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Presentacion

El Estado tiene un amplio campo de accién. Los procesos politi-
cos e institucionales configuran modelos de gestiéon que en fun-
cion a las particularidades de organizacion territorial, funcional,
econdémica y social del Estado incrementan o bien aminoran el
ambito de su incidencia en las dinamicas de la sociedad. En ese
contexto, las politicas fiscales y financieras del Estado son las
que reflejan el accionar institucional y de toma de decisiones para
obtener ingresos, determinar gastos y generar deuda publica.
Todo ello sobre la base de brindar y prestar de bienes y servicios
y, atender problemas publicos que las/os ciudadanas/os deman-
dan reiteradamente. Por lo tanto, la estructura y organizacion del
Estado y, consiguientemente, el modelo particular de gestion pu-
blica que adopte contribuye a simplificar y/o complejizar la politica
fiscal y financiera.

A groso modo es comun sostener que el modelo convencional de
organizacion del Estado expresa un formato de organizacion te-
rritorial simple, puesto que apela a la desconcentracion y descen-
tralizacion administrativa de un conjunto limitado de funciones del
Estado como politica publica de caracter estructural. En ese caso,
por lo general, los niveles territoriales de gestién o gobierno se
dedican a ejecutar los recursos y programas publicos financiados
y presupuestados por el nivel central. Por su parte, de acuerdo
al grado de descentralizacion, la planificaciéon del gasto publico
pudiera ser una facultad del nivel subnacional; sin embargo, la
determinacion de las fuentes de ingreso como del endeudamiento
es potestad, casi siempre, exclusiva del nivel central.

Bolivia, antes de la promulgacion de la Constitucion Politica del
Estado (CPE) de 2009, se encontraba en el marco de un mode-
lo estatal de organizacion territorial simple. Sin embargo, como
resultado de la descentralizacion municipal del pais, desde hace
dos décadas aproximadamente, el manejo de recursos y la de-
terminacion del gasto publico han ido progresivamente transfi-
riéndose al nivel municipal, con un dominio tributario propio. En
contrapartida, para el nivel de descentralizacion departamental,
el manejo de los recursos publicos dependia casi en su totalidad
de las transferencias operadas desde el nivel central, con limita-
dos dominios para la generacion de recursos propios y, menos
aun, de gestion a través de la potestad tributaria.

Hoy, con la aprobacién de la Ley Marco de Autonomias y Descen-
tralizacion, sobre la base de la nueva estructura y organizacion
territorial del Estado que establece la CPE, la figura es ambiciosa
y altamente compleja, ya que se reconoce, ademas de un Estado
Unitario, cuatro niveles de Autonomias territoriales con ejercicio
diferenciado de las facultades legislativa, reglamentaria, fiscaliza-
dora y ejecutiva’. En unas palabras, un modelo de Estado Unitario

Una lectura de la CPE muestra que los casos de la Autonomia regional e indi-
gena originaria campesina son peculiares. En el primer caso, no se reconoce el
ejercicio de la facultad legislativa, en el segundo no se hace mencién especifica
al ejercicio de las facultades que caracterizan a la cualidad gubernativa propia
de un nivel autonémico, sino que directamente se reconoce que este nivel: “con-
siste en el autogobierno como ejercicio de la libre determinacion”.



y compuesto. Y, por lo tanto, enuncia un escenario normativo e institucional auspicio-
so para perfeccionar y consolidar los procesos de descentralizacion politico-adminis-
trativa que devienen de la década de los noventa y, a la vez, un campo de desafios
para la innovacion en el disefio e implementacion de politicas fiscales y financieras
que viabilicen el logro de mayores resultados e impactos econémicos y sociales en
el bienestar de la poblacion.

El esquema, entre otras cosas, pretende engranar, coordinar y congeniar cinco ins-
tancias o niveles de gobierno: nacional, departamental, municipal, regional, e indige-
na originario campesino. La politica fiscal y financiera debe encargarse de observar
que la definicion de los ingresos, gastos y deuda publica sea complementaria y/o
coordinada entre si. La accion estatal, en sus distintos niveles, no tendra que repetir,
duplicar o sobreponer prestaciones de bienes y servicios a la ciudadania, politicas
publicas, ni debiera efectuar erogaciones injustificadas. Pero, ademas, para garanti-
zar la puesta en marcha del nuevo modelo de Estado, debera facilitar el disefio e im-
plementacion de politicas publicas de acuerdo a las pulsiones econdmicas, sociales
y culturales de los distintos niveles territoriales.

Por ello, entre el conjunto de asuntos que conciernen al proceso autonémico en cur-
so, la agenda de politicas publicas relativas al disefio e implementacién del régimen
fiscal y financiero de las Autonomias es un asunto central de interés de los decisores
politicos y la ciudadania en conjunto. Algunos aspectos de la agenda ya fueron dise-
fAados y vienen siendo implementados por la Ley Marco de Autonomias y Descentra-
lizacion. Sin embargo, como era previsible, existen vacios y tareas pendientes; por
ejemplo, la aprobacién de la normativa correspondiente a la deuda publica, una com-
petencia exclusiva del nivel central; la actualizacién del Plan de Desarrollo Econémi-
coy Social que observe la nueva realidad territorial, politica e institucional del pais.

Adicionalmente, en el ambito de la gestidn publica como en el campo de las dinami-
cas politicas, a lo largo de los ultimos afios han ido emergiendo renovadas agendas
tematicas conexas al disefio de las politicas fiscales y financieras que replantean los
términos del ejercicio del poder y de la gestion publica. Los resultados del Censo
Nacional de Poblacién y Vivienda, realizado a finales de 2012, provocaran la ela-
boracion, desde entidades del nivel central, de un conjunto de propuestas técnicas
para encausar el pacto fiscal con los niveles subnacionales. Pacto que supone el
despliegue de esfuerzos técnicos y politicos, ya que, ademas de la dotacién y manejo
de informacion técnica, se requerira de procesos de negociacion sobre la base de la
construccion de un nuevo esquema de gestién y manejo de los recursos institucio-
nales y financieros.

Otro asunto fundamental con impacto sobre el modelo de gestién y organizacion
territorial del Estado, es el reciente planteamiento de la “Agenda Patriética 2025”
propuesta por el Presidente del Estado Plurinacional, que contiene trece ejes de
trabajo y establece metas concretas a lograr hacia el Bicentenario del nacimiento de
la Republica. En suma, el contexto, los desafios y el devenir del proceso autonémico
requieren del (re)disefio continuo de politicas publicas y, consiguientemente, de la
determinacion de las fuentes de ingreso para su puesta en marcha.

Frente a estas problematicas y desafios, el Observatorio de Analisis de Politicas
Publicas del Proyecto de Fortalecimiento Democratico del PNUD incursiona en el
analisis de la politica fiscal y financiera con el objetivo de actualizar el manejo de
informacion, la descripcion de los procesos en curso y la emision de criterios reflexi-
vos con sustento empirico sobre el proceso de implementacion y configuracién ins-
titucional de las autonomias departamentales. El interés particular por indagar en el

nivel departamental se debe a que en este nivel territorial de organizacién del Estado
irrumpe, por primera vez, la posibilidad de innovar y ampliar la gestion del dominio
fiscal y financiero.

Con la indagacién pretendemos fortalecer o profundizar de analisis tematico, puesto
que el estudio de la politica fiscal y financiero de las Autonomias no es un objeto
privilegiado y continuo de los analisis de politicas publicas por parte de los decisores
publicos, académicos y politicos. Quiza el desinterés se deba a que existe una idea
preestablecida de que la tematica es altamente técnica y de manejo exclusivo de
especialistas; sin embargo, creemos que como toda politica publica, el ambito fiscal y
financiero involucra factores en el que concurren diversos agentes, intereses y recur-
sos que configuran arenas de conflictos de distinto tipo y grado. Por ello, la tematica,
como ya mencionamos, es de un amplio interés colectivo de autoridades ejecutivas,
representantes electos, dirigentes politicos y, en general, de la ciudadania.

El Cuaderno: Politica Publica Autonomias Fiscales, reune dos trabajos que el Ob-
servatorio ha encargado a destacados expertos en la tematica. En primer lugar, el
estudio de Vladimir Ameller presenta una vision panoramica de la politica publica,
concentrandose en analizar el disefio del sistema fiscal financiero del régimen au-
tonémico departamental, en particular el analisis de los ingresos y deuda publica
dejando pendiente la revisidon del gasto para otro momento. Asi los puntos mas re-
levantes del documento hacen referencia a: i) Las relaciones fiscales interguberna-
mentales que se producen entre el nivel central y los Gobiernos Auténomos Depar-
tamentales, ii) La asignacion y generacion de ingresos a los Gobiernos Auténomos
Departamentales, iii) El acceso al endeudamiento para las finanzas departamentales
y, iv) Los escenarios prospectivos para generar un pacto fiscal.

En segundo lugar, el andlisis de politica publica elaborado por Carlos Rocabado pre-
senta el estudio de caso relativa al Gobierno Auténomo Departamental de La Paz,
detalla el estado de situacion de la politica fiscal-financiera de los primeros afos de
la Autonomia departamental junto a su primer Gobierno Auténomo. El estudio, por
tener un menor alcance territorial, ha abarcado la descripcién y el analisis de los
aspectos de ingresos y gasto y, a partir de ello, esboza algunas reflexiones finales
para la consecucion y/o desarrollo del proceso de implementacion de la Autonomia
departamental pacefa.

Ambos trabajos fueron puestos a discusion de asambleistas departamentales, ac-
tores politicos, funcionarios publicos, investigadores y especialistas de la tematica
en los departamentos de La Paz, Santa Cruz y Cochabamba. Los aportes de los
distintos participantes fueron recogidos por los investigadores, lo que sin duda, le da
mayor holgura a los estudios presentados. En los eventos se pudo advertir visiones
comunes sobre la necesidad de un “pacto fiscal”, pero mayores fueron las discrepan-
cias de criterios sobre la modalidad de la asignacion y la redistribucion de los recur-
sos fiscales, tanto nacionales como departamentales. Mostrando que la politica fiscal
financiera es un asunto publico cuyo tratamiento oscilara entre visiones maximalistas
y minimalistas, ambas justificadas pero también riesgosas, lo que sin duda requiere
una observacion integral que vaya mas alla de miradas coyunturales.

De esta manera, la publicacién del segundo numero de los “Cuadernos de reflexion y
analisis de Politica Publica” del Observatorio, pone a consideracion de los decisores
publicos, politicos, investigadores e interesados en la tematica, insumos para prose-
guir en el debate y la reflexién politica en torno a la puesta en marcha del proceso
autondémico y, con ella, sobre el devenir de la edificacién del Estado Unitario Plurina-
cional Comunitario en el pais.

Claudio Providas
REPRESENTANTE RESIDENTE a.i. DEL PNUD
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Vladimir Ameller Terrazas
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l. INTRODUCCCION

Lla metdfora sefialada al iniciar esta infroduc-
cién nos invita a pensar que algo similar ocurre
con el régimen de autonomias en Bolivia; el
tema no es quién implementa primero la auto-
nomia, sino quién y cémo se construye Estado
con la autonomia. Por ello, el proceso de cons-
fruccion de esfatalidad y ciudadania a través
de las autonomias tiene hoy su propia veloci-
dad, resultado de la interdependencia de mul-
tiples factores que podrian calificar al proceso
de répido o lento, segin los ojos de quien la
mire, segun el reflejo y momento de las propias
aspiraciones o frustraciones, sean éstas indivi-
duales o colectivas.

Observando el modelo, su proceso y avances,
es inevitable preguntarse —una vez mds—
:¢Necesitdbamos mds autonomias para el Es-
tado?, o ¢Deberiamos, primero, haber insistido
en construir més Estado para las autonomias;
mds institucionalidad, tecnologia y conocimien-
to para evitar la tradicional impredicibilidad del
comportamiento estatal en su relacionamiento
con una sociedad cada vez menos tolerante y

empoderada?

El Estado boliviano crecié en sus mdltiples for-
mas de autonomia, pero también en las garan-
tias y responsabilidades a las cuales se obliga.

Este efecto de “ampliacion’ a mdés gobiernos
y formas de autonomia, se magnifica con el
segundo efecto, de “ensanchamiento’, por las
obligaciones expresadas en los 411 articulos
de la Constitucién Politica del Estado (CPE),
casi el doble de la anterior constitucién. Sin
embargo, el régimen de financiamiento del
nuevo Estado Plurinacional no cambia, y si has-
ta ahora sostiene el nuevo armazén constitu-
cional es por la ley 3058 de Hidrocarburos,
inequitativa y “negociada’ con un gobierno de
transicion; ademds del impredecible efecto de
precio en los volumenes de exportaciones de
gas; y no precisamente por el desarrollo de

una nueva estructura tributaria mds universal,
menos regresiva, mds justa y eficiente, que cu-
bra las necesidades actuales y futuras de gas-

to de la gestion estatal.

No obstante, fres elementos deben ser revisa-
dos en la agenda del financiamiento estatal.
Primero, atenuar la vulnerabilidad del actual
sistema de financiamiento del Estado y el ré-
gimen de autonomias, minimizando la sobre-
exposicién a los precios internacionales del
petréleo que produce un régimen de transfe-
rencias infergubernamentales que perpetia la
dependencia para todas las Entidades Terri-
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toriales Auténomas (ETA), especialmente para
los Gobiernos Auténomos Departamentales
(GAD) y Gobiernos Auténomos Municipales
(GAM\) rurales, que alcanza al 91 y 79 % de
sus presupuestos, respectivamente. Dicha situa-
cién los hace altamente vulnerables a cual-
quier cambio en los precios internacionales y
giros en los criterios de reparto y mecanismos
de transferencia de los recursos.

El segundo elemento tiene que ver con las re-
glas” de juego, aquellas que deben acordarse
y no modificarse unilateramente. Se necesita
ajustar y mejorar las reglas fiscales con acuer-
dos de largo plazo para el régimen financiero
de las autonomias, reglas que posibiliten, en-
tfre ofras cosas, una mejor especiohzocién de
fuentes respecto del tipo de gasto (flexible o
inflexible), presupuestacion multianual, gestion
por resulfados, ademds de instrumentos vy tec-
nologia institucional propios del siglo XXI.

El tercer y mayor desafio implica la necesaria
e impostergable revisién de las asimetrias que
hoy mantiene el sistema de reparto fiscal. Existe
un marcado desequilibrio enfre departamentos
y enfre personas; basta revisar los recursos per
cépita que recibe el departamento de Tarija
que es 22 veces superior al departamento de
la Paz o Pando, y 16 veces mds con respecto
a Santa Cruz.

Resulta imprescindible que, desde el gobier-
no central, se disefien los mecanismos que
estimulen la ampliacion y contribucién del sis-
tema tributario, pero también a partir de los
departamentos, municipios y ferritorios indige-
nas originario campesino, desde donde sus
actores muestren una disposicién favorable a
complementar y fortalecer un sistema de finan-
ciamiento distinfo al de base extractiva y de
corte rentista, con esfuerzos fiscales en favor

14

de su jurisdiccién. La autonomia fiscal es la for-
ma mds genuina de ejercicio de la autonomia
politica y adminsitrativa. El actual proceso de
descentralizacién, a través de las autonomias, se
halla en condiciones de plantear fuentes de fi-
nanciamiento propias, y mecanismos de gestion
tributaria intergubernamental distintas al finan-
ciamiento tradicional y sin ‘costo” para las ETA.

Por ofra parte, proyectos que demandan un
contingenfe enorme de recursos y que son ca-
tegorizados como estratégicos, deberian finan-
ciarse con pasivos, ufilizando los mecanismos
de deuda interna o externa,

o cual no significa
la inexistencia de mecanismos de control y eva-
luacién del nivel central para evitar, entre ofras
cosas, el riesgo moral en la administracién fi-
nanciera de las ETA.

Hoy, el Estado Plurinacional vive un transito del
momento legal y vinculante, expresado en la
CPE vy la Ley Marco de Autonomias y Descen-
tralizacion (LMAD), a ofro distinto, post-LMAD,
que todavia no aparece con fuerza, de cardc-
ter estratégico para la gestion territorial del
estado autonémico, de mayor imaginacién y
exploracién de nuevas opciones, pero funda-
mentalmente, de una inequivoca vocacién des-
centralizadora.

La dindmica actual de las ETA muestra dos ele-
mentos comunes casi en todas ellas; el primero,
de formulaciéon de Cartas y Estatutos Autond-
micos y el ofro, de baja ejecucién presupues-
taria. En ambos casos, no se muestra nueva
tecnologia institucional o modelos de gestion
terriforial propias del siglo XXI, globalizado,
interdependiente, acorde a un mundo donde
el conocimiento y la tecnologia constituyen el
factor de poder dominante que mantendrd su
influencia, por lo menos, durante la primera mi-
tad del nuevo siglo.

Vladimir Ameller Terrazas

Hoy, el Estado Plurinacional vive un
transito del momento legal y vincu-
lante, expresado en la CPE y la Ley
Marco de Autonomias y Descen-
tralizacion (LMAD), a otro distinto,
post-LMAD, que todavia no aparece
con fuerza, de caracter estratégico
para la gestion territorial del estado
autonomico, de mayor imaginacion
y exploracion de nuevas opciones,
pero, fundamentalmente, de una in-
quivoca vocacion descentralizadora.

Tanto los Estatutos como las cartas autonémi-
cas, como las més de 300 leyes vigentes a
cargo de los GAD, muestran elementos decla-
rativos, simbdlicos y poco trascendentales para
el desarrollo del departamento. No se eviden-
cia nuevas formas de democracia directa ni de
terriforializacién de politicas puablicas, mucho
menos modelos de sostenibilidad institucional
o de financiamiento autonémico. Esta ausencia
es la fiel expresion de la escasa acumulacion y
cualificacién institucional y presa de la alta di-
nd&mica politica de los actores sociales, quienes
configuran hoy un escenario escaso de jerar-
quia en las discusiones en materia autonémica.

1

Necesitamos ir por el camino de la construccién
de pactos intergubernamentales, donde tam-
bién se definan reglas claras de juego y donde
los gobiernos sub-nacionales se comprometan
con un marco de eficiencia para la gestién pu-
blica. El nuevo modelo de financiamiento, ne-
cesariamente, debe replantear el tema de las
fuentes y lograr una participacién importante
de la base contributiva frente a la base extrac-
tiva que, hoy por hoy, es el principal origen (y
debilidad) de financiamiento del Estado.

El presente documento, brinda elementos de re-
flexion y posibles derroteros concentrados en la
revision de las relaciones fiscales infeguberna-
mentales', por el lado del ingreso, del Gobierno
Central y los GAD dejando como una tarea
pendiente para el futuro el andlisis del gasto,
que es la otra parte sustancial de la ecuacién.

El documento, si bien tiene varios capitulos, se
divide en tres partes. La primera tiene que ver
con la necesidad de trabajar y ampliar los
dominios fributarios que permitan mayor au-
tonomia de gestién departamenta
da se relaciona con la caracterizacién de las

; la segun-
transferencias infergubernamentales, su peso y
consecuencias en el actual modelo de finan-
ciamiento; y la tercera, con la identificacion del
endeudamiento publico territorial como opcién,

El término estd relacionado con los esquemas de relaciones intergubernamentales (RIGs) que incorporan toda la gama de interacciones

y conexiones que se dan entre los diversos érdenes y dmbitos de gobierno, incluyendo otras formas de gobierno o administracién local.
Existen dos tipos de relaciones intergubernamentales: las verticales y las horizontales. Las primeras se dan entre dmbitos de gobierno de
diferente alcance: estado-departamento; estado-municipio; departamento-municipio; estado-departamento-municipio, entre los principa-
les. Es importante sefialar que el término vertical no implica necesariamente jerarquia o subordinacién, aunque puede existir asimetria
entre los diferentes dmbitos de gobierno. Las relaciones verticales se pueden dar entre poderes de un dmbito de gobierno con un poder
distinto de otro, por ejemplo, la fiscalizacién que hace el Poder Legislativo a dependencias del poder ejecutivo de una ETA. Las RIG's
horizontales se dan entre dmbitos de gobierno formalmente iguales: estado-estado y municipio-municipio. Cabe remarcar que las RIG’s
se presentan de manera mds intensa en el mismo poder entre diferentes dmbitos, especialmente entre los distintos poderes ejecutivos. La
complejidad de las RIG’s y la necesidad de una coordinacién mdés estrecha, eficaz y eficiente depende de dos factores: de la naturaleza
de las competencias, es decir, las RIG’s se hacen mds complejas a medida que avanzan de funciones exclusivas a funciones de coordi-
nacién, funciones compartidas y funciones concurrentes. De igual forma, las RIG's se complejizan a medida que intervienen mds dmbitos
de gobierno . Las relaciones fiscales intergubernamentales incluyen el ingreso, el gasto y el financiamiento publico y conforman un campo
disciplinario claramente delimitado denominado federalismo fiscal. Soria Romo, Rigoberto (2002).
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hasta ahora devaluada y escasamente utili-
zada para el financiamiento con pasivos de
proyectos de inversiéon de largo alienfo y en
algunos casos estratégicos, para el desarrollo
de los pueblos y sus territorios.

Finalmente, se proponen algunos derroferos
sobre los principales elementos y formas de
corregir las debilidades del modelo fiscal, ha-
ciendo un especial énfasis en la posibilidad de
un futuro —y necesario— Pacto Fiscal, sobre
la base de la experiencia infernacional y los
aprendizajes generados producto de su imple-
menfacion.

Il. MARCO GENERAL DE LAS
RELACIONES FISCALES
INTER-GUBERNAMENTALES

El Estado boliviano, tanto en su alcance como
en sus responsabilidades, crece a partir de la
Constitucién Politica del Estado (CPE) promul-
gada el afo 2009, no sélo por el rol cen-
tral que se le concede en el campo politico,
administrativo y econdémico, sino también por
definirse, ademds, como un Estado Plurinacio-
nal (reconociendo varias nacionalidades) con
diversas formas de autonomia, mudando del
clésico Estado Unitario al nuevo Estado Multi-
autonémico (cuatro formas de autonomias to-
das ellas distintas) y Penta-gubernamental, (cin-
co gobiernos auténomos, gobernando sobre
el mismo territorio), planteando asi el enorme
desafio de gestionar una nueva forma de or-
ganizacién y estructura territorial.

Este mayor “tamafio” estatal, paraddjicamente,
con las mismas ly quizd menores) capacidades

16

y ‘fuerza” de un Estado en transito —desmon-
tando, en la formalidad a la Republica —, y en
camino a convertirse a Plurinacional, se halla
€N una, N0 Mmenaor, encruciiodo. El crecimiento
del Estado no sélo es “vertical” (mds gobier-
nos auténomos), sino también “horizontal” por
la cantidad de competencias, deberes y ga-
rantias a las cuales se compromete en la CPE.

Si bien el nimero de articulos no define el
‘peso’ especifico de una constitucién, la CPE
transité de 234 articulos a mas de 411, expli-
citadas en un conjunto de responsabilidades
estatales que no muestran correlacién y sime-
tria con las obligaciones ciudadanas que se
restringen a fan sélo un articulo —el 114, con
sélo 16 incisos, en su mayoria retérico y prin-
cipista—, y fampoco muestran relacién alguna
con las limitadas capacidades institucionales
del Estado boliviano. Esta expansién estatal se
magnifica con la Ley Marco de Autonomias
y Descentralizacion (LMAD), que precisa las
199 competencias constitucionales, con algo
mds de 313 alcances competenciales, deter-
minando el andamiaje de tan sélo 16 de los
més de 20 sectores de servicios publicos que
uno puede hallar sefialados en la Constitucién.

Este efecto de “ensanchamiento” del Estado, no
sélo se enuncia en el cumplimiento de nuevas
responsabilidades y prestacién de  servicios
publicos adicionales como educacién y salud,
presenfes en la anferior constitucién; sino que
se agregan dos nuevas responsabilidades, el
derecho al agua y a la vivienda. Este efecto
supone también un incremento en las capaci-
dades y costos estatales por la prestaciéon de
los servicios, su estructura organizativa, coordi-
nacién intergubernamental y organizacién ne-
cesarios para su entrega. Lo cual, con certeza,
sino los forna menos eficientes, al menos enca-
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recerd relativamente los costos de produccién
y provisién de dichos servicios publicos, recor-
dando que, cuanto més profunda es la des-
centralizacién, los costos de prestacién de los
servicios publicos se incrementan, dejando de
ser relativamente mds baratos por la pérdida
de economias de escala, externalidades en el
consumo vy en la produccién.

El crecimiento simulténeo del nivel central y de
las autonomias planteado en el texto constitucio-
nal, conceptualmente es un desafio que introdu-
ce serias dudas sobre la viabilidad administra-
tiva, institucional y financiera del nuevo modelo
autonémico estatal. Con este incremento de
mds ETA, se esperaria que el nivel central del
Estado, paralelamente y en sentido contrario, se
confraiga y se concentre en las competencias
propias de un gobierno central y no en aquellas
transferidas a una entfidad ferritorial.

Este efecto de ampliacién hacia abajo de los
gobiernos auténomos, significa que las ETA se
expanden en competencias y responsabilida-
des, pero el segundo y mds importante efecto,
generalmente olvidado, es que al transferirse
mayores competencias a las ETA el nivel cen-
tral deberd dejar de estar a cargo de estas
responsabilidades, por la transferencia (o dele-
gacién) efectuada a las ETA. Por tanto, el nivel
central debe contraerse, ya que las materias
en las que antes disponia de competencias
no las tendrd mds, o disminuirdn. Asi podrd
especializarse en aquellas competencias de
formulacién de politica publica y desarrollo
legislativo, asignaturas que deberian ser mds
sélidas y profesionales.

Este efecto clasico de “encogimiento” del nivel
central del Estado en los procesos de descen-
tralizacién y de mayor especializacién no se
materializa en nuestra experiencia. El Gobier-

no Central deberia concentrarse en la gestién
de politicas publicas, leyes nacionales y de
coordinacién intergubernamental. El "modelo”
boliviano de autonomias no tiene correlato con
aquello que sugiere tradicionalmente la teoria
de la descentralizacion, lo cual implica un do-
ble y mayor costo. Por un lado, las ETA crecen
en su campo de accién y gasto sub-nacional,
pero, por otro, el nivel central se resiste a per-
der protagonismo y compite inevitablemente
en el territorio, en muchos casos sobreponién-
dose a la gestion de los gobiernos auténomos.

El Grafico 1 expresa este doble efecto, el de
“ensanchamiento” y el de “ampliaciéon’. El nuevo
tamafio del Estado boliviano que antes, bajo
su modo republicano, disponia de sélo dos go-
biernos, el nacional y el municipal; hoy, ademas
de convertir en Gobiernos Auténomos Depar-
tamentales (GAD) a las Ex - Prefecturas, crea
dos nuevos gobiernos, uno para la Autonomia
Indigena Originario Campesina y ofro para la
Autonomia Regional.

El segundo y mas importante efec-
to, generalmente olvidado, es que
al transferirse mayores competen-

cias a las ETA el nivel central debe-
ra dejar de estar a cargo de estas
responsabilidades, por la transfe-
rencia (o delegacion) efectuada a
las ETA. Por tanto, el nivel central
debe contraerse, ya que las mate-
rias en las que antes disponia de

competencias no las tendra mas, o

disminuiran.
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GRAFICO 1. "CRECIMIENTO" DEL ESTADO PLURINACIONAL

Crecimiento vertical y horizontal

Estado Plurinacional

Derechos

selud y Estado Multiautonomico

-Educ. i Gob.
-Agua Deptal.

s Estado Republica

Gob.Nacional | Gob.Municipal
“

Fuente: Elaboracién propia.

En lugar de concentrarse en las politicas pu-
blicas, en mejorar las leyes y sus reglamentos,
instrumentado el proceso de gerencia publica
o estableciendo fondos de inversién que re-
duzcan la escasa equidad o que contribuyan a
un mejor gasto conexo y de alto impacto inter-
gubernamental, el gobierno central se sobre-
pone, al igual que ofras ETA, sobre las mismas
ETA?: por un lado, via acciones directas que
ejecutan recursos, construyendo e inaugurando
escuelas y mercados donde las competencias
son municipales; enfregando caminos y pro-
yectos de riego en dreas de competencia de-

partamental o construyendo un teleférico para
prestar un servicio publico de naturaleza local
o supra-local. Acciones que podrian haberse
resuelto intergubernamentalmente (via GAM a
GAM o de GAD con varios GAM), y donde
los beneficios y utilidad estardn limitados a los
ciudadanos y ciudadanas de sélo dos munici-
pios vy el crédito serd pagado por todos los
bolivianos.

Por otro lado, el nivel central se sobrepone
con transferencias no sistemdticas y no con-
dicionadas, como, por ejemplo, el programa

El Gobierno Regional del Chaco recibe mds de 75 millones de délares anuales, sin habérsele asignado en la CPE o LMAD

competencias y menos cualidad gubernativa, duplicando y compitiendo con el GAD y los GAM del departamento de Tarija.

En la localidad de Cliza, el programa “Evo cumple” construye un estadio con capacidad para 35 mil espectadores, aunque

Cliza tenga sélo @ mil habitantes. Las obras debian ser entregadas en septiembre pasado, pero tienen un avance de apenas
el 40%, y dos de las cuatro empresas constructoras abandonaron el proyecto. La construccién se adjudicé sin licitacion.
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“Evo Cumple™ hacia dreas de responsabili-
dad municipal. Este programa se convierte en
un mecanismo financiero paralelo a aquellos
determinados por la CPE y las orientaciones
esfratégicas o participativas propias de los
planes operativos anuales tanto de los GAD
como de los GAM, para ejecutar recursos en
sus jurisdicciones territoriales.

Sin duda, el nivel central tiene el poder y los
recursos para llegar al territorio, pero la forma
de hacerlo no es la adecuada en un Estado
con miltiples gobiernos, donde lo imprescindi-
ble es concertar y pactar inter-gubernamen-
talmente cualquier infervencién en un territorio,
apalancando presupuestos territoriales, persi-
guiendo inversiones concurrentes, respetando
los contenidos de los Presupuestos Operativos
Anuales o aquella visién y aspiraciones recu-
peradas en los Planes de Desarrollo, tanto mu-
nicipales como departamentales.

