para mayores detalles), el grafico 5 muestra la
descentralizacion del ingreso y del gasto. Desde el punto de vista del ingreso (Grafico 5a), la
descentralizacién municipal (medida a la izquierda) es en promedio 8.2% y sustancialmente
mayor a la descentralizacion departamental de 0.5%. Lo que establece que el Gobierno Central
(la diferencia al 100%) es el nivel mds importante en términos de ingreso con una participacion
promedio de 91.3% y creciente. Se observa que la descentralizacion del ingreso, especialmente el
municipal, fue disminuyendo mds o menos desde el 2004, debido a la fuerza con que aument6 el
ingreso del Gobierno General en el segundo periodo. Desde el punto de vista del gasto (Grafico
5b), la descentralizaciéon departamental es en promedio 38.1% y mayor a la descentralizacion
municipal de 24.5%. En este caso el Gobierno Central no tiene el nivel mds importante de gasto,
con una participacién promedio de 37.4% y decreciente. Se observa que la descentralizacion del
gasto fue aumentando a lo largo de la década, excepto en 2008. Lo anterior podria estar
reflejando la existencia de desequilibrio entre ingresos y gastos entre los diferentes niveles de
gobierno, especialmente el departamental, pero también podria estar reflejando mayor eficiencia

del Gobierno Central en la obtencion de ingresos.

Griéfico Sa: Descentralizacion de Ingresos Grafico 5b: Descentralizacion de Gastos
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El Gréfico 6a muestra la evolucion de la estructura de ingresos del conjunto de los Gobiernos
Departamentales (ex prefecturas), donde por institucionalidad fiscal las transferencias por politica
piblica® han sido su principal fuente de ingresos. Lo cual también revela la dependencia del
nivel departamental hacia esta fuente de ingresos. Dentro de éstas el Grafico 6b muestra que la
fuente dominante de ingresos por politica publica a lo largo de la década fueron los subsidios
provenientes del Gobierno Central, pero en la segunda mitad de la década adicionalmente

aumentaron de forma significativa los ingresos por regalias e IDH.

Griéfico 6a: Ingresos Gob. Departamentales Gréfico 6b: Transferencias
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Graéfico 7a: Ingresos Gob. Municipales Gréfico 7b: Transferencias
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66 Incluye regalias, subsidios o subvenciones, IDH, IEHD, fondo solidario municipal, fondo de compensacion
departamental y otras transferencias.
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La estructura de los ingresos municipales también estuvo evolucionando de una manera
particular. En el Gréfico 7a se observa el rdpido crecimiento de las transferencias por politica
publica a lo largo de la década, posiblemente desincentivando la obtencion de ingresos propios
ya que la participacion de ésta se estancd. El Grafico también revela la dependencia del nivel
municipal hacia esta fuente de ingresos. El Grédfico 7b muestra que la coparticipacion tributaria
fue la fuente de ingresos mds importante dentro las transferencias por politica publica,

afiadiéndose a éstas el IDH pero solo en los ultimos afios.

Asimismo, durante el periodo estudiado, 2000 a 2008, se pudo observar crecimiento marcado del
ingreso municipal por habitante a partir de 2006, consistente con el inicio del periodo de bonanza
que experimenta la economia boliviana. El ingreso por habitante promedio en los municipios
paso de Bs 80.70 a Bs 385.68 durante el periodo estudiado, con la variaciéon mads fuerte entre las

gestiones 2005 y 2006, como lo muestra el Cuadro 3.

Cuadro 3: Ingreso por habitante por municipio 2000 — 2008 (Bs de 1990)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Promedio 80.70 | 71.16 | 86.25 120.71 144.59 171.17 283.10 314.73 385.68

(81.25) | (66.48) | (90.49) | (80.41) | (73.58) | (93.87) | (266.58) | (248.17) | (339.17)
Mediana 76.59 | 76.82 | 103.61 | 113.60 120.52 144.66 215.29 242.34 283.16
Variacién % 0.30 34.87 9.64 6.09 20.02 48.82 12.56 16.84

Fuente: Elaboracién propia. Nimeros en paréntesis son desviaciones estandar.

En forma complementaria el Grafico 8a muestra la distribucién de los 327 municipios segin el
ingreso por habitante para los afios 2000-2008, en bolivianos de 1990. Se puede apreciar que
entre los periodos 2000-2005 el ingreso por habitante estaba debajo de 1000 bolivianos, para
todos los municipios. Las gestiones 2006-2008 muestran que el ingreso por habitante aumento de
manera significativa para muchos municipios, llegando éste incluso a sobrepasar la barrera de
2000 Bs en un par de casos. Se podria decir que el periodo 2000-2005 corresponde al de pre-
auge y el periodo 2006-2008 al de auge.
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Gréfico 8a: Ingreso por habitante por afios Griéfico 8b: Ingreso por habitante ordenado
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Una caracteristica inherente a los municipios es su gran dispersion de tamaifios también medido
por el ingreso per capita. El Grafico 8b muestra un ordenamiento de menor a mayor de los 327
municipios para el periodo 2000-2008 segtin el ingreso por habitante en bolivianos de 1990%. El
gréafico permite apreciar que bdsicamente existen dos grupos de municipios si utilizamos Bs 500
base 1990 como criterio arbitrario de corte. Siguiendo la tabulaciéon del Cuadro 4,
aproximadamente 96% de los municipios pertenecen al grupo de ingreso por habitante menor o
igual a Bs 500, con un ingreso promedio de Bs 152.27 por habitante. En cambio existe un grupo
pequeno de aproximadamente 4% de los municipios que conforman el grupo de ingreso mayor a

Bs 500 por habitante, con un promedio de Bs 944.16 por habitante.

Cuadro 4: Ingreso por habitante en panel de municipios (Bs de 1990)

Ingreso por habitante Ingreso < 500 Ingreso > 500 Total
Nimero municipios 2755 123 2878
Promedio 152.27 944.16 186.12
(98.62) (470.14) (210.59)
Mediana 136.50 788.35 140.85

Fuente: Elaboracién propia.

67 La multiplicacién de 327 municipios por 9 afios produce un total de 2943 observaciones posibles, a las que se
resta los casos sin datos, produciendo 2878 casos efectivamente observados.
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Alineamiento municipal

Un argumento fundamental de la teoria es el tema del alineamiento entre las fuentes de ingresos
y su gasto. Cuanto mds correlacionadas estén estas dos variables mejor el alineamiento entre los
intereses de los agentes publicos que deciden sobre gasto con los intereses de los ciudadanos que
generan los ingresos. Siguiendo el modelo (1), en este caso se utiliza al gasto per cépita
municipal como la variable Yj y se utilizan diferentes medidas individuales de ingreso per cépita
municipal como la variable Xj. Con base en la mediana de la informacién anterior se considera
al periodo 2000-2005 como el de pre-auge y al periodo 2006-2008 como el de auge, por lo que

se estiman modelos para estos periodos, pero también para el periodo conjunto 2000-2008.

Como muestra el Cuadro 5 se consideran varios desgloses de los ingresos, enfatizando la
separacion entre ingresos municipales propios resultantes del esfuerzo local e ingresos
municipales no propios resultantes del esfuerzo nacional y externo. Para la transformacién de las
variables monetarias a per cdpita se utilizé para todos los afios la poblacion municipal publicada
por el censo de 2001 o poblacién de partida. El Cuadro tinicamente presenta los coeficientes de

correlacién de interés (el Anexo H presenta detalle del modelo para el periodo 2000-2008)%.

En la primera fila se observa que en el periodo 2000-2005 cada boliviano de ingreso propio por
persona estaba asociado a un gasto de 74 centavos por persona. Relacion que disminuye
significativamente a 25 centavos en el periodo 2006-2008. Cuando los ingresos son no propios se
observa un gasto per cépita de 93.6 y 75.3 centavos por cada boliviano de ingreso en 2000-2005
y 2006-2008 respectivamente. En ambos casos la correlacion de los gastos con ingresos propios
es menor que con los no propios, independientemente del periodo. Resultado que sugiere que los
gastos estuvieron alineados principalmente a la fuente de ingresos no propios con todo lo que
ello pueda implicar, confirmando la existencia de desalineamiento con los intereses locales

(consistente con el enfoque de segunda generacion). Si bien en el primer periodo existia un mejor

5 En paneles cortos el énfasis es explotar la riqueza de la variabilidad entre individuos mds que entre periodos (muy
apropiado dada la heterogeneidad de comportamiento de los municipios explicada por variables muy particulares a
cada municipio y mayormente omitidas). Esto determina modelos que prestan mds atencién a relaciones
estructurales. Por otra parte, al utilizar variables en niveles (probablemente no estacionarias) y no en diferencias
(estacionarias) se ha prestado mas atencion a los efectos de largo plazo o estructurales antes que a los de corto plazo.
A su vez se introducen variables binarias anuales para capturar el efecto del paso del tiempo y de esta manera
disminuir potenciales relaciones espurias.
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alineamiento del gasto con los ingresos no propios antes que con los propios, la diferencia no era
excesiva. Lo que ya no ocurre en el segundo periodo, donde domina un alineamiento del gasto

hacia fuentes de ingreso no propias.

Por otra parte, en ambos casos los coeficientes son menores en el segundo periodo, posiblemente
reflejando menor capacidad de gasto, pero con diferencias relevantes. La capacidad de gasto de
ingresos propios disminuye en 66.2% entre periodos, mientras que la capacidad de gasto de
ingresos no propios disminuye solo en 19.5%. Lo cual va acompafiado con que los ingresos no
propios tienden a gastarse mds rapidamente que los propios, 26.4% mds rapido en el primer
periodo y 201.2% mas rapido en el segundo periodo (regularidad empirica conocida en la

5969

literatura como el efecto “flypaper”””), confirmando la existencia del efecto “flypaper”

(correspondiente al enfoque de primera generacion).

Cuadro 5: Coeficientes beta de correlacion Gasto-Ingresos per cdpita municipales

Dependiente: Gasto pc Periodo 2000-2005 | Periodo 2006-2008 | Periodo 2000-2008

Ingresos Propios pc 0.740%* 0.250%%* 0.348%7%*
Tributarios pc 1.792%%* 0.227%*%* 0.217%%*
No Tributarios pc 0.675%* 0.338 0.537%*%*%*

Ingresos No Propios pc 0.936%** 0.753%%* 0.819%**
Coparticipacién pc 1.519%%* 0.904 1.384%
IDH pc 0.753%%* 1.035%** 1.106%**
HIPC II pc 1.708%*%* 1.181 1.748%*%*
Donaciones pc 1.056%** 0.605%** 0.896%**

Fuente: Elaboracién propia. Ver Anexo H para mayores detalles de resultados para el periodo 2000-08.
*** Significativo al 1%; ** significativo al 5%.

Al interior de los ingresos propios, tanto los tributarios como los no tributarios explican la fuerza

del alineamiento de los ingresos propios con el gasto durante el periodo 2000-2005, el primero

% La explicacién de por qué ocurre el denominado “flypaper effect” es motivo de debate desde los afios 60 en el
marco del enfoque de primera generacion. Para unos se trata de una anomalia debido a que contradice la teoria
(Hines y Thaler, 1995), para otros es solo un problema econométrico, pero para los mds existe una explicacién
tedrica (ver revision de Gamkhar y Shah, 2007 y los trabajos de Aragén, 2008 y Dahlby, 2010).
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mds del doble que el segundo. En cambio la fortaleza de ese alineamiento cae dramdticamente en
el segundo periodo, en 87.6% para los tributarios y 100% para los no tributarios (ya no es
estadisticamente significativo). Al interior de los ingresos no propios, hay un cambio en la
estructura de la influencia entre periodos. En el primero todas las fuentes de ingreso no propias
son estadisticamente significativas y en el siguiente orden de fortaleza de influencia: HIPC 11,
coparticipacion tributaria, otras donaciones y finalmente IDH (este dltimo debido a que recién
entr6 en vigencia el 2005). En cambio en el segundo periodo solo IDH y donaciones son
estadisticamente significativas, el primero no solo es mds importante que el segundo, es el

dominante.

En resumen, si bien en el primer periodo existia algin desequilibrio entre autonomia del gasto
alineado hacia lo propio frente a dependencia y alineamiento hacia lo no propio, este conflicto
habria empeorado en el segundo periodo y predominantemente por efecto del IDH. En este caso
también se podria decir que al desalineamiento y efecto “flypaper” se suma un otro efecto, el de
la “tragedia de los recursos naturales” debido a que el IDH tiene su fuente en el sector de
hidrocarburos”. La tercera columna del Cuadro 5 resume los resultados considerando la
totalidad del periodo 2000-2008, confirmando coeficientes para los diferentes ingresos no
propios consistentemente mayores que de los diferentes ingresos propios, reflejando el principal

resultado del disefio de la institucionalidad de la descentralizacién municipal.

El Anexo H también muestra el resumen del comportamiento de las variables de control en la
estimacién de los diferentes modelos, las que informan sobre las caracteristicas del contexto de
la descentralizacién municipal. La variable de pobreza inicial medida por necesidades bdsicas

insatisfechas de vivienda y servicios (NBI2001) presenta signo positivo, es decir, este tipo de

7 Para Smart (2007: 217-18) la preocupacién por el esfuerzo propio no es tanto un tema técnico de sustitucién de
ingresos propios por transferencias, sino porque es esencial se requiera a los locales pagar por lo que reciben, si es
que aquellos que toman decisiones de gasto serdn sujeto de rendicion de cuentas por las instituciones politicas
locales. La experiencia sugiere que la gente es mas cuidadosa gastando su propio dinero (impuestos que pagan),
porque estan consientes del dolor del impuesto y el placer del gasto y porque sienten mds apropiacién de la
actividad. La movilizacion de recursos locales es por tanto un componente esencial de cualquier ejercicio exitoso de
descentralizaciéon. A no ser que el incremento de las transferencias sea igualado por una contribucién local — no
importa cuan pequeiia sea en las comunidades mas pobres — es poco probable que se realicen los beneficios plenos
de la descentralizacion. La gente parece no tomar propiedad de lo que les es dado de la misma manera que toman los
bienes y servicios por los que han pagado por ellos mismos o por lo menos en parte; Sin apropiacion local pareceria
que la descentralizacién no fortalecera la eficiencia del gasto.
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pobreza, que tiene que ver con bienes publicos, promueve gasto municipal. En cambio, la
variable de pobreza monetaria inicial (pobreza de capacidades de generacion de ingresos),
medida por la proporcién de hogares viviendo debajo la linea de pobreza (Pobreza2001),
presenta signo negativo, es decir, desincentiva gasto municipal o lo dificulta. Por otra parte, la
variable que refleja la cultura local medida por la proporcion de poblacion indigena inicial
(Indigena2001) y la variable que representa la principal actividad econdémica medida por la
proporcién de empleo dedicado a la actividad agropecuaria, desincentivan mayor gasto o lo
dificultan. En cambio la variable de migracion neta inicial (inmigracién - emigracion o recepcion
— expulsion al 2001) presenta relacién positiva con el gasto municipal, esto quiere decir que
municipios receptores netos de poblacién tienden a incrementar su gasto, mientras que
municipios expulsores netos de poblacion tienden a disminuir su gasto. De la misma manera, la
variable que representa la institucionalidad de la descentralizacion prefectural (CRD o
coeficiente de descentralizacion compuesto del nivel departamental) desincentiva gasto
municipal (efecto crowding out), mientras que el crecimiento del PIB departamental genera

ambiente econdémico que incentiva mayor gasto municipal.

En promedio la fortaleza de la conexién o alineamiento refleja una mezcla de un poco de
“esfuerzo propio” con bastante de “dependencia,” generando mayor alineamiento del gasto hacia
las caracteristicas y condiciones de los ingresos provenientes del gobierno central antes que hacia
las caracteristicas y condiciones de los recursos generados localmente, que siempre reflejardn
mejor los intereses locales y generardn mayor apropiacion local. Esta mezcla especifica entre
esfuerzo propio y dependencia, el desalineamiento y efecto “flypaper” al que dan lugar, su
evolucidn entre el periodo pre-auge y auge por efecto de la “tragedia de los recursos naturales,”
ademds del contexto establecido por las restricciones estructurales de pobreza, cultura, actividad
economica, demografia, geografia y contexto departamental, determinan en conjunto lo que

podria denominarse “la experiencia boliviana” en descentralizacion fiscal municipal.

Para complementar el andlisis anterior, el Cuadro 6 presenta coeficientes de correlacidn entre tres
tipos de gasto con diferentes fuentes de ingreso, en todos los casos unicamente para el periodo
2000-2008. Las variables del desglose de gasto total consideradas son las de remuneraciones por

servicios personales, gastos operativos y finalmente gastos de inversion. Los gastos operativos
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resultan de la suma de gasto en servicios personales y gasto en adquisicion de bienes y servicios,
constituyendo en promedio 89% del gasto corriente. Se supone que en esencia son los costos
asociados a la generacién y administracion de ingresos propios y a la administracion de los
ingresos no propios. A su vez los gastos de inversion se constituyen en promedio en 96% del

gasto de capital.

Cuadro 6: Coeficientes beta de correlacion Tipos de Gasto-Tipos de Ingresos per cépita

municipales (2000-2008)

Tipos de gasto — Servicios Gastos Gastos de
Tipos de ingreso | Personales pc Operativos pc Inversién pc
Ingresos Propios pc 0.066%** 0.269%** 0.187%**
Tributarios pc 0.042%** 0.172%*%* 0.161%**
No Tributarios pc 0.100%** 0.408%** 0.227%**
Ingresos No Propios pc 0.045%#% 0.725%%* 0.539%3%*
Coparticipacién pc 0.240%** 1.093 %% 0.664%%**
IDH pc 0.060%** 0.968%** 0.694 7%
HIPC II pc 0.276%** 1.433%%* 0.931%**
Donaciones pc 0.033%*%* 0.8207%** 0.6417%%*

Fuente: Elaboracién propia. Ver Anexo I para mayores detalles de resultados para el caso de Gastos Operativos.
*** Significativo al 1%; ** significativo al 5%.

Cada boliviano de ingreso no propio requiere o produce en promedio 4.5 centavos de gasto en
servicios personales, en cambio, cada boliviano de ingreso propio requiere o produce en
promedio 6.6 centavos de gasto en servicios personales. Esto implica que en general es barato
administrar los ingresos y gastos en términos de las remuneraciones requeridas, pero es mds
barato administrar recursos no propios que los propios. Este panorama cambia radicalmente
cuando se considera la totalidad de los gastos operativos (gasto en servicios personales mas gasto
en bienes y servicios). Cada boliviano de ingreso no propio requiere o produce en promedio 72.5
centavos de gasto operativo, en cambio, cada boliviano de ingreso propio requiere o produce en
promedio de 26.7 centavos de gasto operativo. Los costos de administrar ingresos y gastos suben

significativamente por efecto de los requerimientos de gasto en bienes y servicios. Sin duda un
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municipio tendrd mayor capacidad de negociacién en cuanto a las remuneraciones, pero se
convierte en tomador de precios cuando se trata de la adquisicion de bienes y servicios. El
resultado también implica que es mas barato administrar recursos propios que los no propios
cuando se considera la totalidad de los gastos operativos. El Cuadro también revela que, en
forma individual y desde el punto de vista del gasto operativo, las fuentes de ingreso mds caras
de administrar son las transferencias HIPC, coparticipacion tributaria, IDH y donaciones, en ese
orden. Sorprende que la magnitud de los coeficientes sea tan alta en estos casos, inclusive mayor

a uno en dos casos.

Analizando la dltima columna de gasto en inversion per cdpita se observa que cada boliviano de
ingreso no propio por persona requiere o produce 53.9 centavos de inversion por persona. A su
vez, cada boliviano de ingreso propio por persona requiere o produce 18.7 centavos de inversion
por persona. Esto sugiere que los ingresos no propios se dedican mds a inversion, en cambio los
propios se dedican muy poco a inversion. Sin embargo, lo que mds llama la atencion es que los
coeficientes de gasto de inversién son consistentemente menores que los coeficientes para gasto
operativo. El siguiente Cuadro 7 ayuda a visualizar mejor éste dltimo resultado. Si se suman las
columnas de gasto operativo y gasto de inversion del Cuadro 6 produce el total de requerimiento
de recursos para hacer posible la inversién ejecutada por persona o columna de 100% en el
Cuadro 7 (que puede interpretarse como Bs100). A partir de la cual se calcula la proporcién del

gasto operativo y gasto en inversion del Cuadro 7.

Por cada Bs 100 de ingresos no propios, en promedio fue necesario incurrir en un gasto operativo
de Bs 57.4 para hacer efectiva una inversion de Bs 42.6, siendo mds cara la inversién con
recursos no propios de coparticipacion, HIPC, IDH y donaciones, en ese orden. Asimismo, por
cada Bs 100 de ingresos propios, en promedio fue necesario incurrir en un gasto operativo de Bs
59 para hacer efectiva una inversion de Bs 41, siendo més cara la inversion con recursos propios
no tributarios que con los tributarios. Estos resultados podrian estar reflejando simplemente
temas de definicion de cuentas y caracteristicas de los registros contables, por ejemplo que el
pago a profesionales y adquisicion de bienes y servicios durante el proceso de ejecucion de una

inversion, se registren como gasto operativo y no como gasto de inversion.

77



Cuadro 7: Distribucidén del gasto entre operativo e inversion (2000-2008)

Proporcion del gasto | Proporcion del gasto Total gasto
operativo de inversion requerido
Ingresos Propios pc 59.0 41.0 100
Tributarios pc 51.7 48.3 100
No Tributarios pc 64.3 35.7 100
Ingresos No Propios pc 57.4 42.6 100
Coparticipacién pc 62.2 37.8 100
IDH pc 58.2 41.8 100
HIPC II pc 60.6 394 100
Donaciones pc 56.1 43.9 100

Fuente: Elaboracién propia a partir del Cuadro 6.

En parte también podrian estar reflejando el uso de recursos de una fuente de ingresos
(probablemente propios) para cumplir con las condicionalidades de uso de recursos de otras
fuentes de ingreso. Por ejemplo, para el caso de la coparticipacion tributaria la normativa
establece que su uso requiere cumplimiento de los siguientes techos: 15% para gasto corriente y
85% para gasto de inversion, siendo los gobiernos locales libres de decidir sobre el destino de la
inversion. Es posible que la restriccion de méximo 15% en gasto corriente haya sido cuello de
botella. Es decir, lo que en esencia establece la norma es que para gastar Bs 85 en inversion se lo
debe hacer con Bs 15 de gastos operativos. Pero qué pasa si en la practica se requiere gastar mas
de Bs 15 en gastos operativos. Una posibilidad es utilizar otros ingresos para este propdsito,
pudiendo provenir de fuentes propias o no propias. Otra posibilidad es endeudamiento, pero ésta
se descarta porque la mayoria de los municipios experimentaron superdvit. Es decir, debido a
estas restricciones y a pesar de contar con superdvit, podria darse el caso de muchos municipios
incentivando la recaudacién de mayores ingresos propios (tributarios y no tributarios) para poder

cumplir con los topes y hacer uso de los ingresos de la coparticipacion tributaria.
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Restriccion presupuestaria municipal

Un tema central en la teoria sobre el comportamiento de los gobiernos subnacionales es que,
estos tienden a gastar mds de lo que ingresan cuando su principal fuente de ingresos es no propia.
Tendencia conocida en la literatura internacional bajo la denominacién de “soft budget

problem”71

o el problema del presupuesto flexible o suave. Para verificar la teoria se estima el
modelo (1) utilizando al saldo fiscal per cépita ((ingreso total — gasto total)/poblaciéon del
municipio) como la variable Yj y las diferentes definiciones individuales de ingreso como la
variable X;. Nuevamente, este no es un modelo de determinantes del saldo fiscal municipal per
cépita, solo se desea conocer la fortaleza de la conexién o correlacion entre saldo y los diferentes
tipos de ingresos. Aparte de las variables de control basicas representando institucionalidad fiscal
y el contexto de pobreza, cultura y geografia, en este caso también se incluye como control al

gasto municipal por servicios personales per cdpita, con el objeto de introducir una variable que

permita controlar por la productividad y capacidad de gasto de cada municipio.

Cuadro 8: Coeficientes beta de correlacion Saldo-Ingresos per cdpita municipales

Dependiente: Saldo pc Periodo 2000-2005 | Periodo 2006-2008 | Periodo 2000-2008
Ingresos Propios pc 0.550%3%* 0.753%3%* 0.678*%*
Tributarios pc 0.353%** 0.773%** 0.748%**
No Tributarios pc 0.598**%* 0.628%* 0.606%%**
Ingresos No Propios pc 0.102%3%* 0.252%3%* 0.185%%*
Coparticipacion pc 0.250%** 1.189%** 0.461%**
IDH pc 0.536%** 0.175%* 0.155%*
HIPC II pc 0.180%** 0.867*** 0.400%**
Donaciones pc 0.056 0.325%** 0.267%**

Fuente: Elaboracién propia. Ver Anexo J para mayores detalles de resultados para el periodo 2000-08.
*** Significativo al 1%; ** significativo al 5%.

! Regularidad empirica en la que una organizacién econémica tiene la expectativa de que su déficit serd cubierto
por otra organizacién de soporte. En el dmbito de la descentralizacion, un nivel inferior de gobierno tiene la
expectativa de ser salvado por el gobierno central (Kornai, 1980; Kornai, Maskin y Roland, 2003; Wildasin, 2004).
Oates (2005) resalta que un gobierno local, en presencia de una restriccion presupuestaria flexible o suave, tendrd un
incentivo irresistible de expandir sus programas y gastar mds alld de sus posibilidades.
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Como muestra el Cuadro 8 se consideran varias desgloses de los ingresos, enfatizando la
separacion entre ingresos municipales propios (resultantes del esfuerzo local) e ingresos
municipales no propios (resultantes del esfuerzo nacional y externo). En la primera fila se
observa que en el periodo 2000-2005 cada boliviano de ingreso propio por persona estuvo en
promedio asociado a un saldo fiscal de 55 centavos por persona. Relacion que aumenta a 75.3
centavos en el periodo 2006-2008 reflejando mayor disponibilidad de ingresos para una misma o
decreciente capacidad de gasto en el segundo periodo. El promedio para todo el periodo 2000-
2008 se situd en 67.8 centavos de saldo por cada boliviano de ingreso propio. En contraste, en la
fila de ingresos no propios se observa que en el periodo 2000-2005 cada boliviano de ingreso no
propio por persona estuvo en promedio asociado a un saldo fiscal de 10.2 centavos por persona,
aumentando a 25.2 centavos en el periodo 2006-2008 y promediando 18.5 centavos para todo el

periodo 2000-2008.

Este conjunto de resultados por una parte contradicen la teoria porque el signo de los coeficientes
es consistentemente positivo, independientemente del periodo y de si los ingresos son propios o
no. La teoria predice signo negativo cuando los ingresos no propios son mayores a los propios
debido a que surge incentivo a gastar mds de lo que se ingresa, es decir, incentivo a acumular
déficit. El problema en el caso de los municipios bolivianos es que su tendencia a acumular
superdvit se debi6 al rapido crecimiento de los ingresos no propios’> (Grafico 9a) frente a una
menor tasa de gasto en inversiones en el mismo periodo, a pesar que se aumenté sustancialmente

la productividad de esas remuneraciones (Grafico 9b).

Pero por otra parte los mismos resultados son consistentes con la teoria en un contexto de
superdvit, porque los coeficientes para ingresos propios son consistentemente mayores que los
coeficientes para los no propios independientemente del periodo (excepto coparticipacion y
HIPC en el periodo 2006-2008). Es decir, si bien ocurre una acumulacion de superdvit por el alto
crecimiento de los ingresos no propios, sin embargo, la contribucién de cada boliviano de
ingreso no propio a superdvit es significativamente menor comparado con la contribucién de

cada boliviano de ingreso propio (mdas del doble en 2000-2008). Lo que si es consistente con la

"2 Los ingresos no propios crecieron a una tasa anual acumulada de 84% en el periodo 2000-2005 y 78% adicional
en el periodo 2005-2008.
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) . . . L. . . e .
teoria’””. Es decir, mientras exista superdvit fiscal no se manifiesta el “soft budget constraint
problem,” pero la semilla estd ahi. Nuevamente un resultado que describe la experiencia

boliviana en descentralizacion fiscal municipal.

Graéfico 9a: Comportamiento agregado de los Graéfico 9b: Comportamiento agregado de los
ingresos municipales gastos municipales
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Fuente: Elaboracién propia. Fuente: Elaboracion propia.

Continuando con el Cuadro 8, observando el desglose de ingresos propios entre tributarios y no
tributarios, se observa que si bien ambos contribuyen significativamente a la acumulacién de
superavit en el periodo 2000-2008 (tributarios poco mds que no tributarios), sin embargo, cuando
se analiza su comportamiento para los periodos de pre auge y auge, los tributarios tienen un
impacto mayor en el periodo 2006-2008 y los no tributarios tienen un impacto mayor en el
periodo 2000-2005. Este resultado podria significar incentivo a la sustitucion de un tipo de

ingreso por otro, ambos propios, dependiendo de las circunstancias y cambio de contexto.

En cuanto a las cuatro fuentes de ingreso no propio, se observa que todas contribuyeron
positivamente, pero en promedio fueron las transferencias via coparticipacion tributaria y HIPC

las que tuvieron una incidencia individual mayor en acumulacién de superdvit en el periodo

7 Qates (2005:361) hace notar que el “soft budget constraint” es un problema de comportamiento fiscal perverso
que no puede solucionarse con la receta simple de cambio de comportamiento hacia uno responsable, debido a que
el problema es endégeno al sistema mismo, éste lo induce. Su solucién requiere de reformas en las instituciones
politicas y fiscales tal que se cambie toda la estructura de incentivos sobre la toma de decisiones presupuestarias.
Son instituciones que contienen la semilla de su propia destruccién (Oates, 2005: 367).
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2000-08. Sin embargo, cuando se analiza su comportamiento para los periodos de pre auge y
auge, su contribucion fue mayor en el periodo 2006-2008 que en el 2000-2005. En cambio en el
periodo 2000-2005 fueron las transferencias via IDH las que mds contribuyeron a superdvit, a
pesar que IDH recién se implementé en 2005. Nuevamente surgiendo sustitucién de fuentes

dependiendo de las circunstancias y cambio de contexto.

Incentivo a la generacion de ingresos propios

Una de las predicciones centrales de la teoria es que las diferentes fuentes de ingreso no propio
desincentivan a los gobiernos municipales a la recaudacién de ingresos propios en sus diferentes
fuentes. Para verificar la teoria nuevamente se utiliza el modelo (1) para la estimacion de los
coeficientes que establezcan la correlacion entre ingresos propios e ingresos no propios para los
periodos identificados. En este caso se utiliza al ingreso propio como la variable Yj; y al ingreso
no propio como la variable Xj. Nuevamente este no es un modelo de determinantes de los
ingresos propios per cépita, solo se desea conocer la fortaleza de la conexién o correlacion entre
los diferentes tipos de ingresos propios y no propios. Aparte de las variables de control basicas
representando la institucionalidad fiscal y el contexto de pobreza, cultura y geografia, en adicién
en este caso se incluye como control al saldo fiscal municipal per cdpita, con el objeto de

controlar por el hecho de que los municipios tienden a operar en un contexto de superavit.

Considerando tnicamente el periodo 2000-2008, el Cuadro 9 presenta estimacién de las
correlaciones de interés para dos casos. El Caso 1 se refiere a que incluye la variable de saldo
fiscal per cédpita como control y el Caso 2 a que no la incluye. La razén de ello es el cambio de
magnitud del coeficiente (y en un caso la significancia) si se impone 0 no como restriccion al
saldo fiscal. Como se vio anteriormente, existi0 tendencia a que la mayor parte de los municipios
tengan saldo fiscal positivo o superdvit, debido a ello es natural que haya existido desincentivo a
la generacion de ingresos propios, lo que se verifica en los coeficientes estimados bajo el Caso
2" Sin embargo, el mayor interés es conocer si se mantiene esa tendencia luego de controlar por

el saldo fiscal, lo que equivale a imponer un saldo balanceado.

74 . .. ., . . e . . ..
Excepto el caso de la variable coparticipacion que presenta coeficiente significativo con signo positivo. Este no es
un resultado exclusivo de la experiencia boliviana, también se encontré similar resultado para el caso de Pert por
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Cuadro 9: Correlacion Ingresos Propios-No Propios per cépita (2000-2008)

Caso 1: Incluye Saldo Tributarios No Tributarios Ingreso Propio
Ingreso No Propio -0.036 -0.035%%* -0.072%%*
Coparticipacion 0.017 0.050%* 0.066
IDH -0.032 -0.032%* -0.065%*%*
HIPC II -0.073 -0.094 -0.169*
Donaciones -0.033 -0.034* -0.067%*
Caso 2: No incluye saldo Tributarios No Tributarios Ingreso Propio
Ingreso No Propio -0.011* -0.016%* -0.028%**
Coparticipacion 0.060 0.077%** 0.135%*
IDH -0.018** -0.022%* -0.041%%*
HIPC II -0.038 -0.071 -0.111
Donaciones -0.008 -0.015% -0.023%*

Fuente: Elaboracién propia. Ver el Anexo K para mayores detalles de resultados para el caso de Ingresos Propios
incluyendo saldo. *** Significativo al 1%; ** significativo al 5%; * significativo al 10%.

Bajo el Caso 1, el Cuadro 9 en su primera fila tercera columna, muestra que en general cada
boliviano de ingreso no propio induce disminucién de ingresos propios en 7.2 centavos, por
persona. Resultado consistente con la teoria: la oportunidad de acceso a recursos no propios
desincentiva la recaudacion de ingresos propios. Desglose de los ingresos no propios en sus
diversas fuentes individuales permite verificar que las transferencias por IDH y donaciones son
la fuente del efecto de desincentivar la generacion de ingresos propios en 6.5 y 6.7 centavos por
persona respectivamente. En cambio las transferencias por coparticipacion tributaria e HIPC, al
no ser significativas, tienen un efecto neutro. Continuando con el periodo 2000-2008, cuando se
desglosan los ingresos propios en sus dos fuentes de ingresos tributarios y no tributarios, se

verifica que es el efecto negativo del IDH sobre los ingresos no tributarios la fuente indirecta del

Canavire, Martinez-Vazquez y Sepulveda (2011). Las explicaciones sugeridas por estos autores para el caso
peruano, todavia a manera de especulacion, es que los gobiernos subnacionales habrian mejorado su capacidad
administrativa para proveer servicios publicos y poder cobrar por ellos, en un contexto de creciente demanda por
estos servicios junto a mayor capacidad de pago local. Para el caso boliviano probablemente puedan realizarse
similares especulaciones, ademas de un contexto de saldos superavitarios. Sin embargo, otra explicacidn potencial es
la que surge del andlisis de los Cuadros 6 y 7. De todas maneras queda la pregunta de investigacion de por qué un
tipo de ingreso no propio (coparticipacion) en un contexto de superdvit genera un comportamiento altamente
responsable y favorable al municipio en cuanto a generacion de ingresos propios.
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impacto negativo sobre los propios. La que se suma al efecto negativo directo de la donaciones

sobre los ingresos propios.

Modelos de impacto de la descentralizacion municipal

Hasta ahora todos los modelos presentados evalian la gestion interna del conjunto de los
municipios con énfasis en variables ex ante, como son las de ingreso fiscal, buscando establecer
las caracteristicas de la conexion entre incentivos y resultados fiscales. Econométricamente el
método utilizado para establecer dicha conexion fue la estimacion de coeficientes de correlacion
mediante modelos de panel, controlando por variables de institucionalidad fiscal, pobreza,
cultura, migracion, actividad econdémica, ambiente econémico, geopolitica, ademds de las
binarias anuales y las binarias por municipio capital de Departamento. En esta seccion se busca
mds bien evaluar el impacto o gestiéon externa de la institucionalidad fiscal implementada, en
particular sobre variables que representen fuente de desarrollo econémico en el nivel municipal.
En este caso la estrategia es la de estimar modelos con énfasis en variables explicativas ex post,
como son las de gasto fiscal propiamente, incluyendo medidas de la descentralizacion del gasto
fiscal ex post, buscando establecer las caracteristicas de la conexion entre resultados fiscales e

impactos sobre desarrollo econémico.

Debido a que la descentralizacion municipal desde un principio fue conceptualmente pensada
como mecanismo de compensacion por la “deuda social”, es que las variables naturales para
estudiar impacto deberian ser las que contribuyan a mejorar la igualdad de oportunidades y como
consecuencia a reducir pobreza. La variable educacion en particular tiene el efecto de mejorar el
aprovechamiento de las oportunidades sociales disponibles (disminucién de desigualdades) y a la
vez tiene el efecto de mejorar el aprovechamiento de las oportunidades productivas disponibles
(mejora de la competitividad) y de esta manera, en forma conjunta e interactiva, contribuir a
reducir pobreza’”. Un consideracién necesaria de utilizar la variable de educacién para evaluar el
impacto de la descentralizaciéon municipal es que, por disefio de la institucionalidad fiscal, los

gobiernos del nivel departamental (Prefecturas) debian asumir la responsabilidad del gasto en

> Este enfoque de evaluacién de impacto es consistente con el enfoque del triangulo pobreza-desigualdad-
crecimiento de Bourguignon (2002 y 2004).
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servicios personales relacionados con educacion, dejando a los municipios la responsabilidad de
ejecutar los gastos en bienes y servicios y gastos de inversion en infraestructura de acuerdo a las

necesidades locales.

La estrategia para esta evaluacion es utilizar las tasas de cobertura neta de primaria, de término a
octavo de primaria, de abandono de primaria y de reprobacion de primaria, publicadas por el
Ministerio de Autonomias (2011), como variables dependientes en cuatro modelos de panel para
el periodo 2005-2008. Cabe resaltar que solo las dos primeras son parte de los Objetivos del
Milenio (ODMs). Las principales variables explicativas son las medidas de descentralizacion del
gasto municipal y departamental ex post’®, como variables representativas de la institucionalidad
fiscal y politica de la descentralizacion, de las que se desea conocer su significancia estadistica
como explicativas o por lo menos la significancia de su correlacién, ademds de su direccion y
magnitud. En este caso se utilizardn como variables de control el PIB per cépita departamental;
los indices de salud y educacién contenidos en el Indice de Desarrollo Humano del afio 2001
como el estado de desarrollo del capital humano inicial; las necesidades bdsicas insatisfechas en
vivienda y servicios como representativo de la pobreza inicial; la proporcién de poblacién
indigena inicial en cada municipio como representativa de la cultura local; la posicién inicial de
cada municipio en cuanto a migracidon neta; la importancia del empleo agropecuario en cada
municipio; la zona geopolitica a la que pertenece cada municipio; ademds de binarias anuales y

binarias por municipios capital de Departamento.

Los resultados de las regresiones estimadas se presentan en el Cuadro 10. Para el caso tanto de la
tasa de cobertura neta de primaria como la tasa de término de octavo de primaria, se verifica
coeficiente positivo y significativo para la variable que representa la institucionalidad de la
descentralizacion prefectural ex post. En cambio la variable que representa la institucionalidad de

la descentralizacion municipal es significativa solo en el caso de la tasa de cobertura neta de

® La variable que mide la descentralizacién municipal ex post (Desc.M) se define como la razén entre gasto
municipal total sobre el gasto del gobierno general. La variable que mide la descentralizacién departamental ex post
(Desc.D) se define como la razén entre gasto total del gobierno departamental sobre el gasto del gobierno general.
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primaria. En adicién la elasticidad del impacto del gasto departamental sobre cobertura es cinco

veces mayor a la elasticidad del impacto del gasto municipal sobre cobertura’”.