La construccién del proceso de autonomias re-
quiere no sélo de un marco |egis|oﬂvo, y nor-
mativa subyccenfe, sino también de vocacién
descentralizadora y concertacién interguber-
namental. Un nuevo software que conciba un
estilo distinto de hacer gestion estatal, una for-
ma que no se sobreponga y descuide la légica
descentralizadora y de respeto a la gestion de
los gobiernos auténomos,* que demanda coor-
dinacién y no competencia; complementarie-
dad y no conflictos, asi como inversién concu-
rrente y no unilateral. Estas reflexiones exhortan
a los acfores estratégicos de las autonomias a
cumplir y hacer cumplir con aquello dispuesto
por la CPE en su parte tercera.

4

gobierno en su territorio.

lll. LA GENESIS DEL “MODELO’
FISCAL-FINANCIERO

La construccién del Estado Plurinacional Auto-
némico no obedece a un determinado modelo,
tampoco es la consecuencia de bases concep-
tuales, tedricas o cientificamente rigurosas que
determinan en materia de descentralizacion el
marco de referencia y lineamientos estratégicos
para materializar el régimen autonémico es-
tatal. El "modelo” de autonomia boliviano estd
determinado por una ley, la Constitucién Polf-
tica del Estado (CPE), que en su Tercera Parte
expresa la nueva estructura y organizacién del
Estado. La ley determina el ‘modelo” y no al
contrario, el "modelo” tiene su expresién legal a
través de una Ley. Bajo este razonamiento, en
el que la politica publica tiene ly debe tener)
una dimensién mdas amplia que la ley, el ins-
trumento juridico deberia ser un apéndice del
‘modelo’, como expresién juridica (ley o normal
de los contenidos y alcances formales de un
‘modelo’”.

La construccion del proceso de auto-
nomias requiere un nuevo software
que conciba un estilo distinto de
hacer gestion estatal, una forma que
no se sobreponga y descuide la 16gi-
ca descentralizadora y de respeto a
la gestion de los gobiernos autono-
mos, que demanda coordinacion y
no competencia; complementariedad
y no conflictos, asi como inversion
concurrente y no unilateral.

Concepto conocido como Lealtad institucional, que supone respeto y no injerencia a la jurisdiccién y competencias de otro
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En toda formulacién de politica publica, la ley o
decreto corresponderia a la expresién nomoté-
tica y final de una politica o estrategia de poli-
tica publica. Desafortunadamente, y de manera
consuetudinaria, en Bolivia las leyes y normas
determinan el ‘modelo” de politica publica ly lo
que es peor generalmente de polftica "guber-
namental’) y no precisamente al revés, como
deberia edificarse una politica publica.

Un segundo elemento, sugiere que el proce-
so de formulacién de leyes de respaldo al
régimen de autonomias, si bien no obedece
necesariamente a una visién gubernamental
y menos estafal, tampoco fue la expresién de
una voluntad politica y vocacién descentraliza-
dora del nivel central. Recordemos la actitud
distante -en un inicio- y reacia para apoyar
la autonomia en el Referéndum Nacional por
la autonomia del afio 2007 cuando se ani-
mé explicitamente a la negativa en la consulta
departamental. Por ofra parte, la Constitucién
que se pretendié aprobar en la ciudad de
Oruro mostraba elementos poco favorables a
un régimen efectivo de autonomias. Uno de las
caracteristicas més llamativas de la constitucién
aprobada en Oruro, fue la ausencia de facul-
tades legislativas para los gobiernos auténo-
mos, a pesar de la denominacién de régimen
de autonomias en ese texfo.

Los dos elementos descritos previamente tuvie-
ron un tercero, igual de complejo y tensionado
como lo fue la negociacién llevada a cabo en
Cochabamba entre los meses de julio y octu-
bre del afio 2008. Esta etapa de negociacién
fue central para darle una salida consensuada
a la insuficiencia autonémica de la Constitucién

5

“aprobada” en Oruro. De esta forma, nace en
Cochabamba una forma de autonomia pac-
tada entre un gobierno central vy la denomi-
nada ‘media luna'lcuatro departamentos no
oficialistas), que fue la que determiné suscribir
un régimen de autonomias complejo (cinco go-
biernos en el mismo ferritorio y cuatro formas
de autonomia con distinfos contenidos y alcan-
ces) y un costoso modelo de autonomias (cinco
ejecutivos, cinco legislativos, 234 asambleistas,
cuatro unidades territoriales,”
autonomias indigenas, efc) mds consejos, mas
comités, mds conflictos competenciales que se
vienen. Un claro ejemplo, se encuentra en el
tema de transporte municipal y la construccién
de un teleférico de naturaleza intermunicipal
metropolifano a cargo, de forma inédita, de un
gobierno central y bajo la cuestionada forma
del endeudamiento nacional ly no municipal o
departamental) para su concrecién.

once nuevas

Este acuerdo sobre el régimen de autono-
mias resulta ser la fiel expresién del clima de
desconfianza politica que todavia reside en
el pafs: la tensién entre los intentos de tuicién
desde el centro y de no subordinacién de los
departamentos y municipios capitales; la visién
heterogénea y hasta contradictoria al interior
del propio gobierno nacional en torno a las
autonomias vy la relacién impredecible de los
sectores con el resto de los gobiernos; las
demandas sobre-corporativizadas y los clési-
cos comportamientos feudales sectoriales; la
presién permanente de las representaciones
no ferritoriales, y también la improvisacién y
casi inexistente capacidad de una gran can-
tidad de actores, aparentemente estratégicos,

Son el municipio, la provincia, el departamento, la regién vy la macro-regién, determinada ésta dltima como posible nueva

unidad territorial en La ley de Macro-regiones y zonas fronterizas.
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para las autonomias, que naufragan cuando
las circunstancias exigen mds rigor y ciencia,
mds conocimiento y mejor tecnologia institucio-
nal y fiscal para disefiar y formular un nuevo
y mejor régimen de autonomias que sustituya
al proceso de Participacién Popular de 1994,
hoy vigente todavia, a pesar de su abrogacién

formal con la LMAD.

Todo este transito del Estado unitario al Estado
autonémico viene acompafiado del descono-
cimienfo y falta de condiciones institucionales
para operar un singular y sofisticado régimen
de autonomias que, como software, supera sin
duda la precariedad del hardware estatal, que
bien puede ser comparado con la  prefen-
sién de cargar un sistema Windows 8 en una
Pentium i, sin duda, un ejercicio inocuo. Des-
afortunadamente, esta caricaturizada analogia
no estd muy alejada de la realidad, pues el
proceso autonémico boliviano demanda a “gri-
tos' no sélo el desarrollo de una pedagogia
nacional y construccién de bases doctrinales
autonémicas propias, sino fambién la vocacién
descentralizadora de sus lideres para una ade-
cuada aprehensién ciudadana del régimen de
autonomia como parte de la construccién de
un nuevo Estado.

6

IV. LEGISLACION FISCAL PARA LA
AUTONOMIA

Lla Ley Marco de Autonomias y Descentraliza-
cion (LMAD) abroga las leyes 1551 de Partici-
pacién Popular® y 1654 de Descentralizacion
Administrativa,” cerrando el ciclo de la Repu-
blica descentralizada, inaugurando un nuevo
Estado Plurinacional y Autonémico, modifican-
do la estructura y organizacién del Estado,
constitucionalizando el marco competencial y
los mecanismos de coordinacién interguberna-
mental, e incorporando a los territorios y pue-
blos indigenas en la organizacién y estructura
del territorio. Sin embargo, en el régimen fiscal
y financiero previo a la instalacién de las auto-
nomias, y las fuertes asimetrias que éste provo-
ca, curiosamente, no es modificado.

Hoy, a pesar de los 18 afios de la inaugu-
racién del modelo de financiamiento de la
Participacién Popular que transformo profun—
damente el régimen fiscal del Estado, éste, en
la practica, ain se mantiene. Dicho legado
definia una estructura de impuestos nacionales
coparticipables en un 20% para los Gobier-
nos Municipales, 5% para las Universidades
y el restante /5% para el Tesoro General de
la Nacién; ademds, clasificé por primera vez

La ley 1551 de 1994 otorgé mdas poderes politicos a las municipalidades, amplié el sesgo urbano a lo rural definiendo a la

seccién de provincia como la unidad territorial bdésica del Estado; descentralizé territorialmente la infraestructura y equipa-
miento de salud, educacién, cultura, deportes, microriego y caminos vecinales; doté de control social, via comités de vigilancia
y organizaciones territoriales base; establecié los ingresos nacionales, departamentales y municipales; incrementé la copartici-
pacién al 20% de los ingresos para el nivel municipal, entre otras materias relevantes.

La ley 1654 de Descentralizacién Administrativa de 1995 disolvié las Corporaciones Regionales de Desarrollo, estableciendo

un conjunto de competencias de alcance departamental (energia, investigacién y tecnologia, servicios de asistencia agrope-
cuaria, entre ofros) y muchas dreas complementarias (caminos secundarios, riego) y en ofras concurrentes (administraciéon y
pago del personal de educacién y salud ); consolidé, ademds, las regalias en favor del departamento y determiné nuevas
transferencias intergubernamentales a través de la creacién del Impuestos Especial a los Hidrocarburos y Derivados (IEHD) y
el Fondo Compensatorio Departamental (FCD) por regalias, entre los aspectos mds importantes.

21



Politica publica: Autonomias fiscales

los ocho ingresos nacionales? y los ingresos
departamentales, sobre la base del 11% de
las Regalias; e introdujo dos nuevos ingresos
para los departamentos, el 25% del Impues-
to Especial sobre la Venta de Hidrocarburos y
Derivados (IEHD) y un porcentaje variable del
Fondo Compensatorio Departamental (FCD) -
si el departamento se hallaba debajo de la
media nacional por distribucién de regalias -.

Por ofra parte, también definié como ingresos
municipales la transferencia del 100% de la
recaudacién del Impuesto a la Propiedad de
Bienes Inmuebles (IPB) v a la Transaccion de
estos (IT) para el dominio tributario exclusivo
municipal, y el impuesto al consumo de la chi-
cha de maiz como un ingreso de menor cuan-
tia. Como se puede colegir, toda una revolu-
cion fiscal y redistributiva del ingreso para un
proceso ambicioso de descentralizacién, en un
contexto (mundial y nacional) muy distinto al del
actual siglo XXI.

Posteriormente, el afio 2005, con la Ley 3058
de Hidrocarburos, se establece un reparto de
los ingresos producto de los impuestos gene-
rados por la explotacién de los hidrocarburos:
68% para los departamentos ( /% para sus uni-
versidades, 10% para los GAD y 35% para los
GAM, 3,5% para el fondo indigena, 25,5% para
la renta dignidad y 19% para el nivel central) y
del restante 32% el nivel central se queda con
un 22%, dejando un 10% que compensa como
un fondo a los departamentos no productores.
Este importante ingreso no tiene ofro criterio
que el de zona de produccién y al interior de

la asignacién departamental, los decretos re-

glamentarios distribuyen lo que corresponde a

las GAD, GAM vy universidades, via un criterio

poblacional de menor prevalencia.

Con la aprobacién de la nueva CPE, en la
préctica y més alld de que el texto constitu-
cional en su primer articulo no lo reconozca, el
Estado Unitario muri¢ y nace un Estado Pluri-
nacional, es decir, No Unitario y Multi-autons-
mico. A pesar de que el concepto de unitario?
siempre fue mal comprendido en el imaginario
popular como de unidad absoluta, hoy Bolivia
muestra evidentes sefiales de que la legisla-
cién ya no es una atribucién exclusiva del Ex-
Congreso Nacional, actualmente, Asamblea
Legislativa Plurinacional, y que muchas mate-
rias y responsabilidades serdn ly deberan ser)
legisladas, normadas y reglamentadas en los
cuerpos legislativos de las Entidades Territoria-
les Auténomas (ETA). Por ello, también llama
la atencién, que el gobierno central dispon-
ga de una bateria de proyectos de ley para
todos los &mbitos imaginables del quehacer
sub-nacional (ley de gobiernos locales, ley de
mancomunidades, ley del asociativismo, etc),
olvidando que el Estado boliviano es autons-
mico, y que requerird cada vez menos leyes de
amplio campo de accién y desarrollo como en
el superado Estado centralista.

Cinco gobiernos y cuatro formas de autonomia
sefialan un nuevo derrotero para la consoli-
dacién de la descentralizacién y un deseable
repliegue del gobierno central en materias de
indole regional o local, no exenta de proble-

Coparticipacion de los siguientes tributos: Impuesto al Valor Agregado, Impuesto a las Transferencias, Régimen Complemen-

tario-IVA, Impuesto a las Utilidades de las Empresas, Impuesto al Consumo Especifico, Gravamen Aduanero, Impuesto a las
Salidas al Exterior, Impuesto a la Transferencia Gratuita Bienes.

legisla y norma desde del “centro” para todo el Estado.
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Lo unitario hace referencia, entre ofras cosas, principalmente a la presencia y actuacién de un solo érgano legislativo, que
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mas como la atencién de las preferencias ciu-
dadanas y la asignacién fiscal acorde a las
capacidades territoriales, eficiencia y calidad
en la prestacién de los servicios publicos, asf
como el congestionamiento en la coordinacién
intergubernamental y pugna permanente de
las ETA con el nivel central, por beneficiarse
de mdas excedente econémico.

Especificamente en el ambito departamen-
tal, las posibilidades de financiamiento como
alternativa a las fransferencias interguberna-
mentales son muy limitadas, casi inexistentes
en la realidad, mdés allé de que en la legis-
lacién se hallan pequefias “ventanas' que al
momento de la puesta en practica parecen
esfrecharse. En esfe sentido, el nivel departa-
mental fue el Unico régimen que constituciona-
liza sus ingresos segun el articulo 341 de la
CPE, determinando los ingresos departamen-
tales, que no es lo mismo que los ingresos de
las GAD, y que son:

’

1. Las regalias departamentales creadas por
ley.
2. la participacién en recursos provenientes

del impuesto a los Hidrocarburos, segin los
porcentajes previstos en la Ley.

3. Impuestos, fasas, contribuciones especiales y
pafentes departamentales sobre los recur-
sos natfurales.

4. las transferencias del Tesoro General de
la Nacién destinadas a cubrir el gasto en

]

servicios personales de salud, educacion y
asistencia social.

5. las fransferencias extraordinarias del Tesoro
General de la Nacién en los casos estable-
cidos en el articulo 339 de la Constitucidn.

6. los créditos y empréstitos infernos y exter-
nos contraidos de acuerdo a las normas de
endeudamiento publico y del sistema Na-
cional de Tesoreria y Crédito Publico.

/. Los ingresos provenientes de la venta de bie-
nes, servicios y enajenacion de activos.

8. Los legados, donaciones y ofros ingresos si-
milares.

luego, y por mandato de la CPE, la LMAD
establece importantes avances en la creacion
de una nomenclatura especifica para la preci-
sién y ampliacién del régimen competencial,
creacion de multiples mecanismos de coordina-
cién intergubernamenta
ciones a una mejor gestidon presupuestaria con
responsabilidad fiscal. Estos avances, se ven
opacados por la intromisién de articulos con
redacciones explicitamente dirigidas al control
administrativo y financiero de las Enfidades
Territoriales Auténomas,© la incorporacién de
mds acfores en la gestiéon del territorio vy el
procesamiento judicial expedito de sus mdxi-
mas autoridades a sélo acusacién formal de un

, asi como las contribu-

fiscal (actualmente, declarado inconstutucional
por la Sentencia N° 2055 del Tribunal Cons-

titucional). La exclusién de los elementos cen-

Ver en la LMAD, por ejemplo: a) incorporacién del curioso término recaudaciones “en efectivo” para todas las transferencias

del nivel central a las ETA; b) ratificacion del débito automdtico; ¢) mantencién de los criterios de condicionamiento para el
gasto corriente y gasto de inversién de la participacién popular; d)  determinacién de que las escalas salariales y planilla
presupuestaria se hallen en el marco de los criterios y lineamientos de la politica salarial del gobierno nacional; e) obligacién
de entregar su ejecucién presupuestaria sobre los recursos, gastos corrientes e inversién publica en medio magnético e im-
preso hasta el 10 de cada mes; f) autoridades obligadas a presentarse “personalmente” en la ciudad de La Paz para brindar
informacién y respuestas que fuesen requeridas por cualquier miembro de la ALP.
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trales del régimen fiscal-financiero, y un timido
y general desarrollo de la participacion y el
control social en la LMAD, dejaron ambas te-
mdticas centrales fuera del alcance de esta ley.

a LMAD
mantiene el status quo vigente. Quizd, los ele-
menfos mds importantes fueron, por un lado,

En sintesis, en lo fiscal y financiero,

la creacién de un fondo Solidario que ac-
tie como mecanismo de redistribucién en el

, que hasta
la fecha desafortunadamente no opera; y por

tema fiscal/financiero sub-naciona

otro, el Pacto Fiscal actualmente postergado
de facto hasta el 2015 por el contexto politi-
co y electoral. El Pacto Fiscal seré pospuesto,
primero, por la reciente realizacion del Censo
Nacional de Poblacién y Vivienda 2012 vy por
el tfiempo que demandard los resultados finales
y la formulacién de la propuesta a cargo del
Servicio Estatal de Autonomia;' y segundo, por
la cercania de los afios 2014 y 2015, afios
de elecciones nacionales y sub-nacionales que
concentraran, con seguridad, la afencién de
las fuerzas polfticas y ciudadania en general.

Posteriormente, por mandato de la LMAD se
formula, con escasa participaciéon de las ETA,
la Ley 154 de Clasificacion y Definicién de
Impuestos y de regulacién para la creacién ylo
modificacién de impuestos de dominio de los
gobiernos auténomos (LCDI). ley que carece
de imaginacién y no estd a la altura del de-
safio que plantea el financiamiento de las 199
competencias descritas por la CPE y los mds
de 313 alcances competenciales de la LMAD.
No realiza modificaciones de fondo a la actual
clasificacion y definicién de impuestos, mante-
niendo vigente todo aquella del anterior es-

"

una propuesta de Pacto Fiscal.

quema de financiamiento de descentralizacién
territorial que determina los ya conocidos do-
minios tributarios de la LMAD. En el caso de
los GAD, sélo crea ciertos impuestos de escaso
rendimiento y define condiciones y principios
ya presentes en la CPE.

En resumen, es una ley que consolida el antiguo
sistema de clasificacién de impuestos de dominio
nacional, departamental y municipa
el hecho generador, la base imponible, los crite-
rios de cobro o factores de distribucion. Ademds,
con una fuerte presencia del nivel central en
la legislacién y reglamentacién tributaria de las
Entidades Territoriales Auténomas (ETA), aspecto
ambiguo por ser una competencia compartida y
no exclusiva nacional, segun lo deferminado por
la CPE? En otras palabras, femas como la crea-
cién o modificacién de impuestos departamenta-

. sin alterar

les o municipales requieren, sino de ley naciona
al menos de decretos reglamentarios del nive
central; sin duda, una asignatura polémica para
un ‘nuevo’ Estado autondmico.

’

En la referida ley, también se ratifican los in-
gresos para las Enfidades Territoriales Auto-
nomas Departamentales (ETAD), las Entidades
Territoriales Auténomas Municipales (ETAM),
las Entidades Territoriales Auténomas Indige-
na Originario Campesina (ETAIOC) y para las
Entidades Territoriales Auténomas Regionales
(ETAR). Configurando asi un escenario vigente
desde hace casi 20 afios con las transferencias
intergubernamentales y los limitados dominios
tributarios (marcados en cursiva en el Cuadro
1), y un casi inexistente financiamiento de fuen-
tes alternativas, lldmese deuda publica, en sus
modalidades tanto interna como externa.

El Servicio Estatal de Autonomias dispone de 6 meses, a partir de la entrega de los resultados oficiales del INE, para presentar

12 CPE. Art.2991.7 Regulacién para la creacién y/o modificacién de impuestos de dominio exclusivo de los gobiernos auténomos.
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as autonomias se res-
paldan en el mismo y “viejo" modelo de finan-
ciamiento del Estado Republicano. El régimen
fiscal del "modelo” boliviano de autonomias no
muestra cambios significativos que profundicen

A manera de colofén,

la neutralidad fiscal de las ETA, por el con-
trario, mantiene y sustenta el nuevo régimen
de autonomias con el tradicional modelo de
financiamiento basado en las transferencias in-
tergubernamentales.

CUADRO 1. INGRESOS DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES AUTONOMAS (ETA)

ETAD

ETAM

ETAIOC

ETAR

1. Las regalias departamen-
tales.

2. Los impuestos de cardcter
departamental, creados
conforme a la legisla-
cién basica de regula-
cién y de clasificacion
de impuestos, estableci-
das por la ALP.

3. Las tasas y las contri-
buciones especiales
creadas.

4. Las patentes departa-
mentales por la explo-
tacién de los recursos
naturales de acuerdo a
la ley del nivel central

del Estado.

5. Los ingresos provenientes
de la venta de bienes,
servicios y la enajena-
cién de activos.

6. Los legados, donacio-
nes y ofros ingresos
similares.

7. los créditos y emprésti-
tos internos y externos
contraidos.

8. Las transferencias por
participacién en la
recaudacién en efectivo
del IDH y IEHD, y los
establecidos por ley del
nivel central del Estado.

Q. Aquellos provenientes por
transferencias, por de-
\egocic’m o transferencia
de competencias.

1. Los impuestos creados
conforme a la legisla-
cién basica de regula-
cién y de clasificacion
de impuestos, estable-
cidas por la Asamblea
Legislativa Plurinacional.

2. Las tasas patentes a la
actividad econémica y
contribuciones espe-
ciales.

3. Los ingresos provenientes
de la venta de bienes,
servicios y la enajena-
cién de activos.

4. los legados, donacio-
nes y ofros ingresos
similares.

5. Los créditos y empréstitos
internos y externos.

6. Las transferencias por
coparttributaria de
las recaudaciones en
efectivo de impuestos
nacionales.

7. Las transferencias por
participaciones en la
recaudacién en efectivo

del IDH.

8. Aquellos provenientes por
delegacién o transferen-
cia de competencias.

Q. Participacién en la regalia
minera departamental,
de acuerdo a normativa
vigente para municipios
productores.

1. Impuestos asignados a su
administracién.

2. Las tasas, patentes v
contribuciones espe-
ciales creadas por las

ETAIOC.

3. Los ingresos provenientes
de la venta de bienes,
servicios y la enajena-
cién de activos.

4. legados, donaciones y
otros ingresos similares.

5. los créditos y empréstitos
internos y externos con-
traidos de acuerdo a la

legislacién del nivel central

del Estado.

6. Regalias departamentales
por explotacién de

recursos nofuro|es.

7. Aquellos provenientes por
delegacién o transferen-
cia de competencias.

8. Las ETAIOC percibiran

los

recursos por transferencias
de coparticipacién
tributaria e Impuesto
Directo a los

Hidrocarburos (IDH), de
acuerdo a los factores
de distribucién estable-
cidos en las disposicio-
nes legales en vigencia.

1. Las tasas y contribuciones
especiales establecidas
por ley del nivel central.

2. Los ingresos provenientes
de la venta de bienes y
servicios en el marco de
las competencias que
le sean transferidas y
delegadas.

3. Legados, donaciones y
otros ingresos similares.

4. Las regalias departamen-
tales por explotacién de

recursos naturales, estableci-
das mediante normativa
vigente y la ley del
gobierno

auténomo departamental.

5. Ingresos transferidos
desde las ETA que las
componen.

6. Aquellos provenientes de
las transferencias por
delegacién o transferen-
cia de competencias.

Fuente: Ley de Clasificacion de Ingresos. Elaboracién propia.
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De esta forma, la estructura de Financiamiento
del Régimen de Autonomias estd directamen-
te relacionada a la forma de financiamiento
del Estado. Ello significa que las caracteristicas
del financiamiento de las entidades ferritoriales
auténomas, estd erguida principalmente sobre
el soporte del paradigma “extractivista” de los
hidrocarburos y minerales, favorecidos, en el
ultimo tiempo, por los altos precios internacio-
nales. Estas caracteristicas son reproducidas
por el actual modelo de financiamiento de los
GAD, que muestra la carencia de dominios tri-
butarios importantes y mecanismos de acceso
al endeudamiento, aspectos que sitian a los
GAD en una situacién alfamente dependiente
de las transferencias infergubernamentales del
nivel central.

Quizd, uno de los elementos centrales y mds
importantes del proceso autonémico es la au-
tonomia fiscal, porque dependerd de la forma
y estructura de financiamiento el efectivo y sos-
tenido ejercicio de la autonomia. Determinar
quién y cémo se financia y por cudnfo tiempo
se hacen cargo del conjunto de competencias
asignadas a cada gobierno, sin duda, no resul-
ta una tarea sencilla.

Si bien es posible identificar, segun la experien-
, una serie de criferios técnicos

cia infernaciona
que orienten sobre un modelo relativamente
ideal de financiamiento, no es posible descar-
tar y despreciar el contexto politico y social,
que en el caso boliviano se transforma en un
factor de peso especifico muy grande en el
disefio, desarrollo y desenlace de la politica

Santiago de Chile, 2008.

Quiza, uno de los elementos centra-
les y mas importantes del proceso
autonoémico es la autonomia fiscal,

porque dependera de la forma y es-

tructura de financiamiento el efectivo
y sostenido ejercicio de la autonomia

publica y las acciones gubernamentales. De
todas formas, los conceptos y categorias for-
males que establece la teoria no pueden ser
soslayados y, al menos, es necesario tenerlos
como referencia, para valorar y aproximarnos
hacia un marco comin de andlisis.

Luego de determinado el marco competen-
cial y de responsabilidades estatales distri-
buidas por nivel de gobierno, el principal
problema que surge en torno a la presta-
cién de los bienes y servicios publicos es la
discusién respecto de quién debe financiar
su provision.® Al definir las fuentes de finan-
ciamiento se pueden aplicar dos principios
clasicos: el principio del beneficio o el princi-
pio de la capacidad de pago', ambos como
mecanismos de justicia en la carga y peso
del financiamiento que cada persona o juris-
diccién deberd contribuir para el acceso a
bienes y servicios publicos

Los GAD tienen por finalidad la provisién de
bienes publicos departamentales y por tanto
debieran financiarse cobrando a quienes se
benefician de ellos, a través de tributos que se
expresen en determinados impuestos, el cobro

Horst, Bettina. Fuentes de financiamiento para gobiernos sub-nacionales y descentralizacion fiscal. Un Mejor Estado para Chile.

El principio de la capacidad de pago implica dos conceptos distintos. Por un lado, que pague més el que puede pagar mas

(equidad vertical), y por otro, que paguen igual los que tienen igual capacidad de pago lequidad horizontal). Si se cobra de
acuerdo a la capacidad de pago, se tiene en mente la idea de redistribuir ingresos, y, por lo tanto, esta forma de financia-

miento se asocia al rol de redistribucion que el Estado posee.
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de derechos y/o tarifas por servicios y bienes
provistos a la comunidad. Es decir, que sean los
propios beneficiados por los bienes publicos
quienes concurran a su financiamiento. Asi, los
servicios publicos demandados y usados por
la poblacién del departamento, deberian ser
pagados por ellos mismos."”

Sin embargo, existe poblacién de menores in-
gresos, que no deberia dejar de recibir bienes
publicos locales por no poder pagar por ellos.
Lo cual hace necesario establecer un segundo
criterio donde, quienes tengan mayor capaci-
dad, confribuyan con un pago mds alto. Y sj,
aun asi, la brecha persistiera entre lo que se
necesita gastar y lo que realmente se tfiene
como ingresos propios en una jurisdiccién, de-
berd ser el gobierno central el que transfiera
recursos a los gobiernos sub-nacionales para
la provisién de bienes publicos que no puedan
ser financiados por los contribuyentes de ese
terriforio, en el marco del rol que le compete
en la distribucién de los ingresos nacionales.

Detras del financiamiento de los servicios pu-
blicos y de quién debe pagar por ellos existen
principios que sirven como orientaciones para el
financiamiento equitativo, transparente y sosteni-
ble de los bienes y servicios publicos. La no apli-
cacién de estos principios tendrd fuertes efectos
no sélo en la calidad de los servicios publicos,

el comportamiento de los actores y sus relacio-
nes, sino fambién en sus expectativas. Lo cual
puede conducirnos a una cultura politica de exi-
gencias desproporcionadas por grupos corpo-
rativos que, “velando” por el interés del “sector’,
via presiones o movilizaciones sociales, podrian
amenazar los intereses del conjunto del Estado
Plurinacional v la sociedad en su conjunto.

V. DETERMINACION Y ASIGNACION
DE DOMINIOS TRIBUTARIOS

Desde el inicio de la descentralizacion en
as ETA siempre se financiaron princi-

Bolivia,
palmente por las transferencias del Gobierno
ces el caso de los GAD casi en su to-

Centra
talidad, al igual que los municipios “pequefios’
y rurales. Esta forma de financiamiento de los
gobiernos auténomos, con base en las trans-
ferencias intergubernamentales, tiene también,
entre unos de sus factores [ya que no es el uni-
co), la tradicional centralidad en las estructura
de los ingresos nacionales.®

Los ingresos sobre los cuales se financia el Es-
tado y el régimen de autonomias provienen de
los dominios tributarios que son el conjunto de

15 El principio del beneficio establece que se debe cobrar por los servicios publicos a aquellas personas o conjunto de ciu-

dadanos que se benefician del uso de un bien publico. Con este principio, quienes lo usan deberdn pagar por el servicio.

Esto conduce a una eficiente asignacién de recursos, pero ignora completamente aspectos redistributivos del pago, ya

que aquellas personas que no cuentan con los recursos econémicos necesarios para pagar por ese bien, simplemente no

pueden acceder a él.

Los ingresos de las Entidades Territoriales Auténomas Departamentales son: 1. las regalias departamentales; 2. los impuestos

de cardcter departamental creados conforme a la legislacién basica de regulacién y de clasificacién de impuestos, estableci-

das por la ALP; 3. las tasas y las contribuciones especiales creadas; 4. las patentes departamentales por la explotacién de los

recursos naturales de acuerdo a la ley del nivel central del Estado; 5. los ingresos provenientes de la venta de bienes, servicios

y la enajenacién de activos; 6. los legados, donaciones y otros ingresos similares; 7. los créditos y empréstitos internos y externos

contraidos; 8. las transferencias por participacion en la recaudacion en efectivo del IDH y IEHD, y los establecidos por ley del

nivel central del Estado; 9. aquellos provenientes por transferencias, por delegacién o transferencia de competencias.
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impuestos, regalias, patentes y tasas asignadas
a deferminado nivel de gobierno para cumplir
con las responsabilidades de gasto estableci-
das por la malla competencial determinada en
el texto constitucional.