Cuadro 10: Impacto de la descentralizacion fiscal sobre la educacién primaria (2005-2008)

Variables Tasa de Cobertura Tasa de Término Tasa de Tasa de
Neta (CNP) Octavo (TTB8) Abandono (TAP) Reprobacion (TRP)
In(Desc.M) 1.634%** 0.486 -0.138 0.027
(0.438) (0.489) (0.193) (0.088)
In(Desc.D) 5.658% 2.569%* -0.812%%:* -0.474%%:*
(1.132) (1.125) (0.317) (0.173)
In(PIBpc D) -5.188%*:* -2.297 -0.685 0.041
(1.024) (1.824) (0.438) (0.372)
isalud2001 -0.648%** 0.239%* 0.007 -0.009
(0.204) (0.108) (0.025) (0.016)
iedu2001 0.839%#*:* 0.803#*:* -0.026 -0.065%**
(0.178) (0.107) (0.021) (0.016)
nbi2001 0.233%:* -0.071 -0.020 -0.029%%#:*
0.121) (0.073) (0.018) (0.009)
9Indigena 2001 -0.061 0.039 -0.003 0.014%**
(0.054) (0.032) (0.006) (0.004)
Agropec2001 -0.315%** -0.111* 0.042%** 0.004
(0.119) (0.059) (0.015) (0.008)
Migracion2001 -0.208:%*:* -0.119 0.029%** 0.007
(0.060) (0.090) (0.013) (0.005)
CNP 0.610%*:* 0.020%* 0.02] %%
(0.038) (0.008) (0.005)
TAP 0.381%*:*
(0.103)
TRP 0.382%:%:
0.114)
Constante 69.620%** -39.388*** 7.574%%* 4.254%%%
(17.021) (11.054) (2.526) (4.254)
Observaciones 1233 1233 1233 1233
Grupos 313 313 313 313
R2 within 0.158 0.135 0.200 0.608
R2 between 0.323 0.808 0.172 0.504
R2 overall 0.315 0.743 0.183 0.572
Theta 0.853 0.603 0.535 0.299

Fuente: Elaboracién propia. Estimado mediante modelo de efectos aleatorios, sin embargo, cuando tetha es mas
cerca de cero se convierte en modelo de efectos fijos. Todas las regresiones incluyeron binarias anuales y binarias
para cada municipio capital de Departamento, las que no fueron reportadas por restricciones de espacio. Nimeros en
paréntesis son errores estandar robustos.

*** Significativo al 1%; ** significativo al 5%; * significativo al 10%.

"'Se obtuvieron los mismos resultados cuando se estimaron paneles para el periodo mas largo de 2001-2008, para
los que existe informacion sobre tasa de cobertura neta de primaria y tasa de término a octavo de primaria,
publicados por UDAPE y Naciones Unidas en el marco del seguimiento a los Objetivos del Milenio (ODMs).
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Un aspecto que no puede deducirse de los modelos estimados es cuan eficiente es el uso de los
recursos de la descentralizacion para los resultados educativos que genera. Es decir, si el costo de
generar un 1% adicional de cobertura y tasa de término es razonable o si es excesivo. Tampoco
se puede decir nada sobre si el costo de la calidad de la educacién adquirida por las personas

beneficiadas es razonable o no.

Para el caso de la tasa de abandono y tasa de reprobacidn, se verifica coeficiente negativo y
significativo para la variable de gasto fiscal ex post del nivel prefectural, que representa la
institucionalidad de la descentralizacion prefectural. Es decir, este gasto efectivamente
disminuye la tasa de abandono y de reprobacién, ambos de primaria. Adicionalmente, el
coeficiente de impacto del gasto prefectural sobre tasa de abandono es el doble que sobre la tasa
de reprobacién, aunque en ambos casos de forma ineldstica. En cambio, la variable de gasto
fiscal del nivel municipal, que representa la institucionalidad de la descentralizacién municipal,
no es significativa en ninguno de los dos casos, es decir, no existe evidencia de que contribuye a

reducir estas tasas.

Cabe resaltar que estas tasas, que no son parte de las ODMs, tienen caracteristicas que las hacen
mds demandantes para su reduccién, especialmente la tasa de reprobacion que responde a
aspectos mds cualitativos y de calidad de educacion. En efecto, las metas ODM de tasa de
cobertura y tasa de término son metas cuantitativas, no cualitativas (calidad). Lo que los modelos
sugieren es que se pueden mejorar las metas cuantitativas y cualitativas con creciente gasto del
nivel prefectural (pago de sueldos a maestros que de todas maneras se administran y definen
desde el nivel nacional). En cambio, con gasto fiscal del nivel municipal, que es
fundamentalmente para infraestructura, se puede mejorar la tasa de cobertura pero no la tasa de
término y menos las tasas de abandono y reprobacion, que requieren de manejo de aspectos mas
cualitativos. Metas cualitativas de calidad son mds dificiles de lograr y normalmente requieren
alto grado de participacion, involucramiento y apropiacion de las metas por parte de los
beneficiarios locales, es decir, dominancia del alineamiento hacia lo local, lo cual no se ha

observado en la experiencia boliviana de descentralizacion en general y municipal en particular.

87



V. Incentivos en la descentralizacion fiscal del nivel intermedio

Como se menciond en la Seccién III, en el caso de las prefecturas (actualmente gobernaciones)
no se puede abordar el andlisis de descentralizacion fiscal en su verdadera magnitud, ya que a
este nivel, mds que una descentralizacion, lo que existia hasta antes del 2006 era una
desconcentracion. En la Seccidn III también se menciond que, a diferencia de los municipios, las
prefecturas (ahora gobernaciones) no cuentan con impuestos propios, y sus ingresos propios se
limitan a la venta de bienes y servicios, tasas, derechos y patentes, y otros ingresos como multas
e intereses. En su conjunto, el total de ingresos propios es un pequefio porcentaje de los ingresos
totales, y su importancia fue disminuyendo con el tiempo. Es por esta razon que resulta evidente

que el alineamiento de las gobernaciones es hacia los intereses del gobierno nacional.

En este contexto surgen tres aspectos a considerar: i) debido a que los ingresos de las
gobernaciones dependen casi de manera completa de las transferencias del gobierno nacional,
este sistema de transferencias incentiva el rentismo y no genera cultura de pago de impuestos; ii)
al no cubrir los gastos con recaudaciones propias, se pone de manifiesto una administraciéon con
rasgos de presupuesto flexible, dando lugar a las complicaciones adicionales que esto implica;
111) dado que las transferencias importantes provienen del excedente generado por la explotacion
de recursos naturales hidrocarburiferos, estos ingresos absorben la volatilidad de precios de
dichos recursos, 1o que genera riesgo e incertidumbre sobre los ingresos de las gobernaciones
ante la posible disminucién de los precios internacionales de estos recursos, y del gas natural en
particular. En esta seccion se busca verificar la existencia (o inexistencia), de sintomas de dos de
los tres puntos mencionados: desincentivo al pago de impuestos y volatilidad de los ingresos por

efecto de la variacion de los precios de los hidrocarburos.

Respecto al tercer punto, el periodo estudiado muestra importantes saldos positivos en las
cuentas de las prefecturas; posiblemente a causa de una deficiente administracion de los ingresos
recibidos por las prefecturas, por concepto de regalias y otros impuestos sobre los hidrocarburos.
En este contexto, resulta dificil aislar posibles sintomas de presupuesto flexible en las prefecturas

con los datos disponibles.
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Datos y variables

A diferencia del estudio sobre municipios, donde el numero de éstos es suficientemente grande,
en el caso del nivel intermedio el nimero se reduce a nueve departamentos. Es por ello que se
considerd necesario ampliar el numero de periodos (afios) uniendo diferentes fuentes de datos,
cuidando en todo momento que las diferentes fuentes sean coherentes en su nomenclatura y
magnitudes. Las dos principales fuentes de datos utilizadas para obtener informacién sobre los
ingresos y gastos de los departamentos fueron: i) la base de datos del ForoDAC para la serie
2000 a 2008; y ii) para la serie 1996-1999 los datos de la publicacion “Estadisticas Econdmicas
del Proceso de Descentralizacion”, elaboradas por el Ministerio de Desarrollo Sostenible y
Planificacién de entonces. Lamentablemente, la desagregacion de esta ultima fuente es mucho
menos detallada que la presentada por el ForoDAC, lo que representa una limitante para la
construccion de modelos. Otras fuentes de datos consultadas para el presente estudio fueron las
de UDAPE, del Instituto Nacional de Estadistica (INE), del Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas, y del Servicio de Impuestos Nacionales. La serie final de datos comprende los afios

desde 1996 hasta 2008 para algunas variables, y desde 2000 hasta 2008 para otras.

Para las diferentes estimaciones presentadas en este capitulo, se utilizo la siguiente definicion de

variables contables, expresadas en bolivianos de 1990:

¢ Ingreso total; definido como la suma de ingresos propios y no propios.

® Ingresos propios; incluye los ingresos corrientes no tributarios, ingresos por venta de
bienes y servicios, intereses y otras rentas a la propiedad e ingresos propios de capital.
Notese que a diferencia del caso de los municipios, las gobernaciones no tienen
impuestos propios.

* Ingresos no propios; incluye las regalias, las transferencias corrientes, las transferencias
de capital y las donaciones.

e Transferencias corrientes; que pueden ser del sector privado, del sector ptblico, del sector
externo u otros. Las transferencias del sector publico pueden ser a su vez procedentes de
los impuestos a los hidrocarburos, IDH, IEDH, por subsidios o subvenciones, del fondo

solidario municipal o del fondo de compensacion departamental.
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e Donaciones. Estas pueden ser corrientes o de capital.

e Gastos; incluye todos los gastos corrientes y de capital.

¢ Producto interno bruto (PIB) del departamento.

e Recaudacion de impuestos de dominio nacional por departamento (RIDNPD); que
comprende el impuesto al valor agregado (IVA y RC-IVA), el impuesto a las
transacciones (IT), el impuesto sobre la utilidad de las empresas (IUE y RC-IUE) y el
impuesto al consumo especifico (ICE).

¢ Precio internacional del petréleo.

Ademads de las variables mencionadas arriba, se incluyo las siguientes variables de control:

e Variable de descentralizaciéon municipal y departamental. Son las mismas que aquellas
utilizadas en el estudio a nivel de municipios.

e Pobreza. Se considerd varios indicadores de pobreza, como el de incidencia de la
pobreza, necesidades basicas insatisfechas (NBI) y otros indicadores de la familia Foster,
Greer y Thorbecke (FGT).

e Variables geogréficas. Se hizo dos principales distinciones: 1) Por zona geografica
(altiplano, valles, llanos), y ii) Si el departamento pertenece o no al eje troncal.

e Variable de tiempo, que es el afio, para capturar las tendencias de las diferentes variables
explicadas.

e Variable dicotomica de tiempo. Esta variable busca separar el periodo 1996-2005 del
periodo 2006-2008 por dos razones: Primero, como se mostrard mds adelante, el periodo
2006 al 2008 se caracteriza por un crecimiento marcado en los ingresos, al igual que en el
caso de los municipios y donde se lo denomina como el periodo de boom o auge.
Segundo, como se menciona en la Seccién III, en 2006 se produce un cambio de un
régimen E2 a uno El, al ser las autoridades departamentales elegidas por voto directo de
los ciudadanos. En algunos casos esta variable se utiliza para separar el afio 2008 del

resto, por ser en esta gestion que se aplic6 una nueva distribucién para el IDH.
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Algunas estadisticas descriptivas

En la seccidn precedente se presentaron algunas estadisticas de los Departamentos, tales como la
evoluciéon de la descentralizaciéon segun Martinez-Vazquez y Timofeev (2009), asi como la
evolucién de la estructura de los ingresos. Esta tltima muestra claramente que las prefecturas son
altamente dependientes de los ingresos no propios, sobre todo de las transferencias; y que los

ingresos propios son muy bajos.

A continuacién se presentan algunos datos adicionales sobre la evolucion de los ingresos de las
prefecturas. El Cuadro 11 muestra los valores de dichos ingresos por habitante durante la serie
extendida (1996-2008), medidos a precios constantes. Estos ingresos se han mas que duplicado
en el periodo considerado, llegando incluso a mds que triplicarse si se considera la media simple
entre los departamentos. La media ponderada por la poblacién respectiva de cada departamento
paso de 143,35 a 360,35 y la mediana de 161,79 a 421,13. Como se mencioné anteriormente, el

salto mds importante se dio entre los afios 2005 y 2008.

Cuadro 11: Ingreso por habitante en panel de las prefecturas (Bs de 1990)

Ao 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Media simple 183.77 216.89 221.80 233.14 251.26 307.19 254.27
Media ponderada 143.35 159.05 159.47 156.09 169.79 205.19 186.30
Mediana 161.79 182.23 172.85 184.32 204.14 175.66 219.32
Ao 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Media simple 297.93 379.90 508.06 657.68 792.28 594.86

Media ponderada 225.66 241.01 295.52 365.04 370.06 360.35

Mediana 226.45 252.49 322.85 455.32 322.98 421.13

Fuente: elaboracién propia con datos del ForoDAC y del Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacién.
Nota: La media simple se refiere al ingreso medio de las gobernaciones sin considerar su poblacién, mientras que la
media ponderada utiliza la poblacién de los departamentos como pesos especificos.

El hecho de que la media simple sea sistematicamente superior a la media ponderada sugiere que
las prefecturas de los departamentos pequefios tuvieron ingresos por habitante mayores al de
aquellos departamentos grandes. Este es el caso particular de Tarija y Pando. El primero,

principal productor de gas, recibe una gran parte de su ingreso de las regalias, y el segundo, un
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departamento no productor, recibe sus ingresos principalmente provenientes de la distribucién de
los impuestos a los hidrocarburos. Estos dos casos se los puede apreciar mejor en el Gréfico 10,

donde se muestra la evolucion del ingreso per cédpita por prefectura.

Griéfico 10: Ingreso por habitante de las prefecturas
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Fuente: Elaboracién propia

El Grifico 10 también muestra claramente dos departamentos que se alejan significativamente de
los demds, sobre todo al final de la serie. Los valores mds elevados corresponden a Pando,
llegando su ingreso por habitante a casi 3500 Bs. En 2007, mds de 7 veces el ingreso de la
mayoria de los demds departamentos, que estaban por debajo de la barra de 500 Bs. por

habitante.

En la Seccion III se explica que la mayor parte del ingreso de los departamentos proviene de
transferencias del nivel nacional, y que llegd a sobrepasar 90% de los ingresos totales en los
ultimos afios. Sin embargo, se debe aclarar que una cuenta importante de estos ingresos proviene
de las transferencias por subsidios y subvenciones, que son recursos del TGN destinados a pagar
los sueldos de los maestros y médicos (Espada, 2011), y que no son gestionados por los
departamentos. El resto de las transferencias provienen casi por completo de los diferentes

ingresos de hidrocarburos.
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Por su parte, los ingresos propios tienen su origen en la venta de bienes y servicios; de las tasas,
derechos y patentes; y de otros ingresos propios como multas, intereses, etc. Estos ingresos
propios representan una proporcion minima de los ingresos totales. En este sentido, la principal
diferencia entre los departamentos y los municipios, es que los primeros no cuentan con
impuestos propios. Sin embargo, es al interior de los departamentos que se recaudan los
impuestos de dominio nacional, y a continuacién se presentan algunos datos sobre dichas
recaudaciones. Se considera importante hacer un andlisis sobre las recaudaciones de impuestos
del dominio nacional por departamento’® (RIDNPD), porque al ser los impuestos pagados por los
contribuyentes en cada departamento, y al ser éstos utilizados principalmente para financiar los
gastos del nivel nacional, se puede generar un desincentivo a pagarlos; pues el contribuyente no

percibe directamente los frutos de su esfuerzo.

Se limitard el estudio a cuatro principales impuestos recaudados en los departamentos: el
impuesto al valor agregado (IVA mercado interno y RC-IVA), el impuesto sobre las utilidades
de las empresas (IUE e IUE-RE), el impuesto sobre las transacciones (IT) y el impuesto sobre el
consumo especifico (ICE). Dado que los diferentes impuestos sobre los hidrocarburos si regresan
a los departamentos a través de las transferencias, y que no representa un esfuerzo propiamente
dicho de los contribuyentes, no se los considera en esta seccion. Tampoco se consideran los
tributos aduaneros, por la falta de relacion entre el lugar donde se lo recauda (en general puntos

fronterizos), y el departamento de destino.

El Grafico 11 muestra la evolucién y la composicion de las recaudaciones de impuestos durante
el periodo 2000 — 2008, en millones de bolivianos de 1990. El mismo muestra un incremento en
las recaudaciones totales durante el periodo de estudio, y también muestra que las dos mayores
recaudaciones provienen del IVA y del IUE, habiendo éste tltimo experimentado el mayor
crecimiento entre 2000 y 2008. El Grafico 12 compara las recaudaciones de impuestos de

dominio nacional (RIDN), con las transferencias corrientes recibidas por las prefecturas79 desde

8 Un andlisis de este tipo fue efectuado anteriormente en Villarroel-Bohrt (2005), donde se evalian las limitantes
(por ejemplo la discrepancia entre domicilio legal del contribuyente y lugar donde se efectiia la actividad
econdmica) de llevar adelante un procesamiento de estas caracteristicas. Un enfoque similar es empleado también en
Jin et al (2005) para analizar el caso de China.

7 Se utilizaré sobre todo el término prefecturas y no gobernaciones dado que el periodo de estudio se limita a aquel
que precede al cambio de denominacion.
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el nivel nacional, incluidas las regalias, y las transferencias por subsidios y subvenciones™ en
millones de bolivianos de 1990. El mismo muestra que las recaudaciones de impuestos de
dominio nacional y las transferencias recibidas por los departamentos han evolucionado de
manera similar durante la serie considerada. También se puede constatar una marcada
disminucién en las transferencias el afio 2008, que se debe a la nueva distribucion de los recursos

del IDH®'.

Griéfico 11: Recaudacién de impuestos. En millones de Bolivianos de 1990.
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Fuente: Elaboracion propia.

Griéfico 12: RIDN y transferencias corrientes a las prefecturas (millones de Bs de 1990)
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% Ya se mencion6 que las transferencias por subsidios o subvenciones estén formadas principalmente por los pagos
de sueldos y salarios a profesores y médicos. Aunque éstos son financiados por el TGN, se los carga a través de una
cuenta de los departamentos.

81 Por Decreto Supremo No. 29322.
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Para realizar un andlisis a nivel departamentos, se considera la relacion de los ingresos recibidos
a través de transferencias del nivel nacional (incluidos los subsidios y subvenciones) y la
recaudacion de impuestos de dominio nacional por departamento (RIDNPD). Los Gréficos 12,
13 y 14 muestran estas relaciones para todos los departamentos, divididos en tres grupos: Grupo
1, formado por los departamentos en los que esta relacion fue superior 10 en alguna gestion;
Grupo 2, formado por los departamentos en los que esta relacion fue menor a 10 pero superior a

2; y Grupo 3, formado por los departamentos en lo que la esta relacién fue menor que 2.

Grifico 12: Relacion entre ingresos percibidos y RIDNPD (Grupo 1)
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Fuente: Elaboracién propia.

Grifico 13: Relacion entre ingresos percibidos y RIDNPD (Grupo 2)
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Fuente: Elaboracién propia.
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Grifico 14: Relacion entre ingresos percibidos y RIDNPD (Grupo 3)
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Los anteriores Graficos muestran que la mayor parte de los departamentos, reciben como
transferencias mucho mds de lo que se gener6 en impuestos nacionales en su territorio, siendo las
excepciones La Paz y Santa Cruz, donde las transferencias recibidas son aproximadamente la
mitad de lo que el gobierno nacional percibié en impuestos en estos territorios. En el caso de

Cochabamba, esta relacion oscil6 entre un 1 y 1,6 en el periodo estudiado.

Si bien las recaudaciones son de dominio nacional, y no son distribuidas directamente a las
prefecturas, las grandes diferencias que muestran los Graficos anteriores pueden generar una
sefalizacion a los departamentos que mds aportan, quienes pueden deducir que en sus territorios
se genera mucho mds de lo que se percibe, generando un desincentivo al esfuerzo por la
generacion de contribuciones tributarias. Por otro lado, los departamentos que mds ingreso
perciben en relaciéon a lo que se genera en su territorio, tampoco estin motivados a generar
impuestos, pues saben que sus ingresos provienen de todos modos de los impuestos que se
generan en otros territorios. Estos supuestos merecen un andlisis mas profundo y cuantitativo. En
la siguiente seccién se estudian las correlaciones existentes entre las recaudaciones de los
diferentes impuestos y las distintas transferencias recibidas por las prefecturas desde el nivel

nacional.

Otro tema que se desea introducir en esta seccion es el de la volatilidad de los ingresos de las

prefecturas. Ya se ha mencionado que la mayoria de los ingresos de este nivel provienen del
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excedente generado por la explotacidon de recursos naturales hidrocarburiferos. Esta situacion
genera sin duda riesgo por la volatilidad de los precios de estos recursos*". Si bien en los dltimos
afios los ingresos han aumentado significativamente, estos afios han sido también caracterizados
por un elevado precio de los recursos naturales, y del gas en particular, asi como un aumento en
las cantidades exportadas. El Gréfico 15 muestra la evolucion de los precios del petrdleo y de los

volumenes exportados de gas natural.

Griéfico 15: Volimenes exportados de gas natural y precio internacional del petréleo
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Fuente: Elaboracién propia.

El Grafico muestra que tanto los volimenes de gas natural exportados (escala de la izquierda, en
miles de millones de pies ctibicos), asi como el precio del petréleo (escala de la derecha, en
dodlares por barril), aumentaron de manera sostenida durante el periodo estudiado. Esta situacion
explica el aumento en los ingresos de las prefecturas; pero también pone en evidencia la
dependencia de estos ingresos respecto a las cantidades exportadas y al precio del gas natural.
Mas adelante se estudiard mejor esta dependencia, al determinar la correlacién que existe entre

los ingresos de las prefecturas y los precios del petréleo.

82 Los precios del gas para exportar a Argentina y a Brasil son determinados trimestralmente utilizando una férmula
que incluye los precios del fuel oil, que estdn estrechamente ligados a los precios del petréleo.
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Modelo de esfuerzo de contribucion de impuestos

El modelo de esfuerzo de recaudacion de impuestos consiste en encontrar las correlaciones entre
la recaudacion de impuestos per cdpita y las diferentes fuentes de ingresos no propios de las
prefecturas, controlando por las demds variables departamentales. Para cada departamento y cada

gestion se tiene:

Recaudacionpec = ax + Z Bz
i

Donde x es un ingreso no propio, @ el pardmetro a estimar; z; las variables de control y f; sus

respectivos coeficientes.

Para el presente modelo, el panel es de tamafio N=9 y T=9 (9 individuos y 9 periodos). En la
literatura de datos de panel, se considera un panel como “corto” cuando se tiene relativamente
varios individuos y pocos periodos, y se considera un panel como “largo” cuando el nimero de
periodos es superior al nimero de individuos. Si se considera el primer caso, un método de
estimaciéon adecuado seria la estimacion con datos de panel con efectos aleatorios y errores
estandar corregidos por cluster, como en el caso de los municipios. En el segundo caso, seria
pertinente introducir un proceso AR (auto-regresivo) en los errores. Dado que los datos tienen
tantos individuos como periodos, se estimard las correlaciones con ambos métodos, abreviados
con las letras CEC para el método con correccion de errores por cluster, y AR1 para el método
con introduccién de un proceso AR1 en los errores®. El Cuadro 12 muestra los coeficientes de
los pardmetros a estimados para el modelo de recaudacion del impuesto al valor agregado (IVA),
que comprende el IVA interno y el RC-IVA. Los impuestos recaudados asi como las variables de

ingreso son por habitante y en valores constantes.

% En paneles largos el énfasis es explotar la riqueza tanto de la variabilidad en el tiempo como entre individuos. Al
utilizar variables en niveles (probablemente no estacionarias) y no en diferencias (estacionarias) se ha prestado mas
atencion a los efectos de largo plazo o estructurales antes que a los de corto plazo. Se introduce la variable tiempo
(afio) para capturar el efecto del paso del tiempo y de esta manera disminuir potenciales relaciones espurias. De
todas maneras la ecuacién estimada supone es una relacion de equilibrio de largo. Supuesto cuya robustez habria
que verificar con series de tiempo més largas.
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Cuadro 12: Coeficientes de correlacion Impuestos-Ingresos per cdpita departamentales

CEC

regresion 1

regresion 2

regresion 3

regresion 4

regresion 5

regresion 6

regalias pc

-0.091%*%*

idh pc -0.014**

iedh pc -0.04%*

fondo de comp. pc 1.778

otras transf. Pc 0.003

donaciones pc 0.221

AR1

regalias pc -0.0971*#*

idh pc -0.008

iedh pc -0.009

fondo de comp. pc 1.354%%

otras transf. Pc 0.007

0.167

donaciones pc

Fuente: Elaboracién propia. Ver Anexo I para mayores detalles de las estimaciones.
*** Significativo al 1%, ** significativo al 5%.

Cabe mencionar que en el caso CEC, se tuvo que limitar el nimero de controles para que el
nimero de coeficientes estimados no sobrepase el nimero de clusters, lo que puede generar
problemas en el cdlculo de algunas estadisticas. Si bien algunos coeficientes cambian en valor y
en grado de significancia de un modelo a otro, queda clara la consistencia de la correlacion
negativa entre las recaudaciones del IVA y las regalias, independientemente del método de
estimacion y del cambio en las variables de control utilizadas. El coeficiente estimado en ambos
indicaria que por cada boliviano adicional entregado a la prefectura por concepto de regalias, se

recauda 9,1 centavos menos en impuesto IVA.

Con respecto a la correlacion entre este impuesto y las transferencias del IDH o del IEHD, el
primer método de estimacion muestra resultados negativos y significativos. Introduciendo un
proceso ARI, los coeficientes siguen siendo negativos pero ya no significativos (P-valor igual a

0.117 para el IDH).
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Se hizo el mismo estudio de correlaciones para el Impuesto sobre las Utilidades de las Empresas
(IUE), el Impuesto sobre el Consumo Especifico (ICE) y el Impuesto a las Transacciones (IT).
En todos los casos no se encontrd correlaciones significativas con ninguno de los métodos. Las

estimaciones se las presenta en los Anexos M, Ny O.

El hecho de encontrar resultados mas significativos en el caso del IVA que en el caso de los otros
impuestos, puede deberse a las caracteristicas de este impuesto que lo hacen mas fécil de evadir,
lo que seria consistente con lo estipulado anteriormente, que las transferencias no generan cultura

de pago de impuestos.

Modelo de correlacion entre los ingresos de los departamentos y el precio del gas

En la Seccién III (asi como al inicio del presente capitulo), se mencioné que al depender los
ingresos de los excedentes por las exportaciones de recursos naturales hidrocarburiferos, se
introduce también un riesgo por la volatilidad del precio del gas. Dado que los precios del gas
responden a variaciones del precio del petréleo, resulta pertinente estudiar en qué magnitud una
variacion del precio de dicho hidrocarburo puede afectar los ingresos de los departamentos. Para
ello, a continuacion se buscard encontrar las correlaciones entre las diferentes fuentes de ingreso

de dichos departamentos y los precios del petréleo (en ddlares por barril).

Cuadro 13: Coeficientes de correlacion entre ingresos y precios del petréleo

1 2 3 4 5 6
Ing. total Ing. total pc Regalias Regalias pc Ing. hidroc. Ing. hidroc. pc
(miles de Bs) (en Bs) (miles de Bs) (en Bs) (miles de Bs) (en Bs)
Precio
del 2271.2%%* 7.118%** 838.9%** 2.108%** 1451.2%%* 6.071%*
petréleo

Fuente: Elaboracién propia. Ver Anexo P para mayores detalles de las estimaciones.
*** Significativo al 1%, ** significativo al 5% y * significativo al 10%.

Los resultados anteriores muestran una fuerte correlacion entre los diferentes ingresos y el precio

del petréleo. Un incremento de 1 ddlar en el precio del petréleo por barril, estd relacionado con
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un incremento de mds de dos millones de bolivianos en el ingreso total de las prefecturas
(columna 1). Si se considera el ingreso total per cdpita (columna 2), la variacién sobre éste
indicador es de 7 bolivianos. Las columnas 3 y 4 muestran las correlaciones entre el precio del
petréleo y regalias per cdpita respectivamente. Las columnas 5 y 6 muestran las correlaciones
entre el precio del petréleo y los ingresos provenientes del IDH e IEHD juntos, en valor total y

en valor per cdpita respectivamente.

El constante incremento en los precios del petréleo tuvo un efecto positivo sobre los ingresos de
las prefecturas. Ademas, los volimenes de gas natural exportados en la ultima década estuvieron
en constante ascenso, lo que aumenté aun mads los ingresos provenientes de este sector. Sin
embargo, este doble beneficio vivido en la ultima década (incremento de los volimenes
exportados e incremento de los precios), introduce también un doble riesgo sobre los ingresos de
los departamentos. Por una parte, los volimenes exportados no pueden aumentar de manera
indeterminada en el tiempo, ya que el gas natural es un bien no renovable y existe una cantidad
limitada de reservas. Ademds, los volimenes exportados estdn condicionados a las necesidades
de los compradores. Por otra parte, el precio al que se vende el gas natural estd estrechamente
relacionado con el precio del petréleo, lo que introduce otro factor de riesgo al ser este precio

bastante volatil.

VI.  Conclusiones y propuestas de politica publica

Conclusiones

El marco conceptual presentado en la Seccion II sobre descentralizacion fiscal de segunda
generacion, permitié identificar dos dmbitos de aplicacion para el estudio de la descentralizacion
boliviana: (1) el entendimiento de la institucionalidad de la descentralizaciéon como un problema
de eleccion entre un conjunto de opciones de politica, donde cualquier combinacion de variantes
da lugar al surgimiento de una realidad particular; y (2) la existencia de criterios de evaluacién
de desempefio comunes a toda realidad, basados en la identificacion de incentivos implicitos en
la institucionalidad y los resultados o comportamientos a los que dan lugar. La Seccién III

presenta la aplicaciéon del marco conceptual al caso boliviano, lo que permitié identificar las
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opciones de politica que determinaron las caracteristicas estructurales del disefio de la
institucionalidad de la descentralizacién boliviana. En cambio, las secciones IV y V, presentan la
aplicacion de los criterios de evaluacién a la institucionalidad de la descentralizacion

identificada.

El disefio de la institucionalidad de la descentralizacién boliviana (dentro el abanico de
posibilidades), comparado con la institucionalidad de referencia (eficiente o pro mercado),

permite obtener las siguientes conclusiones.

Hasta mediados de los afios 2000 predominé una vision en la que el sector privado debia liderar
el desarrollo econémico productivo y el sector publico debia limitarse a la regulacién econémica
y correccion de fallas de mercado, en particular la provision de bienes y servicios publicos. Las
politicas publicas relacionadas con regulacion de la actividad econdmica productiva fueron
predominantemente determinadas desde el gobierno central para todos los niveles subnacionales.
La preocupacion del gobierno central, con relaciéon al accionar de los niveles subnacionales,
estuvo mds bien dominada por politicas sociales. Esto se profundizé en los afos 2000 al
enfocarse el gasto e inversion publica prioritariamente hacia la reduccién de pobreza y
posteriormente (hasta el presente) al logro de los Objetivos del Milenio (ODMs). El desarrollo de
la actividad productiva subnacional fue mds bien dejado a la iniciativa privada bajo una politica
implicita de mercado comun y libre movilidad de productos y factores hacia su uso territorial
mds eficiente, lo que a su vez favorecid la concentracién econémica en el eje central. Politica que

ya surgi6 desde la década de los 60.

Esta visién de desarrollo tuvo su contraparte de financiamiento. En el dmbito municipal se
empezo6 en los 90 con un equilibrio en el que predominaron las transferencias sobre los ingresos
propios, paulatinamente las transferencias se fueron ampliando y en la época del auge o boom
éstas experimentaron un crecimiento adicional sustancial. En el dmbito departamental, las
transferencias se establecieron desde un principio como la tnica fuente de ingresos, mismas que
también fueron creciendo en el tiempo, especialmente durante el boom. Sin embargo, no debe

perderse de vista que el gobierno nacional recaudaba en los departamentos (geograficamente
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hablando) todos los impuestos que eran de dominio de dicho nivel nacional, para luego

redistribuirlos de acuerdo a formulas precisas, asociadas a los objetivos de politica publica.

Quedando establecida la visién y su financiamiento, la gestion publica fue dividida entre un rol
recaudatorio a cargo del nivel nacional y otro rol, mds en la linea de gasto, concedido a los
gobiernos subnacionales (aunque no debe perderse de vista que gran parte de dicho gasto se
encuentra predefinido por el nivel nacional debido a la condicionalidad tematica de las
transferencias o, en el caso extremo, la administracién contable de competencias que parecen
haber sido formalmente asignadas a los niveles subnacionales, pero en los hechos siguen siendo
controladas por el nivel nacional, como es el caso del pago de items en salud y educacién),
ambos requiriendo una demandante tarea de cooperacion y coordinacion intergubernamental. En
cuanto a la eleccion de autoridades o liderazgo politico, en el &mbito municipal los alcaldes eran
elegidos por voto directo y en el ambito prefectural designados por el gobierno central.
Posteriormente, desde mediados de los 2000, los prefectos también pasaron a ser elegidos por
voto directo. Dado el ambiente e importancia del juego politico, en ambos casos predominaban

los intereses politicos antes que la benevolencia de los lideres locales.

Lo anterior se resumi6 en el Cuadro 2 del texto, mismo que permite visualizar la
institucionalidad de la descentralizacién boliviana en su conjunto como un caso mixto (P1, R2,
F2, E1, I1), predominantemente pro-mercado en la prictica (ya que es justo asignar un peso
relativo mayor al criterio P1 que estd directamente relacionado a este tema), a pesar de la
importante presencia gubernamental con centralizacion de las politicas publicas sobre regulacion
econOmica, politicas sociales y politicas de financiamiento de la descentralizacién en su
conjunto. La debilidad de este modelo, comparado con el de pro-mercado (eficiente), es que los
gobiernos subnacionales bdsicamente se financian via transferencias, lo que promueve
dependencia e incentivo a gastar mds de lo que ingresa (a pesar de la reducida ejecucién en
algunos casos), junto a presupuestos flexibles y desalineamiento con los intereses estrictamente
locales. La fortaleza del modelo es que el liderazgo local debe promover la expansién de la
frontera estado-mercado a nivel nacional al dmbito local, dejandose al sector privado libre de

desarrollarse a si mismo en un ambiente de competencia interjurisdiccional entre firmas, con
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libre movilidad de factores y fortaleciendo las tendencias territoriales concentradoras (en vez de

ir contra ellas).

Respecto al papel de la correlacion de fuerzas politicas, sin duda éstas determinaron que se
impusiera la descentralizacion de arriba a abajo en el caso municipal y se postergue la atencion a
la demanda por descentralizacién de abajo a arriba en el caso departamental. Esto a su vez
determind una descentralizacion municipal, con acompafiamiento prefectural, completamente
alineada hacia el gobierno central en cuanto a los objetivos y mecanismos de transferencias
ecualizadoras. La posterior conexion de la descentralizacién municipal en los 2000s, primero con
la estrategia de reduccioén de pobreza (EBRP) y luego con los Objetivos del Milenio (ODMs)
hasta el presente, probablemente ayud6 a consolidar una politica de Estado con objetivos mas
claros unidos a recursos humanos y financieros de la cooperacién internacional para su
seguimiento detallado (independiente del gobierno de turno), pero también ayud6 a consolidar

una mayor profundizacion del desalinamiento con los intereses estrictamente locales.

Aqui cabe preguntar qué son exactamente los “intereses estrictamente locales.” Sin duda se trata
de un colorido mosaico de intereses que varian segun la geografia, cultura, grado de desarrollo
local y otros y que predominantemente tienen que ver con objetivos econdmicos antes que
puramente sociales. En este caso, probablemente es el elevado grado de heterogeneidad socio-
econdmica el que determina la ambigiiedad de objetivos y esfuerzo, pero también la futilidad de
objetivos y esfuerzos homogeneizadores. Desde este punto de vista, no es creible el enfoque de
primera generacion de politicas ecualizadoras con gobernantes benevolentes que resolvieron el
problema de informacion sobre las demandas locales. Sin embargo, si es creible que el costo de
la recaudacion de los ingresos tributarios (para su posterior distribucién) es menor a través del
gobierno central que mediante los gobiernos municipales. Esta es la contradiccion fundamental

de la descentralizacion.

Por otra parte el gobierno central mantuvo una politica de libre flujo de bienes, servicios,
personas y empresas entre las jurisdicciones locales. Esta es la medida mds pro-mercado que ha
prevalecido en el tiempo y que ha incentivado la migracién y una mayor concentracion de

actividad econémica en el eje central. Mientras por un lado se promocionaba y ejecutaba una
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politica de igualdad de oportunidades en educacioén y salud al nivel municipal, en lo econémico
se promovia y ejecutaba una politica de libre movilidad de factores y fortalecimiento de los tres
grandes centros de actividad econdémica (La Paz, Cochabamba y Santa Cruz) mejor conectados a

la globalizacién.

Queda la pregunta de si las recientes reformas constitucionales establecieron una nueva
combinacion de opciones de politica tal que permitan corregir los problemas identificados y por
tanto mejorar las posibilidades del logro de los nuevos objetivos (sociales y econémicos), dado el
desarrollo econémico alcanzado y la nueva correlacion de fuerzas politicas. Se encontré que la
nueva combinacién de opciones de politica (P2, R2, F2, E1, I1) bdsicamente cambia la visién
desde un desarrollo con sesgo pro-mercado hacia uno con sesgo pro-Estado, mds aun si se tiene
en cuenta que el Articulo 144 de la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion (el cual abre
la posibilidad de suspension temporal de autoridades electas mediante acusaciéon formal y no
necesariamente mediante sentencia) pone en cuestionamiento la validez del criterio E1. Sin
embargo, debido a que no se cambia la politica mds pro-mercado de todas, la de la libre
movilidad de factores privados hacia su uso mds eficiente territorialmente, es que en los hechos
ésta limita la aplicabilidad de la nueva visién de desarrollo hacia su espacio mds nacional antes

que subnacional.

Respecto a la evaluacion del desempeiio de la institucionalidad de la descentralizacion desde el
punto de vista de sus incentivos implicitos y los comportamientos a los que dieron lugar, las
principales conclusiones obtenidas fueron las siguientes (basadas en aplicaciones de modelos

econométricos de panel cortos).

Para los municipios y para todo el periodo analizado (2000-2008), la correlacion gasto con
ingreso propio es positiva y menor a la correlaciéon gasto con ingreso no propio. Bajo el enfoque
de segunda generacion, el resultado implica dominancia del alineamiento del gobierno
subnacional hacia la fuente de los ingresos no propios. En este caso los gobiernos municipales se
encuentran alineados a los intereses y politicas provenientes del gobierno central antes que hacia
los intereses estrictamente locales, de hecho postergandolos. Si bien en el periodo 2000-2005 ya

existia mayor alineamiento de los gastos con los ingresos no propios antes que con los propios, la
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diferencia no era excesiva. En cambio, en el periodo 2006-2008 esta situaciéon cambia al surgir
dominancia del alineamiento del gasto hacia fuentes de ingresos no propios, especialmente por
efecto del IDH. Por otra parte, bajo el enfoque de primera generacion, el resultado no es otra
cosa que el efecto de papel engomado o “flypaper”. Este es un tema viejo dentro la literatura de
primera generacion que hace referencia a una regularidad observada de que los gobiernos
subnacionales tienden a gastar los ingresos no propios resultantes de esfuerzo ajeno
(transferencias) mucho mds rdpidamente que los ingresos resultantes del esfuerzo local propio.
Comportamiento que resulta de los efectos distorsionantes de la creciente dominancia de las
transferencias fiscales en los ingresos municipales. Ambos enfoques sugieren que se incentivaron
conductas tergiversadoras que a su vez desincentivaron la generacion de ingresos propios y mas

bien profundizaron la dependencia y el desalineamiento.