Lla mayor cantidad de tributos se hallan en el
dominio del gobierno central. Dos elementos a
destacar en esta divisién: i) los regimenes au-
ténomos regionales e indigena originario cam-

pesino no disponen de dominios fributarios, y
en el caso de este ultimo, constitucionalmente,
estén liberados de pagar impuestos; i) en e
caso de los Dominios Departamentales, recién
fueron asignados por la LCID y todavia no se
hallan en explotacién de los mismos, sin embar-
go, al ser de escaso rendimienfo no tendran
ningun efecto importante en la estructura de

ingresos de los GAD.

CUADRO 2. DOMINIOS TRIBUTARIOS POR NIVEL DE GOBIERNO

- Impuesto sobre las Utilidades de las Empresas (IUE)

- Impuesto a las Transacciones - (IT)

- Impuesto a las sucesiones y Transmisiones gratuitas de Bienes - (TGB)

Dominios Tributarios
Nacionales

- Impuesto a las Salidas Aéreas al Exterior - (ISAE)

- Impuesto al Valor Agregado - (IVA)

- Régimen Complementario al IVA - (RC-IVA)

- Impuesto a los Consumos Especificos - (ICE)

- Impuesto Especial a los Hidrocarburos y sus Derivados - (IEHD)

- Impuesto Directo a los Hidrocarburos - (IDH)

Dominios Tributarios

- Alicuota adicional al IUE Minero - (IUM)

Nacionales
- Impuesto al Juego y Participacién en el Juego (IJPJ)
- Impuesto a las Transacciones Financieras - (ITF)
- Impuesto a la sucesién hereditaria y donaciones de bienes inmuebles y muebles
sujetos a registro publico.
Dominios Tributarios | - Impuesto a la propiedad de vehiculos a motor para navegacién aérea y acudtica.

Departamentales

- Impuesto a la afectacién 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.

- Impuesto a la Propiedad de Bienes Inmuebles y Vehiculos Automotores - IPBVA

- Impuesto Municipal a las Transferencias - IMT

Dominios Tributarios
Municipales

- Impuesto al consumo de chicha de maiz

- Impuesto a la afectacién del medio ambiente por vehiculos automotores; siempre y
cuando no constituyan infracciones ni delitos.

IOC asignan tasas y patentes

Dominios Tributarios | La Autonomia Indigena Originario Campesino no tienen dominios tributarios, sélo se le

Dominios Tributarios | La Autonomia Regional no tienen dominios tributarios, sélo se menciona en la legisla-
Regionales cién que se les asignard tasas y contribuciones especiales

Fuente: CPE, LMAD y LCID. Elaboracién propia.
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La estructura tributaria boliviana estd constitui-
da por 19 tributos, once de ellos pertenecen al
dominio tributario del nivel central, tres al do-
minio tributario departamental y cuatro impues-
tos al dominio tributario municipal. Como ya se
as autonomias indigenas originario
campesina y la autonomia regional no cuentan
con dominios fributarios.

menciond,

En una gran mayoria de estos tributos, el nivel
central posee la potestad tributaria,” es decir,
dispone del conjunto de los poderes tributarios
para legislar, administrar, controlar vy fiscalizar
estos tributos. Sélo el usufructo (coparticipacion
de una mayoria de tributos) se comparte via

los criterios y porcentajes definidos para cada
nivel gobierno.

La idea bdasica de esta precisién sobre los dis-
tintos poderes fributarios reside en, a partir del
régimen vigente de autonomias, explorar la po-
sibilidad de asignar un poder (o varios) a ofro
nivel de gobierno, que permita no sélo cumplir
con la recaudacién actual, sino mejorarla. El
siguiente grdafico muestra el campo de accién
de los cuatros poderes tributarios. El legislativo
para la creacién o cesién parcial o total; el
poder administrativo para la recaudacién; el
poder fiscalizador para ejercer el control vy la
fiscalizacién y, finalmente, la participacién en el
usufructo del tributo.

GRAFICO2. PODERES TRIBUTARIOS

PODER
LEGISLATIVO
Creacion yfo

Cesion total/o
pardial

(Un gobierno
legisla y norma)

PODER
FISCALIZADOR
Control
{Un gobierno
controla y

fiscaliza la
recaudacion)

Fuente: Elaboracién propia.

Ocho de los 19 tributos pertenecen de for-
ma exclusiva a un solo nivel de gobierno. Esta
esfructura de tributos se complementa con un
fondo de compensacién por dos tipos de re-

galias (hidrocarburiferas y forestales) y dos pa-
tentes a las actividades forestales y mineras.

En catorce de los 19 tributos, el nivel central
percibe un porcentaje importante de las re-

17" Conjunto de poderes que un gobierno posee en el campo de los tributos. Estos poderes son:
a) El poder legislativo/normativo, por el cual se puede crear tributos y reglamentar su aplicacion.
bl El poder administrativo, por el cual se administra y se fiscaliza la recaudacion.
c) El poder fiscalizador, por el cual se controla y fiscaliza la recaudacion.
d) El poder del usufructo, por el cual se hace uso y participacién de los ingresos que se generan.
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caudaciones, y en dos de ellos, se queda con el
100% de la recaudacion (ITF e IUE minero). Sélo
la autonomia municipal tiene el 100% del usu-
fructo en los Impuestos a la Propiedad de Bie-
nes (IPB), Impuesto a la Propiedad de Vehiculos
Automotores (IPVA) v el Impuesto Municipal a
las Transacciones de Bienes y Vehiculos (IMT).

El siguiente cuadro, de asignacién y usufructo
tributario, es complementario al cuadro 2, de
dominios tfributarios por nivel de gobierno, ya
que este incluye las alicuotas determinadas por
nivel de gobierno, e incluso, en algunos tfribu-
tos, identifica otras entidades publicas (como la

Autoridad de Bosques o el Fondo Nacional de
Desarrollo Forestal) que perciben ingresos por
otros tipos de tfributos como las regalias. Sin
embargo, lo mds importante del mismo es co-
nocer los porcentajes determinados de usufruc-
to por nivel de gobierno, donde, en general,
el nivel central tiene participacién, y cuando no
la tiene es por tributos de escaso rendimiento.

Como se puede apreciar, los porcentajes son
variables y responden en general a leyes for-
muladas en confextos distintos y con objetivos
muy diferentes a los que hoy la hacienda pu-
blica apunta.

CUADRO3. ASIGNACION Y USUFRUCTO POR NIVEL DE GOBIERNO

Vladimir Ameller Terrazas

VI. ESTRUCTURA DE INGRESOS DE
LOS GOBIERNOS AUTONOMOS
DEPARTAMENTALES

la forma de asignacién de ingresos para las
Entidades Auténomas Departamentales es el
legado del modelo que consolida las regalias
en favor del departamento y determina nuevas
transferencias intergubernamentales, a través de
la creacién del Impuesto Especial a los Hidro-
carburos y Derivados (IEHD) y el Fondo Com-
pensatorio Departamental (FCD) por regalas.

La distribucién del Impuesto Directo a los Hidro-
carburos (IDH) y el de las Regalias, al igual que
los recursos de la Participacion Popular, estd
determinada mediante leyes que establecen
los porcentajes asignados para los diferentes

niveles de gobierno. La asignacién definida en
el Presupuesto General del Estado, asi como
el desembolso efectivo mensual de recursos,
es realizada de manera automdtica mediante
transferencias a las cuentas fiscales.

Todo este marco legal ocasiona una impor-
tante cantidad de transferencias a las finanzas
departamentales. Las fuentes de financiamiento
para los GAD varian entre los Bs.5.400 millo-
nes vy los Bs.Z500 millones, aproximadamente,
en los Ultimos cuatro afios. Siendo los ingresos
corrientes los que financian con un 65% (2/3)
el gasto departamental. Las tres principales
fuentes de financiamiento son las Regalias, los
saldos en caja y bancos y el Impuesto Directo

a los Hidrocarburos (IDH).

CUADRO4. ESTRUCTURA DE INGRESOS GAD 2009-2012 (EN BOLIVIANOS)

NIVEL NIVEL NIVEL Otros (Fondos, instituciones,

ees Nacional Deptal Municipal etc.)
l(T:é%orhmpooon: IVA, IT, RC-IVA, IUE, ICE, GA, ISAE, 759, 20% 59 Universidades
Impuestos Locales: IPBI, [PVA, IMT 100%
Impuesto a las Transacciones Financieras (ITF) 100%
Regalias Hidrocarburiferas 33% 67%
FCD por regalias equivalente al 10% del IEHD Deptos.

debajo del
prom.
Impuesto Directo a los Hidrocarburos (después de N N o o
dijribucién de Renta Dignidad) i 19% 10% 3% /% Universidades
Impuesto Especial a los Hidrocarburos y Derivados 75% 20% 5% Universidades
Impuesto al Juego 100%
Impuesto Participacién en los Juegos /0% 15% 15%
Alicuota adicional al IUE Minero - (IUM) 100%
Regalias Forestales/Aprovechamiento 35% 25% 10% FNDF y 30% ABT
Regalias Forestales/Desmonte 25% 25% 50% FNDF
Regalias Mineras 85% 15%
Patentes Hidrocarburiferas 5 50% Min. Desarrollo Soste-
50% :
nible

Patentes Mineras 30% /0% Varios

Fuente: Elaborado con base en la legislacién vigente y actualizaciones propias.

Es necesario hacer notar que, en esta asigna-  Como veremos mds adelante,
a alfcuotas para nancian por el usufructo establecido por el nivel

cién fributaria, no se confemp

os GAD se fi-

los Gobiernos Auténomos Departamentales,
porque las determinaciones de la LCID en ma-
teria de cesién de dominios tributarios ain no
tienen reglamento ni se efectivizan.
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nacional y no de sus dominios tfributarios. Lo cual
las hace mucho mas fragiles y vulnerables a po-
sibles cambios inesperados en las alicuotas por
parte de la autoridad de la hacienda publica.

INGRESOS GAD 2009 2010 2011 2012
DETALLE MONTO Bs MONTO Bs MONTO Bs MONTO Bs

INGRESOS CORRIENTES: 4,755,228,069 3,356,565,184 4,692,709,567 4,821,313,288
Regalias 3242271118 2,265,530,423 3,400,570,834 3,340,017,668
Mineras 624,728,633 550,468,413 752,888,215 731,488,003
Hidrocarburos 2,609,574,835 1707720013 2,639,856,562 2,600,154,293
Forestales 7967650 7341997 7826057 8,375,372
FCD 194,300,787 134902757 112,785,532 151910,798
IEDH 380,425,774 269,805,514 225,571,065 303,821,596
IDH 691,001,660 451735067 705,775,790 699,513,726
Cop. Juegos - - 456,324
Recursos propios 124,410,609 144,680933 147.726,697 212697175
Transf. ctes. del Sector Pub. 118,342,721 87533967 96978,379 110,343,067
Otros ingresos corrientes 4,475,400 2,376,523 3,301,270 2552934
RECURSOS DE CAPITAL: 395,076,622 418,260,651 303,093,036 323,673,655
Transf. capital del Sector Pub. 361972504 399,653,102 273,416,003 281,654,162
Donaciones del exterior 32,542,619 /868,387 26,061,087 41,519,493
Otros recursos de capital 561,499 10,739,162 3615946 500,000
RS TAROS e O° € 223994986 134,792,818 34,713,415 26,459,338
SALDOS EN BANCOS 2,184,186,935 1,496,578,272 1,558,368,645 2,319,617,649

GOBIERNOS AUTONOMOS
DEPARTAMENTALES

7,558,486,612

5,406,196,925

Fuente: PGN. Elaboracién propia.

6,588,884,663

7,491,063,930
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Dentro de esta estructura, tanto los ingresos co-
rrientes como los saldos en caja y bancos no de-
jaron de crecer, mostrando una relacién positiva
con un promedio del 43% en los vltimos cuatro
afios. Lo que sefiala que en la medida que sigan
creciendo los ingresos corrientes, lo propio suce-
derd con los saldos en caja y bancos.

Por el contrario, durante los Ultimos cuatro afios
en los GAD, la baja dentro del financiamiento
son los ingresos de capital y la deuda publi-
ca. Por un lado, expresa la baja capacidad de
apalancamiento de los GAD a las donaciones
y fondos no reembolsables, generalmente de la
cooperacién internacional y ONG's, entre ofros;
pero también demuestra la ausencia de nuevas
operaciones con fuentes externas de financia-
miento, via deuda publica, que evidencia una

cafda notoria y sostenida desde el afio 2009
con un 3% respecto del fotal de ingresos a,
practicamente, menos de un 1% para el 2012.

El siguiente cuadro expresa la estructura por-
centual de los ingresos, mostrando la alta de-
pendencia de los ingresos por hidrocarburos,
principalmente por regalias, que hacen casi el
50% del financiamiento de los GAD y que, jun-
to a los saldos en caja y bancos, alcanzan am-
bas a 3/4 partes del financiamiento del gasto
total departamental.

Por otro lado, las regalias forestales y el im-
puesto a la coparticipacién de juegos, recien-
temente creado, son los fributos que rinden
menos y, por lo tanto, tienen escasa incidencia
en la estructura de ingresos departamentales.

CUADRO 5. ESTRUCTURA DE INGRESOS GAD 2009-2012 (EN PORCENTAJE)

INGRESOS GAD

2009 2010 2011 2012
’mem CORRIENTES: 63% 62% 71% 64%

Regalias 43%
Mineras 19%
Hidrocarburos 80%
Forestales 0%

FCD 3%

IEDH 5%

IDH 9%

Cop. Juegos 0%

Recursos propios 2%

Transf. ctes. del Sector Pub. 2%

Otros ingresos corrientes 0%

RECURSOS DE CAPITAL: 5%

Transf. capital del Sector Pib. 5%

Donaciones del exterior 0%

Otros recursos de capital 0%

PRESTAMOS EXTERNOS E INTERNOS 3%
SALDOS EN BANCOS

TOTAL RECURSOS

GOBIERNOS AUTONOMOS

DEPARTAMENTALES

42% 52% 45%
24% 22% 22%
75% 78% 78%
0% 0% 0%
2% 2% 2%
5% 3% 4%
8% 11% 9%
0% 0% 0%
3% 2% 3%
2% 1% 1%
0% 0% 0%
8% 5% 4%
7% 4% 4%
0% 0% 1%
0% 0% 0%
2% 1% 0%

29% 28% 24% 31%

Fuente: PGN. Elaboracién propia.
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De esta forma, en los Gltimos cuatro afios la es-
tructura de financiamiento de los GAD estuvo
marcada por dos fuentes nitidamente diferen-
ciadas del resto. La primera, las regalas que,
en promedio, alcanzaron entre 2009-2012 el

45% de las fuentes de financiamiento departa-
mental, siendo las regalias por hidrocarburos
las mds importantes con un /8% respecto de
las regalias mineras con un 22% vy forestales
con menos de un 1%.

GRAFICO3. FUENTES DE FINANCIAMIENTO GAD 2009-2012 (EN PORCENTAJE)

GAD: Fuentesde Financiamiento 2009 - 2012

2008 2010
M Regalias
W IEDH
B Recursos propios
M Prestamos Internos y Externos

2011 2012
H FCD
“TIDH
B Transf. ctes. del Sector Pab.
¥ Saldo en Bcos.

Fuente: PGN. Elaboracién propia.

la segunda fuente de financiamiento mds
importante resulta ser los saldos en caja de
bancos que se acumulan de afio en afio, con-
virtiéndose en la actualidad en una fuente

inesperadamente importante para los GAD,
con un 28% dentro de la estructura de finan-
ciamiento.
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GRAFICO 4. GAD: SALDOS EN CUENTAS FISCALES/INGRESOS TOTALES
2009-2012 (EN PORCENTAJE)

GAD: Saldo Caja/lng. Totales 2009-2012 (%)
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Fuente: PGN. Elaboracién propia.

Llama la atencién el crecimiento de Bs.500 mi-
llones para el 2009 a més de Bs.3.000 millo-
nes para el afio 2012, asi como, también, el he-
cho de que la mitad del presupuesto del GAD
de Potosi se halle en caja y bancos; pero, por
otra lado, tres GAD, Chuquisaca, Oruro y Beni,
muestran una tendencia sostenida a la baja en
esta cuenta, sin dejar de ser alta (30%) respecto
del resto.

Las otras fuentes de financiamiento en otras dé-
cadas importantes para el departamento como
el Fondo Compensatorio Departamental (FCD)
o el Impuestos Especial a los Hidrocarburos y
Derivados (IEHD), hoy resultan ser opacados por
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el peso de las Regalfas v el Impuesto Directo a
los Hidrocarburos. Si hasta la década de los QO
fue el IEHD el que otorgd mayor financiamiento
y liquidez al gasto departamental, hoy, sin duda,
por la Ley de Hidrocarburos, el proceso nacio-
nalizacién v, principalmente, los altos precios del
petréleo en el mercado internacional, las rega-
lias son centrales para los GAD.

En el cuadro siguiente, estas asimetrias se ex-
presan en el enorme porcentaje respecto de los
otros  GAD, Tarija y en menor cantidad, tanto
Potosi como Santa Cruz. Sin duda, la tendencia
es creciente en el volumen de recursos que ma-

nejan todos los GAD.

Vladimir Ameller Terrazas

GRAFICO 5. RELACION DE INGRESOS PER CAPITA DEPARTAMENTALES
COMPARADA 2012
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GAD: Ingresos 2012, relacion per capitacomparada
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Fuente: PGN. Elaboracién propia.

Sin embargo, cuando relativizamos los flujos con
la poblacién por departamento, dada la canti-
dad de recursos, emerge con fuerza el depar-
tamento de Pando, manteniéndose también con
importantes asignaciones per cépita el departa-
mento de Tarija. Estas fuertes disparidades entre
departamentos, que desde el afio 2005 no se
mitigaron y que, por el contrario, se vienen in-
crementando, fornan infolerable que la diferen-
cia entre los ingresos per cépita por GAD de
Tarija y Cochabamba sea de 23 veces, o en-
tfre Pando y La Paz sea de 10 veces. Como lo
muestra el grafico 6, departamentos como Tarija,
Pando y Potosi reciben muchas veces mas que
departamentos como Cochabamba, La Paz v la
propia Sanfa Cruz, agravado por el importante
crecimiento poblacional de este departamento
en los Ultimos afios.

El grafico &6 muestra, por un lado, el comporta-
miento de la variable per cépita por departa-
mento para el afio 2012, donde los habitantes
del departamento de Pando, Tarija y Potosi son
ampliamente beneficiados respecto de los de-
parfamentos del eje central, Cochabamba, La
Paz y Santa Cruz. Y, por ofro lado, el gréfico
muestra el peso relativo de los ingresos de los
GAD respecto del PIB departamental. Situacién
que evidencia que Pando, Tarija y Potosf serian
los departamentos mds afectados si es que los
actuales criterios de reparto de los hidrocarbu-
ros se llegan a modificar, principalmente por el
peso y efectos de las transferencias interguber-
namentales en el Producto Interno Bruto Depar-
tamental.
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GRAFICO 6. GAD: INGRESOS PER CAPITA Y EN PORCENTAJE DEL PIB
DEPARTAMENTAL 2012 (BOLIVIANOS Y EN PORCENTAJE)
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Esta es una de las tareas centrales de un futu-

ro ly esperado) pacto fiscal, atenuar las dispa-
ridades entre las poblaciones de distintos de-
parfamentos, disparidades que generan fuertes
problemas de no equidad con consecuencias
impensadas para las relaciones entre departa-
mentos, ademds de implicaciones de construir
un pais altamente desigual en el reparto del ex-
cedente hidrocarburifero.

los elementos descritos del régimen de finan-
ciamiento de los GAD, vienen consolidando un

perfil que tiene marcadas caracteristicas que
vale la pena sefdlar, algunas de las cuales es
necesario considerar al momento de formular
propuestas de ajuste o modificacion al actual
estado de situacion:

1. la primera es la dependencia fotal de los
GAD de las transferencias intergubernamen-
tales del nivel central. Al no tener dominios
fributarios propios y tampoco la atribucién de
crear impuestos o adoptar otras formas de
financiamiento, sin la tuicién'® del nivel cen-

18 Los gobiernos auténomos departamentales y municipales tienen competencia exclusiva para la creacién de  impuestos que se
les atribuye por la Ley (LCID) en su jurisdiccién, pudiendo transferir o delegar su reglamentacién y ejecucién a otros gobiernos
de acuerdo a lo dispuesto en la LMAD, siempre y cuando cumplan la condicién de ser parte de la LCID, lo que significa que
un nuevo tributo necesita Ley del Estado Plurinacional con todos los informes y aprobacién del MEFP. y estar, finalmente, acorde

al Cédigo Tributario Boliviano.

Controles administrativos, presupuestarios y financieros para las ETA presentes en la LMAD, que se resumen en: a) incorpo-

racién del curioso término recaudaciones ‘en efectivo” para todas las transferencias del nivel central a las ETA; b) ratificacién
del débito automdtico; c] Se mantienen los criterios de condicionamiento para el gasto corriente y gasto de inversién de la
participacién popular; d) Se determina que las escalas salariales y planilla presupuestaria se hallen en el marco de los criterios
y lineamientos de la polftica salarial del gobierno nacional; e) obligacién de entregar su ejecucién presupuestaria sobre los
recursos, gastos corrientes e inversion publica en medio magnético e impreso hasta el 10 de cada mes; f) Autoridades obliga-
das a presentarse “personalmente” en la ciudad de La Paz, para brindar informacién y respuestas que fuesen requeridas por

cualquier miembro de la ALP.

36

Vladimir Ameller Terrazas

19

’

tral'”, la forma de financiar el gasto departa-
mental es altamente dependiente de las de-
cisiones politicas, de las modificaciones a la
legislacion, de las alteraciones a los factores
que determinen ampliar o restringir los crite-
rios de reparto de la renta, de la decisién de
emitir mas crédito fiscal (papeles) que impida
una mejor recaudacién?® o de nuevas alfer-
nativas de financiamiento para el gobierno
auténomo departamental.

2. la segunda caracteristica tiene que ver con
que los Gobiernos Auténomos Departamen-
tales son los Unicos gobiernos cuya base de
financiamiento se halla estrictamente vincula-
da con la renta generada por bienes tran-
sables, en este caso los hidrocarburos, todas
las transferencias que el nivel central realiza
en favor del departamento son deferminadas
por la produccién y venta de hidrocarburos.
La importancia de los hidrocarburos para el
nivel departamental estriba en que del 100%
de los ingresos en punto de fiscalizacién,
50% le corresponde al Estado, conforme a
referéndum del afio 2004 y la ley de Hi-
drocarburos de mayo de 2005. Las férmulas
de distribucién de la renta por hidrocarbu-
ros, especialmente del IDH, es mucho mas
complicada que del resto de los tributos; sin
embargo, de igual manera, esta misma co-
rresponde a porcentajes previamente fijados
para el cdlculo de la asignacién de los re-
cursos. A diferencia de los GAM, que tienen
ingresos de fuentes contributivas?' los GAD
tienen ingresos relativamente menos estables,

porque dependen casi en su totalidad de las
fuentes que se determinan por las fluctuacio-
nes de los precios internacionales del petré-
leo y los minerales.

. Lla dlta dependencia de los hidrocarburos, y

éstos de los precios internacionales, incorpo-
ran un fercer elemenfo. A partir de la ley
3058 de Hidrocarburos y las determinacio-
nes sobre los factores de reparto del IDH y
los cambios a la distribucién de regalias (es-
pecificamente para Beni y Pando), se introdu-
cen fuertes disparidades fanfo por las Rega-
lias como por el IDH en las relaciones fiscales
enfre departamentos. Los GAD de Tarijg,
Pando y Potosi reciben, en algunos casos,
hasta 22 veces mdés que los departamentos
de Cochabamba o La Paz ?? El elemento mds
nocivo a la asignacién departamental, que
tiene sus consecuencias en el deferioro de
las relaciones fiscales interdepartamentales e
inferpersonales, infensificadas por el tipo de
fuente no contributiva y de reparfo de los
ingresos por explotacién de hidrocarburos y
mineria, es la cifada ley de Hidrocarburos
que resulta ser el origen y principal fuente de
desigualdades en los Ultimos afios.

_ El sistema de transferencias fiscales resulta

ser extremadamente pro-ciclico, al propiciar
un mayor gasto cuando hay ingresos fiscales
crecientes y obligar a hacer ajustes cuando
éstos disminuyen. Etapa en la cual todavia
no ingresamos, pero que con certeza se
aproxima, dado el comportamiento ciclico de
la economia mundial. Lo que lleva a pensar

2 En la LMAD se introduce la palabra “efectivo” para las recaudaciones, restringiendo en un 14% a 25% la coparticipacién a las

ETA, segun Javier Revollo, KAS 2011.

21

El 20% de ocho impuestos nacionales y el 100% del dominio tributario propio, que comprende predios y automotores vy la

transaccién de éstos. De alguna forma, estén mucho mas protegidos de las variaciones en precios de los hidrocarburos.
22 Ello no significa que los departamentos de mayor pobreza relativa no reciban recursos, sino que las diferencias no sean tan

pronunciadas o, finalmente, se complementen con ofros criterios.
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que son estos los momentos en los que se
deben disefiar mecanismos de amortiguacién
o creacién de fuentes contributivas menos
vulnerables al ciclo econémico.

5. la quinta caracteristica, no exclusiva de los
GAD, es que el modelo de transferencias
fiscales intergubernamentales es “ciego’, es
decir, el sistema actual sigue un patrén de
transferencia alejado de la cobertura de
brechas fiscales, desconociendo, ademds, el
desempefio institucional y/o el cumplimiento
de metfas de desarrollo por parte del go-
bierno auténomo departamental. El modelo
vigente no esfimula comportamientos apro-
piados de las autoridades hacia la eficacia o
la importancia de la gerencia del territorio, ni
hacia su impacto en la calidad de vida de la
gentfe, ni valora aquellas gestiones ferritoria-
les destacadas por la calidad de los servicios
publicos que brinda. Hoy, las transferencias
infergubernamentales llegan a los GAD sin
costo para los habitantes del departamento,
sin importar si sus auforidades tuvieron una
buena gestion o un esfuerzo destacado en
la prestacién de algin servicio publico de
impacto en la forma de vida de su poblacién.

En resumen, el financiamiento y estructura de los
ingresos de los GAD estd sujeto a un conjunto

23

GAD, sin afectar a los ingresos de las otras ETA.
24

de factores exdgenos, ajenos al control y posibi-
lidades de manejo por parte de las autoridades
de los GAD vy su autonomia. Por un lado, no solo
son factores “infernos’ como los que defermina
de forma unidireccional los responsables de la
hacienda publica, cambiando factores de distri-
bucién de deferminado ingreso” o definiendo
solo la coparticipacién en efectivo de los ingre-
sos tributarios?, sino también “externos’, por los
fluctuantes e impredecibles precios internacio-
nales de los hidrocarburos y minerales, que les
impiden, entre ofras cosas, un mejor manejo de
sus finanzas departamentales.

Ademds de estar sometidos permanentemente
a la “verticalidad™ de los techos presupuestarios
establecidos por el nivel central, de los recor-
tes en los recursos programados® y también de
desembolsos inesperados al finalizar la gestién
de parte del Ministerio de Economia y Finanzas
Piblicas?, lo cual tiene un importante efecto en
la baja ejecucién de estos “adicionales” y su acu-
mulacién en la cuenta caja y bancos de las ETA.

La decisién unilateral de financiar el Bono Esperanza con un 30% de los recursos que correspondian a los presupuestos de los

“Precision” incorporada en la LMAD para coparticipar sélo los ingresos en efectivo, y no disponer de limites en la emisién

de Notas de Crédito Fiscal cuando el Estado Central tiene obligaciones pendientes y paga sus deudas con la emisién de

“papeles’, que en la medida en que sea mayor la emisién pueden llegar a restar casi un 24% de la los ingresos de una ETA.
Para més detalles ver: Lineamientos de un Pacto Fiscal: Problemas y Opciones de Politica. Javier Revollo P KAS, 2011.

25

Segun José Luis Parada, Secretario de Hacienda del GAD de Santa Cruz, a fines de noviembre del 2012 se recibié en el

consolidado un 40% mds de desembolsos del programado, lo que impidié tener el tiempo suficiente para programar vy ejecutar

€50S recursos.
26

La Ley Financial del 2013, entre otras cosas, establece que las ETA estén obligadas a gastar en seguridad ciudadana; cuando,

seis meses después se verifique que no lo hicieron, el MEFP autorizard el débito automdtico de esos porcentaje no ejecutados

en favor del Ministerio de Gobierno, para que este Ultimo los ejecute.
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VII. POTESTADES Y DOMINIOS
TRIBUTARIOS PARA LOS GO-
BIERNOS AUTONOMOS DE-
PARTAMENTALES, LA ALTER-
NATIVA A LA DISPUTA POR
LAS TRANSFERENCIAS

El pleno ejercicio de la autonomia no reside ex-
clusivamente en la autonomia politica y adminis-
trativa, como genero|men’re se piensa, sino en la
capacidad fiscal de financiar el gasto auténomo
con ingresos auténomos. La auténtica autonomia
se sostiene sobre la base de la suficiencia fis-
cal, es decir, las necesidades de gasfo de las
Entidades Territoriales Auténomas (ETA) son cu-
biertas por los esfuerzos fiscales propios de los
ciudadanos y ciudadanas de su jurisdiccion.?’
Dicho de ofra forma, si una ETA, lldmese GAD,
es auténoma para gastar, también deberia ser
auténoma para financiar ese gasto.

Esta concepcién de la autonomia se contrasta
con el patrén rentista del Estado Plurinacional
que prevalece también para los gobiernos de-
partamentales, municipales, indigena originario
campesino y universidades; y que nos conduce
a un cuestionamiento inevitable y a un conjunto
de preguntas por ahora sin respuesta:

¢Cémo financiar al Estado y a las autonomias
de forma alternativa al gas vy, por tanto, de ma-
nera sostenible? ¢Cémo consolidar un régimen
de autonomias sobre mejores bases fiscales?
¢Cémo asignar los recursos fiscales existentes
de mejor manera? ¢De qué forma podemos

estimular el esfuerzo fiscal y depender menos
de las rentas por las materias primas? ¢Cémo
logramos que Gobierno Central, Gobiernos
Departamentales,  Universidades, Gobiernos
Municipales y Autonomias Indigenas logren un
Pacto Fiscal y no una pugna entre rentistas?
¢Serd posible contar con un sistema de redistri-
bucién de ingresos fiscales apropiado para un
régimen de autonomias, que resulta hoy esca-
samente equitativo, inestable y de limitada sos-
tenibilidad para el conjunto de los gobiernos
del Estado Plurinacional??