Como resultados complementarios, se verificO también que existen variables del contexto
municipal que tienen correlaciones positivas 0 negativas con respecto al gasto municipal per
cépita. Se encontré que las variables de necesidades basicas insatisfechas de vivienda y servicios
(representando demanda de bienes ptblicos y privados por el hogar) y migracién neta
(generando municipios receptores netos (+) o expulsores netos de poblacién (-)), tienen
correlacion positiva con el gasto municipal (promueven gasto municipal). En cambio, las
variables de proporcién de poblacién viviendo debajo la linea de pobreza (representando pobreza
monetaria), proporcion de poblacién indigena (representando la cultura local), proporcion de
empleo dedicado a la actividad agropecuaria (representando principal actividad econémica) y el
coeficiente de descentralizacion compuesto del nivel prefectural (representando la
institucionalidad de la descentralizacién prefectural), tienen correlacion negativa con el gasto

municipal (desincentivan o dificultan el gasto municipal).

Para los municipios y para todo el periodo analizado (2000-2008), la correlacion del saldo fiscal
con los ingresos propios es positiva y mayor a la correlacion del gasto fiscal con los ingresos no
propios en un contexto de dominancia de superdvit fiscal. Bajo el enfoque de primera
generacién, esto ultimo refleja un desequilibrio ineficiente entre ingresos Yy gastos,
independientemente de si son propios o no propios, debido a que los municipios tienen ingresos

excesivos y baja capacidad de gasto o ejecucion (los ingresos excesivos se dieron principalmente
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en el periodo de auge). Bajo el enfoque de segunda generacion, los ingresos propios contribuyen
mucho mds a saldo que los no propios, también mds en el periodo de auge que en el de pre-auge,
lo que refleja el problema de presupuesto flexible o “soft budget’, pero en un contexto de
superdvit, que no deja de llamar la atencién. Es decir, el problema de la restriccion
presupuestaria flexible, que es un tema central bajo el enfoque de segunda generacion, no fue un
problema en el caso boliviano debido a la creciente acumulacion de superdvit fiscal (no fue
“vinculante”), sin embargo, estd ahi como semilla de incentivo al déficit para entrar en operacioén

en el futuro, en particular en un momento de recesidon econdmica importante.

De la misma manera, para los municipios en el periodo analizado (2000-2008), se verifico
relacion negativa entre ingresos propios y no propios, es decir, desincentivo a la generacion de
ingresos propios a medida que aumentaron las transferencias (desincentivo a la cultura de pago
de impuestos locales). El desincentivo no fue tan importante durante el periodo pre boom como
durante el periodo de auge o boom. Esto resulté por disefio de la institucionalidad. La principal
fuente de financiamiento de los municipios fueron las transferencias, lo que generé dependencia,
desincentivo al esfuerzo propio y distorsiones locales. En un principio dominaban las
transferencias por coparticipacion y alivio de deuda, pero luego domind la transferencia por IDH,
la que a su vez es dependiente de los precios internacionales del petréleo. Nuevamente, debido a
que en promedio la mayoria de los municipios cuenta con persistentes superdvits, es que no
existid necesidad de mayores ingresos, por lo que no se extraii¢ la disminucion de los ingresos
propios, sin embargo, cuando los superdvits desaparezcan en un periodo de recesiéon econdémica

importante, revertir el comportamiento de baja recaudacion impositiva serd muy dificil.

Complementariamente, se verificé que existen variables del contexto municipal que tienen
correlaciones positivas 0 negativas con respecto a la generacion de ingresos propios per cépita.
Se encontré que la variable de gasto en servicios personales (representando las capacidades
internas de un municipio) tiene correlacién positiva con la generacion de impresos propios. En
cambio, las variables de necesidades bdsicas insatisfechas de vivienda y servicios (representando
demanda de bienes publicos y privados de los hogares) y la proporcion de empleo dedicado a la
actividad agropecuaria (representando principal actividad econdmica del municipio), tienen
correlacion negativa con la generacion de ingresos propios municipales (en otras palabras

establecen un ambiente desfavorable para la generacion de ingresos propios municipales).
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Este conjunto de conclusiones demuestra que la institucionalidad de la descentralizacion
municipal ha contenido incentivos implicitos que han generado comportamientos distorsionantes,
tanto del gobierno local como de su poblacién, lo que desemboca en importante ineficiencia
interna e ineficiencia dindmica (porque empeord en el tiempo). En cuanto a eficiencia en
asignacion (impacto), el objeto de la descentralizacion municipal, acompafiada por la
descentralizacion prefectural, fue la de contribuir a la disminuciéon de pobreza. La
descentralizacion municipal lo hace en forma directa a través de la mejora de la infraestructura
local y a través de ésta contribuye en forma indirecta a la mejora de los indicadores sociales. La
descentralizacion prefectural lo hace en forma directa a través de la mejora de los indicadores
sociales de educacion y salud. La evaluacion de impacto del gasto municipal y prefectural
realizada (dada la institucionalidad de la descentralizacion), sobre variables que tienen efectos
sociales y productivos como ser educacién (tasa de cobertura, tasa de término, tasa de abandono
y tasa de reprobacion), revelaron impacto positivo y altamente significativo y eldstico para el
caso de la tasa de cobertura neta de primaria. Adicionalmente, el gasto prefectural tuvo impacto
(con signo correcto) sobre la tasa de término a octavo de primaria, tasa de abandono de primaria
y tasa de reprobacién de primaria. El gasto municipal no presenté impacto directo sobre estas
ultimas variables pero si indirecto a través de su impacto sobre la tasa de cobertura. Sin embargo,
se hace notar que estos resultados no dicen nada sobre si el costo unitario por unidad de objetivo
logrado es razonable o no. Asimismo, mientras las tasas de cobertura y de término son parte de
las ODMs, las tasas de abandono y reprobacién no lo son, siendo ésta ultima mas demandante en
términos cualitativos de calidad de educacion. En ésta direccion, los modelos estimados sugieren
que se pueden mejorar las metas cuantitativas y cualitativas con creciente gasto del nivel
prefectural (pago de sueldos a maestros que de todas maneras se administran y definen desde el
nivel nacional). En cambio, el gasto fiscal del nivel municipal (que es fundamentalmente para
infraestructura), solo habria contribuido a mejorar de manera directa la tasa de cobertura pero no
la tasa de término y menos las tasas de abandono y reprobacion. Cumplimiento de metas locales
sobre estas variables requieren de alto grado de involucramiento y apropiacion por parte de los
beneficiarios locales, es decir, dominancia del alineamiento hacia lo local, lo cual no se ha
observado en la experiencia boliviana de descentralizacion en general y de descentralizacion

municipal en particular.
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En el caso de prefecturas (actualmente gobernaciones) y para todo el periodo analizado (1996-
2008), sus ingresos provienen de diferentes tipos de transferencias, ya que no tuvieron acceso a
impuestos propios. Por esta razon, predominé el alineamiento de su gasto hacia el gobierno
central y, por consiguiente, el desalineamiento hacia los intereses estrictamente locales. Siendo
las transferencias casi el 100% de los ingresos prefecturales (no resultado del esfuerzo propio de
este nivel), se esperaria una tendencia al sobregasto, al déficit y, por tanto, hacia el problema de
presupuesto flexible (soft budget problem). Este tema no se verifica en el presente estudio debido
a que las prefecturas mostraron més bien tendencia al superdvit, debido a los ingresos excesivos
resultantes del incremento continuo y automdtico de algunas transferencias, especialmente

aquellas provenientes del sector de hidrocarburos.

Dadas las caracteristicas de la institucionalidad de la descentralizacion fiscal del nivel
prefectural, que recibe transferencias de impuestos y regalias recaudadas nacionalmente. Se
quiso verificar si dichas transferencias generaron incentivos implicitos positivos o negativos
hacia el pago de impuestos de dominio del nivel nacional. De hecho, la hipétesis fue que las
transferencias no incentivan una cultura de pago de impuestos (independientemente del nivel que
tenga el dominio sobre los mismos), tanto en aquellos departamentos que generan mas impuestos
nacionales que las transferencias que reciben, como en aquellos que reciben mas transferencias
que los impuestos nacionales que generan. Especificamente, se buscé por correlaciones (en
modelos de panel largos) entre los diferentes tipos de transferencias recibidas (Regalias, IDH,
IEHD, fondo de compensacion y otras transferencias y donaciones), y los diferentes tipos de
impuestos nacionales recaudados en cada departamento (IVA, IUE, ICE e IT). Para la
combinacion IVA-Regalias, se encuentra una correlacion negativa significativa, lo que sugiere
efectivamente que las transferencias desincentivan el pago de este tipo de impuesto. En las
demds combinaciones no se encontré correlacion estadisticamente significativa, ni positiva ni

negativa, resaltando independencia estadistica entre ambos tipos de variables.

También se verific6 que el incremento en los precios internacionales del petréleo tuvo un efecto
estadistico positivo y significativo sobre los ingresos de las prefecturas (siete bolivianos de
ingreso per cédpita en promedio por cada ddlar de incremento en el precio del petréleo). Esto

implica que los ingresos prefecturales pueden no solo disminuir una vez que bajen los precios
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internacionales del petréleo, sino también fluctuar al ritmo de la volatilidad de dicho precio.
También se debe resaltar que el incremento de ingresos del sector de hidrocarburos durante el
periodo estudiado, no se debid solamente al incremento en los precios de €stos, sino también al
constante incremento en el volumen producido y exportado. Estos volimenes no pueden

aumentar de manera indefinida en el tiempo, ya que existen limitaciones de oferta y demanda.

Se considera que los temas analizados en el dmbito de la institucionalidad de la descentralizacién
municipal y prefectural, son efectivamente obsticulos institucionales de peso que afectan el
desarrollo econdmico boliviano. Si estos se mantuvieran sin ninguna modificacion en el tiempo,
la consecuencia seria cada vez mayor desincentivo a la generacién de ingresos propios y mayor
dependencia hacia las transferencias desde el gobierno central, generando como resultado mayor
desincentivo hacia la cultura de pago de impuestos y mayor incentivo hacia la cultura del
rentismo. La mayor dependencia de los niveles subnacionales, por transferencias provenientes
desde el gobierno central, también pone en riesgo al propio gobierno central, el cual con
frecuencia se encontraria en misiones de salvataje (bail out) especialmente de aquellos gobiernos
subnacionales muy grandes como para dejarlos caer en quiebra (soft budget problem). Se observa
también que los gobiernos subnacionales podrian caer en problemas de liquidez y/o de solvencia
por problemas de gestién interna, o en otros casos por problemas fuera de su control, como son
los impactos externos desfavorables (en particular volatilidad y caida del precio internacional del
petréleo). Pero probablemente la peor de las consecuencias de no hacer nada seria el creciente
desalineamiento de los gobiernos subnacionales con sus propios intereses locales. Esto ultimo
porque son dichos intereses locales los que incentivan la participacion decidida de los
ciudadanos de la jurisdiccion para encontrar soluciones a los problemas locales e implementarlos
a través de sus gobiernos en coordinacién con los otros niveles. Es la participacion local la que

permite construir una institucionalidad de la descentralizacion de abajo hacia arriba y no al revés.

Propuestas de politica piublica

Conceptualmente las propuestas podrian también contener dos partes, siguiendo la secuencia de
las conclusiones. Debido a que las propuestas sobre cambios en la estructura bdsica de la

descentralizacién deben necesariamente contener su contraparte en cuanto a incentivos
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implicitos, es que en este caso se decide proseguir en una secuencia diferente; primero
propuestas que resuelvan los problemas de incentivos y comportamientos distorsionantes, para
luego proponer cambios en la estructura de la institucionalidad de la descentralizacién que sean

consistentes con la solucion a los problemas de incentivos.

Respecto a los problemas de incentivos implicitos y los comportamientos a los que dan lugar, las

propuestas de politica son las siguientes:

La principal fuente de comportamientos distorsionadores son los incentivos que generan las
transferencias y su creciente magnitud. Desde una perspectiva, la fuente de dichos incentivos es
la diferencia de costo de uso entre los ingresos propios y no propios. El costo de uso es la suma
de los costos de obtencién y los costos de ejecucion. Los municipios enfrentan ambos costos
cuando se trata de sus ingresos propios pero solo los costos administrativos de ejecucion cuando
se trata de los no propios. Por consiguiente, los costos de uso de los ingresos no propios son
menores debido a que los municipios no asumen los costos de obtencién en los que incurrié el
nivel nacional al momento de la recaudacién. Aqui no se quiere proponer (ya que seria absurdo
hacerlo) que los municipios recauden todos los impuestos de dominio del nivel nacional, puesto
que se sabe que el gobierno central es mds eficiente y tiene la experiencia y conocimiento
acumulado para hacerlo (ademds, técnicamente no todos los impuestos son susceptibles de ser
traspasados a niveles subnacionales). La propuesta mds bien se limita a que los municipios
asuman el costo de la obtencion de transferencias que reciben (mismo que tiene un componente
administrativo y otro politico). El caso de las prefecturas es atin mds extremo ya que al depender

unicamente de las transferencias solo llegan a conocer los costos administrativos de ejecucion.

Desde otra perspectiva las transferencias son basicamente gratuitas ex ante y ex post. Ex ante
porque el gobierno subnacional no paga al gobierno central los costos administrativos de la
recaudacion y su posterior distribuciéon. Una vez que el subnacional recibe las transferencias s6lo
asume los costos de su ejecucion, que van desde la planificaciéon de su uso, hasta su desembolso,
seguimiento y rendicion de cuentas contables. Ex post porque el subnacional no paga al gobierno
central ni a la sociedad en general los costos de incumplimiento total o parcial de los objetivos

sociales. Estrictamente hablando, el cumplir con una meta cuantitativa de salud o educacion (por
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ejemplo, las metas de cobertura neta de primaria y de término de octavo de primaria en
educacion) puede perfectamente ir acompaiado de un incumplimiento parcial e inclusive total de
resultados cualitativos en dichos sectores (por ejemplo, vencer un examen estindar de

conocimiento minimo en educacién).

Una primera alternativa es que el gobierno central cobre los costos de recaudaciéon a los
gobiernos subnacionales mediante una resta de los mismos al monto de las transferencias
programadas. La desventaja de esta alternativa es que no tiene ningin impacto en cuanto a
cambio de comportamientos, es decir, en el fondo no se cambia la fuente de los incentivos
distorsionadores. Por ello, una medida complementaria podria ser la de vincular objetivos de

recaudacion de ingresos propios con el premio de la devolucion de los costos descontados.

Probablemente un sistema mds simple podria ser el de vincular directamente la totalidad de las
transferencias, en vez de solo una parte de ellas, a metas de recaudacién de ingresos propios. La
ventaja de este sistema es que aumenta el costo de uso de los ingresos no propios y ese costo se
traduce especificamente en el costo de recaudar (costos administrativos y politicos) ingresos
propios. Ese aumento del costo resolveria el problema del efecto papel engomado (flypaper
effect), contribuirfa a disminuir la semilla del problema de presupuesto flexible, ayudaria a
disminuir los riesgos por volatilidad del precio del petréleo y también mejoraria los incentivos
hacia la generacion de ingresos propios, pero no resolveria el problema de desalineamiento. Por
otra parte, la desventaja de esta propuesta es que implica un cambio normativo que puede ser
dificil de lograr, ademas que podria ser calificado de inequitativo, dado que solo los
subnacionales de mayor tamafio y desarrollo tendrian posibilidades reales de incrementar su
recaudacion. Por esta razén, se podria establecer un esquema mixto entre transferencias libres y
transferencias sujetas a metas de recaudacion, el cual podria variar segtin alguna clasificacién de

subnacionales para tal efecto.

De todas maneras, cualquier solucién que vincule transferencias a la generacién de ingresos
propios, debe primero resolver el problema de la necesidad de generar ingresos adicionales a las
transferencias recibidas. Es decir, si el superdvit fiscal subnacional es tal que no se necesitan

ingresos adicionales, entonces no tiene sentido plantear el aumento de ingresos. Sobre este punto,
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la propuesta es que el superdvit no comprometido de los subnacionales debe retirarse de su
contabilidad, sin que estos pierdan la propiedad sobre dichos recursos y el acceso a los mismos.
La idea es que debe guardarse en una cuenta de reserva separada para épocas de vacas flacas,
pudiendo ser administrado por un inversionista especializado para que gane intereses o acceder a
otro mecanismo. Lo importante desde el punto de vista prictico es que desaparezca el saldo
fiscal positivo, convirtiéndose en nulo y por consiguiente vinculante, lo que incentivaria a dar

mayor importancia al incremento de los ingresos propios mediante metas anuales.

El problema del desalineamiento estd mds relacionado a la definicion local de los objetivos de la
descentralizacion, la cual deberia estar alineada hacia los “intereses estrictamente locales.”
Mientras las metas ODM podrian ser objetivos cuantitativos de la descentralizacion para el
gobierno central, las metas mds cualitativas de salud, educacién y vivienda podrian ser parte de
los intereses mds locales. De la misma manera, metas de generaciéon de ingresos y empleo
podrian ser metas econémicas de mayor interés local. Por una parte, las transferencias podrian
estar ligadas al logro de resultados expresados en metas ODM, pero también podrian estar
ligadas al logro de resultados expresados en metas establecidas por los intereses estrictamente
locales. Sin duda este segundo camino es mucho mds demandante en cuanto a participacion
local, ademas que exige un cambio de comportamiento por parte del gobierno central. Aqui es
posible que el gobierno central de todas maneras insista en imponer metas sociales nacionales
sobre nuevos minimos cuantitativos, ésta vez acompafiados de minimos cualitativos. Sin
embargo, los gobiernos subnacionales podrian afiadir a éstas metas, otras mds locales de
infraestructura bésica (servicios de agua potable, energia, transporte y comunicacion asociados a
proyectos de mejora de vivienda) e inclusive metas de apoyo al crecimiento econdémico
(desarrollo de organizaciones dedicadas a la produccion, industria, comercio y entretenimiento) a

fin de explotar todas las posibles fuentes de generaciéon de empleo local.

Por otra parte, si bien vincular las transferencias a resultados resuelve el problema de los costos
ex post, no tiene ninguna relacion con los costos ex ante, que son donde se originan los otros
problemas de incentivos distorsionadores. Esto quiere decir que la solucion del problema del
traspaso a los subnacionales de los costos ex ante y ex post simultineamente, implica una

sustancial participacién local en la definicion de metas de interés de la jurisdiccidn, el
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compromiso del liderazgo local de mayor recaudacién de ingresos propios y esfuerzo local
efectivo en el cumplimiento de las metas de recaudacion fiscal. En resumen, un mayor
involucramiento local interconectado y coordinado, que va mds alld de lo puramente politico,

dado que exige disefio de procesos més técnicos, coordinados y sobre todo esfuerzo local real.

La pregunta ahora es, cudl deberia ser el disefio de la institucionalidad de la descentralizacion tal
que permita el madximo logro de los objetivos de desarrollo local, aprovechando el
involucramiento, entusiasmo y esfuerzo locales y que ademds permita utilizar una combinacién
de ingresos propios y no propios (probablemente con dominancia de los no propios) tal que
minimice los riesgos de comportamientos autodestructivos (desalineamiento, papel engomado o

flypaper, presupuesto flexible o soft budget y desincentivo a la generacion de ingresos propios).

Posiblemente el enfoque de las autonomias como visién de desarrollo captura la necesidad de
que la descentralizacién responda a procesos de abajo hacia arriba y no al revés. De todas
maneras, éste proceso parece ya haber sido asimilado por el gobierno central y reconducido
mediante el disefio de su marco normativo, para luego ser aplicado nuevamente de arriba hacia
abajo. Solo en la medida que de facto se deje abierta la puerta a la iniciativa local y su
involucramiento, se habria dado inicio a un periodo de fortalecimiento real de los gobiernos

subnacionales.