¢Cémo establecer un conjunto de factores de
distribucién de la renta en los que no sélo figure
la cantidad de gente (poblacién), su estado de
carencia (pobreza) o la fortuna de ser (o no
zona productora ¢ Referencias que hasta el dia
de hoy vienen siendo el patrén dominante para
las transferencias fiscales intergubernamentales,

¢Como financiar al Estado y a las
autonomias de forma alternativa al
gas y, por tanto, de manera sosteni-
ble? ;Como consolidar un régimen

de autonomias sobre mejores bases
fiscales? ;Como asignar los recursos
fiscales existentes de mejor manera?
¢;De qué forma podemos estimular el
esfuerzo fiscal y depender menos de
las rentas por las materias primas?
¢Como logramos que Gobierno Cen-
tral, Gobiernos Departamentales, Uni-
versidades, Gobiernos Municipales y
Autonomias Indigenas logren un Pacto
Fiscal y no una pugna entre rentistas?

" El texto constitucional sefiala en su Art. 108 que son deberes de las bolivianas y los bolivianos a tributar en proporcién a su
capacidad econémica, al sostenimiento de los servicios publicos conforme con la ley.
28 GTZ/Ministerio de Autonomfas/Pulso. Bases para el financiamiento del Nuevo Estado y el Régimen de Autonomias. 2010.
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cuando podrian pensarse ofras complementa-
rias que se incorporasen por medio del modelo
fiscal a ser disefiado, elementos como la promo-
cién del desarrollo econémico local v la eficien-
cia en la gestion territorial.

La Constituciéon Poltica del Estado descentraliza
el ingreso, brindando a los gobiernos autonémi-
cos la oportunidad de proponer y deferminar
nuevos ingresos fributarios para su financiamiento.
En la actualidad, los ingresos de cuatro gobier-
nos -nacional, departamental, indigena originario
campesino y municipal- estdn determinados por
fributos, via impuestos, tasas, regalias, patentes
municipales y contribuciones especiales. Como
caso singular estd el de los GAD que, hasta la
LCID, no disponian de ingresos tributarios pro-
pios importantes, pero que ahora cuentan con
un grupo de impuestos que, si bien de base muy
reducida y rendimiento cuestionable, ademds de
ser en algunos casos impuestos “localistas” -el im-
puesto a las motonaves sélo serd aplicable en la
regién amazénica, por ejemplo- y en el caso de
la sucesién hereditaria sobre bienes de derecho
publico que hasta la fecha no fue transferida su
administracién y menos las capacidades para
administrarlos, resultan ser finalmente un avance
timido hacia su autonomia fiscal.

En el caso boliviano, debemos incorporar como
un factor limitante para el desarrollo tributario la
‘maldicién” de los recursos naturales que ocasio-
na el conocido “sindrome holandés’. Desde anfes
de la Republica hasta la actualidad, los recursos
mineros e hidrocarburiferos convierten a Bolivia
en un pais dependiente de los ingresos por la
explotacién de los recursos naturales. Fueron los
minerales desde la colonia, presentes con mas
fuerza en los 505, 60's y /0's, la soya y sus al-
tos rendimienfos en la década de los 80 y 90,
y el gas a partir del siglo XXI [y posiblemente
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el litio a partir de la tercera década del nuevo
siglo), los patrones predominantes de financia-
miento del estado boliviano. Desarrollando, as,
bajas percepciones contributivas y una muy alta
sujecién a la venta ylo exportacién de materias
primas y explotacién de la tierra.

Hoy, en el marco de la tradicién “extractivista”
de los recursos naturales, la disputa por mayor
porcién del excedente econémico nos vuelve
aun mds rentistas, convirtiéndonos en una so-
ciedad econémica y politicamente extractiva,
una de las principales causas para ser el eter-
no pais en desarrollo. El Estado hoy depende
en un 50%, aproximadamente, de bases ex-
tractivas, sifuacién que se exacerba para el
financiamiento de los GAD que dependen
casi en un 100% de las transferencias por hi-
drocarburos ¢Cémo conciliar el crecimiento del
Estado con formas de base confributiva que
financien este nuevo aparato estatal? ¢Qué al-
ternativas de financiamiento podemos explorar
en tiempos de auge econdémico que protejan el
gasto estatal en tiempos de crisis?

LA ECUACION BASICA DEL FINANCIA-
MIENTO AUTONOMO

la premisa para cualquier GAD, fundamental-
mente, es garantizar una tasa de gasto relativa-
menfe estable, que responda a las necesidades
y caracteristicas de la demanda departamental,
que no paralice o demore la inversién publica
del departamento y, por el contrario, asegure
y acelere el logro de los compromisos de  pla-
nificacién. Si este gasto ocupa una gran parte
del presupuesto, se deberia evitar depender
de ingresos voldtiles y buscar otras fuentes re-
lativamente mds estables que aseguren mejores
condiciones para afrontar los impostergables
gastos fijos. ¢Por qué es importante una adecua-

Vladimir Ameller Terrazas

da combinacién de fuentes de ingresos para las
ETA, vy de esta forma para los GAD? ¢Qué tan
importante es fortalecer las capacidades tribu-

tarias de los GAD?

La mayor eficiencia del nivel descentralizado, y
por consiguiente de los GAD, estd subordinado
a la capacidad de cubrir las necesidades de
gasto, que estan definidas en términos de res-
ponsabilidades y cumplimiento del marco com-
petencial, establecido por la CPE y la LMAD.

El ejercicio p|eno de la autonomia solo es pOsi-
ble sobre la base de la autonomia fiscal. La au-

tonomia politica o administrativa sin autonomia
fiscal es una ilusién, sin sélidas bases fiscales y
ademds, alfamente vulnerables a factores exter-
nos, no tiene muchas perspectivas. Solo se es
auténomo en las decisiones de gasto, si se es
auténomo en la generacién y recaudacién de
ingresos auténomos.

Desde un punfo de vista normativo, las ventajas
de proveer a las ETA acceso a ingresos propios
sobre bases fributarias son las siguientes:??

a. La creacién o cesién de fuentes de ingreso
propio para las ETA reducen la dependencia
de transferencias fiscales desde el “centro’.

b. La tributacién local implica que los politicos y
autoridades “sientan el dolor del boliviano de
impuesfo marginal que gastan’, y sean pru-
dentes en la forma de gasto y su incidencia.

c. El escrutinio de impuestos contribuye a un
gasto més eficiente de parte de las ETA vy
promueve una restriccién presupuestaria mds
fuerte.

d. La tributacién para las ETA puede estimular
la responsabilidad hacia los ciudadanos.

GRAFICO 7 VENTAJAS DE OTORGAR BASES TRIBUTARIAS A LAS ETA

Reducen la dependencia de
transferencias del centro.

La tributacién local puede
estimular la responsabilidad
hacia los ciudadanos.

Se “sienta” el dolor del boli-
viano de impuesto marginal
que se gasta.

El escrutinio de impuestos con-

tribuye a un gasto mas eficien-

te y promueve una restriccion
presupuestaria mds fuerte.

Fuente: IGR, BM, 2006.

22 Banco Mundial, Descentralizacién de los poderes tributarios a los gobiernos municipales. Jonas Frank, IGR 2006.
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Si ello fuera posible, las bases de la efectiva
autonomia estarfan sentadas. As,
bdsica del gasto auténomo financiado por in-
greso auténomo seria:

CA = 1A
Donde:
CGA = Gasto auténomo de la
entidad territorial auténoma.
FA = Ingreso auténomo de la
entidad territorial auténoma

a ecuacion

El GA de las ETA estd sefialado por las res-
ponsabilidad y atribuciones definidas para los
GAD, que se expresan en las materias compe-
tenciales sectoriales establecidas por la CPE y
la LMAD, principalmente; las mismas que de-
ben ser ejercidas con la finalidad de prestar
buenos servicios publicos, en cantidad, calidad
y cobertura acordes a las necesidades y de-
mandas de su poblacién.

Por ello, los GAD deberian disponer de un
financiamiento suficientemente amplio en  tri-
butos (impuestos, tarifas, patentes, otros) que
sean creados, administrados, confrolados y

usufructuados por ellos®®; que logren un equi-
librio estable en sus finanzas publicas y que
persigan financiar e
parte, cada vez mds importante, de ingresos
auténomos.

gasto auténomo con una

El actual modelo de financiamiento de las ETA,
y con especial énfasis en los GAD que no

30

disponen de dominios tributarios importantes,
convoca a frabajar en la generacién de do-
minios tributarios , para que asi, por una parte,
los GAD sean mds auténomos, y por otra, e
nivel central se halle cada vez menos en la
necesidad de transferir recursos que bien po-
drian ser utilizados para financiar una posible
politica publica de cofinanciamiento a las ETA,
bajo criterios de coberturas de brechas fiscales
o de promocién del desarrollo econémico.

Si bien la CPE abrié una ventana para la
creacién de impuestos a cargo de las ETA,
posteriormente la LMAD y especialmente la
LCID condicionan esta posibilidad al necesitar,
previamente para el ejercicio de esta facultad,
una solicitud de formulacién de ley nacional,
que deberd contener un informe técnico de la
*1 con el correspondiente veto
que podria dar la autoridad de hacienda a
este informe, mientras no existan procedimien-
fos técnicos y criterios previamente estableci-

dos para sus dictdmenes®?.

autoridad fisca

Actualmente, la creacién de nuevos impuestos
estd sujeta a la capacidad de gestién y “lle-
gada’ al nivel central del Estado, para que
éste considere y vea pertinente la posibilidad
de aprobar la potestad tributaria -legislacién,
administracién, fiscalizacién o usufructo de un
deferminado dominio fributario o tributo-. Sélo
si se logra convencer al ejecutivo nacional so-
bre esta iniciativa, se podrd disponer de un

El ciclo del tributo supone al menos cuatros etapas: el poder legislativo para crear un tributo, el poder administrativo para

hacerlo rendir, el poder en el control v la fiscalizacién v, finalmente, la participacion en el usufructo.

LCID, Articulo 21.1. Recibido el proyecto de ley de creacién y/o modificacién de impuestos, la Autoridad Fiscal verificard los

incisos a) y b) del articulo precedente y el cumplimiento de la clasificacién de hechos generadores establecida para cada
dominio fributario en la presente Ley, y emitird un informe técnico.

32

LCID, Articulo 21.1I. La parte del informe técnico referida al cumplimiento de la clasificacién de hechos generadores establecida

para cada dominio tributario en la presente Ley y los Iimites establecidos en el pardagrafo IV del Articulo 323 de la Constitucién
Politica del Estado, serd favorable o desfavorable y de cumplimiento obligatorio. El informe técnico podrd incluir observaciones
y recomendaciones sobre los incisos a) y b) del articulo precedente.
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proyecto de ley que pueda ser remitido a la
Asamblea Legislativa Plurinacional, y a través
del andlisis en las comisiones del legislativo y
porque no de negociaciones (y/o presiones po-
liticas) lograr se sancione una ley que conceda
a una ETA la facultad de gestionar un tributo.

La afirmacién precedente no apunta a eliminar
los controles de coherencia y cumplimiento de
principios y limites fiscales para evitar la proli-
feracién de tfributos o sobrecarga tributaria al
ciudadano, sino para hacer de éste un meco-
nismo claro y transparente, con énimo descen-
tralizador que tienda a facilitar y fortalecer los
esfuerzos fiscales y autonomia de las ETA.

El Gobierno Nacional es hoy quien determina
la creacién y cesién de impuestos; esta com-
pefencia exclusiva, que solo deberia ser inter-
prefada para impuestos de dominio nacional,
se convierfe en el ‘candado’ para que las ETA
hoy puedan crear impuestos en sus jurisdiccio-
nes, y no solamente en cuanto a la legislacion
para crear, sino también en cuanto a la forma
de administracién, los mecanismos de control y
fiscalizacion, y lo propio sobre la participacion
o coparticipacién con las ETA, tanto en mon-
to y temporalidad como en tipo de impuesto.
Llos GAD no estd facultados para legislar en
materia tributaria (a pesar de ser un gobierno
auténomol, administrar y mucho menos crear
un impuesto sin la tuicién del nivel central.

Esta situacién que financieramente no fortalece
la autonomia fiscal departamenta

, tiene una
segunda y quizd mds importante secuela, que
es el control del grado de autonomia politica
de los gobiernos departamentales a través de

los desembolsos que el gobierno central reali-
za®® y que podrian, en su momento, coartar el
accionar departamental (o de cualquier ETA),
demorando o recortando el volumen de trans-

ferencias intergubernamentales segun priorida-
des politicas.

lo cual no significa que, en el marco de la
politica fiscal, el gobierno central no ejerza la
competencia de formular e implementar me-
didas que aseguren universalidad, justicia y
eficiencia en la politica tributaria, evitando la
doble tributacién y privilegios para ciertos sec-
tores. Lo que se sefiala, es que el gobierno
central deberd flexibilizar y facilitar la explo-
racién y explotacién a cargo de los GAD de
innovadoras figuras fributarias que fortalezcan
las finanzas de las ETA.

Otra caracteristica importante de la forma de
financiamiento del Estado, es el centralismo y
las limitadas capacidades institucionales de los
érganos que componen el sistema tributario
boliviano. A pesar de los importantes esfuerzos
por consolidar una mejor institucionalidad en el
sector tributario, subsiste una baja profesionali-
zacién, escasa capacidad de andlisis y capa-
citacién en tecnologia acorde a la velocidad y
cambios de este nuevo siglo ¢Qué elementos
atentan contra la posibilidad de que la auto-
nomia pueda esfructurarse sobre la base de un
sistema fributario ojald consolidado sobre una
mds fuerte institucionalidad?

Posiblemente sean muchos factores, entre ellos
la inestabilidad politica y el permanente con-
flicto, pero la evidencia contempordnea sefiala
que en paises en desarrollo como Bolivia, los

3 No existe una auditoria que establezca el procedimiento que determine, a su vez, la correcta aplicacién de la ley a todo
el proceso de contabilizacién del hidrocarburo en boca de pozo hasta su registro en la contabilidad del tesoro, y posterior
transferencia a las cuentas fiscales de las entidades receptoras de estas coparticipaciones.
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trabajadores estédn empleados en la agricul-
fura o en pequefias empresas informales no
registradas y menos aun tributariamente ren-
tables. Como raramente perciben salarios fijos
y regulares, sus ingresos fluctian y muchos de
ellos se pagan en efectivo y sin contabilizar-
se. De igual forma, como captan sus ingresos,
gastan sus recursos en el mercado informal, lo
que imposibilita, entre otras cosas, por ejemplo,
el cobro de un impuesto al ingreso.

Por falta de financiamiento o por medidas de
“austeridad’, no se pagan salarios adecuados a
los funcionarios encargados de la recaudaciéon
fributaria, por lo que, para informatizar las ope-
raciones y cuando la capacidad de los contri-
buyentes para llevar sus cuentas es limitada, se
imponen sistemas ‘ajustados a estas condicio-
nes y realidades institucionales precarias.

Por ofra parte, y debido a las limitaciones fi-
nancieras que las aquejan, las oficinas de es-
tadistica y de impuestos nacionales encuentran
dificultades para generar estadisticas y estudios
confiables sobre la incidencia e impacto de la
estructura tributaria, lo que impide generar re-
formas y obliga a limitarse sélo a pequefios
ajustes en el sistema tributario, perpetuando la
ineficiencia de estas esfructuras. Los ingresos
tienden a estar distribuidos en forma mds des-
igual dentro de los paises en desarrollo, el po-
der econdémico y/o politico de algunos grupos

de influyentes “contribuyentes’, en muchos ca-
sos, impiden la adopcién de reformas fiscales
que incrementarian su carga fributaria.®*

El sistema tfributario boliviano de limitados al-
cances por las incipientes capacidades de de-
finicion del universo de confribuyentes, deter-
minacién de las bases imponibles, los sistemas
bdsicos administrativos y financieros, asi como
la burocracia  exenta de un proceso de ins-
fitucionalizacién e investigacion y andlisis que
fortalezca el rendimiento de los impuestos y los
laxos mecanismos de control y fiscalizacién del
sistema, son materias que requieren de mayor
atencién de las autoridades para robustecer la
capacidad contributiva de la sociedad bolivia-
na para con su Estado. Si bien existen avances
en el dltimo tiempo, éstos no son suficientes.

A las limitaciones descritas anteriormente en
la estructura de financiamiento de las ETA y
la ausencia de dominios tributarios tanto en la
CPE como en la LMAD, se resuelve de forma
parcial con la LCID, que establece de forma
muy timida un conjunto de impuestos de escasa
relevancia y rendimiento tributario, como ser:

34 Tanzi, Vito y Howell Zee. Politica Tributaria en los Paises en Desarrollo. Temas de Economia No.27. Fondo Monetario Interna-

cional, 2006.

3 ley 154 de dlasificacién y definicién de impuestos y de regulacién para la creacién ylo modificacién de impuestos de dominio

de los gobiernos auténomos.
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GRAFICO 8. ASIGNACION DE DOMINIO TRIBUTARIO DEPARTAMENTAL

DOMINIO TRIBUTARIO DEPARTAMENTAL

donaciones de bienes in-
muebles y muebles sujefos
a registro publico.

a) La sucesién hereditaria y b) La propiedod de vehiculos c) La afectacién del medio
a motor para navegaciéon
aérea y acudtica

ambiente, excepto las cau-
sadas por vehiculos auto-

motores y por actividades
hidrocarburiferas, mineras

y de electricidad; siempre
y cuando no constituyan

infracciones ni delitos.

Fuente: LCID.

Que en el caso del impuesto a la propiedad
de vehiculos a motor para navegacién drea
y acudtica, se circunscribe a pocas ciudades,
principalmente a tierras bajas, que no  signi-
ficarédn un ingreso importante para los presu-

puestos de los GAD.

Teniendo, Bolivia, una presién fributaria impor-
tante en el contexto de la regién®® y una estruc-
tura de impuestos relativamente “copada’, serd
imprescindible ser creativos en esta asignatura.
La futura legislacion deberdn considerar la in-
clusién de figuras tributarias alternativas, como
la cesién parcial, la administracién compartida
o las sobretasas o sobre-impuestos en distintos
tributos, ya sea sobre los actuales o creando
nuevos que respeten los principios establecidos

en la LlCID¥

Como se puede apreciar en el cuadro siguien-
te, los ingresos propios de los GAD son por-
centajes minimos en relacién al resto de fuentes

36

tales y las Finanzas sub-nacionales ante la crisis, 2009.
%

de financiamiento. El porcentaje en promedio
no supera el 3% de los ingresos totales, mos-
trando un comportamiento similar para el afio
2012 y afios pasados. Sin embargo, llama la
atencién la ausencia total de esfuerzos fisca-
les en departamentos como Potosi y Tarija,
curiosamente, los departamentos con mayores
ingresos por regalias, lo cual confirma que un
sistema de transferencias “ciego” (que no reco-
noce esfuerzos o desempefio) creq, sin duda,
la tradicional “pereza’” fiscal.

La futura legislacion deberan con-
siderar la inclusion de figuras tribu-
tarias alternativas, como la cesion
parcial, la administracion compartida
0 las sobretasas o sobre-impuestos
en distintos tributos, ya sea sobre los
actuales o creando nuevos.

Presion tributaria del 18,3 en Bolivia ante un promedio de 21,26 en la regién. CEPAL, Las relaciones fiscales intergubernamen-

Toda creacién ylo modificacién de impuestos por los gobiernos auténomos departamentales y municipales se sujetard a los

principios tributarios de: a) capacidad econémica de sus contribuyentes; b) igualdad; c) progresividad; d) proporcionalidad; e)
transparencia; f) universalidad; g) control; h) sencillez administrativa y i) capacidad recaudatoria de la entidad territorial.
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GRAFICO Q. GAD: RECURSOS PROPIOS, DONACIONES
Y DEUDAS/ INGRESOS TOTALES 2012 (EN PORCENTAJE)

GAD 2012: Re.Prop., Donacionesy Deuda/Ing. Totales (en %)
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Fuente: PGN 2012.

El gréfico @ ratifica la afirmacion: que los GAD
como Chuquisaca, La Paz y Oruro, que per-
ciben escasas regalias, son los que muestran
mayores esfuerzos (o intentos) por capturar, aun
sin dominios fributarios y a través de algunos
servicios especfﬂcos y menores, los ingresos
que fortalezcan las finanzas departamentales.

En el agregado, y fomando en cuenta los Glti-
mos cuatro afios, se observa que la tendencia
no cambia ni parece que lo hard, mientras no
se vayan a crear o ceder dominios tributarios
importantes,®® que en el consolidado de las
nueve GAD no superan el 3% del total de los
ingresos totales percibidos anualmente.

VIIl. PRINCIPIOS, CONDICIONES Y
LIMITES PARA LA CREACION/
CESION DE DOMINIOS TRIBU-
TARIOS A LOS GAD

la posibilidad de establecer dominios, potes-
tades y poderes tributarios para los GAD,*
supone la determinacién de ciertos principios
conceptuales que aseguren un adecuado di-
sefio tributario.

Si se considera la posibilidad de crear nue-
vos tributos, es necesario considerar los ideales
politico-tributarios cuya justificacién y asenta-
mienfo se encuentra en los objetivos y finalida-

% Diversos estudios plantean un sobreimpuesto departamental al Impuesto al Consumo Especifico (ICE) de los “vicios', como ser

alcohol y cigarrillos; o también, la transferencia del poder tributario de control y fiscalizacién del Régimen Simplificado a los

GAD, baijo la figura, nuevamente, de un sobreimpuesto.

37 Construyendo el Estado Autonémico. Elementos para el debate y la Concertacién. GTZ. 2010.
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des sociales de cardcter general a los que la

esfructura tributaria del Sistema Fiscal pretende

supeditarse, siendo los principios de tributacion
de mayor relevancia los siguientes:

i. Principio de suficiencia - el volumen de re-
cursos obtenido por el cuadro impositivo del
sistema fiscal ha de permitir el normal des-
envolvimiento de las actividades de éste. El
monto total de ingresos publicos debe te-
ner como procedencia todas las categorias
econdmicas (objetos imponibles) de la reali-
dad social posibles.

ii. Principio de flexibilidad - exige que el
sistema fiscal tenga unos mecanismos de
exaccién tributaria que permitan la méxima
adecuacién entre el ritmo de obtencién de
los ingresos publicos y la dindmica de la
actividad econémica del sistema.

iii. Principio de equidad - equidad horizontal:
dar igual tratamiento a los iguales; y equidad
vertical: tratar de forma desigual a los des-
iguales, ajustando esta desigualdad de trato
a las desigualdades realmente existentes.

iv. Principio de neutralidad - el cuadro de
exacciones tributarias del Sistema Fiscal debe
hacer minimas las interferencias y distorsiones
relativas a las decisiones individuales que se
refieran a la produccién y el consumo.

v. Los criterios de reparto - distribucién for-

mal de las cargas publicas entre los distin-
tos colectivos de la sociedad. Son dos cri-
terios generalmente utilizados: equivalencia
o principio de beneficio®™ y capacidad de
pago.”’ Sin embargo, en estados descentra-

lizados se incorpora uno adicional, que es
el de la subsidiariedad.*

GRAFICO 10. PRINCIPIOS TRIBUTARIOS

Principio de

suficiencia

Los criterios

de reparto

Principio de
neutralidad

Los criterios

de flexibilidad

Principio de
equidad

Fuente: Sabaii, Juan C. y Juan Pablo Jiménez. Estructura Tributaria y Evasién Impositiva en América Latina, 2008.

40 Principio del beneficio: los impuestos que prefenden reflejar los beneficios de los servicios p0b|icos deben ser osigmodos al nivel

de gobierno que incurre con los gastos.
4]

servicios.

Principio capacidad de pago: los contribuyentes de capacidad relativa de pago deben contribuir més a pagar los bienes y

42 Principio de subsidiariedad: un impuesto determinado debe ser asignado al nivel mds bajo de gobierno, en el que pueda ser

implementado y en el que no sea relativamente mds caro por sus costos de administracién.
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Las condiciones bdsicas a cumplir para la es-
fructuracién de impuestos de dominio de los
gobiernos auténomos departamentales, segun
la LCID, deberan definir minimamente los si-
guientes aspectos:

a) su hecho generador;

b) base imponible o de cdlculo;
c) alicuota;

d) sujeto pasivo;

e) exenciones y deducciones o rebajas que
serdn establecidos por ley de la Asamblea
Departamental, de acuerdo a la LCID vy el
Cédigo Tributario Boliviano.

Por ofra parte, segin la CPE, la creacién, su-
presién o modificacién de los impuestos bajo

dominio de los gobiernos auténomos faculta-

dos para ello, se efectuard dentro de los limites

siguientes:

1. No podrdn crear impuestos cuyos hechos
imponibles sean andlogos a los correspon-
dientes a los impuestos nacionales u ofros
impuestos departamentales o municipales
existentes, independientemente del dominio
tributario al que pertenezcan.

2. No podran crear impuestos que graven
bienes, actividades, rentas o patrimonios lo-
calizados fuera de su jurisdiccién territorial,
salvo las rentas generadas por sus ciuda-
danos o empresas en el exterior del pais.
Esta prohibicién se hace extensiva a las ta-
sas, patentes y contribuciones especiales.

3. No podrén crear impuestos que obstaculi-
cen la libre circulacion y el establecimiento
de personas, bienes, actividades o servicios
dentro de su jurisdiccién territorial. Esta pro-
hibicién se hace extensiva a las tasas, pa-
tentes y confribuciones especiales.
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4. No podrdn crear impuestos que generen
privilegios para sus residentes, discriminan-
do a los que no lo son. Esta prohibicién se
hace extensiva a las tasas, patentes y con-
tribuciones especio|es.

El Régimen de Autonomias presenta oportu-
nidades para el desarrollo fributario sub-na-
cional; sin embargo son limitadas. Teniendo,
Bolivia, un sistema ftributario con tributos en

casi todos los campos econémicos tradiciona-
les y un marco legal restrictivo para las ETA y
de alta centralizacién, serd indispensable ser
creativos en esta asignatura.

Se trata de generar nuevas opciones de fi-
nanciamiento para el régimen de autonomias
departamentales, sobre la base de insumos y
estudios que puedan orientar las materias fisca-
les-financieras a ser legisladas, reglamentadas
u operadas desde el nivel departamental. La
busqueda de nuevas formas de financiamiento
para los departamentos buscard salidas al tradi-
cional régimen de transferencias inferguberna-
mentales para financiar el gasto sub-nacional.
Ello implica un proceso fiscalmente devolutivo
para la creacién de dominio tributario para
el nivel departamental, que permita romper el
efecto de “ilusion” fiscal en la prestacion de ser-
vicios publicos a escala departamental.

En un modelo fiscal generador de dependencia
y de pereza fiscal sub-nacional, generar bases
departamentales que, mediante el esfuerzo
fiscal, logren capturar financiamiento propio,
es una variable que necesita ser desarrolla-
da como fuente mds legitima de la verdadera
autonomia departamental, por ejemplo, sobre
la brecha entre las necesidades de gasto y
las fuentes de ingreso, ademds de una mayor
internacién del costo efectivo de los bienes y
servicios pUblicos del ciudadano-votante.

Vladimir Ameller Terrazas

Recuadro No.1 Transferencia del Impuesto a la Propiedad y Transaccién de Bienes y Vehiculos a
los Gobiernos Municipales con el proceso de Participacién Popular

Durante 1995, producto de la resistencia de tres ciudades urbanas (La Paz, Santa Cruz y Cocha-
bamba) a la aplicacién de la Ley 1551 de Participacion Popular, argumentando que con el criterio
per-cépita de distribucién sus municipios perdian recursos; el Gobierno Central transfirié el 100%
del dominio tributario sobre el Impuesto a la Propiedad de Bienes y el Impuesto a la transaccién
de bienes y vehiculos a los Gobiernos Municipales. Hoy, 18 afios después, los ingresos propios por
estos impuestos han crecido de manera sostenida, en muchos casos superando el monto transferido
del 20% de la participacién popular. La experiencia de los Gobiernos Municipales de Capital de
Departamento, en muchos casos equivalente a un departamento, muestra suficiente evidencia para
confiar mayores tributos y ampliar la base y recaudacion tributaria para los Gobiernos Auténomos

Departamentales.

Ante un posible escenario de crisis o caidas en
los precios internacionales de nuestras materias
primas, fortalecer las fuentes contributivas res-
pecto de las no confributivas serd garantizar
fuentes menos voldtiles y mds predecibles al
modelo vigente de transferencias interguber-
namentales para el gasto departamental. Serd
importante estudiar en tiempos de auge eco-
némico los niveles de contribucién | presién y
reforno tributario departamental. Las carencias
del sistema tributario en su administracién cen-
tralizada vy la identificacién de ciertos ingresos
que, via coparticipacién o rendimiento exclu-
sivo, generen mayores efectos en el volumen
de recaudacién, pero esta vez a nivel depar-
tamental.

Ello significa analizar las fuentes, su rendimien-
to, proyecciones y potencialidades. Identfificar
aquellos fributos que por su base de movilidad,
escala o localizacién presentan limitaciones en
la posibilidad de mejores recaudaciones para
las finanzas publicas, y que via un mecanismo
descentralizado podria generar mayor rendi-

mienfo en un escenario win-win (gonodor—go-
nador) entre el gobierno nacional y los gobier-
nos auténomos departamentales.

Finalmente, serd necesario establecer con pre-
cisiéon la modalidad de gestion v ruta critica del
proceso que puedan generar la formulacién
inmediata de normas para el desarrollo del
régimen tributario y de financiamiento de los
gobiernos departamentales; aspectos sujetos a
los impostergables acuerdos politicos que éstos
necesitan.

IX.  TRANSFERENCIAS INTERGU-
BERNAMENTALES COMPENSA-
TORIAS A LOS DESEQUILIBRIOS
INTERJURISDICCIONALES

Sin embargo, mas allé de las oportunidades vy
limitaciones que brinda el régimen autonémico
para el fortalecimiento de los esfuerzos fiscales
departamentales, este tema requerird tiempo vy
animo descentralizador. Mientras tanto, existen
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los desequilibrios verticales*® debido a lainca-  En este caso,

as transferencias interguberna-

pacidad de cubrir los gastos con los ingresos  mentales son formas de compensacién a estos
propios, asi como los horizontales** explicados  ferritorios con poblacién de menores ingresos,
por las diferencias por ingresos, geografia, cul- v que por su condicién de desventaja relati-
tura, etc., que determinan asimetrias de dificil  va no deberfan dejar de beneficiarse de la
reversién si no son corregidas por una politica  prestacién de servicios publicos que no puedan

redistributiva del ingreso.

Ante esta situacién y cuando el gasto auténo-
mo supera el ingreso auténomo, como lo expre-

N

los mecanismos que restituyan este equilibrio
y compensen esfas limitadas capacidades de
generacién de ingresos de las ETA.

pagar por ellos mismos. La forma de corregir
estas disparidades es a través del nivel central
que, en el marco de su funcién redistributiva,
determina un monto de recursos a los gobier-
nos auténomos que les permita prestar y/o pro-
veer de bienes y servicios publicos (al menos
universales) que no puedan ser financiados por
los contribuyentes de ese ferritorio.

la ecuacién siguiente, deben ser atendidos

GA> 1A

Donde: Por ello, el Gasto auténomo, GA, se ve com-
pensado por las transferencias inferguber-

GA = Gasto auténomo ‘ .
namentales, T, que realiza el nivel centra

IA = Ingreso auténomo

’
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Se dice que una unidad jurisdiccional de un dado nivel de gobierno sub-nacional (ej. regional, departamental o municipall,
presenta un desequilibrio fiscal vertical cuando las responsabilidades de gasto difieren de significativamente de la correspon-
diente capacidad de recaudacién de ingresos propios. Los desequilibrios fiscales verticales hacen referencia a un desequilibrio
estructural entfre ingresos y gastos sub-nacionales, como consecuencia de que las bases impositivas locales son relativamente
restringidas y, por ende, tienden a estar muy por debajo del costo total de bienes y servicios cuya provisién es preferible en
el nivel sub-nacional. El desequilibrio vertical que asi se origina, implica y justifica el montaje de un sistema de transferencias
fiscales intergubernamentales de niveles superiores hacia los inferiores. Por ofro lado, existe una gran heterogeneidad en
la distribucién territorial de la riqueza y de la actividad econémica, heterogeneidad que da lugar a significativas diferencias
en cuanto a las posibilidades de recaudacién de ingresos tributarios de distintas jurisdicciones. El origen, la magnitud vy la
evolucién de estos desequilibrios verticales han sido histéricamente identificados en Bolivia. Las principales variables que
explican los desequilibrios en el actual contexto tienen que ver con la ain persistente heterogeneidad de ingresos y gastos
de los gobiernos sub-nacionales con respecto al gobierno nacional. Asimismo, con la heterogeneidad de produccién de las
regiones, la concentracién econémica, politica y social del eje central ((PZ-CBBA-SCZ] en razén de sus economias industriales,
recursos humanos, nivel tecnolégico y su situacién geogrdéfica privilegiada con respecto a ofras regiones del pas.

Es sabido que determinadas unidades jurisdiccionales son heterogéneas, variando entre si con respecto a dimensiones o
atributos tales como el nivel y composicién del PIB, poblacién residente, nivel del PIB per cépita, extensién territorial, densidad
demogrdfica, tipo de riquezas naturales, etc. No es de extrafiar, por tanto, que -al compararlas desde una perspectiva fiscal-
dichas jurisdicciones muestren variantes en cuanto a la capacidad de los correspondientes gobiernos sub-nacionales, para
proveer con recursos propios predeterminados niveles de bienes y servicios publicos per cdpita y por unidad de tiempo. El
desequilibrio fiscal horizontal, visto desde el punto de vista de la capacidad de financiamiento con recursos propios, refleja la
existencia de profundas diferencias entre jurisdicciones de un mismo nivel de gobierno, debido a que las mayores recaudacio-
nes se centran en aquellas jurisdicciones donde también se localizan las actividades econémicas més dindmicas y los residentes
de mayores ingresos. Asimismo, el desequilibrio horizontal se refleja a través del elevado nivel de dispersién de los recursos
que cada ETA tiene para gastar por habitante. Los desequilibrios horizontales reflejan la diferente capacidad de los distintos
gobiernos sub-nacionales para financiar su gasto publico con ingresos propios, de los que, en las unidades sub-nacionales mas
ricas, serian obviamente mayores que aquellos recaudados por los gobiernos més pobres. Si, ademds de esto, las distintas
administraciones sub-nacionales son dispares en cuanto a eficiencia en el uso de los recursos disponibles, entonces, los des-
equilibrios horizontales se incrementardn. Si estos desequilibrios horizontales son muy latentes, se podrian producir distorsiones
sobre la movilidad de los factores vy la eficiencia del mercado comun interno.
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cubriendo las necesidades de gasto que ga-
ranticen la provisién de servicios publicos.

GA=1A + Tl

De esta forma, la ecuacién presenta dos fuentes
distintas, una propia y ofra ajena a los esfuer-
zos fiscales locales. Estas transferencias intergu-
bernamentales tienen varias caracteristicas, de
las que se pueden sefalar las siguientes:

o Las transferencias infergubernamentales son,
bdsicamente, compensatorias. Pretenden re-
mediar las insuficiencias de una determina-
da ETA para cumplir con sus compromisos
de gasto.

o Las transferencias infergubernamentales son
instrumentos redistributivos para lograr (o
restituir) la equidad interregional y/o inter-
personal.

o Las transferencias, en lo posible, deben ser
sistemdticas y no condicionadas, no deben
generar ilusién” fiscal en los niveles sub-
nacionales y subyacentemente, aumentar la
pereza fiscal (baja recaudacién o reduccién
de impuestos locales).

o Las fransferencias deben ser un instrumento
de politica fiscal que informe y alimente el
escenario para las negociaciones y la for-
mulacién de reglas estables.

Las transferencias tienen por finalidad cubrir los
déficits de financiamiento de las ETA, por esta
razén son compensatorias y producto de una
forma de redistribucién de los ingresos para
posibilitar que todos los habitantes de deter-
minado territorio, al menos, tengan acceso a
un conjunto de bienes éticamente universales,
como son salud, educacién y agua.

De igual forma, las buenas transferencias su-
plen las imposibilidades de cubrir gastos auts-

nomos con ingresos auténomos (desequilibrios
verticales), pero los mejores disefios de trans-
ferencias intergubernamentales, buscan reducir
también las disparidades interregionales e in-
terpersonales, con la finalidad de que los des-
equilibrios horizontales no se profundicen. Las
transferencias intergubernamentales serdn ins-
trumentos Utiles de politica fiscal en la medida
que puedan modular en su asignacién brechas
fiscales y capacidades institucionales dispares
entre jurisdicciones.

Un apropiado sistema de transferencias inter-
gubernamentales deberd ser utilizado, ademds,
para disciplinar las asignaciones discrecionales
de un sistema de relaciones fiscales intergu-
bernamentales no planificado, asistemdtico,
buscando corregir con criterios de eficiencia
econdmica la forma de provision de bienes y
servicios publicos en las ETA.

Si bien existen en muchos territorios bases tri-
butarias insuficientes que imposibilitan el cobro
de impuestos a los y las ciudadanas, también
es cierto que en la medida que no se mejore el
mecanismo de transferencia intergubernamen-
, reconociendo capacidades distintas, tanto
capitales de departamento como ciudades ur-
banas e intermedias distorsionardn el principio
de responsabilidad fiscal (pagar o hacer el es-
fuerzo de pago proporcionalmente por los ser-
vicios publicos que recibel. En este sentido, aun
mejorando los insuficientes criterios de reparto
de los ingresos, hoy las transferencias intergu-
bernamentales distorsionan la responsabilidad
fiscal, que supone una subvaloracién del cos-
to y mantenimiento de los servicios publicos a
cargo de los ciudadanos que los reciben y que
précticamente no pagan nada por ellos.

ta

Allende de la referida subvaloracién, la cul-
tura ‘rentista” vy la ‘maldicién” de los recursos
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naturales no ayudan a cambiar el patrén de
las  transferencias  intergubernamentales.  El
‘rentismo’ tiene su vertiente socio-econdémica y
politica, se manifiesta como una conducta eco-
némica de ciertos grupos de la sociedad cuyo
comportamiento estd cenfrado en la busqueda
de rentas provenientes de los ingresos que ge-
neran los recursos naturales administrados por
el Estado. Diversos grupos organizados de la
sociedad disputan  transferencias financieras,
favores politico-legales y/o concesiones direc-
tas o indirectas, para ello usan diversos tipos
de medios como la presién y la movilizacion
social.

El mecanismo de transferencias inferguberna-
mentales establecido por nimero habitantes
y por zona productora, no genera una ade-
cuada valoracién y empoderamiento de los
ciudadanos con los bienes y servicios publicos
que se prestan. En aquellas ETA con mejores
condiciones relativas de ingresos y riqueza, la
‘pereza’ fiscal estd presente ante un sistema
que no reconoce el desempefio institucional,
el cumplimiento de metas de desarrollo, la ca-
lidad en la gestién publica, el esfuerzo fiscal
o la capacidad de apalancamiento financiero
con agencias de cooperacién internacional o
busqueda de un mayor impacto, via la con-
currencia de inversiones intergubernamentales.

Estas transferencias de gobierno a gobierno*®

constituyen el leitmotiv (razén de ser) de la au-
tonomia departamental, ya que son prdctica-
mente la Unica fuente de recursos que, prove-
nientes de los hidrocarburos, financian el gasto
departamental y, por consiguiente, las transfe-
rencias infergubemomenfdes se convierten,

El actual sistema de transferencias
intergubernamentales sobrevalora el
factor poblacional, criterio que produ-
ce mas de un centenar de conflictos
por limites entre municipios. Al ser
este el criterio de entrega de recur-
sos, aviva el apetito de los gobiernos
municipales por tener mayor pobla-
cion y, por consiguiente, mayor terri-
torio a su cargo.

en el caso boliviano, en el factor critico y de
conflicto. Al realizarse éstas sobre la base de
criterios poblacionales y de zona productora
de hidrocarburos, las transferencias han gene-
rado conflictos limitrofes entre municipios por la
cantidad de poblacién que cada jurisdiccion
dispone o cree disponer, o por hidrocarburos,
como es el caso del Pozo Margarita entre los
departamentos de Tarija y Chuquisaca, en su
disputa por la propiedad del pozo y su consi-
guienfe explotacién.

El actual sistema de transferencias inferguber-
namentales sobrevalora el factor poblacional,
criterio que produce mds de un centenar de
conflictos por limites entre municipios. Al ser
este el criterio de entrega de recursos, aviva el
apetito de los gobiernos municipales por tener
mayor poblacién y, por consiguiente, mayor te-
rriforio a su cargo.

En este sentido, la forma y modalidad en la
cual se desarrollan las transferencias intergu-
bernamentales es central, porque constituyen
el corazén del financiamiento de las autono-

4 Existen también otros mecanismos de transferencias no precisamente a gobiernos, sino a privados o a ciudadanos y ciudada-
nas, como las transferencias directas por concepto de los bonos Juancito Pinto, Juana Azurduy de Padilla o Renta Dignidad.
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mias, y de alguna forma determinan el com-
portamiento y tipo de gestién territorial que
hoy se observa.

Estructura de las Transferencias
Intergubernamentales

El Gobierno Central redliza dos tipos de
transferencias de recursos a los Gobiernos
sub-nacionales  denominadas  transferencias
intergubernamentales  las condicionadas vy
las no condicionadas. Las fransferencias no
condicionadas corresponden al traspaso de
recursos desde el gobierno central a los go-
biernos sub-nacionales sin que se especifique
para qué se deben gastar esos recursos. Estas
transferencias se utilizan por razones de equi-
dad cuando los gobiernos sub-nacionales de
territorios, donde se ubica una poblacién con
menor capacidad de pago, no logran financiar
la provision de un nivel mimo de bienes y
servicios locales.

Las transferencias condicionadas corresponden
a la entrega de recursos por parte del go-
bierno central a los gobiernos sub-nacionales,
pero determinando en qué deben ser gasta-
dos. Este tipo de transferencias generalmente
se entregan con la finalidad de ser empleadas
en actividades que no sélo generan un bene-
ficio a los miembros de una comunidad espe-
cifica, sino también a los que viven en otras lo-

calidades o regiones vecinas; es decir, cuando
existen externalidades positivas mas allé de los
limites del territorio administrado por un deter-
minado gobierno sub-nacional.

las transferencias condicionadas también se
utilizan cuando el gobierno central focaliza
programas de redistribucién de ingreso a tra-
vés de los gobiernos sub-nacionales, en otras
palabras, cuando ejecuta programas sociales a
través de las ETA.

Sin embargo, existe un criterio previo que es
la condicién sistemdtica o no sistemdtica. Las
transferencias sistemdticas pueden considerar-
se como aquellas que de manera regular vy
legislada se traspasan a las Entidades Territo-
riales Auténomas (ETA). Las no sistemdticas son
aquellas que no disponen de periodicidad, ni
mecanismos claros de distribucién y en general
responden a un patrén discrecional de parte
de la autoridad.

En la estructura de transferencias interguber-
namentales existe un primer grupo sistemdtico
y condicionado, que se expresa en las trans-
ferencias predeterminadas a los GAD para
el pago de las planillas de sueldo del perso-
nal de educacién y salud, que al no disponer
ninguna ETA de la competencia para reclutar,
asignar, administrar, capacitar o despedir per-
sonal, su rol se limita al pago de salarios.

4 Son transferencias intergubernamentales porque se producen entre gobiernos, pero también existen transferencias directas a
personas, organizaciones e instituciones que pueden ser pecuniarias o no.
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GRAFICO 11. BOLIVIA: ESQUEMA DE TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES

' BOLIVIA:Transferencias
Inter-gubernamentales

Condicionadas

| Sistematicas —
No Condicionadas | Regalias

Salanios de Educacién y Salud
{Ex-Prefecturas)

Participacion Popular.
HIPC Il
Imp_Directo Hidrocarburos

Imp. Especial Hidrocarb .y Deriv
Fondo Compensatorio Deptal.
Palentes Mineras y Forestales

Prog.Gubemamentales apoyados
. por la Coop.Intemacional
Condicionadas
— 1 Fondos de Inversion y Desarrollo

| No Condicionadas _ Programa "Evo Cumple

Fuente: Elaboracién propia.

Como lo sefiala el grafico 11, existe un segun-
do y amplio grupo de transferencias sistema-
ficas y no condicionadas, que son los recursos
determinados por la abrogada Ley 1551 de
participacién popular y los ocho impuestos co-
participables, la Ley 2235 del Diglogo Nacio-
nal 2000 para los recursos de condonados
del programa de dlivio de la deuda, la Ley
3058 de Hidrocarburos para la determinacion
de un impuesto directo a los hidrocarburos, los
ingresos definidos en su momento por la Ley
1654 de Descentralizacién Administrativa con
el fondo de compensacién, el impuesto espe-
cial a la venta de hidrocarburos y sus deri-
vados, y los ingresos por patentes mineras vy
forestales determinadas por diversas leyes.

Estas transferencias no tienen condicionamien-
tos explicitos, pero si limites para privilegiar la
inversién publica y no el gasto corriente o, en
otros casos, para estimular con un deferminado
porcentaje la inversién en sectores como salud,
educacién o el sector productivo, con foda la
amplitud y flexibilidad de que disponen las ETA
en su ejecucién presupuestaria. ¥’

Un tercer grupo corresponde a las transferen-
cias no sistemdticas y no condicionadas, que se
expresan principalmente en las transferencias
via programas y proyectos de la cooperacion
internacional que no tfienen un legislacion es-
pecifica; por el contrario, tienen vigencia el
tiempo que dura el apoyo de una agencia y
aportan en aquellas dreas donde el financia-

¥ libertad que se ve permanentemente amenazada por la variada legislacion sectorial Post-LMAD, que determina verticalmen-

te, desde el “centro’, porcentajes de gasto en determinadas dreas para las ETA.
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dor tiene determinados mandatos o lineamien-
tos politicos de los paises cooperantes. En este
mismo eje se hallan los programas via fondos
de inversion y desarrollo, que, en general, bajo
los mecanismos de donacién y establecimiento
de precios relativos por contrapartes, canali-
zan los recursos de diversos programa de la
cooperaciéon internacional.

Un cuarto grupo de transferencias interguber-
namentales, denominadas no sistemdticas y no
condicionadas son aquellas transferencias que
no siguen un patrén determinado o responden
a criterios de corfo plazo, a veces discrecio-
nales; como el programa del nivel central “Evo

Cumple’, que se caracteriza por financiarse
con deuda y no presentar condicionamientos
expresos -inclusive en un inicio muy laxos-, hoy
destinado a sectores determinados por las
prioridades del nivel central y mecanismos de
ejecucién para las ETA al margen de los pro-
cedimientos habituales.

Estos cuatro grupos de transferencias intergu-
bernamentales son importantes por ser la va-
riable determinante para la viabilidad de las
aufonomias, aspecto que en el caso de los
GAD se acentia por la dependencia de los
ingresos generados por los hidrocarburos, que
llega a ser mas del 1% de sus ingresos.

GRAFICO 12. GAD: TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES Y RES-
TO DE FUENTES DE FINANCIAMIENTO 2009-2012 (EN PORCENTAJE)

GAD: Fuentesde Financiamiento 2009 - 2012 (en %)
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Fuente: PGN 2012.
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En sinfesis, las transferencias intergubernamen-
tales representan la base del régimen fiscal fi-
nanciero de las autonomias, y para las GAD la
mds importante y vital fuente de financiamiento,
siendo las sistemdticas y no condicionadas las
que permiten la holgura necesaria para que
los gobiernos tengan margen de decisién y ac-
cién a través de sus procesos de planificacion,
y puedan atender las aspiraciones y demandas
sociales de los actores del territorio.

Mientras no exista una efectiva descentraliza-
cién del ingresos y amplias capacidades de
deferminacién de ingresos tributarios y no fri-
butarios, la autonomia departamental puede
hallarse, en la practica, “atada” de manos y
dependiente de la voluntad del nivel central
para condicionar (recortar) las transferencias
intergubernamentales®.

Las fuentes de financiamiento de los GAD son
altamente vulnerables a las transferencias inter-
gubernamentales. La ausencia de corresponsa-
bilidad local y regional presiona politicamente
para romper y acentuar la no neutralidad fis-
cal y generar mas desigualdad inequidad in-
terpersonal e interregional en el ‘modelo” de
autonomias.

X.  ACCESO A MECANISMOS
ALTERNATIVOS DE FINANCIA-
MIENTO DEPARTAMENTAL

El tercer componente del financiamiento del ré-
gimen de autonomias es aquel que proviene del
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endeudamiento. Desde siempre, el crédito es
reconocido como un recurso legitimo para finan-
ciar la ejecucién de proyectos de inversién o po-
tenciar la capacidad de generacién de ingresos,
sobre la base de recursos que estardn disponi-
bles en el futuro. La regla bdsica, aunque no la
Unica, es que la obtencién de créditos deberd su-
jetarse a la capacidad para generar ingresos y
atender el costo y repago de este financiamien-
to, manteniendo al mismo tiempo la capacidad
de cumplir con los costos recurrentes de todas las
responsabilidades de las instituciones

Es l6gico, enfonces, que el otorgamiento de una
mayor autonomia para el acceso a esta fuente
de financiamienfo esté en directa relacién con
las capacidades para generar recursos de las
entidades territoriales, y las garantias que éstas
puedan ofrecer de que realizardn los esfuerzos
necesarios para cumplir con esta responsabili-
dad y con el resto de sus compromisos. Esta es
ofra de las razones para diversificar y potenciar
los ingresos propios de los GAD, que sin duda
resultan ser ingresos relativamente menos inesta-
bles que las fransferencias intergubernamentales

El endeudamiento (tanto interno como externo)
es afribucién exclusiva del Estado Plurinacional
y necesita de aprobacion legislativa.? Actual-
mente, las normas presupuestarias establecen
las condiciones financieras que los GAD de-
ben cumplir para adquirir empréstitos, mientras
que la Ley 2028 de municipalidades establece
los procedimientos internos para los GAM.

la deuda publica es uno de los instrumentos
mds poderosos de la politica econémica v, al

Ameller, Vladimir. La Autonomia Municipal y Regional en la configuracién del nuevo Estado. Andlisis Critico de la CPE. KAS, 2009.
CPE, Articulo 322.1. La Asamblea Legislativa Plurinacional autorizard la contratacién de deuda publica cuando se demues-

tre la capacidad de generar ingresos para cubrir el capital y los intereses, y se justifiquen técnicamente las condiciones

mds ventajosas en las tasas, los plazos, los montos y ofras circunstancias. Il. La deuda publica no incluird obligaciones que
no hayan sido autorizadas y garantizadas expresamente por la Asamblea Legislativa Plurinacional.
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igual que una sierra dotada de un gran motor,
se puede emplear eficazmente para alcanzar
objetivos fijados, pero también puede oca-
sionar lesiones graves a la hacienda publica
cuando su manejo es discrecional y no con-
trolado. Los gobiernos central y sub-nacionales
pueden emitir instrumentos de deuda para cos-
tear inversiones nuevas en capital humano y
fisico, influir en la distribucién de los recursos
de una jurisdiccién en el tiempo, responder a
cambios desfavorables de la coyuntura o satis-
facer las necesidades econémicas producidas
por aconfecimientos excepcionales, tales como
crisis financieras graves o desastres naturales,
o, por el contrario, puede ser utilizada para
financiar gasto y no inversién.

Pero el exceso de adquisicién de deuda publica
también puede tener consecuencias negativas
duraderas. Puede crear una carga para las
generaciones futuras, desestimular la inversién
privada y aumentar la propensién de un depar-
tamento, y hasta de un pais, a sufrir crisis finan-
cieras o repuntes inflacionarios producto de los
efectos en las expectativas y comportamiento
de los agentes econémicos.

La deuda publica es uno de los
instrumentos mas poderosos de la
politica econémica y, al igual que una
Sierra dotada de un gran motor, se
puede emplear eficazmente para al-
canzar objetivos fijados, pero también
puede ocasionar lesiones graves a la
hacienda publica cuando su manejo
es discrecional y no controlado.

Durante las épocas aparentemente  tranqui-
las es cuando més féciimente se cometen los
errores que pueden dar lugar a descalabros
financieros, o, de igual forma, cuando pueden
tomarse las medidas para prevenir mejor los
riesgos futuros.

Normativa para el Endeudamiento

El marco normativo que rige el crédito publico
nacional y sub-nacional estd establecido por
la Constitucién Politica del Estado (CPE)*° por
las normas del sistema de inversién publica y
financiamiento externo, por la Ley del Sistema
de Administracién Financiera y Control Guber-
namental que se emitié en el afioc 1990, en
cuyo marco se desarrollaron otfras disposiciones
reglamentarias como las Normas Bdsicas del
Sistema de Crédito Publico (1998), asi como
también la Ley de Administracién Presupues-
taria (1999), Leyes Financiales, especialmente
desde 1999 la Ley del Mercado de Valores
y su reglamento (1998) y ahora la Ley O3]
Marco de Autonomias y Descentralizacién que
determina el marco legislativo vigente para el
acceso al endeudamiento.

Actualmente, para la contratacién de endeu-
damiento publico interno o externo,® las enti-
dades territoriales auténomas deben justificar
técnicamente las condiciones mds ventajosas
en términos de fasas, plazos y montos, asf
como demostrar la capacidad de generar in-
gresos para cubrir el capital y los intereses,
enmarcéndose en las politicas y niveles de en-
deudamiento, concesionalidad, programacion

%0 Articulo 341. Son recursos departamentales...6. Los créditos y empréstitos infernos y externos contraidos de acuerdo a las
normas de endeudamiento publico y del sistema Nacional de Tesoreria y Crédito Publico. Y también en el articulo 104 de

la LMAD.
57 LMAD 031. Articulo 108. VI al VIII.
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operativa y presupuesto, determinadas por el
érgano rector en la materia. Para el efecto,
con cardcter previo, deben registrar ante la
instancia establecida del Organo Ejecutivo el
inicio de sus operaciones de crédito publico.

Lla LMAD ratifica que la contratacién de deu-
da publica debe ser autorizada por ley de
la Asamblea Legislativa Plurinacional, dejando
en un segundo plano las facultades legislativas,
deliberativas y de fiscalizacion de las Asam-
bleas Llegislativas Departamentales. Asimismo,
sefiala que la autorizacién de endeudamiento
interno por parte de las instancias autorizadas,
no implica ningun tipo de garantia del nivel
central del Estado para el repago de la deu-
da, siendo éste responsabilidad exclusiva de
las ETA®. Las entidades territoriales auténomas
asumen la obligacién del repago del servicio
de la deuda publica contraida antes de la vi-
gencia de LMAD, por sus respectivas admi-
nistraciones y en sujecién a las disposiciones
legales correspondientes.

Las entidades territoriales auténomas sujetas a
crédito publico podrén contratar deuda con-
juntamente en casos de inversién concurrente,
segun ley especifica del nivel central del Esta-
do. También incluye la prohibicién para la con-
cesién de préstamos de recursos financieros
enftre enfidades ferriforiales auténomas. Final-
mente determina que la legislacién de las enti-
dades ferritoriales auténomas sobre el crédito

pUblico deberd enmarcarse en los lineamien-
tos, procedimientos y condiciones establecidas
en la legislacion del nivel central del Estado.

De todas formas, aun sin definir el nuevo mar-
co para la deuda publica, queda pendiente,
segun la LMAD, formular una nueva ley de
crédito publico™ que establezca las condicio-
nes de acceso al mercado del endeudamiento.

XI.  ENDEUDAMIENTO PARA LAS
ENTIDADES TERRITORIALES AU-
TONOMICAS

La necesidad de generar mds opciones de fi-
nanciamiento diferentes de aquellas provenien-
tes de las transferencias intergubernamentales
o de los reducidos ingresos tributarios, recae
en la apertura a los mecanismos de deuda
que pueden ayudar a financiar inversiones de
gran magnitud y con retornos temporales futu-
ros. Tanto los GAM como los GAD necesitan
realizar inversiones estratégicas que atiendan
no sélo los problemas localistas y coyunturales
que muchas veces la planificacién participativa
se limita a expresar, sino también aquellas que
no se visibilizan con la participacion de la gen-
te v que necesitan de una mirada mds amplia
y especializada, y que, ademds, proyectan al
departamento para los préximos treinta o cua-
renta afos y sus futuras necesidades.”

Vladimir Ameller Terrazas

Esta opcién de adquisicién de pasivos se in-
corpora en la ecuacién del financiamiento uti-
lizada anferiormente, como una variable que
incorpora todas aquellas fuentes, que pueden
ser: i) las provenientes por donaciones, contri-
buciones no reembolsables v il aquellas prove-
nientes de formas de endeudamiento publico,
via interna o externa, pudiendo ser concesio-
nales pero de todas formas reembolsables. Y
es precisamente en la segunda fuente, donde
se concentra el presente capitulo.

Como habiamos visto en los capftulos prece-
dentes la ecuacién bdsica del financiamiento

de una ETA es:
GA = |A

Y habiamos introducido la importancia de las
transferencias infergubernamentales para cu-
brir los déficits que en la mayoria de las ETA
se expresan cuando GA> IA. De esta forma se
restituia el equilibrio de la ecuacién, cuando
las transferencias lograban su propésito si eran
adecuadamente formuladas; es decir:

GA = EF « Tl

De todas formas, por la dindmica de las ciu-
dades urbanas vy las crecientes demandas de
servicios publicos provocadas por la migracién
y los cambios répidos de preferencias de los
individuos y colectividades, muchas veces, a
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pesar de lograr el equilibrio, y aun cuando
éste es precario por las transferencias inter-
gubernamentales, existe la necesidad de rea-
lizar inversiones estratégicas, articuladoras y
de largo dliento para cubrir principalmente in-
versiones en infraestructura, que modernicen y
proyecten los territorios para las préximas dé-
cadas y puedan ayudar a compartir la carga
financiera con las generaciones futuras.

Este tipo de inversiones requieren de ofros ins-
trumentos para evitar la sobrecarga financiera
a los contribuyentes actuales. Asi, la ecuacion
se completa de la siguiente forma:

GA = EF + Tl + FA
Donde:

FA = Fuenfes dlternativas de financiamiento
divididas en dos grandes grupos: i) las pro-
venienfes por donaciones, contribuciones no
reembolsables y i} aquellas provenientes de
formas de endeudamiento publico, via inferna
o externa, pudiendo ser concesionales pero de
todas formas reembolsables.

Las fuentes alternativas de financiamiento con
deuda publica® estédn conformadas por dos
mecanismos, los de deuda interna® (emisién
de bonos, letras, enfre ofros) y/o mecanismos
% [créditos concesionales y
subordinados de organismos internacionales).

de deuda externa
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Para evitar el riesgo moral del sobreendeudamiento y apelar al clésico rescate del gobierno central hacia la deuda ad-
quirida por las ETA.

LMAD 031. Disposicién transitoria quinta. La Asamblea Legislativa Plurinacional promulgaré una ley de endeudamiento publico
que establezca los principios, procesos y procedimientos para la contratacién de créditos y la administracién del endeudamien-
to publico de todas las entidades publicas, en sujecidn a lo establecido en los Numerales 8 y 10 del Articulo 158, Paragrafo
| del Articulo 322 v Numeral 34, Paragrafo Il del Articulo 298 de la Constitucion Politica del Estado.

En la ciudad de La Paz, con un proceso sélo de planificacién participativa, nunca se hubiera construido la Autopista o los
Puentes Trillizos que, ademds, fueron inversiones realizadas con deudas y resultan hoy medulares para organizar el tréfico
vehicular metropolitano.
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Conjunto de deudas que mantiene un Estado frente a los particulares u otro pais. Constituye una forma de obtener recursos
financieros por el Estado o cualquier poder publico materializados normalmente mediante emisiones de titulos de valores.
Es ademds un instrumento que usan los Estados para resolver el problema de la falta puntual de dinero, por ejemplo: a
Cuando se necesita un minimo de tesoreria (dinero en caja) para afrontar los pagos mdas inmediatos; b) Cuando se necesita
financiar operaciones a medio y largo plazo, fundamentalmente inversiones.Se suele considerar una inversién muy segura,
y es preferida por personas con perfil de inversién conservador.