Sin duda la propuesta responde a un andlisis estrictamente técnico-econémico, sin embargo,
debido a sus implicaciones en los dmbitos social y politico, lo que se pretende con la misma es
contribuir desde a la academia con nuevos elementos al debate continuo sobre la temdtica de la
descentralizacion. La descentralizacion boliviana es un proceso que atn no ha terminado, pero en
el que se ha aprendido a construir tomando en cuenta las perspectivas e intereses de todas las
partes involucradas, que en este caso es practicamente toda la sociedad a través de sus diferentes
organizaciones. La propuesta intenta transmitir algunos lineamientos técnicos para enfrentar
obstaculos al desarrollo nacional identificados, como son los incentivos implicitos en la
institucionalidad de la descentralizacion que generan comportamientos distorsionantes, debiendo
ser analizada por los diferentes actores y mezclarse con sus propias ideas bajo el lente de sus

intereses y los intereses nacionales.
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A partir de esto dltimo se recomienda primeramente ampliar tanto el anélisis como las propuestas
de politica de esta investigacion, para luego presentarlas de manera adecuada a los actores mds
pertinentes, incluyendo priorizacion de problemas y estrategias alternativas para enfrentarlos. La
ampliacion del andlisis deberia sobre todo ir hacia el andlisis separado por departamentos, pero
también por grupos de prefecturas y municipios con caracteristicas econdmicas comparables.
Andlisis que permitiria verificar donde son mds agudos los problemas de incentivos
distorsionantes como obstaculos al desarrollo regional y local. Esta ampliacion deberia también
incorporar otras variables menos econdémicas, como las de gobernabilidad, asi como actualizar y

ampliar las variables y series de tiempo utilizadas.
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ANEXO A

Comportamiento de la Inversion Sectorial en Municipios y Prefecturas

Cuadro Al: Proporcién de la inversion municipal desagregada por sectores

Afos
Sect
ector 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 [ 2005 | 2006 | 2007 [ 2008
Apoyo al sector
) 16%|  13%| 104%| 122%| 15.1%| 105%| 43%| 60%| 79%| 45%| 37%| 6.6%| 57% 58%|  54%
productivo
Infraestructura
bésica 25.7%| 223%| 32.4%| 48.0%| 53.0%| 49.4%| 38.3%| 46.5%| 42.8%| 38.0%| 40.4%| 36.8%| 33.6%| 33.8%| 362%
Inversién
social 10.8%| 19.5%| 11.1%| 54%| 72%|  5.4%| 21.8%| 23.4%| 304%| 36.5%| 32.3%| 352%| 28.7%| 34.0%| 35.1%
Resto de la
iversion 61.9%| 56.8%| 46.1%| 34.4%| 24.6%| 34.7%| 35.6%| 24.0%| 18.9%| 21.1%| 23.6%| 21.4%| 32.0%| 264%| 233%
TOTAL 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%|  100%
TOTAL (M$us.| 32,607| 128,105 228,012| 265,964| 238,390| 289,023| 238,301 263,674| 242,368 292,724| 369,685| 348,467| 531,053 757,527| 1,059,708
FUENTE: FAM (2009)
(*) No incluye inversion realizada con recursos que se originan en préstamos de entidades nacionales e
internacionales.
Cuadro A2: Proporcién de la inversion Prefectural desagregada por sectores
Sector Afios
1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 [ 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 [ 2006 | 2007 | 2008
Apoyo al sector
. 18.4%| 43.4%| 19.6%| 17.8%| 10.8%| 23.2%| 30.6%| 24.4% 7.9% 8.3% 6.3% 6.1% 6.0%
productivo
Infraestructura
bésica 17.0%|  7.7%| 14.4%| 26.5%| 44.3%| 40.1%| 37.2%| 29.0%| 34.4%| 415%| 442%| 41.1%| 41.0%
Inversién
social 8.8%| 13.0%| 21.1%| 11.5%| 14.0%| 11.9% 6.7% 52%| 10.7%| 10.2% 6.5% 7.8% 4.5%
Otrz
o 453%| 14.8%| 14.4%| 200%| 73%| 65%| 53%| 12.1%| 129%| 8.5%| 152%| 154%| 11.6%
mversion
Transferencias a
gobiernos 9.9%| 21.1%| 29.8%| 24.0%| 23.5%| 18.0%| 19.5%| 28.6%| 33.5%| 31.5%| 258%| 27.0%| 34.8%
municipales
Gestién de RRNN|  0.7% 0.7%| 0.1%| 01%[ 03%| 08%| 07%| 0.6%| 00%| 19%| 2.5% 22%
TOTAL (%) 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%
TOTAL (M$us.)| 183,654| 145,811 178,812 139,841| 179,628| 218,924{ 101,641 132,098 150,033| 266,293| 501,572| 619,258| 598,238

FUENTE: FAM (2009)

(*) No incluye inversion realizada con recursos que se originan en préstamos de entidades nacionales e

internacionales.
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ANEXO B

Categorizacion de la Inversién Municipal por Sector y de Acuerdo a Competencias

Sector

Categoria

Descripcion

Apoyo al Sector
Productivo

Agropecuario e Industria

- Financiamiento a productores agropecuarios y MIPYMEs

- Promocién de inversién privada en el sector

- Investigacion y transferencia tecnoldgica

- Capacitacién y asistencia técnica

- Control de calidad y calificacion bromatolégica

- Sanidad animal y vegetal, e inocuidad alimentaria

- Supervisar el cumplimiento de normas de inocuidad alimentaria y
sancionar (en el caso agropecuario)

- Supervisar cumplimiento de normas de sanidad de productos alimenticios
y sancionar (en el caso industrial)

- Infraestructura de apoyo a la produccién

- Infraestructura de comercializacion (centros de acopio y frigorificos
publicos, mercados, centros feriales, centros artesanales, etc.)

- Promocién de la produccién nacional (centros feriales y artesanales)
- Investigacién de mercados

- Otorgar personalidad juridica y tarjeta empresarial (en el caso
agropecuario a unidades productivas agropecuarias)

- Promocién de empleo

Riego

- Obras de micro-riego (menores a 100 Has) y captaciones de agua
(planificacién, construccidn, supervision, fiscalizacién, mantenimiento)

Turismo

- Formular y ejecutar planes, normas, politicas, estrategias y proyectos de
turismo

- Capacitacién

- Proteccion y restauracion del patrimonio turistico

- Infraestructura turistica

- Promocidn turistica interna e internacional (ferias y festividades turisticas)
- Manejo de inventario de los atractivos turisticos

- Apoyo al Departamento en supervision de servicios turisticos

- Formacién de conciencia turistica en la poblacion

- Apoyo a policia turistica

- Declarar Zonas Prioritarias de desarrollo turistico

Infraestructura
Bisica

Caminos

- Construccion y mantenimiento de caminos en la RVM

- Elaborar estudios y ejecutar proyectos u obras de construccién y
mantenimiento de carreteras en la RVF, por delegacion

- Sistematizar informacion estadistica y técnica del sector

Electrificacién y alumbrado publico

- Planificacién, instalacién, expansién, mantenimiento y supervisiéon de
redes eléctricas (en baja y media tension)
- Alumbrado publico

Saneamiento bésico

- Infraestructura y mantenimiento de sistemas de agua potable,
alcantarillado y tratamiento de aguas.

Equipamiento urbano

- Infraestructura y mantenimiento de parques, plazas, salones
multifuncionales y otras dreas de recreacion

Gestién de riesgos y emergencias

- Proyectos y programas en gestion de desastres naturales

Gestion de residuos sélidos

- Servicios de limpieza y aseo urbano

Area Social

Seguridad ciudadana

- Servicios, programas y apoyo a la seguridad ciudadana

- Infraestructura y mantenimiento de predios educativos, programas de

Educacién . . : ot .

educacién y suministro de alimentacién suplementaria (desayuno escolar).

- Infraestructura y mantenimiento de los centros de salud, programas de
Salud . .. .

salubridad, seguros de salud y suministro de material

- Infraestructura y mantenimiento de predios deportivos y fomento al
Deportes

deporte

Género y nifiez

- Asistencia a la mujer, nifio, nifia y adolescente, y a la tercera edad

Otra Inversion

Gestién ambiental y forestacion

- Mantenimiento de aéreas verdes y programas de reforestacion

Gestion territorial

- Sistemas de catastro urbano y rural

Promocién de las culturas

- Fomento a través de programas de asistencia técnica e infraestructura

Fortalecimiento institucional

- Elaboracion de POAs, PDMs, auditorias, equipamiento, etc.

Control y regulacion de mercados de
abastecimiento

- Control de infraestructura y calidad de servicios prestados en mercados
de abastecimiento a la ciudadania

Faenado de ganado

- Control de infraestructura y calidad de servicios en mataderos
municipales

Inhumacién y cremacion de restos

- Control de infraestructura y calidad de servicios prestados en cementerios
municipales

Inversién especifica

- Resto de la inversién que no entra en ninguna categoria

FUENTE: Adaptado de FAM (2009), con complementaciones en los sectores de Apoyo al Sector Productivo e

Infraestructura Basica, basadas en Rodriguez (2006).

124




ANEXO C

Categorizacion de la Inversion Prefectural por Sector y de Acuerdo a Competencias

Sector Categoria Descripcion

- Facilitar el acceso al sistema financiero (informacion sobre servicios financieros)
- Promocién de inversién privada en el sector
- Investigacién y transferencia tecnoldgica
- Supervisar la operacion de Estaciones Experimentales Agropecuarias
- Incentivo al uso de semillas certificadas
- Manejo y uso racional del suelo
- Capacitacion y asistencia técnica

Agropecuario e - Supervisar la aplicacién de normas técnicas y la implantacién de servicios de calidad

Industria - Sanidad animal y vegetal, e inocuidad alimentaria
- Velar y supervisar la otorgacién de certificados fito-zoo-cito sanitarios
- Infraestructura de apoyo a la produccién
- Ejecutar y coordinar proyectos de desarrollo del mercado interno
- Promocidn de la oferta exportable industrial y agropecuaria
- Articulacién y asociatividad productiva

Apoyo al - Sistgn}atizar .informaci.é/n estadisti.call, técnica y comfercial del sector' o '
Sector - Planificar !a implantacion de servicios de me'trologla, control y c.e?nfl(?,acmn de cahéad _
Productivo - Obras de riego (mayores a 100 Has) y captaciones de agua (planificacién, construccion, supervision,

fiscalizacién, mantenimiento)

Riego - Investi'gac'ién y tra'msfer'encia Qe tecnologia
- Capacitacién y asistencia técnica
- Administrar el Sistema Departamental de Informacién de Riego-SDIR
- Implementar el Padrén Departamental de Sistemas de Riego (PDSR)
- Promocién de la inversién privada en el sector
- Capacitacién y asistencia técnica
- Infraestructura turistica e infraestructura de promocioén turistica
- Promocidn turistica en el Departamento

. - Manejo de inventario de atractivos turisticos departamentales

Turismo . . .
- Formular e implementar el Registro Departamental de Turismo
- Supervisar y controlar los servicios turisticos, su prestacion y calidad
- Sistematizar informacién estadistica del sector
- Formacién de conciencia turistica en la poblacién
- Seguridad turistica
- Construccion y mantenimiento de caminos en la RVD
- Elaborar estudios y ejecutar proyectos u obras de construccién y mantenimiento de carreteras en la

Caminos RVF, por delegacion
- Ejecutar obras de construccién y mantenimiento de caminos en la RVM, por convenio
- Sistematizar informacion estadistica y técnica del sector
- Planificacion, instalacion, expansién, mantenimiento y supervision de sistemas de electrificacion

Electrificacion y rural en alta tensién (también generacién)

Infraestructura | alumbrado publico - Transferencia de tecnologias de energias alternativas
Basica - Alumbrado puiblico

Saneamiento bésico

- Apoyo a municipios en infraestructura y mantenimiento de sistemas de agua potable, alcantarillado y
tratamiento de aguas rurales
- Asistencia técnica a instancias prestadoras de servicios

Equipamiento - Infraestructura y mantenimiento de parques, plazas, salones multifuncionales y otras dreas de
urbano recreacion
Gestién de riesgos .
. 808y | . Proyectos y programas en gestién de desastres naturales
emergencias
Educacion - Gestién de administracién de personal de educacién, programas de educacién y suministro de
alimentacién complementaria (desayuno escolar).
¢ . - Gestion de administracion de personal de salud, programas de salubridad, seguros de salud
Area Social Salud . . p prog g y
suministros de material
Deportes - Infraestructura, mantenimiento y administracién de predios deportivos y fomento al deporte

Desarrollo social

- Asistencia a la mujer, niflo, nifia y adolescente, y personas de la tercera edad

Gestion de los

Desarrollo de la
mineria

- Apoyo y promocién al sector de la mineria

Recursos —
Delegacion de los . - .
Naturales . - Apoyo y promocién a la explotacion de hidrocarburos
hidrocarburos
Transferencias . . . . .
a Gobiernos Inversion - Transferencias por concurrencia en proyectos de desarrollo local y ejecucién de proyectos
NN, concurrente especificos
Municipales

Otra Inversion

Gestion ambiental y
forestacion

- Mantenimiento de aéreas verdes y programas de reforestacion

Gestion territorial

- Sistemas de catastro urbano y rural

Promocién de las
culturas

- Fomento a través de programas de asistencia técnica e infraestructura

Fortalecimiento
institucional

- Elaboracién de POAs, PDDs, auditorias, equipamiento, etc.
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| Inversion especifica | - Resto de la inversién que no entra en ninguna categoria

FUENTE: Adaptado de FAM (2009), con complementaciones en los sectores de Apoyo al Sector Productivo e
Infraestructura Basica, basadas en Rodriguez (2006).
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Ingres

ANEXO D

Cuadro D1: Detalle de ingresos del los gobiernos municipales

de Gobiernos Municipales y Prefecturas

. Aios
Tipo de Ingreso 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 2008
Ingresos Propios 43.2% 43.4% 25.6% 28.5% 28.3% 34.2% 33.1% 25.4% 23.2% 26.1% 27.0% 25.6% 20.0% 19.6% 18.6%
Operacién y venta de BB y SS 93%|  214%  26%|  27%|  34%|  36%|  37%| 29%|  28%]  38%] 26%| 28%] 21% 2.1% 1.9%
Impuestos 27.8% 15.9% 14.5% 17.7% 18.1%| 20.5%) 21.3%) 14.9%| 14.9%)| 16.2%)| 17.3% 15.1% 12.3% 11.8% 11.3%|
Tasas, derechos y patentes 3.8% 0.8% 3.8% 5.1% 5.0% 6.0% 6.9% 6.5% 4.6%)| 5.0%)| 6.2% 6.9% 5.1% 5.2% 4.6%
Otros ingresos propios 2.3% 5.3% 4.6% 3.0% 1.9% 4.1%)| 1.2%) 1.0%] 0.8%)| 1.1%) 0.8% 0.8% 0.5% 0.5% 0.7%
Transferencias 56.8% 56.6% 37.8% 38.3% 42.6% 36.8% 45.5% 37.1% 49.4% 44.4% 42.8% 49.2% 58.1% 57.5% 61.4%
Coparticipacién tributaria 56.8%|  56.6%|  37.8%| 383%| 426%| 368%| 4ss5%| 309%| 331%|  34.9%| 345%| 374%] 33.6% 34.7% 36.2%
HIPC II 6.2%| 16.3%) 9.6%)| 8.2% 6.4% 4.4% 3.3% 2.1%)
1IDH 5.4% 20.1% 19.5% 23.1%!
Otros Ingresos 36.6% 33.1% 29.1% 28.9% 21.3% 37.5% 27.4% 29.5% 30.3% 25.2% 21.9% 23.0% 20.0%
TOTAL (%) 100%|  100%|  100%|  100%|  100%|  100%|  100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%|  100% 100% 100%
TOTAL (M$us.) 150,690 244,672| 432,428| 470,116 480,358| 476,780 417,806] 539,878| 500,851 494,156] 621,002 617,555| 857,224 1,035,752| 1,390,999
FUENTE: FAM (2009)
Cuadro D2: Detalle de ingresos de las Prefecturas
) Anos
Tipo de Ingreso
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Ingresos Propios 138%|  61%|  95%|  53%|  49%|  40%|  80%| s50%|  s53%]  21% 1.5%|  29% 1.9%
Operacion y venta de BB y SS 3.6% 22% 3.4% 3.5% 2.8% 1.4% 2.1% 2.2% 1.4% 1.2% 12% 13% 1.4%
Tasas, derechos y patentes 9.3% 2.7% 5.4% 0.8% 1.0% 0.6% 0.7% 0.7% 0.9% 0.4% 0.3% 1.0% 0.4%
Otros ingresos propios 0.9% 1.1% 0.8% 0.9% 1.1% 1.9% 5.3% 2.2% 3.0% 0.5% 0.1% 0.6% 0.0%
Transferencias 20%|  598%| 453%| 591%| 555%| 652%| 71.9%| 695%| 71.7%| 808%| 908%| 91.0%] 91.0%
IDH 19.7%|  273%  321%]  193%
Fondo de compensacién 52% 3.5% 6.3% 7.7% 5.9% 5.1% 8.0% 53% 5.6% 1.9% 2% 32% 4.8%
IEHD 11.9%]  11.0%]  152%|  257%|  188%| 127%|  219%| 149%| 115%|  137%]  120% 8.3% 9.4%
Regalias 2.9%|  199%]  206%|  23.5%|  29a%| 2329 406%| 483%|  s38% asa%|  4as7%|  4499|  s7.0%
Otras transferencias 20%|  253% 32% 2.2% 17%|  24.2% 1.5% 1.0% 0.8% 0.3% 0.1% 2.4% 0.5%
Otros ingresos 442%|  342%| 452%| 35.6%| 39.6%| 308%| 200%| 254%| 231%| 171%| 17%| 62%| 11%
TOTAL (%) 100%|  100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%
TOTAL (M$us.) 222,816 266,295 217,654] 180,289] 243979 340,563] 154,826] 217,602] 279529 476,211| 638482] 782272 728377

FUENTE: FAM (2009)
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ANEXO E

Paginall

Detalle de Transferencias a Municipios

Transferencia

Fuente de Recursos

Criterio de

Condicionalidad Sectorial y

Distribucion por Tipo de Gasto
20% de los ingresos - 85% para inversién y 15% para
Coparticipacién corrientes por concepto de Poblacién municipal de | gastos corrientes
Tributaria IVA, IT, RC-IVA, IUE, ICE, acuerdo al censo - 7% del 20% para el SUMI

GA, ISAE, ITGB

- 40% del bono anual del SMGV

Fondo de inversién
productiva y social
(FPS)

- Cooperacidn Internacional
Oficial al Gobierno de Bolivia
- Créditos de Organizaciones
Multilaterales

-70% alas
municipalidades, de
acuerdo a sus niveles de
pobreza

- 30% en partes iguales
a las nueve prefecturas,
distribuido a las
municipalidades sobre
la base del nivel de
pobreza

- Definido por el donante
internacional. Sectores prioritarios en
la Estrategia de Reduccion de la
Pobreza: educacion, salud,
saneamiento basico, energia rural,
desarrollo rural, recursos naturales y
medioambiente

Iniciativa de Alivio
para Paises Pobres
muy Endeudados
HIPC II (por sus
siglas en idioma
inglés)

Programa de Alivio
de la Deuda

Niveles de pobreza

Los recursos son canalizados a través
de:

- El Fondo de Solidaridad Municipal
para Educacién Escolar y Salud
Piblica (US$ 27 millones por afio,
70% para educacion primaria y
secundaria y 30% para salud) y el
Fondo Nacional de Solidaridad del
SUMI

- La Cuenta Especial del Didlogo
Nacional (2002) recibe la diferencia
(10% para salud, 20% para
manutencién y equipamiento de
escuelas y 70% para infraestructura)

Impuesto Directo a
los Hidrocarburos
(IDH)

Del 32% gravado al valor de
la produccién de
hidrocarburos, 58% va a los
departamentos entre
prefecturas, municipios y
universidades

Segtin D.S. 29322 de
24/10/2007, los
municipios reciben
66,99% del IDH, el cual
es distribuido entre los
beneficiarios de acuerdo
a ndmero de habitantes
de la jurisdiccién
municipal*

Municipalidades: Educacién, salud,
desarrollo econémico local,
promocion de empleo y seguridad
colectiva

FUENTE: Adaptacién con base en Banco Mundial (2006)

(*) En la practica los municipios llegan a recibir aproximadamente 40% antes de la distribucién de la renta
dignidad y entre 31 y 35% después de contribuir a dicha renta (segtin aproximaciones efectuadas por Fundacién
Jubileo 2009 y Medinaceli 2007).