Lla deuda publica es el dinero que el Estado ha pedido prestado para financiar su gasto e inversién, y que tiene varias
formas como los bonos del Estado, Letras del tesoro entre otros.

Aquella contraida con entidades o personas del exterior y que generalmente estd denominada en moneda extranjera.
Los pagos por capital e intereses de las deudas externas implican una salida de divisas y un aumento de la cuenta de los
egresos de la balanza de pagos.
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Recuadro No.2 Control de la Deuda Interna

Las normas nacionales establecen que el peso del valor presente del stock de la deuda debe ser
menor o igual al 200% de los ingresos corrientes, y que el servicio de esta deuda debe ser, a su
vez, menor al 20% de estos ingresos corrientes. La primera es una medida para controlar el stock de
deuda, la segunda es para el flujo de la misma. Esta regla ha servido para proveer un indicador de
fécil manejo para el control del endeudamiento sub-nacional, a pesar de todas sus limitaciones. Asi, la
regla ha sido muy dtil hasta ahora y no parece recomendable modificarla sibitamente, por lo menos,
por dos razones. Primero, su control es sencillo y existe bastante experiencia en su manejo tanto en las
ETA como en el gobierno central, y segundo, su utilizacién ha generado un alto grado de legitimidad
en todos los niveles de gobierno. Sin embargo, parece necesario complementar esta regla con otras
que midan mdés de cerca la capacidad de endeudamiento, las cuales deberdn todavia demostrar
su operacionalidad y funcionalidad, ademds de ganar legitimidad antes de sustituir a la regla del
20/200. Una virtud de esta regla es que genera incentivos para que los gobiernos sub-nacionales
escojan un perfil de deuda con intereses bajos y largos plazos.

Por la importancia vy los riesgos que supone la
deuda, nos concentraremos en esta forma de
financiamiento mds que en las donaciones, que
no tienen costo y cuya Unica amenaza reside
en que si son imporfantes y permanentes, el
reparto y la asignacién de donaciones podria,
en funcién del volumen, distorsionar el equilibrio
en las finanzas sub-nacionales, o desestimular
la gestion eficiente o de cumplimiento de me-
tas de desarrollo, al contar con un mecanismo
discrecional y sin obligaciones para las ETA.

Volviendo a la deuda publica, es importante
tener en cuenta tanto la deuda externa como
la interna. La diferencia entre los dos tipos de
deuda es menos marcada de lo que era en
décadas pasadas, puesto que los tenedores de
bonos emitidos en mercados internos pueden
ser inversionistas infernacionales, y los inversio-
nistas del pais pueden tener bonos emitidos
en mercados internacionales. Ademds, instru-
mentos tales como los derivados crediticios se
pueden emplear para distribuir el riesgo entre
diversos inversionistas de manera casi instantd-
nea, y no hay una manera prdctica de hacer
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el seguimiento de los resultados del volumen
negociado de tales derivados (el cual auments
mucho, especialmente hasta la crisis financiera
internacional).

Los mecanismos existentes para llevar a cabo
operaciones de endeudamiento publico a nivel
sub-nacional tienen un incipiente grado de de-
sarrollo. Una de las razones mds importantes
que explican esta situacién es la rigidez de la
normatividad que regula en la actualidad di-
chas operaciones. Asimismo, la debilidad del
mercado de capitales en Bolivia y la ausencia
de equipos técnicos capacitados, no permiten
que los gobiernos auténomos puedan aprove-
char las potencialidades que brinda este tipo
de financiamiento, ni desarrollar instrumentos
metodolégicos para administrar conveniente-
mente su deuda financiera.

Frecuentemente, todos estos elementos tienen
como consecuencia la tendencia a obviar el
endeudamiento como una alternativa de ingre-
so en el contexto de la descentralizacién fis-
cal. En este sentido, existen elementos desde la
oferta que afectan el acceso de los gobiernos

Vladimir Ameller Terrazas

sub-nacionales a posibilidades de endeuda-
miento Utiles para apalancar recursos y suavi-
zar el ciclo del gasto publico de los gobiernos
auténomos.

Por el lado de la demanda, la problemdtica
del endeudamiento territorial se encuentra
bastante focalizada. Puesto que son pocas las
ETA que emplean esta herramienta de finan-
ciacién, las cifras agregadas no son preocu-
pantes para el equilibrio fiscal macroeconémi-
co, es mds, en el caso de las GAD, muestran
caidas significativas en su volumen en los ulti-
mos afios. No obstante, si observamos “verti-

calmente” la capacidad de endeudamiento de
cada gobierno auténomo, es distinto, si bien la
posibilidad de un riesgo sistémico es muy baja
en el corto plazo, el sobreendeudamiento rela-
tivo que puedan tener determinados gobiernos
departamentales y municipales podria resultar
importante y fraumdtico para los mismos, como
lo fue la experiencia de deuda sub-registrada
de varios Gobiernos Municipales a finales de
la década de los 90, y que demandé un Pro-
grama de Readecuacién Financiera.

los GAD, no pueden acceder al endeuda-
mienfo externo ni interno, salvo por legislacién
promulgada del nivel central, que es el proce-
dimiento que en la prdctica, debe seguir cual-
quier ETA para obtener fuentes adicionales de
financiamiento. Actualmente, los GAD recurren
al endeudamiento, siempre y cuando cumplan
con las normas de crédito publico y presu-
puesto, tema mds limitado ain por no contar
con una nueva ley de endeudamiento. No
obstante, si los GAD no tienen ningin control
sobre sus fuentes de ingreso, el riesgo fiscal de
permitirles recurrir al endeudamiento es mayor,
por lo que en cierfo sentido esta restriccion
tendria que ser vista como compatible con el

hecho de no permitirles crear (decidir) sus fuen-
tes de ingresos. Es inevitable recurrir al crédi-
to para atender sectores estratégicos para el
desarrollo local y regional, y lo serd todavia
mds a nivel departamental, ahora que, con un
régimen de autonomias en vigencia, los GAD
demandaran también cierta libertad para ges-
tionar oportunamente el financiamiento de sus
proyectos estratégicos y de largo plazo.

Si el gobierno decide cederles esta atribucién,
o al menos allanar este camino, previa consi-
deracién de elementos de eficiencia y capaci-
dad, deberd no sélo fortalecer el contro

, sino
también modificar las condiciones en las que
se oforga actualmente el financiamiento a las
ETA, en consideracién a que serd un fercero
(ademds del financiador y el canalizador del
financiamiento, que es generalmente el nivel
central) quien tomard las decisiones sobre el
uso de estos recursos publicos, que bien pue-
de considerarse en un régimen de autonomias,
materia a ser tratada en las Asambleas Legis-
lativas Departamentales.

Si bien los departamentos necesitan financiar
proyectos estratégicos con deuda, estas enti-
dades deberian cumplir ciertas normas que al
menos precautelen la salud macroeconémica y
fiscal naciona

, evitando el sobreendeudamien-
to que puede convertirse al final en una carga
financiera para el Estado y sus contribuyentes,
en tanto que los beneficios se obtuvieran sélo
en el departamento. Estos principios deberian
recogerse en una regulacion del sistema fiscal
financiero global y, de manera mds precisa, en
una politica de endeudamiento mencionada

por la LMAD.

Por el lado del control, proponer que cada
departamento auto-regule su endeudamiento
es susceptible de generar conflictos de interés,
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al concentrar en las mismas manos la decision,
la ejecucion y el control de este recurso. Asi
se elevaria el riesgo de que estos entes de-
partamentales se sobre-endeuden con relativa

facilidad.

Si bien los niveles de endeudamiento para el
nivel infermedio de administracién nunca fue-
ron motivo de preocupacién por los fuertes
controles que existieron cuando eran una ex-
tensién del nivel central, y en el Gltimo tiempo

por la tensién politica evidente entre el 2005
y el 2010, entre el gobierno central y los
GAD; el grafico siguiente muestra cémo el vo-
lumen de deuda se reduce considerablemente
en los Ultimos afios, de un monfo acumulado
para el 2004 de Bs.//2,4 millones a menos
de Bs.26.4 millones para el afio 2012. Lo que
representa una reduccién sustancial de deuda
que actualmente no significa ni el 0,.5% de los
ingresos totales percibidos por los GAD.

GRAFICO 13. GAD: DONACIONES Y DEUDA 2009-2012 RESPECTO DE
LOS INGRESOS TOTALES (EN PORCENTAJE)

GAD: DonacionesyDeudaen % delT

3,0%

2,5%

2,0%

1,5%

1,0%

0,5% em—

0,0% -—l

2009 2010 2011 2012
™ Donaciones del exterior B Prestamos Intemos y Externos

Fuente: PGN 2009-2012. Elaboracién propia.

Cuando se andliza el comportamiento entre
GAD sobre la deuda interna y externa, se
observa que la misma no es relevante para
el financiamiento del gasto departamental.
Ademas de estar en decremento en los Gltimos
afios, departamentos como La Paz, Oruro, Po-
tosf, Tarija y Beni casi no tienen deuda desde
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hace varios afios, pero sf los departamentos
de Chuquisaca, Santa Cruz, Cochabamba y
Pando, con un promedio de deuda de menos
de 2% respecto de los ingresos totales.

De igual forma, las donaciones y ofros meca-
nismos de apalancamiento no reembolsable

Vladimir Ameller Terrazas

se hallan desde hace varios afios en caida.
Situacién que puede tener dos hipdtesis. La pri-
mera, las limitadas capacidades de contar con
programas y proyectos que capturen el apoyo
financiero o técnico de las agencias de co-

operacién internacional. Y la segunda, por las
restricciones que puedo tener la cooperaciéon
internacional en su relacionamiento directo con

las ETA.

Recuadro No 3. La Politica Nacional de Compensacién y el Fondo Nacional de Desarrollo Regio-
nal

Una experiencia interesante, pero lamentablemente abandonada, fue a partir de la Ley 2235 del
Didlogo Nacional 2000, el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) se transforma en una
entidad financiera no bancaria de desarrollo, con autonomia de gestién y patrimonio propio. Su
funcionamiento se rige por las Leyes del Didlogo, Bancos y Entidades Financieras, y SAFCO. Te-
niendo como principal funcién la de contribuir al desarrollo local y regional del pais a través de la
otorgacién de créditos a Municipalidades, Mancomunidades Municipales y Gobiernos Auténomos
Departamentales orientadas al desarrollo del mercado privado de financiamiento, promoviendo un
endeudamiento prudente a través de programas de desarrollo institucional. En el marco de la Politica
Nacional de Compensacién (PNC) se determina que todos los recursos publicos o de ayuda oficial al
Gobierno de Bolivia para financiar la inversién publica, son recursos nacionales de compensacién vy
deben respetar los criterios compensatorios y mecanismos de financiamiento establecidos en la PNC
y la politica de crédito sub-nacional. En consecuencia, el FNDR define su misién institucional: “Por
medio de operaciones de crédito, financiar inversiones y planes de desarrollo institucional compren-
didas en las competencias de los municipios y prefecturas como sujetos de crédito, desarrollando el
mercado de crédito municipal, para contribuir al desarrollo local y regional’, y los siguientes objetivos
especfficos:

- Graduar clientes que presentan condiciones para el mercado privado de crédito.
- Ampliar formas de intervencién en respuesta a la demanda.

- Financiamiento flexible, diversificado y accesible.

- Proveer servicios de financiamiento altamente demandados por clientes elegibles.

- Consolidar el FNDR como una entidad financiera no bancaria autorizada.

Con certeza, por un lado, por el procedimiento
y restricciones a los mecanismos de acceso y
financiamiento alternativos, y por otro lado, por
los altos montos de recursos inmovilizados en
caja y bancos de parte de los GAD, los niveles
de deuda van en caida y sin nuevas opera-

ciones. La deuda existente, en general mas del
60%, proviene de fuentes externas, y en la ma-
yoria de los casos es contraida por organismos
financiadores como la Corporacién Andina de
Fomento.
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GRAFICO 14.GAD: DEUDA/ INGRESOS TOTALES2012 (EN PORCENTAJE)

GAD: Deuda/Ing.Tot. 2009-2012 (%)

Fuente: PGN 2012. Elaboracién propia.

En el caso que el gobierno central decidie-
ra ceder mayores facultades a los gobiernos
sub-nacionales para gestionar financiamiento
reembolsable de forma independienfe, o inclu-
so sélo profundice las atribuciones de gasto,
el gobiemo nacional deberd adecuar los me-
canismos de control a fravés de una ley de
Crédito Publico que deberd determinar entre
ofras cosas:

« Normas de control y sancién. Un sistema de
gestién de endeudamiento sub-nacional re-
quiere de normas claras de control para los
casos en los que se tenga que enfrentar a
la insolvencia de alguna ETA %8 Este sistema
deberia permitir la imposicién de normas de
comporfamiento y sanciones creibles, ade-

mds de promover la participacién de todas
las ETA en el disefio e implementacion del
esquema de solucién (incluso en su financia-
mienfo), de manera que todos estos interna-
licen los costos econémicos asociados a la
quiebro de cuo|quier gobiemo, generondo
incentivos para controlar horizontalmente el
buen desempefio de sus pares.

Acceso a la informacién. Una parte con-
siderable del riesgo fiscal en las finanzas
sub-nacionales podria controlarse mejoran-
do la informacién que brinda el gobierno
central a los gobiernos auténomos sobre
las disponibilidades de cierfas fuentes de
financiamiento, las condiciones, los tiempos
y sus grupos meta; asi como abordando los

% Como lo fue el Programa de Readecuacién Financiera en su momento, como una forma de salvataje a los Gobiernos

Municipales, principalmente, urbanos endeudados.
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problemas de debilidad institucional sub-
nacional con programas de formacién y
capacitacién de recursos humanos en ge-
rencia financiera.

Politica de financiamiento. Se hace cada
vez mds patente la necesidad de estable-
cer una politica clara y explicita de asigna-
cién de recursos publicos destinados al cré-
dito, y al mismo tiempo reconocer, a fravés
de condiciones instifucionales adecuadas,
el rol que deben desempefiar ofras fuentes
alternativas (no publicas) de financiamiento
reembolsable para gobiernos sub-naciona-
les, donde la oferta de recursos publicos
no pueda alcanzar a cubrir las demandas
y necesidades. Una politica que conside-

re estos elementos, permitird, a su vez, un
disefio mdas especifico de las medidas de
control y sanciones, tanto para deudores
como acreedores, conteniendo de forma
mds efectiva el riesgo moral inevitable en
este tipo de transacciones.

Institucionalidad. En el siglo XX| es necesa-
rio disponer de una institucionalidad espe-
cifica y tecnocrdtica para el control y ad-
ministracién de los mecanismos de deuda,
que determine las directrices nacionales y
prioridades sectoriales sujetas a ser apa-
lancadas con una politica de deuda sub-
nacional, que evite el manejo discrecional
del nivel central y el acceso irrestricto al
endeudamiento para las ETA.

GRAFICO 15. ELEMENTOS PARA UNA NUEVA LEY DE CREDITO PUBLICO
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El futuro y posible pacto fiscal pueden conside-
rarse una oportunidad para apoyar el desa-
rrollo de un sistema de financiamiento publico
mds adecuado y eficiente. En este contexto, se
presenta también la mejor oportunidad para
especificar el rol esperado del crédito en el
financiamiento del gasto publico en un Estado
Autonémico, lo cual demanda ciertas definicio-
nes, entre ellas:™

1. Determinando los sectores y regiones priori-
tarios para los objetivos de politica nacional
de endeudamiento, se puede canalizar pre-
ferencialmente el financiamiento disponible
hacia esfos sectores. En general, la eviden-
cia ha mostrado que el financiamiento de
servicios publicos bésicos de envergadura
no es el destino natural del crédito, por lo
que su uso en este tipo de actividades in-
crementa el riesgo moral sub-nacional.

2. Financiamiento de sectores que son viables
financieramente O, por lo menos, econdémi-
camente, o a aquellos sectores donde se
demuestre que existe un impacto directo
en las posibilidades de crecimiento eco-
némico que a mediano plazo repercutirdn
positivamente en el balance financiero sub-

, pueden naturalmente ser confiado

a la oferta publica o privada de crédito. Es

naciona

muy importante aclarar que si se espera un
incremento extraordinario de ingresos en el
futuro, alisar el consumo de estos ingresos
a través de un crédito, sélo es econdémica-
mente justificable si la mejor situacién no
depende del esfuerzo de una gestiéon o una
generacién en particular. En todo caso, si el
ingreso esperado no es lo suficientemente

cierto, o tiene un perfil de mucha volatilidad,
como sucede en el caso de la explotacion
del gas, el tamafio de eventuales pérdidas
en caso de errores en las previsiones de los
ingresos no justifica un endeudamiento con
esta garantia, sino contra dominios tributa-
rios que son relativamente menos inestables.

. Lo asignacién de los escasos recursos de

créditos blandos con los que cuenta el
pais, tendria que obedecer a prioridades
de la politica de desarrollo nacional, don-
de el gobierno central podria concentrar
el soporte que actualmente brinda al en-
deudamiento para las ETA, a través de una
garantia soberana, plazos y tasas preferen-
ciales, o fondos de garantia administrados
directamente. Bolivia tuvo una experiencia
técnicamente adecuada, pero politicamente
equivocada. La Politica de Compensacion
y crédifo sub-nacional®® establecida en
la Ley del Didlogo Nacional 2000, tenia
como objetivo contribuir al desarrollo local
y regional del pais mediante operaciones
exclusivas de crédito a las Municipalidades,
Mancomunidades Municipales y Ex-Prefec-
turas Departamentales, fomentando al de-
sarrollo del mercado privado de financia-
miento con dichas entidades y promoviendo
un endeudamiento prudente, a través de
Programas de Desarrollo Institucional en las
Municipalidades, Mancomunidades Muni-
cipales y Prefecturas.

. No parece justificable que los acreedores

privados que hacen negocios con las ETA,
disfruten de una garantia nacional, excepto
cuando contribuyan a la inversién, es ne-

%7 Elementos para la Formulacién de una Politica de Crédito Sub-nacional en Bolivia. Documento para Discusién y Comen-

tarios. GTZ. Enero de 2006.

0 Proyecto SINACOF (DUF-GTZ). Politica Nacional de Compensacién. Resumen Ejecutivo, 2000.
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cesario el establecimiento de una norma
crefble para tratar los casos de insolvencia,
que ademds pueda aplicarse con éxito en
casos de manejo inadecuado de la deuda.
Siendo esta medida, junto con la provisién
de informacién al mercado, los elementos
mds efectivos para contrarrestar la tenta-
cién a la seleccién adversa de acreedores
privados de gobiernos sub-nacionales.

En sintesis, el financiamiento por pasivos (prés-
tamos y bonos), que corresponden a créditos y
operaciones financieras de valores en el merca-
do financiero y de capital, constituye una  asig-
natura pendiente en el desarrollo para el régi-
men de autonomias. Adquirir pasivos puede ser
una opcién infeligente de financiamiento, cuan-
do se necesita grandes emprendimientos en in-
versiones con altos retornos inter-temporales.

Recuadro No.4. Acceso al Mercado de Capitales y la Emisién de Bonos del Gobierno Muni-

cipal de La Paz

Antes de la promulgacién de la Ley del Mercado de Valores, el Gobierno Auténomo Municipal
de La Paz (GAMLP) habia lanzado dos emisiones de bonos que acabaron dentro del paquete de
rescate del Estado, en el marco de la Programacién de Readecuacion Financiera (PRF). Ademds,
la normativa regulatoria promulgada en materia de gestién municipal (1994 - 1999), el mercado
de valores (Lley del Mercado de Valores, 1998) y el crédito publico (1998-1999), incorporaban la
posibilidad de emisiones de bonos municipales y créditos bancarios. El afioc 2008, luego de més
de casi tres afios de preparacién de estados financieros, auditorias y calificacion de riesgo, el Go-
bierno Municipal de La Paz accede al mercado de capitales para ofrecer, via Bolsa de Valores,
una emisién nominal de $us. 12 millones, que son acomodados en cuestién de horas. Cumpliendo
con los resultados esperados del proyecto apoyado por la GTZ, Cooperacién Alemana, se con-
cluye: 1. se alcanzaron estédndares de mercado en el reporte de cuentas; 2. se fortalecié la gestién
fiscal financiera; 3. se financié proyectos de inversién con instrumentos de mercado; 4.entre la
agencia de Bolsa Caisa vy la calificadora de riesgo Fitchs, se logra estructura y calificar la emision,
respectivamente. De esta forma, como pocos gobiernos municipales en Latinoamérica, el GAMLP
accede al mercado de capitales y obtiene financiamiento a tasas muy ventajosas con respecto a

otfras alternativas.

XIl. ESCENARIOS PROSPECTIVOS
PARA LA CONSOLIDACION DE
LA AUTONOMIA FISCAL

Desde el siglo pasado, el Estado Boliviano sufre

el sindrome del “extractivismo’, las fuentes de fi-
nanciamiento no se modifican y contindan sien-
do las mismas para un Estado mono-productor;
es decir, el aprovechamiento de recursos na-

turales sin valor agregado y la dependencia

de los precios internacionales sin capacidad y
tecnologia para incrementar los procesos de
produccién. En sintesis, el Estado se transforma,
sin embargo, la forma de financiamiento no.

la CPE confirié a la LMAD la construccion
de un nuevo régimen fiscal para la autono-
mias; lo propio hizo la LMAD con la LCDI,
ley que finalmente tampoco establecié un nue-
vo régimen fiscal y financiero que disponga la
definicién de ingresos o la creacién de domi-
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nios tributarios; o quizd una nueva forma de
coparticipacién de éstos; o la cesién parcial
de algunos impuestos que podrian administrar-
se mejor en los departamentos o municipios;
o también, el control o procesos coactivos
compartidos o delegados a los gobiernos au-
ténomos. Por las posibilidades de crear tasas
nuevas o sobretasas de algunos impuestos
actualmente vigentes, podrian generarse ma-
yores recaudaciones fanto para el gobierno
nacional como para los gobiernos auténomos.

En el &mbito de las autonomias, uno de los
papeles mds importantes se refiere, sin duda,
al potencial que tienen los impuestos para au-
mentar el grado de autonomia de las Enfida-
des Territoriales Auténomas y acrecentar la
responsabilidad de los gobiernos auténomos
en la rendicién de cuentas ante la ciudadania.
En este confexto, el régimen fributario podria
haber jugado un rol muy importante al garan-
tizar fuentes mds estables y menos dependien-
tes de los precios internacionales del petfréleo.

Como ya se manifestd, el ejercicio pleno de
la autonomia no reside exclusivamente en la
autonomia politica y administrativa, como ge-
neralmente se piensa, sino fambién en la ca-
pacidad fiscal de financiar el gasto auténomo
con ingresos auténomos. Allende de las dificul-
tades que ya disponen las ETA para enfrentar
los altos y crecientes costos de multiples formas
de autonomias, que no son sélo exteriorizados
en el crecimiento de la burocracia estatal, sino
también en la demanda por mds infraestructu-
ra, equipamientfo, sistemas y asesoramiento.
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Adquirir pasivos puede ser una opcion
inteligente de financiamiento, cuando
se necesita grandes emprendimientos
en inversiones con altos retornos inter-
temporales.

En un estado ideal deberian ser las metas de
estabilidad macroecondémica y de crecimiento
econdmico las que determinen de forma anual
o plurianulmente los logros a alcanzar; estas,
bien podrian ser la parte inicial de un capitulo
del Plan Nacional de Desarrollo que explicite
qué debe lograr el nivel central y las ETA.

Una vez determinadas estas metas de estabili-
dad y crecimiento, serd importante determinar
el financiamiento, tanto en su forma como en su
fondo. Evitanto la tendencia del extractivismo
propio de los paises en desarrollo que viven
de la explotacion de sus recursos naturales, se
deberd construir de forma urgente un Sistema
Tributario que financie al Estado, sobre bases
mds contributivas de cobros a usuarios y tri-
butos, expresados en impuestos que graven el
ingreso y el patrimonio (directos) o también, en
menor grado, el consumo (indirectos). Esta op-
cién es la Unica que puede asegurar un ingre-
so mas sostenible a largo plazo para financiar
las inversiones publicas. Este sistema Tributario
seria la base del financiamiento, no sélo del Es-
tado sino también del régimen de autonomias.

Vladimir Ameller Terrazas

GRAFICO 16. PROPUESTA DE ESTRUCTURA PARA EL FINANCIAMIENTO
DEL REGIMEN DE AUTONOMIAS
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Fuente: Elaboracion propia.

Si bien el modelo de financiamiento esta dise-
Aado con un fuerte énfasis sobre la base de
las transferencias infergubernamentales, no son
suficiente los actuales criterios de poblaciéon
y zona productora para la distribucidon del
excedente econdomico, es imprescindible in-
corporar ofro criterios que puedan estimular
comportamientos mds gerenciales y enfoca-

dos al cumplimiento de metas de gestién, de
desempefio, o esfuerzo fiscal, entre ofras, que
eviten “premiar a las malas gestiones de las
autoridades nacionales, departamentales vy
municipales ly ahora indfigena originario cam-
pesino tfambién) y “castigar” a los buenos minis-
tros, gobernadores y alcaldes. La idea central
podria ser complementar estos criterios de

69



Politica publica: Autonomias fiscales

Actualmente se transfieren recursos
a las Entidades Territoriales Auto-
nomas, independientemente de la
calidad de la gestion que realizan, de
la cobertura de sus servicios publi-
cos, de su forma de administracion
del gasto corriente, de su capacidad
de ejecucion, o de la conflictividad o
gobernabilidad que mantiene cada
una de las ETA.

distribucién con otros que mejoren y estimulen
comportamientos y mejores desempeﬁos a los
que se han estado observando de parte de
las autoridades estales de los diferentes niveles
de administracion del Estado.

Sin embargo, donde existe mayor trabajo es en
la creaciéon, cesién o cesién parcial de domi-
nios tributarios a las ETA, que si bien puedean
expresarse en impuestos, tambiéen consideran
las tasas o sobretasas como formas innovado-
ras de lograr una mayor ampliacién del domi-
nio tributario y su rendimiento.

Finalmente, las fuentes alternativas, mas alla de
las donaciones, demandan la apertura al en-
deudamiento sub-nacional para financiar obras
estratégicas, de alto costo y beneficios inter-
temporales, para ello, tanto la deuda publica,
en sus formas de interna y externa, podrian ser
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fuentes novedosas y relativamente mas baratas
de financiamiento para las ETA. Sin embargo
ello, necesita controles desde el nivel central
que eviten el riesgo moral del sobreendeuda-
miento y manejo discrecional de sus finanzas.

Actualmente se transfieren recursos a las Enti-
dades Territoriales Auténomas, independiente-
mente de la calidad de la gestién que realizan,
de la cobertura de sus servicios publicos, de su
forma de administracién del gasto corriente, de
su capacidad de ejecucién, o de la conflictivi-
dad o gobernabilidad que mantiene cada una
de las ETA. Sin duda, en el presente, el mo-
delo fiscal de la descentralizacién premia por
igual tanto a las buenas gestiones territoriales
como a las malas. En este sentido, el sistema
de fransferencias fiscales intergubernamentales
es ‘ciego, porque no reconoce el desempefio
institucional y el cumplimiento de metas de de-
sarrollo, porque no estimula comportamientos
apropiados de las autoridades sub-nacionales
ni valora aquellas gestiones territoriales desta-
cadas.

El siguiente grafico 17, muestra este desbalance
entre los actuales criterios de reparto y sesgo y
los mecanismos que hacen invisible la calidad
de la gestién publica y de los servicios publi-
cos que se prestan en las ETA, y aquellos que
podrian utilizarse para complementar e inducir
a mejoras en la calidad de gestién territorial.

Vladimir Ameller Terrazas

GRAFICO 17 CRITERIOS ACTUALES Y A SER INCORPORADOS PARA LAS
TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES
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Fuente: Elaboracion propia.

En este contexto, la agenda inmediata para
la autonomia departamental puede ser la in-
corporacién de estos criterios para mejorar la
calidad de la gestién (fan cuestionada en el
dltimo tiempo) en la formulacién y adecuacion
de los Estafutos Autonémicos a cargo de las
Asambleas Departamentales. Este proceso de-
mandard la construccién de nuevos escenarios
para la negociacién, que generen posibles al-

ternativas para el logro de acuerdos, no sélo
al interior de los GAD, sino también entre el
Gobierno Nacional y los Gobiernos Departa-
mentales. Y asi lograr cambiar una forma de
gestiéon criticada por la incapacidad de ejecu-
tar recursos, de |ogror inversiones estratégicas,
de cambiar los indicadores de pobreza, de
mayor efectividad en el gasto departamental.
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XIlI. PACTO FISCAL: ¢EL PACTO
IMPOSIBLE?

Lla Ley Marco de Autonomias y Descentraliza-
cién (LMAD), aprobada en julio de 2010, en
su disposicién transitoria décimo séptima sefia-
la que el Servicio Estatal de Autonomias debe-
rd elaborar una propuesta técnica de didlogo
para un Pacto Fiscal. Esta disposicién se halla
hoy en ausencia de una adecuada conceptua-
lizacién, ya que estd sujeta a elucubraciones y
expectativas desproporcionadas de toda indo-
le sobre sus contenidos y alcance.

Esta indefinicién, sin embargo, tiene por un lado
una ventaja, la posibilidad de construir un con-
cepto apropiado a las caracteristicas singulares
del tiempo y el contexto en que vivimos fiscal-
mente. Pero también puede representar un ries-
go, cuyo resultado final podria ser la no reali-
zaciéon del pacto, sino se dispone de consensos
sobre los objetivos, los actores, el alcance con-
creto de esfos emprendimientos, la modalidad
de negociacién y los mecanismos de seguimien-
to y cumplimiento de estos acuerdos.

Segun la experiencia internacional ®' el Pacto
Fiscal no tiene una metodologia y un alcance
definido, en o|gunos casos busca determinar
grondes consensos de poh’ﬂco fiscal y acuer-
dos de politica macroeconémica; en ofros, bus-
ca reformas sobre la base de acuerdos fiscales
de |orgo p|ozo e incluso, persigue orreg|os e}
ajustes miimos al reparto de recursos fisca-
les o mecanismos especificos de asignacién de
fuentes de financiamiento.

La posibilidad de un Pacto Fiscal emerge como
una oportunidad para reformar -o al menos
ajustar- desde sus bases el financiamiento del

6l
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GTZ. Pacto Fiscal: Desde la perspectiva internacional. 2010.

nuevo Estado Plurinacional y el régimen de au-
tonomias. Asf resultard muy Util ampliar las ba-
ses de financiamiento, mas allé de los tradicio-
nales hidrocarburos y minerales, reconociendo
la necesidad de equilibrar estas fuentes, em-
pezando por la ampliacién de los dominios
tributarios, la revision de los criterios de trans-
ferencias intergubernamentales y la apertura a
los mecanismos de acceso al endeudamiento,
la calidad del gasto del nivel central y las ETA,
el mejoramiento del desempefio institucional, el
cumplimiento de metas de desarrollo, ademas
del cofinanciamiento infergubernamental, entre
otros, como temas pendientes de la agenda
estatal.

El Pacto Fiscal no debe limitarse a la redefi-
nicién de los criterios de distribucién del Im-
puesto Directo a los Hidrocarburos, ni tampoco
sobre las bases de las “conquistas’ regionales
o de recursos adicionales a los actualmente
distribuidos a las ETA. Un verdadero pacto
debe ser algo md&s que una mirada mezquina
y calculadora de inferés sectarios o politicos,
sino una oportunidad para incorporar la refor-
ma fributaria y fiscal que permita consolidar las
bases para un financiamiento mds equitativo y
eficiente del Estado.

Adicionalmente, el Pacto Fiscal deberd tratar
de elevar la productividad del gasto publico
para incidir directamente en los grupos mds
vulnerables de la sociedad; esto implica, de
manera complementaria, abordar el reorde-
namiento de las funciones que desempefian
diversas instituciones publicas, introduciendo
criterios de eficiencia, eficacia y calidad de la
gestién, y la incorporacién de nuevos agentes
que, sujefos a una regulacién adecuada, pres-
ten mejores servicios publicos.

Vladimir Ameller Terrazas

El Pacto Fiscal®?

apunta a constituirse en un
elemento importante  para profundizar  los
valores de la democracia politica, a partir
del fortalecimiento de la institucionalidad de-
mocrdtica, de llevar adelante un proceso de
“diglogo informativo y de transparencia de la
magnitud y composicién del gasto publico, su
financiamiento y la gestion publica.”

El desarrollo de un Pacto Fiscal puede ser una
ocasién para ‘oxigenar  a los actores y a la
agenda de temas que tienen que ver con la efi-
ciencia, transparencia y sostenibilidad del mo-
delo de Estado Plurinacional con autonomias,
en un momento en que escasean capacidades
de inversién publica y modelos territoriales de
gerenciamiento de los servicios publicos

Sin embargo, la dudas sobre la realizacién de
un Pacto Fiscal son enormes y mds ain sobre
los resultados relevantes y de transformacion
de la gestién estatal, si es que éste llegara a
realizarse. En este marco, el Estado tiene como
propdsito evaluar el desempefio de la politi-
ca fiscal y crear un nexo de fipo integral con
el conjunto de actores polticos, institucionales
y ciudadanos, en la perspectiva de armoni-
zar compromisos que vayan mds alléd de las
demandas aisladas y recurrentes a las que la
economia boliviana estd acostumbrada, por la
presién o movilizacién social que ciertos grupos
saben ejercer.

La hipétesis de un Pacto Fiscal imposible para
Bolivia radica, primero en las dudas sobre su
realizacién en el sentido original de un pacto:
amplio, pluralista y de consensos, luego, sobre
su desarrollo Util para la revisién y logro de

acuerdos permanentes y de largo plazo que
reformen las actuales condiciones y criterios
fiscales para las relaciones fiscales entre Go-
bierno Central y ETA. Los elementos mds im-
portantes para sustentar esta tesis estriban en
los siguientes puntos:

1. El sentido de “propiedad” sobre los recur-
sos naturales. En la sociedad boliviang, el
imaginario de propiedad, tanto colectiva
como individual sobre la propiedad y be-
neficios de los recursos naturales, pone en
duda la posibilidad real de establecer un
didlogo que permita asumir pactos sobre las
modificaciones y menos cambios profundos
a los criterios de distribucién (o redistribucion)
del excedente generado por la explotacion
de los recursos naturales. Esta percepcion
equivocada de que la supervivencia de los
pueblos depende de la posesion o aprove-
chamiento de estos recursos, no contribuye a
propiciar un clima favorable para el diglogo
y la busqueda de consensos entre regiones
o entre actores politicos.

2. Las ‘conquistas’ regionales. Los actores
politicos, econémicos y sociales de origen
regional asumen como conquistas todos los
recursos ‘arrancados’ al nivel central en las
Ultimas décadas, que por su consuetudinaria
forma centralista y vertical de actuar, pro-
duce este sentimiento casi generalizado en
los actores regionales y locales. Los siste-
mas en que se establecen “derechos’ sobre
la base de una proporcién de los ingresos
nacionales o del PIB, terminan amplifican-
do los ciclos fiscales a nivel sub-nacional ©

2 CEPAL: El Pacto Fiscal. Fortalezas, debilidades y desafios. Santiago de Chile, 1998.

63 CEPAL, ILPES, Una evaluacién de los procesos de descentralizacién fiscal. Serie: Seminarios y conferencias No.32, Santiago de

Chile. 2003.
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Este sentimiento no contribuird a una actitud
abierta y de disposicién a revisar y ajustar
los ingresos de algunos departamentos tra-
dicionalmente dependientes de la explota-
cién de recursos naturales, y de ofros menos
privilegiados por el infortunio de no poseer
recursos naturales no renovables. Cualquier
propuesta que sugiera la modificacién del
actual sistema de reparto, que no acarree
recursos adicionales a la regién, podria ser
considerada una afrenta regional o, en el
caso de provenir de los propios actores o
intermediarios, una “traicién” a la regién.

. Inexistencia de recursos adicionales. Plan-
tear un genuino Pacto Fiscal, significaria
redistribuir lo que ya se tiene, aquello que
desde los afios 1994 y 2005 definen el
corazén del ‘modelo” fiscal; lo que implica
la afectacién directa al nivel central y a las
ETA. Si hablamos de pacto, hoy alguien ten-
dria que “perder’ para que ofros ‘ganen’. A
diferencia de los procesos, algo parecidos,
de busqueda de acuerdos y deferminacion
de nuevos criterios para el reparfo del ex-
cedente (o ahorro) fiscal, como ocurrié tanto
con el HIPC |, que fue para cerrar el déficit
fiscal del nivel central (1999), o el HIPC Il
y la Ley 2235 del Diglogo Nacional 2000
(2001), para definir los criterios y mecanis-
mos para destinar los recursos condonados

veamos los limitados resultados del Didlo-
go Bolivia Productiva del afio 2004, que si
bien fue ampliamente participativo y bajo
las caracteristicas del Didlogo Nacional
2000, sus acuerdos y resultados no fueron
tomados en cuenta para las politicas publi-
cas; de igual forma muchos de los diglogos
izados por el gobierno central en los
Ultimos tiempos tuvieron escasa incidencia.
Lo que conduce a pensar que un Pacto Fis-
cal donde no existan nuevas fuentes y for-
mas de financiamiento estard condenado al

reda

vefo, apatia e instrumentalizacién para el
conflicto y no para la concertacién.

4. Alto poder en la autoridad de la hacien-

da publica. En el gltimo tiempo muchos de
los ajustes necesarios a la politica fiscal bo-
liviana, no requirieron de mecanismos de
consulta; al contrario, la autoridad de la ha-
cienda publica, en muchos casos, hizo uso
de su poder y competencias para definir y
redefinir aspectos fiscales-financieros. Temas
grandes de la agenda publica como la ra-
cionalizacién del subsidio incremental a los
hidrocarburos de los dltimos afios, la emisién
de mayores volumenes de bonos soberanos
en mercados internacionales, el elevado
costo de oportunidad de contar con mds
de $us.3.400 millones estancados en cuen-
tas fiscales, o la Ley /08 Financial para el

Vladimir Ameller Terrazas

cuales el gobierno central deba exponerse
a perder la agenda y el control de estas
discusiones. Como en muchos aspectos de
la politica fiscal la autoridad fiscal tampoco
necesitard consultar ni consensuar dema-
siado con las ETA, y casi con certeza, se
continuard utilizando normativa y legislacion
unilateral para determinar cualquier cambio
en el régimen presupuestario y financiero
de las relaciones fiscal del nivel central con

las ETA.

. Construccién de una institucionalidad

ah - doc. £l proceso de un Pacto Fisca
segun la experiencia infernaciona
es algo que opere inmediatamente se
adopte la decisién politica,®® necesita de
la conformacién de una institucionalidad
previa que genere insumos, instrumentos,
metodologias, entre ofros, para llevar ade-
lante un proceso ordenado y planificado,
donde se preparen opciones y escenarios
que persigan la busqueda de acuerdo y
negociacién entre aquellos actores politi-
cos con posibilidades de aplicar veto o de
imposibilitar el pacto fiscal, privilegidandose
los mecanismos de consulta e informacién
técnica para el conjunto de actores, ade-
mds del liderazgo politico y la iniciativa
para desarrollar los contenidos técnicos
que precedan a la decisién politica. Espe-

’

. no

la no preparacién de esta institucionalidad
con el debido tiempo y necesaria dotacion
de recursos, son una amenaza para el de-
sarrollo de un verdadero Pacto Fiscal.

. Tiempos politicos cortos. En el supuesto de

que exista la voluntad para el desarrollo de
un Pacto fiscal, éste no serd posible antes
del 2015. Inicialmente porque los resultados
finales del Censo Nacional de Poblacion
y Vivienda 2012 serdn celosamente guar-
dados hasta el primer semestre del 2013,
principalmente por las implicaciones redistri-
butivas de recursos en las ETA y la reasig-
nacién de escafios parlamentarios que en
nimero de 130 fijos estd deferminado por
la CPE. Una vez se cuenten con estos re-
sultados, el Servicio Estatal de Autonomias
(SEA) tendrd seis meses para presentar una
propuesta de pacto, que estaria lista recién
para inicios del 2014, afio electoral, que
postergard cualquier opcién de pacto. El
préximo clima electoral del 2014 y 2015,
donde el gobierno central, en carrera elec-
toral, evitard toda agenda que amenace la
estabilidad y confianza del voto ciudadano,
y, posteriormente, con las elecciones sub-
nacionales del 2015, con cierta certeza la
agenda serd politica y tampoco apta para
un acuerdo nacional.

Estas son algunas de las principales hipdtesis

del alivio a la deuda externa; en la actua- afio 2013 -donde se determina el recorte cialmente para un genuino Pacto Fiscal, ) L i i
‘ : . ‘ ‘ SR S de por qué serd imposible realizar un pacto
lidad, a diferencia de estos procesos, no de los recursos no ejecutados en seguridad institucionalidad y el frabajo técnico corren . :

' B o ‘ ‘ ' >~ » fiscal. Y si se logra llevar a cabo, la segunda
existen recursos adicionales,®* y al no existir ciudadana por los Gobiernos Municipales de manera paralela a la evolucién de la hindtesi . 5

‘ ' . o ' e - ipdtesis es que la dimensién y acuerdos del

nada suplementario que repartir, las posibi- en favor del Ministerio de Gobierno-, en- negociacién politica. : ) .
‘ : ‘ mismo podrian ser bdsicos y en algunos casos
lidades de concurrir vy lograr acuerdos en fre ofros, no necesitaron de un pacto o de
materia fiscal y financiera son minimos. Asf, escenarios de deliberacion abiertos, a los

%> De estas experiencias infernacionales se podria concluir que el modelo “ideal” de Pacto Fiscal seria el que posea las
siguientes cinco cualidades: 1. Instituciones duraderas, estables y con credibilidad; 2. Posibilidad de que la iniciativa proven-
ga del gobierno central o de una mayoria calificada de actores sub-nacionales; 3. Contenidos que no estén exclusivamente
centrados en los ingresos sub-nacionales; 4. Un horizonte de largo plazo sin cldusulas especificas de revisién; 5. Instancias
y sistemas de seguimiento al cumplimiento de las metas acordadas y no al cumplimiento de los acuerdos en si.

¢4 Recordemos el Didlogo 2004, Bolivia Productiva, que si bien generé una fuerte movilizacién y llegada al territorio, al no
existir fuentes de financiamiento quedé trunca y sin efectos en las politicas publicas.
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irrelevantes, dada la amplia agenda de temas
que necesitan ser reformados y en ofros casos
ajustados, que el presente trabajo contribuye a
identificar.%®

En cualquier caso, y considerando los plazos
aun amplios para la constitucién de un proceso
de negociacién fiscal en Bolivia, es deseable
no desmayar e ir generando condiciones para
el agendamiento, construyendo institucionali-
dad para un acuerdo nacional que no tome
desprevenida a ninguna de las partes.

la experiencia internacional puede ayudar a
la consecucién de este objetivo de interés na-

, si bien cada pais vive su proceso de
acuerdo a su propia historia, experiencia, cultu-
ra y necesidades, es importante revisar la ex-
periencia sobre procesos parecidos que, tanto
en Latinoamérica como en ofros paises, mues-
tran elementos comunes que bien puede valer
la pena mirar con inferés.

ciona

Como una forma sintética de contribuir a ésta
construccién y revisando las experiencias de
Guatemala, India, Australia y Espafia, se pue-
den hallar dos grandes ejes que deben ser
trabajados con tiempo, destinando el mayor
apoyo de recursos financieros y técnicos para
la puesta en marcha y desarrollo de un Pacto
Fiscal:

A. Institucionalidad Estructurada. La gene-
ralidad de los procesos de pactos o fiscal
arragments (acuerdo fiscales) realizados
con relativo éxito, fueron desarrollados so-
bre la base de una institucionalidad previa

conformada para el efecto, no fueron pro-
ducto del momento; la iniciativa y los con-
tenidos a ser tratados, el horizonte para el
pacto y el cumplimiento de los contenidos
del Pacto Fiscal deben ser establecidos con
anterioridad.  Estas primeras  definiciones
demandaron también una estructura que
se plasma en consejos,” comisiones® con
participacion plural e interministerial, entre
otras, que coordinen el proceso de conduc-
cién que resulta medular para el inicio y
mejor desenlace.

En estos procesos, la decisién técnica pre-
cede a la decisién politica. Aunque resulte
algo contradictorio para la fradicional for-
ma del sistema y cultura politica boliviana,
es imprescindible alimentar y generar un
stock de informacién, estudios y andlisis que
permitan informar, formar y generar una vi-
sién amplia y completa de la situacion fiscal
y del financiamiento. Seria un buen momen-
to de crear un "know how" (conocimiento)
fiscal que confronte la tendencia fuertemen-
te rentista de los principales actores politi-
CcOs, con un p|on’reomien’ro mds técnico que
identifique el costo actual y futuro de no
hacer nada y mantener la situacién fiscal sin
cambios, como hasta la fecha.

Esta informacion, ademds, deberd permitir
conformar opciones de politica, escenarios
de negociacién infergubernamental para
que el sistema politico asuma la responsa-
bilidad de los acuerdos y las consecuencias
de sus decisiones.

% GTZ/Padep, Bases para la Constitucién de un Pacto Fiscal en Bolivia: Experiencias Internacionales, 2011

¢’ El Consejo de Politica Fiscal y Financiera (CPFF) en Espafia.

%8 |a Commonwealth Grants Commission (CGC) y el Australian Loan Council (ALC) que se ocupan de las transferencias y
del endeudamiento, respectivamente, en Australia. Para Guatemala, una comisién especifica denominada la Comisién
Preparatoria del Pacto Fiscal (CPPF) y en la India, la Comisién de Finanzas de naturaleza gubernamental.
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B. Construccién de Acuerdos. Si bien la pri-
mera caracteristica comun en la experiencia
internacional, es la conformacién de una
institucionalidad, la segunda es el trabajo
de preparacién, que planifique, guie e infor-
me sobre el proceso; y que si bien podria
generar los documentos base con los ele-
mentos mds apremiantes en materia fiscal,
también otorgue similar importancia a la
mefodologia de construccién de acuerdos
y desarrollo del Pacto Fiscal.

Ello supone una propuesta para la duracién,
la metodologia y los actores que serdn invi-
tados a participar y a negociar. Sin embargo,
en el tema de la conduccién del proceso de
un pacto fiscal no existe evidencia concluyen-
te. A veces, el proceso fue conducido técnica-
mente, y ofras de forma politica.®” Habitual-
mente, aportando una base técnica inicial que
es modificada en el proceso y a lo largo del
tiempo por las caracteristicas propias de cada
pafs. No obstante, el tema mds importante es
que, de fodas las experiencias revisadas, éstas
muestran una preparacién previa de un afio
de duracién en promedio, lo que lleva a con-
cluir que es necesario organizar y planificar
con tiempo la forma de busqueda de acuerdos
y consensos, allende del trabajo mdés técnico
para la edificacién de una metodologia para
llevar adelante los procesos de negociacién.

Adicionalmente, la experiencia internacional
brinda elementos importantes que vale la pena
mencionar. Los procesos que avanzaron y lo-
graron resultados en los procesos de Pacto Fis-

%7 Sélo en Espafia se puede apreciar ambas vertientes.

cal mostraron la presencia de actores de alta
jerarquia politica™® para la toma decisiones,
que lograron captar la atencién e importan-
cia del proceso. No fue un tema delegado a
equipos técnicos o consultores, sino, fueron los
propios lideres politicos que llevaron adelante
el proceso.

El ofro elemento destacado son los acuerdos
con los medios de comunicacién para destacar
los avances y resultados, como una forma de
informar y transparentar el proceso del Pacto
Fiscal ante la poblacién.”!

Los procesos que avanzaron y logra-
ron resultados en los procesos de
Pacto Fiscal mostraron la presencia
de actores de alta jerarquia politica
para la toma decisiones, que logra-
ron captar la atencion e importancia
del proceso.

Sin embargo, en la realidad boliviana existe
una dimensién politica que no debe ser des-
preciada: la viabilidad del PactoFiscal estard
determinada por la voluntad politica del go-
bierno central, el mismo sélo podrd redlizarse
una vez se solucionen los conflictos que se vie-
nen con los resulfados del Censo Nacional de
Poblacion y Vivienda 2012. Con estos resulta-
dos se situard en la agenda central del debate
politico el tema de los escafios en la Asamblea
Legislativa Plurinacional y los procesos electo-
rales, primero el nacional para el afio 2014 y
después los del nivel sub-nacional el afio 2015,

70 Espafia y Australia mostraron un alto involucramiento y compromiso de actores de jerarquia en este proceso.
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del pacto.

En el caso de Guatemala, existieron fuertes acuerdos con los medios de comunicacién para difundir los avances y resultado
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donde el campo politico y la correspondiente
correlacion de fuerzas, de una u otra forma,
con certeza cambiard.

XIV. CONCLUSIONES

El regimen fiscal financiero del proceso de au-
tonomias, demanda atencién y adopccién de
decisiones impostergables. Este breve docu-
menfo frata de identificar y analizar los tres
ambitos mas importantes para las finanzas de
las ETA (esfuerzo fiscal, transferencias inter-
gubernamentales y deuda sub-nacional), pro-
veyendo la mayor cantidad de posibi|idodes
para ampliar vy fortalecer el régimen de auto-
nomias, a través del desarrollo y evolucién de
la autonomia fiscal.

Sin embargo, también plantea que serda cen-
tral mejorar y fortalecer simultdneamente la
forma de financiamiento del Estado Plurinacio-
nal y no solo el regimen fiscal de las autono-
mias; financiamiento, muy concentrado en los
ingresos de base extractiva y en un sistema
fributario que cumplird 2/ afios sin reforma en
un confexto econémico absolutamente distinto
al de hoy.

En Bolivia, una gran mayoria de la poblacién
no paga el costo real de los bienes y servi-
cios publicos que recibe; por ello, deberia ser
un préctica comin que, de forma progresiva,
vaya incrementéndose el esfuerzo fiscal con la
finalidad de fortalecer la autonomia y atenuar
la dependencia de las fransferencias intergu-
bernamentales, que en el caso especial de los
GAD, tienden a debilitar cualquier tipo de ad-
ministracién departamental que pretenda una
adecuada gestién del territorio.
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Es primordial ,ampliar las libertades para que
las ETA, y en este caso especialmente los GAD,
puedan tener estimulos para explorar, explo-
tar y asumir el costo de cobrar impuestos v,
por consiguiente, de trasladar el costo real de
los bienes y servicios provistos a la poblacién,
que en muchos casos, territorios justificados por
su pobreza o consuetudinarico desatencién y
marginamiento, se protegen en conquistas re-
gionales, reivindicaciones histéricas o tradicio-
nes culturales, que deben ser modificadas (o al
menos atenuadas) con propuestas alternativas
de reparto del excedente econémico.

De alguna forma, tenemos que hallar la for-
ma de evitar (o al menos limitar) las transfe-
rencias discrecionales y ‘ciegas  a las ETA,
sobrevalorando el criterio poblacional, sin
reconocer el cumplimiento de metas de de-
sarrollo, y desempefio institucional; y por el
confrario, se debe conceder mds libertad
para implementar esfuerzos fiscales propios
o, como se sefialé, aprovechando fuentes al-
ternativas e intertemporales de financiamien-
to, como la deuda sub-nacional, que, ade-
cuadamente dirigida a temas estratégicos y
confroles de pago gubernamentales, puede
significar la gran oportunidad para contar
con visién estratégica de desarrollo en los
territorios y encarar proyectos de inversion
de gran magnitud.

Tenemos que hallar la forma de evitar
(o al menos limitar) las transferencias
discrecionales y “ciegas” a las ETA,
sobrevalorando el criterio poblacio-
nal, sin reconocer el cumplimiento

de metas de desarrollo y desemperio
institucional.

Vladimir Ameller Terrazas

La autonomia fiscal, es el amplio y descuidado
campo de accién que necesita ser agendado
y reflexionado; dependerd en gran medida de
la introduccién de reformas o al menos ajustes
clave que reviertan un tendencia secularmente
rentista, obsesiva con los recursos naturales y
de tuicién desde el centro, caracteristicas fir-
memente arraigadas en la cultura politica bo-
liviana y que se reproducen en los aspectos
fiscales y financieros de relacionamiento entre
gobiernos.

El Pacto Fiscal aparece como una oportunidad,
que, sin embargo, naufraga, porque no es una
prioridad para el sistema politico, porque no se
vislumbra preparacion y organizacién, v, final-
mente, porque serd muy dificil que los actores
pueden acordar los arreglos y reformas nece-
sarias al modelo de financiamiento estatal vy
de relaciones fiscales intergubernamentales, sin
una propuesta de recursos adicionales a ser
repartidos.

La autonomia fiscal es el amplio y
descuidado campo de accion que
necesita ser agendado y reflexiona-
do; dependera en gran medida de la
introduccion de reformas o al menos
ajustes clave que reviertan un ten-
dencia secularmente rentista, obse-
siva con los recursos naturales y de
tuicion desde el centro.

La experiencia internacional demuestra que se
necesita institucionalidad previa y mecanismos
de negociacién que multipliquen las opciones

de acuerdo, y ademds, que lo técnico vaya
de la mano, y en algunos casos preceda, a lo
politico; supuestos desproporcionados y hasta
romdnticos para el momento que vive hoy la
transformacion estatal. Por ello, el Pacto Fiscal,
corre el riesgo de ser un pacto imposible, lejos
de redlizarse, por la ausencia de una institucio-
nalidad y por otra, por la cultura polftica de los
actores estratégicos del proceso, que muestran
su inflexibilidad y escasa disposicién al didglogo
y materializacién de acuerdos, cuando se trata
de cambiar la actual forma de distribucién de
los recursos.

El ejercicio pleno de la autonomia sélo es po-
sible sobre la base de la autonomia fiscal. La
autonomia politica o administrativa sin autono-
mia fiscal es una ilusién. Sin bases sélidas y
altamente vulnerables a factores exégenos, la
gestién institucional y financiera de los GAD
tendré perspectivas limitadas. Sélo se es au-
ténomo en las decisiones de gasto, si se es
auténomo en la generacién y recaudacién de
ingresos auténomos que financien este gasto.
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Carlos Rocabado Mejia

. ANTECEDENTES

El Proyecto de Fortalecimiento Democrdati-
co del Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD), en coordinacién con
la Fundacién Boliviana para la Democracia
Multipartidaria  (FBDM),  promueve espacios
de encuentro denominados ‘Mesas de And-
lisis Legislativo Departamental’, cuyo objetivo
central es el de analizar temas autonémicos
y de desarrollo departamental. En este mar-
co, el presente documento tiene como objetivo
principal el presentar un estado de la situacion
del régimen fiscal-financiero en el Gobierno
Auténomo Departamental (GAD) de la Paz,
para que a partir de éste se puedan esbo-
zar escenarios que permitan continuar con los
procesos de implementacién de la autonomia
departamental y de negociacién de un pacto
fiscal.

El estudio pretende mostrar los avances vy
perspectivas del régimen fiscal-financiero bajo
dos ejes clésicos: aquél de los ingresos, recur-

sos generados y recibidos, v el de las respon-
sabilidades de gasto corriente y de inversién,
ligadas al régimen competencial. Desde am-
bos ejes se plantean lineas estratégicas para
la consolidacién de un régimen fiscal-financiero
departamental auténomo.

II. REGIMEN FISCAL-FINANCIERO

El estudio del régimen fiscal-financiero puede
subdividirse en el andlisis de los ingresos vy los
gastos. En este caso especifico, en los ingresos
y gastos que encara la Entidad Territorial Au-
ténoma (ETA) del departamento de La Paz. De
manera transversal, dicho régimen guarda re-
lacién directa con varios sistemas considerados
como componentes del mismo.
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2.1. RECURSOS

1. Marco conceptual

El régimen fiscal-financiero nacional, por el
cual el Estado, sus enfidades e instituciones,
generan ingresos y emprenden gastos, inclu-
ye como uno de sus componentes al régimen
fiscal-financiero subnacional. Este régimen de
financiamiento subnacional toma en cuenta la
existencia de distintos niveles de gobierno, en-
fre los cuales el nivel central del Estado no
deja de tener el rol més importante, tanfo en
el financiamiento como en el gasto. El régimen
subnacional tiene las siguientes caracteristicas:

1. Es posible que cada uno de los niveles de
gobierno cuente con capacidad propia
para generar ingresos y emprender gas-
fos, aunque tfambién pueden depender de
las capacidades de los ofros niveles. El ré-
gimen fiscal-financiero de cada uno de los
niveles de gobierno, y por ende de cada
gobierno auténomo subnacional, es inter-
dependiente.

2. Esta inferdependencia se genera en el he-
cho de que ninguna entidad gasta exacta-
menfe lo que recauda, por lo que existen
entidades que sustentan sus gasfos con
ingresos recaudados (que no es lo mismo
que generados) en ofro nivel de gobierno.
A estos flujos de recursos se los denomina
comunmente transferencias.

3. Como es el caso de muchos ofros paises,
en Bolivia el sistema de transferencias, que
hace parte del régimen fiscal-financiero, es
un sistema de tipo vertical donde las trans-
ferencias importantes se efectian de arriba
hacia abaijo, es decir, desde el nivel central
del Estado hacia los niveles subnacionales.
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Por ofro lado, también existen paises con
sistemas distintos, en los que, por ejemplo,
los niveles subnacionales de gobierno re-
caudan recursos que son transferidos al
nivel central.

La existencia de transferencias hace supo-
ner la existencia previa de desequilibrios.
Es decir, y es una caracteristica en varios
paises, hay una diferencia entre lo que se
genera como recursos y lo que se asume
como gastos, diferencia que debe ser cu-
bierta por una transferencia de recursos
adicionales (aunque también se pueden
transferir  mayores responsabilidades o
competencias). Los procesos de planifica-
cién, programacién y, més que todo, de
costeo de las responsabilidades de gas-
to, pueden dar una idea aproximada de
cudnto cuesta financiar el ejercicio de un
paquete dado de competencias. Si bien
contablemente el ingreso iguala al gasto,
en la realidad hay que ajustar el ingreso al
gasto calculado o los gastos a los ingresos.

Si un nivel de gobierno no puede generar
los ingresos necesarios para la totalidad
de los gastos agregados, entonces existe
una situacién de desequilibrio vertical. En
un caso asi, en principio, tendria que haber
un nivel de gobierno que ingrese mds de
lo que gaste y que sea el originario de
transferencias hacia los niveles de gobier-
no “deficitarios”.

...en Bolivia el sistema de transfe-
rencias, que hace parte del régimen
fiscal-financiero, es un sistema de
tipo vertical donde las transferen-
cias importantes se efectuan de
arriba hacia abajo...

Carlos Rocabado Mejia

6. los desequilibrios pueden también ser ho-
rizontales, es decir, entre enfidades de un
mismo nivel de gobierno. Es usual medir es-
tos desequilibrios en términos de ingresos o,
incluso, de transferencias per cdpita, aun-
que los ingresos per cdpita, independien-
temente de la fuente, sélo son una mane-
ra de medir la (desligualdad. La igualdad
podria medirse también, por ejemplo, en
términos de provisién de servicios publicos.

/. Ofro sistema de transferencia posible, so-
bre todo si existe un criterio de igualdad
aceptado y utilizado por una mayoria, es
aquél de transferencias horizontales en el
que los recursos generados en una entidad
pueden ser transferidos a ofra entidad del
mismo nivel de gobierno. Esto generalmen-
te ocurre en sistemas de Estados federales
que poseen una gran generacion de re-
cursos, como expresién de un principio de
solidaridad interregional.

8. En sistemas con transferencias “pre-condi-
cionodos”, es decir, inomovib|es, ya sea por
criterios histéricos, legales, politicos u otros
—donde no se descarta “desigualdades’—,
es posible pensar en mecanismos de com-
pensaciéon que mitiguen los efectos de di-
chas transferencias en la bisqueda de una
mayor igualdad. En Estados con historia
centralista como el boliviano, estos meca-
nismos, que también pueden ser llamados
de estabilizacién, de correccién o de ecua-
|izocién, suelen estar financiados con recur-
sos provenientes del nivel central.