ANEXO F

Pagina

Detalle de Transferencias a Prefecturas

Criterio de

Condicionalidad Sectorial y

hidrocarburos va a la regalia
compensatoria para los
departamento de Beni (dos
tercio) y Pando (un tercio)

caso de la regalia
compensatoria, también
para Beni y Pando

Transferencia Fuente de Recursos Distribucién por Tipo de Gasto
Copartl(:lpacwn‘ del - 50% sobre la base de . ..
Impuesto Especial a blacién Infraestructura caminera del Servicio
los Hidrocarburos y | 25% del IEHD PO . Nacional de Caminos (como

. - 50% en partes iguales
sus Derivados entre los departamentos contraparte de proyectos del SNC).
(IEHD)
El monto requerido por
Colr:r?n:rlos:gén 10% del IEHD que le los departamentos para
De ali’tamen tal corresponde al presupuesto | alcanzar el promedio Abierta
p (FCD) del nivel nacional nacional de regalias per
cépita
- 11% del valor de la o
produccién departamental Recibido solamente por
de hidrocarburos los departamentos
donde tiene lugar la
P - 1% del valor de la g
Regalias de roduccién nacional de produccion Abierta
hidrocarburos P hidrocarburifera y, en el

Impuesto Directo a
los Hidrocarburos
(IDH)

Del 32% gravado al valor
de la produccién de
hidrocarburos, 58% va a los
departamentos entre
prefecturas, municipios y
universidades

Segtin D.S. 29322 de
24/10/2007, las
prefecturas reciben el
24,4% del IDH*

Departamentos: Desarrollo
econdmico social, seguridad
colectiva.

(*) En la prictica las prefecturas llegan a recibir aproximadamente 16% antes de la distribucién de la renta
dignidad y alrededor de 10% después de contribuir a dicha renta (segtin aproximaciones efectuadas por
Fundacién Jubileo 2009 y Medinaceli 2007).
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ANEXO G
Calculo Descentralizacion del Ingreso (RR)
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Ingreso Propio
Deptales. 32,841,710 30,813,411 25,898,505 26,089,203 25,345,045 21,795,745 23,366,072 35,113,134 35,650,302
Ingreso Propio
Municipios 360,020,758 375,237,914 342,393,752 391,512,326 504,990,608 457,591,835 472,522,544 493,037,899 511,615,022
Ingresos Gob.
General 4,812,967,649 | 4,694,835.541 | 4,764,847,504 | 3,778,353,523 | 4,734,801,521 | 5,110,209,396 | 5.850,320,589 | 6,156,261,035 | 10,319,758,798
RR Deptal. 0.68% 0.66% 0.54% 0.69% 0.54% 0.43% 0.40% 0.57% 0.35%
RR Municipal 7.48% 7.99% 7.19% 10.36% 10.67% 8.95% 8.08% 8.01% 4.96%

Donde: RR = Ingreso Propio/Ingreso Gobierno General.
Ingreso propio departamental = Ingresos no tributarios + Venta de bienes y servicios + Intereses y otras rentas a
la propiedad + Ingresos propios de capital. (Fuente FORODAC).
Ingreso propio municipal = Ingresos tributarios + Otros impuestos + Ingresos no tributarios + Venta de bienes y
servicios + Ingresos de operacion + Intereses y otras rentas + Ingresos propios de capital. (Fuente FORODAC).

Ingreso Gobierno General = Ingresos tributarios + Venta de bienes y servicios + Otros ingresos corrientes.
(Fuente UDAPE).

Calculo Descentralizacion del Gasto (ER)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Ingreso Propio+
TransfPP Deptal. 1,249,701,669 | 1,499.730,972 | 1443975231 | 1,771,625,038 | 1.924,623,825 | 2,368,878,543 | 2,549,343466 | 3.016,255,163 | 2,919,214,301
Ingreso Propio+
TransfPP Municipio 802,991,382 811,930,443 882,090,990 1,051,876,314 | 1,345,140,274 | 1,344,927,929 | 1,841,956,059 | 1,944,722,513 | 2,326,601,377
Ingresos Gob. General | 4,812,967,649 | 4,694,835,541 | 4,764,847,504 | 3,778,353,523 | 4,734,801,521 | 5,110,209,396 | 5,850,320,589 | 6,156,261,035 | 10,319,758,798
RE Depart. 26.0% 31.9% 30.3% 46.9% 40.6% 46.4% 43.6% 49.0% 28.3%
RE Municipal 16.7% 17.3% 18.5% 27.8% 28.4% 26.3% 31.5% 31.6% 22.5%

Donde; ER = (Ingreso Propio + Transferencias Recibidas por Politica Publica)/Ingreso del Gobierno General

Transferencias departamentales por politica piblica = Regalias + Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH) +
Impuesto Especial a los Hidrocarburos (IEH) + Subsidios o subvenciones + Fondo solidario municipal + Fondo
de compensacién departamental + Otros por politica publica. (Fuente FORODAC).
Transferencias municipales por politica publica = Coparticipacién tributaria + Impuesto Directo a los
Hidrocarburos (IDH) + Ley del Didlogo 2000 HIPC-II. (Fuente FORODAC).

Calculo del Coeficiente de Descentralizacion Compuesto (CR) y Gréfico
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
CR Departamental | 0.9% | 1.0% | 0.8% | 13% | 09% | 08% | 0.7% | 1.1% | 0.5%
CR Municipal 9.0% | 9.7% | 8.8% | 14.4% | 149% | 12.2% | 11.8% | 11.7% | 6.4%
Donde CR = RR/(1-ER)
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Gasto pc

Propio pc

Tributario pc

No Tributario pc
No Propio pc
Coparticipacion pc
IDH pc

HIPC pc
Donaciones pc

NBI2001

Pobreza2001

Indigena2001

Agropecuaria2001

Migracién2001

DescPrefectural

(CRD)

PIB pc Deptal

Valles

Llanos

Constante

Observaciones
Grupos

R2 within

R2 between
R2 overall
tetha

Modelos de correlacion Gasto-Ingreso Municipal para el Periodo 2000-2008

(€]

0.348%7
(0.113)

3.161%**
(0.528)

22,158
(0.532)

-1.463%%
(0.261)

-111.209%#*
(38.916)

1.014%%+
(0.282)

-97.318%
(41.049)

21.309
(18.636)

63.035%%%*
(8.719)

-25.710
(19.904)

98.248
(61.581)

2817
313
0.297
0.635
0.403
0.219

(@)

0.217%%*
(0.065)

3.087%%%
(0.547)

22,1635
(0.554)

-1.5047%
(0.268)

~117.843 %+
(40.221)

1.049%%%*
(0.285)

-74.179%
(41.361)

20.328
(19.223)

62.4597%%%
(8.915)

24971
(20.211)

115.461%*
(65.123)

2817
313
0.299
0.614
0.398
0.255

ANEXO H

3

0.537%#%*
(0.126)

3.079%**
(0.513)

21415
(0.523)

-1.433%%
(0.257)

-109.415%*%*
(38.524)

1.010%+
0.277)

-109.923 %
(41.078)

22.117
(18.199)

62.853%%%
(8.603)

26.005
(19.725)

99.360*
(60.218)

2817
313
0.294
0.646
0.404
0.194

@

0.819%%%
(0.049)

-0.284
(0.220)

0.359%
(0.215)

-0.223%%*
(0.081)

-34.151%*
(14.695)

0.220%**
(0.083)

41.445%+
(20.700)

5.691
(5.551)

12.322%%%
(3.758)

3.233
(6.400)

23.009
(18.967)

2817
313
0.798
0.948
0.845
0.000

&)

1.384%%%
(0.183)

3.134%%
(0.515)

2357k
(0513)

-1.440%5%
(0.258)

-116.157#%%*
(38.291)

1.047%%+
(0.261)

-99.289%*
(39.439)

21.124
(18.802)

59.366%**
(8.374)

-16.480
(19.827)

48.675
(61.780)

2817
313
0.328
0.658
0.432
0.225

(6)

1.106%*%*
(0.103)

0.989%*
(0.421)

0.477
(0.505)

20,7407
(0.150)

-106.345%#*
(34.416)

0.228
(0.199)

28.576
(30.718)

47.192%**
(16.190)

34358
(7.674)

-45.257%*
(19.050)

-62.201
(51.636)

2817
313
0.633
0.740
0.665
0.376

Pagina |4

(7 (8)

1,748+
(0.358)

0.896%*

(0.128)
1,913+ 1.630%+*
(0.573) (0.385)
SLATSERE ] 759
(0.500) (0.522)
1361 775w
(0.235) (0.198)
114.603%%  46.595%
(36.326) (27.402)
0.903 %+ 0.856%+*
(0.237) (0.202)
-39.395 -15.095
(43.205) (32.650)
18.546 -10.556
(18.752) (11.022)
51.239%%% 3599
(7.832) (7.112)
-30.065 18.246
(18.995) (12.818)
150.790%%  169.175%*
(62.341) (44.082)
2817 2817
313 313
0.322 0.556
0.688 0.773
0.436 0.624
0.196 0218

Fuente: Elaboracion propia. Estimado mediante modelo de efectos aleatorios, sin embargo, cuando tetha es mds cerca de cero se convierte
en modelo de efectos fijos. Todas las regresiones incluyeron binarias anuales y binarias para cada municipio capital de Departamento, las
que no fueron reportadas por restricciones de espacio. Nimeros en paréntesis son errores estandar robustos.
**% Significativo al 1%; ** significativo al 5%; * significativo al 10%.



ANEXO 1
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Modelo de Correlacion Gasto Operativo — Tipos de Ingreso para el periodo 2000-08

Gasto Operativo pc

Propio pc

Tributario pc

No Tributario pc
No Propio pc
Coparticipacién pc
IDH pc

HIPC pc
Donaciones pc

NBI2001

Pobreza2001

Indigena2001

Agropecuaria2001

Migracién2001

DescPrefectural

(CRD)

PIB pc Deptal

Valles

Llanos

Constante

Observaciones
Grupos

R2 within

R2 between
R2 overall
tetha

1

0.269%**
(0.085)

2.856%
(0.462)

-1.889%**
(0.465)

12935k
(0.227)

94,0475
(34.590)

0.833#*
(0.234)

-106.623 %%
(37.114)

24.223
(16.350)

54.031%**
(7.660)

-28.909
(17.630)

60.237
(53.529)

2817
313
0.289
0.644
0.399
0.210

@

0.172%%*
(0.045)

2.803#*
(0.475)

~1.896%#*
(0.480)

~1.320%%%
(0.231)

-99.259%**
(35.466)

0.857%#%%*
(0.235)

-91.849%*
(37.333)

23.762
(16.762)

53.575%x
(7.774)

28.435
(17.811)

72.691
(55.902)

2817
313
0.290
0.629
0.395
0.236

3

0.408%**
(0.107)

2791
(0.452)

-1.876%5%
(0.460)

127285k
(0.224)

-92.708***
(34.310)

0.831 %%+
(0.230)

-115.908%**%*
(37.133)

24.735
(16.735)

53.902%**
(7.589)

29.101*
(17.515)

61.721
(52.471)

2817
313
0.287
0.652
0.399
0.189

(C)

0.725%**
(0.038)

20.192
(0.193)

0.349%
(0.204)

-0.206%#*
(0.075)

24.197*
(12.877)

0.134*
(0.081)

20.286
(18.342)

9.335%
(4.896)

9.322%%%
(3.486)

-3.023
(6.085)

5.673
(17.194)

2817
313
0.785
0.947
0.835
0.000

O]

1.093%#%
(0.158)

2,838
(0.449)

2,048
(0.452)

127285k
(0.224)

-97.802%**
(34.085)

0.857#%*
(0.218)

-110.946%**
(36.317)

24.205
(16.399)

51.160%**
(7.383)

21.678
(17.582)

20.544
(53.290)

2817
313
0.313
0.664
0.421
0.210

6

0,968
(0.085)

0.970%*
(0.384)

0.421
(0.465)

-0.6627%**
(0.139)

-89.114%**
(30.490)

0.143
(0.168)

5.840
(28.649)

46,8047
(14.619)

28.982%**
(7.158)

-46.023%***
(17.363)

-82.465%
(46.377)

2817
313
0.614
0.733
0.649
0.359

)

1433
(0.307)

1.8397%:%*
(0.504)

-1.332%%%
(0.436)

1,205
(0.204)

-96.368%**
(32.063)

0.739%%*
(0.196)

-63.529
(39.233)

22.075
(16.349)

44,4355
(6.974)

-32.562%*
(16.855)

102.332%
(53.775)

2817
313
0.308
0.694
0.427
0.178

®

0.820%*
(0.113)

1.479%%%
(0.333)

1,532k
(0.448)

0,648
(0.170)

34.018
(24.297)

0.677%%*
(0.167)

-42.396
(28.111)

4.188
(8.778)

29.396%**
(6.092)

10.979
(10.709)

120.545%%*
(36.198)

2817
313
0.559
0.797
0.633
0.178

Fuente: Elaboracion propia. Estimado mediante modelo de efectos aleatorios, sin embargo, cuando tetha es mds cerca de cero se convierte
en modelo de efectos fijos. Todas las regresiones incluyeron binarias anuales y binarias para cada municipio capital de Departamento, las
que no fueron reportadas por restricciones de espacio. Nimeros en paréntesis son errores estandar robustos.
*#*% Significativo al 1%; ** significativo al 5%; * significativo al 10%.



Saldo pc

Propio pc

Tributario pc

No Tributario pc
No Propio pc
Coparticipacién pc
IDH pc

HIPC pc
Donaciones pc

NBI2001

Pobreza2001

Indigena2001

Agropecuaria2001

Migracién2001

DescPrefectural

(CRD)

PIB pc Deptal

Valles

Llanos

Constante

Observaciones
Grupos

R2 within

R2 between
R2 overall
tetha

ANEXO J

Modelos de correlaciéon Saldo-Ingreso Municipal para el Periodo 2000-2008

1

0.678%%*
(0.085)

0.9071%**
(0.149)

-0.957%**
(0.243)

-0.029
(0.082)

8.607
(14.603)

-0.027
(0.091)

-98.054 %+
(20.376)

-0.318
(4.969)

-1.887
(3.862)

-9.829
(6.799)

15.025
(23.384)

2817
313
0.163
0.256
0.171
0.000

@

0748+
(0.069)

0.864%
(0.161)

10205
(0.246)

-0.056
(0.083)

2.871
(14.915)

0.001
(0.086)

-100.672%%
(20.213)

0.292
(4.996)

-2.484
(3.865)

-9.503
(6.835)

35.992
(23.135)

2817
313
0.139
0.245
0.149
0.000

3

0.606%**
(0.096)

0.693#*
(0.144)

-0.936%**
(0.239)

0.024
(0.080)

4.672
(14.589)

0.003
(0.086)

96,259
(21.017)

0.200
(4.972)

-2.706
(3.871)

9.510
(6.778)

35.540
(22.713)

2817
313
0.118
0.230
0.129
0.000

“)

0.185%#+
(0.047)

0.116
(0.215)

-0.392%%*
(0.200)

0.202%%3*
(0.077)

13.339
(14.087)

-0.138*
(0.076)

-40.518%*
(21.042)

-4.834
(5.636)

-14.699%**
(3.614)

2.126
(6.161)

36.784%*
(18.215)

2817
313
0.203
0.335
0.215
0.000

O]

0.461%++
(0.102)

0.675%**
(0.155)

1,050
(0.241)

-0.037
(0.079)

-4.861
(14.920)

0.033
(0.081)

-99. 833k
(20.819)

0.062
(5.012)

-4.250
(3.935)

-6.207
(6.720)

32.904
(22.191)

2817
313
0.112
0.214
0.122
0.000

(6

0.155%*
(0.075)

0.335%%*
(0.163)

-0.609%%
(0.182)

0.034
(0.062)

-2.713
(13.542)

-0.069
(0.071)

-76.400%**
(23.484)

2.151
(4.186)

-6.914%*
(2.973)

-11.530%*
(5.584)

36.356%*
(15.356)

2817
313
0.115
0.293
0.132
0.000

Paginalé

(7 (8)

0.400%%*
(0.091)

0.267#%*

(0.050)
0.384%* 0.227
(0.162) (0.202)
0.824%%%  (.859%k
(0.220) (0.278)
-0.029 0.153*
(0.079) (0.091)
4921 15.263
(14.036) (17.274)
0.003 0.022
(0.078) (0.090)
78.681%HE  65.205%H*
(21.570) (18.528)
0.719 9.335
(5.162) (6.259)
-5.865 J11.265%#%
(3.646) (4.241)
-10.130 3.901
(6.457) (8.326)
637174 70,147+
(23.124) (24.968)
2817 2817
313 313
0.099 0.208
0.252 0211
0.114 0.203
0.000 0.000

Fuente: Elaboracién propia. Estimado mediante modelo de efectos aleatorios, sin embargo, cuando tetha es cero se convierte en modelo de
efectos fijos. Todas las regresiones incluyeron binarias anuales y binarias para cada municipio capital de Departamento, las que no fueron
reportadas por restricciones de espacio. Nimeros en paréntesis son errores estindar robustos.
*#** Significativo al 1%; ** significativo al 5%; * significativo al 10%.



Modelos de correlacion Ingreso Propio — No Propio Municipal para el Periodo 2000-2008

Propio pc

No Propio pc

Coparticipacion pc
IDH pc
HIPC pc

ServPersonales pc

Saldo pc

NBI2001

Pobreza2001

Indigena2001

Agropecuaria2001

Migracién2001

DescPrefectural

(CRD)

PIB pc Deptal

Valles

Llanos

Constante

Observaciones
Grupos

R2 within

R2 between
R2 overall
tetha

1

Con saldo

-0.072%%*
(0.028)

0.958
(0.306)

0.156%*
(0.078)

20425
(0.100)

0.200
(0.133)

-0.073*
(0.038)

-14.565%**
(5.455)

-0.005
(0.076)

11.623%*
(6.392)

3451
(1.401)

5455
(2.045)

-4.847
(3.288)

27.721%%
(11.327)

2817
313
0.193
0.672
0.368
0.276

@

Con saldo

0.066
(0.040)

0,422
(0.134)

0.105*
(0.065)

- 540
(0.117)

0.189
(0.148)

0.006
(0.029)

-15.388%*
(6.247)

0.010
(0.063)

18.198%*%*
(7.592)

1.913%*
(1.111)

S5 717%*
(2.302)

0.178
(2.475)

3448155
(9.447)

2817
313
0.133
0.632
0.316
0.284

ANEXO K

3

Con saldo

0.065%#%
(0.025)

0.680%*%*
(0.191)

0.120%*
(0.069)

-0.499%5%
(0.104)

0.143
(0.123)

-0.024
(0.028)

-12.485%*
(5.630)

0.016
(0.070)

16.019%*
(6.739)

0.552
(0.875)

60915
(2.186)

-0.147
(2.229)

39.504%#*%*
(8.450)

2817
313

0.151
0.661
0.337
0.268

(C)

Con saldo

-0.169*
(0.092)

0.5971%**
(0.183)

0.112%*
(0.066)

-0.485%
(0.119)

0.191
(0.139)

0.004
(0.028)

-13.298%*
(5.772)

-0.004
(0.067)

12.757*
(6.764)

2.311%*
(1.359)

-5.881%**
(2.217)

-0.545
(2.401)

29.401%%*
(11.915)

2817
313
0.135
0.649
0.323
0.264

O]

Sin saldo

-0.028%***
(0.010)

0.646% %%
(0.206)

-0.428 %5
(0.113)

0.081
(0.113)

-0.035
(0.031)

-15.160%*
(5.942)

0.008
(0.066)

3.008
(7.537)

2.078%%*
(0.794)

-5.963% 5
(2307)

-3.149
(2.684)

42.268***
(6.868)

2817
313
0.060
0.630
0.268
0.257

(O]

Sin saldo

0.135%*
(0.054)

0.346%%%
(0.113)

0.453%%%
(0.113)

0.051
(0.117)

-0.004
(0.028)

-16.613%**
(6.257)

0.028
(0.057)

7.320
(7.281)

1.478%%*
(0.683)

-5.486%
(2.257)

0.115
(2.314)

40.614%+*
(7.006)

2817
313
0.061
0.608
0.261
0.272

Pagina |7

(7

Sin saldo

20,0415
(0.013)

0.588%#*%*
(0.170)

20448555
(0.110)

0.051
(0.112)

-0.023
(0.028)

-13.821%*
(5.891)

0.020
(0.065)

5.370
(7.077)

0.674
(0.730)

62125
(2.349)

-1.155
(2.382)

46.790%**
(6.698)

2817
313
0.058
0.629
0.267
0.258

®

Sin saldo

-0.111
(0.076)

0.536%**
(0.179)

20445
(0.127)

0.086
(0.118)

-0.004
(0.027)

14.261%*
(5.878)

0.006
(0.064)

3.717
(8.078)

1.799%*
(0.927)

-6.069%**
(2.346)

-1.367
(2.443)

39.882%**
(7.680)

2817
313
0.051
0.625
0.261
0.254

Fuente: Elaboracion propia. Estimado mediante modelo de efectos aleatorios, sin embargo, cuando tetha es cero se convierte en modelo de
efectos fijos. Todas las regresiones incluyeron binarias anuales y binarias para cada municipio capital de Departamento, las que no fueron
reportadas por restricciones de espacio. Nimeros en paréntesis son errores estdndar robustos.
*#*% Significativo al 1%; ** significativo al 5%; * significativo al 10%.
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ANEXO L

Modelos de correlaciéon Impuesto al valor agregado - Ingresos departamentales (2000 — 2008).

Recaudacién IVA pc (1) ) 3) 4) 5) (6)
Regalias pc -0.091%%*
(0.037)
IDH pc -0.014%**
(0.007)
IEHD pc -0.04%%*
(0.017)
Fondo de Comp. pc 1.778
(1.438)
Otras transferencias pc 0.003
(0.017)
Donaciones pc 0.211
(0.170)
PIB pc 3.192%%* -0.649 -0.625 -0.351 -0.657 -0.986
(1.377) (0.571) (0.566) (0.579) (0.485) (0.622)
Descentralizacion Pref. 791.315* 123.686 88.57 267.068 -35.366 -23.392
(468.1) (190.8) (182.8) (249.3) (213.6) (114.9)
Poblacién (en miles) 0.131%** 0.132%** 0.133*** 0.121%** 0.136%** 0.140%**
(0.009) (0.01) (0.011) (0.012) (0.011) (0.012)
Pobreza (HCR) -4.539%** -4.908*** -4.934#%* -5.221%%* -4.783%%* -5.061%**
(0.582) (0.785) (0.79) (1.401) (0.723) (0.822)
Afio 4.472%* 5.675%* 5.296%* 4.64** 5.135%* 5.706%*
(1.980) (2.682) (2.542) (2.199) (2477) (2.598)
Valles® 23.87#%* 20.99%** 21.66%** 24.40%** 22.75%%* 25.15%**
(5.315) (6.42) (6.514) (8.326) (6.554) (6.902)
Eje troncal -144.53%** -142.11%** -143.88*** -131.04%** -144.94%** -152.85%**
(18.911) (21.063) (21.712) (22.492) (20.278) (23.709)
Constante -8683.5%* -11038%** -10276%* -8947.7%* -9969.6%* -11093%*
(3953.4) (5329.5) 5048.1 4312.2 4932.7 5160.5
Observaciones 81 81 81 81 81 81
Grupos 9 9 9 9 9 9
R2 within 0.430 0.395 0.372 0.4817 0.372 0.366
R2 between 0.997 0.991 0.991 0.977 0.988 0.991
R2 overall 0.930 0.920 0.918 0918 0.915 0917

Fuente: Elaboracién propia. Estimado mediante modelo de efectos aleatorios. Nimeros en paréntesis son errores estdndar robustos.
*** Significativo al 1%; ** significativo al 5%; * significativo al 10%.

84 . ., . P .. e z
Para la presente estimacion se redujo el nimero de controles por restricciones estadisticas. Por esta razén,
altiplano y llanos fueron agregados a la modalidad de referencia por no existir una diferencia estadisticamente

significativa en el presente modelo.
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Modelos de correlacion Impuesto al valor agregado-Ingresos departamentales (2000 — 2008)

Recaudacion IVA pc (1) 2) 3) 4) 5) (6)
Regalias pc -0.091%**
(0.020)
IDH pc -0.008
(0.005)
IEHD pc -0.009
(0.014)
Fondo de Comp. pc 1.354%%*
(0.555)
Otras transferencias pc 0.007
0.011)
Donaciones pc 0.167
(0.162)
PIB pc 3.655%** -0.958%* -0.887* -0.663 -0.787 -0.738
(1.132) (0.531) (0.554) (0.528) (0.568) (0.605)
Descentralizacion Pref. -619.01 68.921 -169.86 675.162 -80.959 -208.451
(599.8) (583.9) (574.4) (662.6) (588.7) (506.7)
Descentralizacién Mun. 165.8%** 13.96 30.75 -20.71 27.72 36.80
(61.771) (57.042) (57.613) (63.816) (58.625) (52.644)
Déficit® -2.044 0.961 0.779 2.851 1.1 0.79
(2.659) (2.088) (1.963) (2.174) (1.738) (1.787)
Poblacién (en miles) 0.129%#* 0.138%%* 0.138%#** 0.127%%* 0.138%** 0.139%**
(0.013) (0.017) (0.018) (0.018) (0.02) (0.021)
Precio prom. del gas (-1)* 5.337% 2371 3.283 -1.118 2.896 3.561
(3.002) (2.991) (2.995) (3.443) (2.996) (2.831)
Pobreza (HCR) -3.787%%* -4.99%** -4.907%*** -5.0327%%* -4.737%** -4.666%%*
(0.742) (0.862) (0.878) (0.782) (0.953) (1.003)
Afo 0.409 3.532%* 2.976%* 4.781%** 3.033%* 3.131%*
(1.613) (1.516) (1.516) (1.730) (1.518) (1.450)
Valles 25.63%** 24.19%** 24 37%** 26.56%** 24.25%** 25.3]%**
(4.687) (5.136) (5.711) (4.749) (6.371) (6.23)
Llanos 9.514* 2.064 2.152 5.701 3.037 5.107
(5.469) (5.17) (5.698) (5.256) (6.895) (7.17)
Eje troncal -135.0%** -149.4%%* -149.0%** -137.4%%* -146.0%** -146.0%**
(18.904) (23.361) (24.687) (23.577) (27.098) (28.038)
Periodo 2006-2009 5.197* 7.285%* 5.942% 5.462 5.916* 4.528
(2.836) (3.132) 3.1 (3.39) (3.117) (3.179)
Constante -623.7 -6749%+* -5644* -9246%+* -5774% -5977+*
(3204) (3011) (3014) (3444) (3020) (2876)
Observaciones 81 81 81 81 81 81
Grupos 9 9 9 9 9 9
R2 0.919 0.871 0.854 0.85 0.822 0.822

Fuente: Elaboracién propia. Estimado introduciendo un proceso AR1. Nimeros en paréntesis son errores estdndar corregidos por panel.
*#*% Significativo al 1%; ** significativo al 5%; * significativo al 10%.

¥ Variable dicotémica que indica si la prefectura tuvo déficit o no en la gestion.
% Precio promedio del gas exportado a Argentina y Brasil, retardada de un afio.
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Modelos de correlacion Impuesto a las transacciones - Ingresos departamentales (2000 — 2008)

Recaudacion IT pc

Regalias pc

IDH pc

IEHD pc

Fondo de Comp. pc
Otras transferencias pc

Donaciones pc

PIB pc

Descentralizacién Pref.

Poblacion (en miles)

Pobreza (HCR)

Ano

Valles

Eje troncal

Constante

Observaciones
Grupos

R2 within

R2 between
R2 overall

1

-0.028
(0.02)

2.086%**
(0.629)

365. 1#%%*
(141.5)

0.075%%%
(0.022)

-3.132%%*
(1.11)

2.129%
(0.988)

14.24%*
(7.54)

-84.87%%
(34.26)

40677
(1920)

81

9
0.587
0.900
0.868

@

-0.006*
(0.003)

0.77%%*
(0.374)

154.9
(110.4)

0.077#%
(0.023)

23,34k
(1222)

2.65%*
(1.306)

13.84%
(7.82)

-86.26%*
(35.16)

-5086**
(2540)

81

9
0.577
0.897
0.865

3

-0.015%*
(0.008)

0.793%%*
(0.376)

139.9
(126.1)

0.077%#**
(0.023)

-3.337
(1.227)

2.487%*
(1.236)

14.05%
(7.81)

-86.71%*
(35.53)

4759
(2399)

81

9
0.567
0.897
0.864

“

0.554
(0.497)

0.827%%*
(0.334)

178.8
(85.5)

0.074%%%
(0.023)

-3.457%*
(1.398)

2.32%%
(1.038)

15.26%*
(8.44)

-83.88%*
(35.40)

4418+
(1989)

81

9
0.604
0.871
0.844

O]

-0.001
(0.007)

0.774%%*
(0.317)

78.3
(89.0)

0.078%%%
(0.023)

-3.297x
(1.157)

2.43%%
(1.179)

14.51*
(7.72)

-87 47
(34.02)

4649%*
(2292)

81

9
0.567
0.890
0.858

(O]

0.098
(0.097)

0.804%*%*
(0.379)

127.8
(142.8)

0.078%%%
(0.024)

-3.291 %
(1.214)

2.547%
(1242)

14.67*
(7.72)

-87.36%*
(35.82)

48867
(2412)

81

9
0.574
0.892
0.860

Fuente: Elaboracién propia. Estimado mediante modelo de efectos aleatorios. Nimeros en paréntesis son errores estdndar robustos.

*** Significativo al 1%; ** significativo al 5%; * significativo al 10%.
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Modelos de correlacion Impuesto a las transacciones - Ingresos departamentales (2000 — 2008)

Recaudacién IT pc

Regalias pc

IDH pc

IEHD pc

Fondo de Comp. pc
Otras transferencias pc

Donaciones pc

PIB pc

Descentralizacién Pref.

Descentralizacién Mun.

Déficit

Poblacién (en miles)

Precio prom. del gas

Pobreza (HCR)

Ano

Valles

Llanos

Eje troncal

Periodo 2006-2009

Constante

Observaciones
Grupos
R2

(C))

-0.022*
(0.014)

1.513%%*
(0.657)

-100.3
(482.3(

53.32
(52.37)

0216
(1.37)

0.081%**
(0.006)

1.052
(2.719)

-2.781%%*
(0.425)

1.379
(1.286)

21395
(4.45)

13,59
@41

-89.68%**
9.61)

1.093
(3.017)

-2599.1
(2567.8)

81
9
0.824

(@)

-0.001
(0.003)

0.6%*
(0.319)

-35.7
(465.5)

26.60
(48.72)

0.012
(131)

0.08 1%+
(0.007)

0.566
(2.54)

-2.918%**
(0.431)

1.816
(1.261)

19.93%:#*
(447)

11.96%**
(4.50)

-88.86%**
(9.24)

1.224
(2.865)

-3456.4
(2514.9)

81
9
0.793

3)

-0.004
0.01)

0.585%
(0.313)

415
(454.4)

26.89
(48.30)

0.028
(1.332)

0.081 %%+
(0.007)

0.672
(2.506)

-2.936%**
(0.423)

1.787
(1.223)

20.03%**
(439

11,94
(4.36)

-89.28 %%
(9.11)

1.123
(2.803)

-3397.1
(2439.5)

81
9
0.799

@

-0.095
(0.265)

0.828%**
(0.322)

-180.1
(420.0)

40.75
(44.99)

-0.315
(0.993)

0.08%#*%*
(0.009)

1.066
(2.209)

D ke
(0.5)

1.354
(1.163)

18.523%
(5.60)

12,245
(6.23)

84107
(11.00)

0.673
(2.644)

-2547.9
(2321.1)

81
9
0.717

&)

-0.009
(0.006)

0.556
(0.38)

-260.7
(415.5)

39.28
(43.20)

0.342
(1.279)

0.082%*3*
(0.007)

0.96
(2.22)

-3.019%**
(0.479)

1.656
(1.113)

20.01%**
(4.46)

11.18%%
(4.48)

9117
(11.03)

0.963
(2.506)

-3126.2
(2217.3)

81
9
0.800

(6)

0.089
(0.079)

0.831%**
(0.318)

-104.8
(390.8)

35.63
(43.84)

-0.196
(1.033)

0.079%**
(0.008)

1.011
(2.294)

-2.6627%**
(0.486)

1.618
(1.167)

19513
(5.20)

13.97%%+
(5.20)

-83.38%**
(10.88)

0.044
(2.66)

-3081.4
(2328.0)

81
9
0.734

Fuente: Elaboracién propia. Estimado introduciendo un proceso AR1. Nimeros en paréntesis son errores estandar corregidos por panel.

*#*% Significativo al 1%; ** significativo al 5%; * significativo al 10%.
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ANEXON

Modelos de correlacion Impuesto a las utilidades de las empresas - Ingresos departamentales
(2000 — 2008)*

Recaudacién IUE pc (n 2) 3) 4 (5) (6)
Regalias pc -0.108
(0.085)
IDH pc -0.013
0.011)
IEHD pc -0.023
(0.025)
Fondo de Comp. pc 1.263
(2.197)
Otras transferencias pc 0.006
(0.018)
Donaciones pc 0.237
(0.26)
PIB pc 3.722 -1.17 -1.144 -1.189 -1.114 -1.224
(3.388) (1.217) (1.188) (1.135) (1.105) (1.244)
Descentralizacién Pref. -763.7 -1657.2 -1738.3 -1624.7 -1771.8 -1734.8
(878.8) (1190.6) (1231.0) (998.1) (1190.6) (1301.1)
Poblacién (en miles) 0.113%%* 0.119%** 0.121%** 0.114%%* 0.122%%* 0.124#%*
(0.026) (0.027) (0.029) (0.021) (0.029) (0.03)
Pobreza (HCR) -4.516%%* -5.142%** -5 111 -5.499%* -4.973%%* -5.119%**
(1.604) (1.888) (1.893) (2.647) (1.732) (1.888)
Afo 6.533%* 8.076%* 7.663%* 7.427%* 7.542%* 7.962%*
(2.955) (4.092) (3.842) (3.427) (3.692) (3.898)
Valles 11.378 10.102 11.01 14.041 11.342 12.738
(11.115) (9.916) (10.368) (13.022) (10.599) (11.171)
Eje troncal -139.26%** -143.49%** -145.29%** -140.66%** -144.54%** -148.62%**
(45.16) (47.38) (49.29) (44.75) (47.59) (51.01)
Constante -12800 ** -15811 ** -14988%** -14488%** -14757%* -15589%%*
(5828) (8057) (7559) (6690) (7276) (7674)
Observaciones 81 81 81 81 81 81
Grupos 9 9 9 9 9 9
R2 within 0417 0.376 0.368 0.396 0.368 0.372
R2 between 0.925 0.934 0.934 0914 0.930 0.933
R2 overall 0.766 0.759 0.757 0.752 0.754 0.757

Fuente: Elaboracién propia. Estimado mediante modelo de efectos aleatorios. Nimeros en paréntesis son errores estdndar robustos.
*#** Significativo al 1%; ** significativo al 5%; * significativo al 10%.

87 En este modelo, sélo se presenta los resultados utilizando el método de estimacién de datos de panel con
efectos aleatorios. Estimando el modelo con un proceso AR1, tampoco se obtiene coeficientes significativos de
las variables de interés.
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ANEXO O

Modelos de correlacién Impuesto al consumo especifico-Ingresos departamentales (2000 — 2008)™

Recaudacion ICE pc (1) 2) 3) 4) 5) 6)
Regalias pc -0.026
(0.03)
IDH pc -0.002
(0.003)
IEHD pc -0.002
(0.006)
Fondo de Comp. pc -0.159
(0.126)
Otras transferencias pc 0.008
(0.008)
Donaciones pc 0.096
(0.088)
PIB pc 1.084 -0.068 -0.068 -0.08 0.042 -0.065
(1.235) (0.294) (0.283) (0.284) (0.259) 0.3)
Descentralizacion Pref. 74.0 -157.3* -171.6%* -206.0%* -93.5 -138.9%*
(238.4) (84.91) (83.9) (97.8) (107.2) (68.7)
Poblacién (en miles) 0.028 0.029 0.03 0.031* 0.029* 0.03
(0.017) (0.018) (0.018) (0.019) (0.017) (0.019)
Pobreza (HCR) -0.18 -0.296 -0.291 -0.236 -0.164 -0.298
(0.908) (0.917) (0.912) (0.944) (0.878) (0.914)
Afio 0.392 0.679 0.624 0.646 0.544 0.751
(0.754) (1.103) (1.016) (0.981) (0.925) (1.099)
Valles 3.876 3.567 3.72 3.547 3.118 4.067
(6.607) (6.405) (6.377) (6.465) (6.32) (6.532)
Eje troncal -32.779 -33.44 -33.749 -34.785 -30.663 -34.263
(28.14) (28.11) (28.18) (28.5) (26.43) (28.8)
Constante -788.7 -1346 -1238 -1285 -1089 -1493
(1497) (2191) (2017) (1951) (1845) (2186)
Observaciones 81 81 81 81 81 81
Grupos 9 9 9 9 9 9
R2 within 0.108 0.060 0.056 0.064 0.059 0.073
R2 between 0.524 0.569 0.574 0.554 0.607 0.567
R2 overall 0.422 0.445 0.447 0.434 0.473 0.446

Fuente: Elaboracién propia. Estimado mediante modelo de efectos aleatorios. Nimeros en paréntesis son errores estdndar robustos.
**% Significativo al 1%; ** significativo al 5%; * significativo al 10%.

% En este modelo, s6lo se presenta los resultados utilizando el método de estimacién de datos de panel con
efectos aleatorios. Estimando el modelo con un proceso AR1, tampoco se obtiene coeficientes significativos de
las variables de interés.
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ANEXO P

Modelos de correlacion Ingresos prefecturas — Precio del petr(’)leo89

Ingresos (en miles de Bs) Ingreso total. Ingreso total Regalias Regalias pc IDH + IEHD IDH+IEHD
pc pc
Precio petréleo” 2271.2%%* 7.118%%* 838.9%#* 2.108%* 1451.27%** 5.675%
(641.5) (1.503) (281.6) (0.980) (274.8) (3.255)
Gas exportado 92.6 0.293 -1.6 -0.027 282.4%%* 0.708
(101.4) (0.271) (47.7) (0.168) (67.7) (0.653)
Déficit -12730%* 2.537 -427.5 0.576 -1820.2 34.61
(7150) (39.99) (2370) (9.187) (2688) (54.37)
Poblacién (en miles) 297.0 0.060 151.3 0.301 2.5 -0.258
(85.2) (0.318) (106.5) (0.174) 3.7 (0.296)
Pobreza (HCR) -8579%* -37.19% -8799 -2541* -89.6 -9.36
(4790) (22.2) (6083) (15.09) (295.4) (11.16)
Valles 69424+* 64.13 95237 185.0%* -3928 -97.97
(31214) (149.0 (60216) (101.9) (2533) (138.4)
Llanos -57687*%* -94.62 -21781 -73.6 -1752%* 38.35
(19693) (63.83) (26232) (47.9) 977) (34.33)
Eje troncal -302172%* -651.9 -303549 -770.0%* 4956 180.9
(153079) (498.9) (227448) (435.3) (7847.3) (238.7)
Aifio 2008 -30986** -267.6%** -14512%%* -60.3%%* -48015%** -332.3%%*
(13171) (35.5) (5652) (20.1) (6715) (63.3)
Afo 62927%%* 14.6* 4039%%* 11.5% -12162%*%* -14.6
(3039) (8.20) (1876) (6.23) (2822) (33.6)
Observaciones 117 117 117 117 81 81
Grupos 9 9 9 9 9 9
R2 0.645 0.1676 0.1876 0.199 0.925 0.176

Fuente: Elaboracion propia. Estimado introduciendo un proceso AR1. Nimeros en paréntesis son errores estindar corregidos por panel.
Constantes omitidas.
*#** Significativo al 1%; ** significativo al 5%; * significativo al 10%.

% Para las cuatro primeras columnas, la serie comprende los afios 1996-2008. Para las tltimas dos columnas la
serie se reduce a los afios 2000-2008.
% Tanto el precio del petréleo como el volumen de gas exportado son variables retardadas.
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