Q. El nivel de transferencias puede depen-
der del nivel de ingresos propios que sean
generados en cada una de las entidades.
Normalmente, estos recursos propios son
de cardcter fributario, es decir, resultan de

la aplicacién de impuestos, tasas, patentes
y ofros. Tres son los puntos que deben ser
definidos con claridad dentro de lo que se
entiende por ingresos propios:

a) la existencia de un dominio fributario vy
de la potestad sobre el tributo;

b) la definicién clara de ‘ingreso propio’
que puede en realidad ser transferen-
cia (ej. regalias);

c) la correspondencia entre el dominio y
la generacién desde el punto de vista
terriforial: se defermina el origen de un
impuesto, en el caso de que se desee
la division de un dominio tributario en-
tre distintas jurisdicciones de un mismo
nivel de gobierno.

10. Dentro de la separacién de fuentes de
financiamiento hay que incluir una terce-
ra categoria, aquélla del endeudamiento,
publico en este caso, a la cual pueden
recurrir las distintas entidades como una
forma de programar de manera éptima
sus flujos fiscales.

2. Sistema intergubernamental de genera-
cién y distribucién de recursos

La ilustracién 1 muestra cudl era la composi-
cién de los ingresos de los distintos niveles de
gobierno en el antiguo modelo de Estado. La
generacién de recursos, denominada “llave de
generacién primaria’ e ilustrada con dicha lla-
ve y fondo gris, estaba y continia estando en
manos, sobre todo, del nivel central del Estado.
Dentro de la globalidad de recursos distribui-
dos se encuentra:

e una canasta de ocho impuestos (TGB, VA,

RC-IVA, IUE, 1T, ICE, ISAE, GA), de cuyos
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ingresos fotales se reparte un 20% a los mu-
nicipios, segun criterios per cdpita, y un 5%
a las universidades pUb|iCQs.

e los recursos del IEHD, de cuyos ingresos se
reparte un 25% entre los departamentos:
12,5% per cépita y 12,5% en nueve partes
iguales para cada departamento.

+ recursos provenientes del alivio de la deu-
da, denominados "HIPC-II", repartidos en-
tre los municipios a través de criterios per
cépita con un ajuste segun los niveles de
pobreza.

« regalias departamentales por la produccion
de hidrocarburos: un 11% de la produccién
para aquellos departamentos productores.

 regalias mineras a los departamentos a
través del Impuesto Complementario de la

Mineria (ICM), en un 100%.

« el Fondo de Compensacién Departamental,
financiado con un 10% de los recursos del
IEHD de la parte correspondiente al Tesoro
General de la Nacién (TGN), destinado a
todos aquellos departamentos cuyas rega-
lias per cdpita fuesen inferiores a la media
nacional’.

 impuestos delegados a los municipios: IPVA,

IPBl e IMT.

1

 asignaciones para personal en salud, edu-
cacién y asistencia social hacia los depar-
tamentos, y transferencias extraordinarias.

Ademds de estos flujos, las administraciones
subnacionales podian fener recursos por crédi-
tos y empréstitos externos e internos, por pres-
tacién de servicios, enajenaciéon y usufructo de
bienes, legados donaciones y similares.

Dos nuevos impuestos fueron creados entre

2003 y 2009, el afo de aprobacién de la
dltima Constitucién Politica del Estado (CPE):

o el Impuesto Directo a los Hidrocarburos
(IDH), mediante Ley N® 3058 de mayo de
2005, del cual un 12,5% se distribuia para
los departamentos productores y un 6,25%
a cada uno de los cinco departamentos no
productores.

+ el Impuesto a las Transacciones Financieras
(ITF), mediante Ley N2 2646 de abril de

2004, cuya recaudacién estd dirigida en un

100% ol TGN.

El cdlculo del FCD llegé al absurdo en el que aun Santa Cruz, Cochabamba y Chuquisaca, departamentos productores,

debian tedricamente ser acreedores, puesto que las regalias crecian més répido que el IEHD.
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ILUSTRACION 1. MACROFLUJOS FISCALES VERTICALES ('LLAVE DE GENERACION PRIMARIA")
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la CPE de 2009, en su funcién de marco ge-
neral del régimen econémico nacional, confir-
mé algunas de las caracteristicas del régimen
fiscal-financiero intergubernamental y definié
ofras nuevas. Por ejemplo, en su articulo 341
definié que son recursos departamentales:

1. las regalias departamentales creadas por
ley;

2. la participacién en recursos provenientes

de impuestos a los Hidrocarburos segin los
porcentajes previstos en la Ley;

3. impuestos, tasas, contribuciones especiales y

patentes departamentales sobre los recur-
sos naturales;
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4. las transferencias del Tesoro General de
la Nacién destinadas a cubrir el gasto en
servicios personales de salud, educacion y
asistencia social;

5. las transferencias extraordinarias del Tesoro
General de la Nacién, en los casos esta-
blecidos en el articulo 339! (calamidades
publicas, conmocién interna, garantia de
servicios);

6. los créditos y empréstitos internos y externos
contraidos de acuerdo a las normas de en-
deudamiento publico y del sistema Nacio-
nal de Tesoreria y Crédito Publico;

/ los ingresos provenientes de la venta de
bienes, servicios y endjenacion de activos;

8. los legados, donaciones y ofros ingresos si-
milares.

la CPE también establecid la potestad de
las ETA departamentales para crear sus pro-
pias tasas y contribuciones especiales (articu-
lo 3001.23), hizo lo mismo en el caso de las
ETA municipcles para crear sus propias fasas,
patentes y contribuciones especiales (articulo
302120); ambas crean sus propios impuestos
(articulo 300.1.22 y 302119) aunque con cier-
tas restricciones definidas en el articulo 323.IV.
Esta potestad tributaria, al ser parte, ademds,
de dos competencias con participacion del ni-
vel central del Estado,” necesitaba de una ley
nacional de definicién y regulacion, plasmada
finalmente en la Ley N° 154 de clasificacion y
definicién de impuestos y de regulacién para
la creacién ylo modificacién de impuestos de
dominio de los gobiernos auténomos.

2

exclusivo de los gobiernos auténomos.
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Lla Ley N2 154 actia principalmente sobre dos
campos a nivel subnacional:

1. La redistribucién de impuestos. Por un lado,
confirmando el dominio fributario municipal
sobre el IMT, el IPVA y el IPBI, y amplian-
dolo al ICE sobre la chicha de maiz, im-
puesto del que los municipios ya recibian
la recaudacion total, y a un nuevo dominio
cuyo hecho generador es la afectacién del
medio ambiente por parte de los vehicu-
los automotores. Por ofro lado, definiendo
el nuevo dominio tributario departamental,
compuesto por tres hechos generadores: su-
cesiéon hereditaria y donaciones (TGB), pro-
piedad de vehiculos de navegacién aérea
y acudtica, afectacién ambiental que no sea
causada por vehiculos automotores ni indus-
tria hidrocarburifera, minera o eléctrica.

2. Lo limitacién del dominio tributario subna-
cional, puesto que dispone que las ETA no
puedan ejercer su competencia exclusiva de
creacién de impuestos mas allé de los domi-
nios tributarios ya mencionados.

la CPE también establece en su articulo 2/1
que la Lley Marco de Autonomias y Descen-
tralizacion (LMAD) regulard el régimen fiscal-
financiero autonémico. Desde el punto de vista
de los recursos departamentales, la LMAD no
determina nada nuevo. Su articulo 104 confir-
ma las fuentes establecidas en normas prece-
dentes, incluyendo recursos por transferencia y
delegacién de competencias que se resumen
en la ilustracion 2.

De los nueve tipos de recursos, el GAD tiene
mayor margen de maniobra sobre los ingresos

Art. 298.1.21: Codificacién tributaria; art. 299.1.7: Regulacién para la creacién y/o modificacién de impuestos de dominio

Carlos Rocabado Mejia

ILUSTRACION 2. RECURSOS DEL GOBIERNO AUTONOMO DEPARTAMENTAL
Y GRADO DE AUTONOMIA

RECURSOS GAD LPZ

Activos, bienes Impuestos

Transferencias

y servicios autébnomos inc. IEHD, IDH

Transferencia

Tasas y contri-
buciones

y delegacion

Patentes

RRNN

competencias

legados y
donaciones

Créditos Regalias

Autonomic

Fuente: LMAD. Elaboracién propia.

propios derivados de la enajenacién de acti-
vos y la venta de bienes y servicios, fambién en
aquellos ingresos generados por tasas y contri-
buciones especiales y en aquellos provenientes
de legados y donaciones, aunque estos Ultimos
dependen de su registro en el nivel central del
Estado, lo que dificulta un manejo mds versatil.
El manejo de los impuestos auténomos también
se ve limitado por las restricciones ya expuestas.

Para aquellas transferencias de recursos de-
rivadas de transferencia y delegacion de
competencias, figuras del régimen competen-
cial que aun no han sido puestas en préctica,
tampoco existe un gran margen de maniobra,
puesto que el acuerdo intergubernamental que
los generase l6gicamente especificaria que los
recursos fransferidos fendrian que ser destina-
dos para la competencia con la cual van ca-
sados. El GAD tiene potestades para realizar

operaciones de deuda, aunque en el marco de
la normativa nacional, y en el caso especifico
de la deuda externa, con expresa aprobacién
por parte de la Asamblea Legislativa Plurina-

cional (ALP).

En el caso de las regalias, es también el ni-
vel central del Estado el que define cudl es
el régimen para su generacién y distribucién,
dentro de los tres tipos de recursos naturales
alcanzados por las mismas: hidrocarburos (no
aplicable, por ahora, en el departamento de
Lla Paz), forestales y mineria. Lo mismo ocurre
en el caso de las patentes. Evidentemente, en
el régimen de transferencias recibidas desde
el nivel central del Estado (no existen transfe-
rencias horizontales ni provenientes de niveles
locales de gobierno), entre las cuales estan el
IEHD, IDH, FCD v transferencias para pago de
ftems, el nivel de autonomia del GAD se limita
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a la asignacién de los recursos que no tengan
una condicionante en cuanto a su utilizacién.

En definitiva, el nuevo marco fiscal-financiero
derivado de la CPE confirma el carécter cen-
fralista de las finanzas publicas, dejando en
términos normativos y regulaforios escaso mar-
gen para el actuar auténomo, si no en el caso
de la utilizacién de los recursos, por lo menos
si en el caso de su generacién. Queda, por
lo tanfo, explotar todas las posibilidades, por
limitadas que sean, para aumentar el ingreso
con las fuentes actuales, y/o proponer una re-
forma en la asignacién de recursos entre los
distintos niveles de gobierno que aumente la
autonomia fiscal-financiera del departamento,
probablemente a través del Pacto Fiscal. Espe-
cial atencién debe brindarse a la generacion
de mayores recursos propios, oportunidad que
pasa a fravés de las siguientes posibilidades:

o+ Potenciamiento de las posibilidades brinda-
das por la Ley N 154. Esta ley ha sido pro-
mulgada en junio de 2011; a un afio de esta

fecha, los GAD, incluyendo al GAD pacefio,

no han asumido sus dominios tributarios. En e

caso del impuesto a la sucesién hereditaria
y a las donaciones, es posible hacerlo con
sélo replicar la norma nacional actual a nivel
departamental. Sin embargo, no se cuenta ni
con un proyecto de ley.

o Reforma de la ley N® 154. Es cierto que
el dominio tributario de las ETA departa-
mentales planteado en dicha ley no permite

del 0,01% de la recaudacién tributaria total.

la generacién de mayores recursos por im-
puestos® que en términos de ingresos son
mds importantes que tasas, contribuciones y
patentes, por lo tanto, posiblemente dentro
de los confenidos de negociacién del Pacto
Fiscal, podria ser vdlido plantear una re-
forma de los dominios fributarios, cediendo

recursos con baja autonomia (transferencias)
pAra ganar recursos con mayor autonomia
(impuestos).

2.2. GASTO

Las responsabilidades de gasto a nivel subna-
cional estdn circunscritas a dos elementos:

 las competencias asignadas a las diferentes

ETA en la CPE, en los articulos 299 a 304.

 Los condicionamientos existentes para la uti-
lizacién de ciertos recursos.

1. Marco competencial y programatico

la LMAD define los cuatro tipos de compe-
tencias: privativas, exclusivas, concurrentes
compartidas. Las ETA tienen potestad para
ejecutar las fres uvltimas. De éstas, el ejercicio
de las competencias exclusivas es el ejercicio
més sencillo y claro. La Ley N® O17 Transitoria
para el Funcionamiento de las Entidades Te-
rriforiales Auténomas, permitié a los gobiernos
departamentales ejercer sus competencias ex-
clusivas antes de la aplicaciéon de la LMAD.
No era necesario enfonces esperar ni la ley
marco ni el establecimiento de Estatutos de-
partamentales.

Por ejemplo, la recaudacién del TGB para el afio 2011 a nivel nacional fue de 22 millones de Bs. (MEFP. 2012), menos

No se vio necesario explicitar una disposicién similar en el caso de los gobiernos municipales, ya que éstos existian como

gobiernos auténomos antes de la entrada en vigencia de la CPE de 2009. En cambio, era necesario aclarar la figura a

nivel departamental, puesto que con las elecciones subnacionales de 2010 se pasaba de un sistema de administracion

basado en las prefecturas a un sistema de gobierno basado en las gobernaciones.
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En el caso de las competencias compartidas
y concurrenfes, donde es posible que las ETA
departamentales asuman algun tipo de gasto,
es necesario que esta responsabilidad esté nor-
mada a fravés de una ley nacional. Para este
tipo de competencias, es posible que ciertas ac-
ciones de reordenamiento que impliquen gastos
generen un conflicto competencial. Es, por ejem-
plo, el caso de los establecimientos de salud del
tercer nivel. Dentro de las disposiciones ligadas
a la competencia concurrente de salud (CPE, art.
29911.2), la LMAD establecié que las goberna-
ciones proporcionarian la infraestructura, servi-
cios bdsicos, equipos, mobiliario, medicamentos,
insumos y demds suministros para estos estable-
cimientos. ¢Significa esto una transferencia de
competencia desde los municipios, quiénes pro-
veian de estos recursos a los establecimientos
de fercer nivel, hacia las gobernaciones?, éo es
simplemente un reordenamiento de responsabi-
lidades? Si se optase por la primera interpreta-
cién, es evidente que también deberia hacerse
una transferencia de recursos de los municipios
involucrados a sus gobernaciones, para lo cual
seria imprescindible un costeo de la competen-
cia. Bajo la segunda interpretacion,
pios no tendrian que traspasar ningun recurso a
las gobernaciones.”

0S munici-

Este tipo de conflictos pueden replicarse en
otras competencias compartidas y concurren-
tes, donde la ley nacional puede, al igual que
hizo en términos de ingresos con la redistri-
bucién del IDH con el Decreto Supremo N®
29322 de 2007 modificar la balanza entre
gobernaciones y municipios, esta vez desde la
perspectiva del gasto.

5

Una segunda perspectiva, mas allé del ejerci-
cio, asignacién y transferencia/delegacion com-
petencial, es aquella relacionada con el enlace
entre las competencias y los presupuestos,
cuales reflejan en términos de programas y de
recursos a los primeros. Segun lo establecido
en la LMAD l(art. 114), los procesos presupues-
tarios de las ETA estdn sujetos a las directri-

[N

ces emitidas por el nivel central del Estado. Es
posible, por lo tanto, ligar, desde el punto de
vista departamental, el catdlogo competencial
con el catdlogo programdtico. El resultado se
aprecia en la tabla 1.

Desde el punto de vista programdtico se pue-
den ver tres categorias: los programas OO dl
02 son programas relacionados con el funcio-
namiento de las instancias ejecutiva y legislati-
va de los distintos GAD. Los programas 10 al
Q6 estan ligados con sectores de intervencién,
exceptuando el programa 18, denominado
“autonomias y descentralizacién’, el cual ten-
dria un cardcter sectorial menos claro. La ter-
cera categoria es aquella de los programas
Q/ a 99, destinados a deudas, transferencias y
activos financieros.

Es posible apreciar que de las 3/ competen-
cias exclusivas departamentales (36 estableci-
das en el articulo 300 de la CPE, mas “gestién
de riesgos y desastres naturales’ asignada por

la LMAD, art. 100):

o 12 son de cardcter administrativo, corres-
pondiendo su relacién con el programa 00
de administracién departamental. Es dedir,
mds que hablar de competencias se podria
hablar de atribuciones otorgadas a los GAD.

La Ley del Presupuesto General del Estado 2012 mantiene en suspenso la decisién al establecer que los municipios

deben seguir financiando los establecimientos de salud del tercer nivel (art. 22). El Servicio Estatal de Autonomia ha

realizado ya un andlisis técnico del traspaso competencial.
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18 son, efectivamente, de cardcter sectorial,
correspondiendo su relacién directa con
los distintos programas, a veces de manera
agrupada, como por ejemplo el programa
14 de desarrollo de infraestructura, ligado
a cuatro competencias exclusivas departa-

mentales distintas.

dos son de cardcter circunstancial y corres-
ponden al ejercicio de la aufonomia a través
de la elaboracién de Estatutos y celebracion
de consultas y referendos (programa 18).

cinco competencias no fienen una relacién
directa con ninguna cafegoria programdti-
ca, y podrian distribuirse de manera algo
imprecisa en alguna de éstfas.

De las 22 competencias compartidas y concu-
rrenfes en las que el nivel departamental podria
tener participacién (las 23 competencias esta-
blecidas en el art. 299 de la CPE, menos aque-

lla

6
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de conciliacién ciudadana a nivel municipo|):

Tres corresponden a atribuciones adminis-
trativas, ligadas con el programa QO.

Nueve tienen relacién directa con alguno
de los programas sectoriales.

Uno corresponde a procesos electorales
autonémicos concretos (programa 18).

Nueve no tienen un programa con el que
puedan estar relacionadas directamente.

De manera adicional, de las 22 compe-
tencias compartidas y concurrentes, 16 no
cuentan aun con un marco normativo ade-
cuado a la nueva realidad autonémica del
Estado, por lo que son competencias en las
que se aplican normas anteriores a la CPE
de 2009 o en las que no existe norma de
la ALP la cual es la encargada de legislar
ambos tipos de competencias.

Urenda, J.C. (2012).

Adicionalmente, se puede apreciar que dos cate-
gorfas programdticas no tienen correspondencia
real con el marco competencial departamental:

El programa 15 de saneamiento bdsico, sec-
tor para el cual la CPE da competencias al
nivel cenfral del Estado y a los municipios,
aunque la LMAD (art. 83.ll) se haya encarga-
do de asignar competencias a los departa-
mentos, enfendiendo que saneamiento bdasico
se corresponde con la competfencia de agua

potable y residuos sélidos (CPE, art. 299.19),

El programa 17 de desarrollo de la mineria,
secfor que es de competencia privativa/ex-

clusiva (CPE, art. 298121 y art. 29811.4)

Esta falta de sincronizacion entre las categorias
programdticas de los presupuestos y las com-
petencias de las ETA tiene, a primera vista, las

siguientes implicancias:

1. Dificulta un proceso integral de costeo com-

petencial, puesto que varias competencias,
como por ejemplo “otorgar personalidad
juridica’, hacen parte de una categoria
programdtica mdés amplia, que correspon-
de con justicia a la administracién diaria de
los GAD. Por lo tanto, el costeo competen-
cial deseable para un pacto fiscal deberia
prescindir de aquellas ‘competencias’ que
en realidad no son tal.

. Delata al catélogo competencial departa-

mental de la CPE. Juan Carlos Urenda® re-
clama por el recorte de competencias del
catélogo competencial  pre-constitucional
crucefio en términos numéricos, pero fam-
bién cualitativos. La traduccién presupuesta-
ria del catdlogo competencial departamen-
tal puede dar fe de lo primero: hasta un
tercio de las competencias constitucionales

Carlos Rocabado Mejia

departamentales es insustancial. Un catdlo-
go con mds contenidos no se mide por la
cantidad de competencias;
dical para esta decepcién es una reforma
constitucional.

a solucién ro-

. Restringe el ejercicio competencial depar-

tamental a la visién programdtica determi-
nada por el nivel central del Estado, que

en todo caso parece mds redlista que el
catélogo competencial. De esta manera, el
cambio en cuanto a responsabilidades que
supuestamente traza la CPE y su imaginario
‘md&s competencias departamentales, ergo,
mds autonomia departamental’queda redu-
cido a una realidad de tipo “mismo gasto en
mismas fareas .

TABLA 1. CORRESPONDENCIA ENTRE ESTRUCTURA PROGRAMATICA Y REGIMEN

COMPETENCIAL DEPARTAMENTAL

COMPETENCIA CONCU-

PROG.| DETALLE COMPETENCIA EXCLUSIVA RRENTE COMPARTIDA
Elaboracién y ejecucién de Planes de Ordenamiento
Territorial y de uso de suelos, en coordinacién con los
planes del nivel central del Estado, municipales e indige-
na originario campesinos.
Estadisticas departamentales.
Otorgar personalidad juridica a organizaciones sociales
que desarrollen actividades en el departamento.
Otorgar personalidad juridica a Organizaciones no
Gubernamentales, fundaciones y entidades civiles sin
fines de lucro que desarrollen actividades en el depar- _ _ _
famento Relaciones internacionales
' | de | Iiti
Creacién y administracién de impuestos de cardcter de- en ¢ marco ge d potlica
) i ) exterior del Estado.
partamental, cuyos hechos imponibles no sean andlogos | <
_ _ - Sistema de control guber-
. a los impuestos nacionales o municipales. .
Administra- b - » L namental.
- Creacién y administracién de tasas y contfribuciones B
00 | cién departa- Regulacién para la

mental

especiales de cardcter departamental.

Expropiacién de inmuebles en su jurisdiccién por razones
de utilidad y necesidad publica departamental, conforme
al procedimiento establecido por Ley.

Elaborar, aprobar y ejecutar sus programas de opera-
ciones y su presupuesto.

Fondos fiduciarios, fondos de inversién y mecanismos de
transferencia de recursos necesarios e inherentes a los
ambitos de sus competencias.

Elaboracién y ejecucién de planes de desarrollo econé-
mico vy social departamental.

Planificacién del desarrollo departamental en concor-
dancia con la planificacién nacional.

Administracién de sus recursos por regalias en el marco
del presupuesto general de la nacién.

creacién y/o modificacion
de impuestos de dominio

exclusivo de los gobiernos
auténomos.
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Asamblea
Ol | departa-
mental
Asamblea
02 .
regional
Preservar, conservar y
confribuir a la proteccién
del medio ambiente y
Conser- ) ,
D fauna silvestre mantenien-
vacion y s . ) ) - L
10 .| Promocién y conservacién del patrimonio natural do el equilibrio ecolégico
reservacion
P , departamental. y el control de la conta-
del medio o ‘ .
, minacién ambiental.
ambiente »
Conservacion de suelos,
recursos forestales vy
bosques.”
Desarrollo | Proyectos de generacién vy transporte de energia en
11 |delaelec- |los sistemas aislados. Electrificacion urbana’
trificacion Proyectos de electrificacién rural.
Desarrollo . . . . ‘ oo
ducti Servicios de sanidad e inocuidad agropecuaria. Proyectos de riego.
roductivo . . > H , )
12 |P Promocién y administraciéon de los servicios para el | Agricultura, ganaderfa,
agropecua- .
19rop desarrollo productivo y agropecuario. caza y pesca.
rio
Desarro-
llo de la
13 | , Politicas de turismo departamental.
industria del
turismo
Constfruccién y mantenimiento de lineas férreas y
ferrocarriles en el departamento de acuerdo a las
olticas estatales. ) .
Desarrollo | © ‘ o A | Promocién y administra-
A Transporte interprovincial terrestre, fluvial, ferrocarri- | L
de la infra- , cién de proyectos hidrdu-
les y otros medios de transporte en los departamen- | | .
14 | estructura o licos y energéticos.
urbana vy ' » o o » Administracién de puer-
Construccién, mantenimiento y administracién de .
rural o tos fluviales.
aeropuertos publicos departamentales.
Proyectos de infraestructura departamental para el
apoyo a la produccion.
Desarrollo
de so-
15 ‘
neamiento
bdsico

100

Fortaleci- Comercio, industria y servicios para el desarrollo y la
mienfo go- | competitividad en el dmbito departamental.
16 | bernacién, | Promocién de la inversién privada en el depar-
municipal y | tamento en el marco de las politicas econémicas
comunitario | nacionales.
Desarro-
17 |llo de la
mineria
) Elaborar su Estatuto de acuerdo a los procedimientos
Autonomia y 4 L -
18 | descentrali establecidos en esta Constitucién y en la Ley. Régimen electoral depar-
by Iniciativa y convocatoria de consultas y referendos tamental y municipal.
zacién
departamentales en las materias de su competencia.
Desarrollo Planificar y promover el desarrollo humano en su , , .
19 T Seguridad ciudadana.
humano jurisdiccién.
B Participar en empresas de industrializacién, distribu-
Delegacion | e A .
A cién y comercializacién de hidrocarburos en el terri-
20 | de los hidro- A o A
torio departamental en asociacién con las entidades
carburos A
nacionales del sector.
Desarrollo Gestién del sistema de
40 )
de la salud salud y educacién.
Desarrollo
Gestion del sistema de
41 | de la edu- N
- salud y educacién.
cacién
Desarrollo | Promocién y desarrollo de proyectos y politicas para
42 |delages |nifiez y adolescencia, mujer, adulto mayor y personas
tién social con discapacidad.
Planificacién, disefio, construccién, conservacion y
administracién de carreteras de la red departamen-
Desarrollo ,
43 ‘ tal, incluyendo las carreteras de la red fundamental
de caminos , , .
en defecto del nivel central, segin normas estableci-
das por éste.
Desarrollo L o
44 Deporte en el ambito de su jurisdiccion.
del deporte
Cestidn
, Gestién de riesgos y desastres naturales (LMAD, art.
Q6 | de riesgos
100).
naturales
Partidas no
asignables a
Q7 | programas | No corresponde.
- activos
financieros
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Q8

Partidas no
asignables a
programas -
ofras trans-
ferencias

No corresponde.

Q9

Partidas no
asignables a
programas -
deudas
Compe-
tencias no
equiparadas

No corresponde.

Servicios de telefonia fijq,

Carlos Rocabado Mejia

2. Rigideces del gasto

A la par con la escasa autonomia por el lado
de los ingresos, también existen dos grandes
categorias de pre-asignacién del gasto que
reducen la autonomia del mismo. Por un lado
estén las restricciones sobre cudnto puede ser
asignado a gasto corriente y cudnto a gasfo
de inversién (tipo de gasto) —restriccién que en
varios casos impulsa a que el gasto corriente
se maquille como gasfo de inversién—, y, por
otro lado, restricciones sobre a qué sectores

debe ir destinado el gasto (destino del gastol.
Las disposiciones transitorias de la LMAD han
reducido de manera sustancial el grado de
condicionalidad que existia anteriormente, aun-
que las Directrices de Formulacién Presupues-
taria del Ministerio de Economia y Finanzas

Péblicas (MEFP) para los afics 2012 y 2013

parecen ir en sentido contrario.

., ambos
tipos de rigidez se manifiestan de acuerdo a

la tabla 2.

En la actualidad, a nivel departamenta

TABLA 2. RECURSOS DEPARTAMENTALES Y CONDICIONAMIENTO EN EL GASTO

ciones especiales departamentales

RECURSO CONDICIONALIDAD
Prestacién de servicios, usufructo de
bienes, impuestos, tasas y contribu- Ninguna; a criterio de los gobiernos auténomos (LMAD).

Venta de activos fijos

Ninguna; a criterio de los gobiernos auténomos (LMAD) no deben ser des-
tinados a gastos de funcionamiento, exceptuando aquellos que cuenten con
la autorizacién legal expresa (Directrices).

inversion:

Regalias departamentales, Fondo
de Compensacién Departamental,
Impuesto Especial a los Hidrocarbu-
ros y sus Derivados

(15 %) porcentaje maximo destinado para gastos de funcionamiento (LMAD).
De manera opcional, con cargo al ochenta y cinco por ciento (85%) de

o Hasta un cinco por ciento (5%) en programas no recurrentes de apoyo a
la equidad de género e igualdad de oportunidades en asistencia social,
promocién al deporte, promocién a la cultura, gestién ambiental, desa-
rrollo agropecuario, promocién al desarrollo productivo y promocién al
turismo con respeto a los principios de equidad de género y plurinacio-
nalidad del Estado.

« Hasta completar el diez por ciento (10%) para financiar gastos en Ser-
vicios Personales, en Servicios Departamentales de Educacién (SEDU-
CAS) y en Salud (SEDES), que fengan relacién con educacién, asistencia
sanitaria y gastos de funcionamiento en los Servicios Departamentales

de Gestién Social (SEDEGES).

No corres- | Promocién del empleo y mejora de las condiciones o o
- _ mévil y telecomunicacio-
ponde. laborales, en el marco de las polfticas nacionales.
nes.
NC Proyectos de fuentes alternativas y renovables de Juegos de loteria y de
T energia preservando la seguridad alimentfaria. azar.
Promocién y conservacién del patrimonio cultu-
NC ral, histérico, artistico, monumental, arquitecténico, Ciencia, tecnologia e
T arqueoldgico, paleontolégico, cientifico, tangible e investigacion.”
intangible departamental.
Centros de informacién y documentacién, archivos,
N.C. bibliotecas, museos, hemerotecas, etc. departamen- | Servicio metereoldgico”
tales.
Frecuencias electromag-
néticas en el dmbito de
N.C. Empresas publicas departamentales. su jurisdiccién y en el
marco de las politicas
del Estado.
Residuos industriales y
N.C. .
toxicos.
Proyectos de agua
N.C. potfable y tratamiento de
residuos solidos’
N.C. Proteccién de cuencas!
Vivienda y vivienda
N.C. y

social”

Impuesto Directo a los Hidrocarburos

Ninguna; en el admbito de sus competencias (LMAD). No deben ser desti-
nados a gastos de funcionamiento, exceptuando aquellos que cuenten con
la autorizacién legal expresa (Directrices). Se asigna un 0,2% al Fondo de
Fomento a la Educacién Civico Patriética (D.S. N® 859).

‘No cuentan con un marco normativo concreto post-constitucional; la LMAD la relaciona con saneamiento bdsico; asimilada
en los programas 13y 41.

Elaboracién propia. Fuente: CPE, LMAD, Directrices MEFP 2012.
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Legados y donaciones

No deben ser destinados a gastos de funcionamiento, exceptuando aquellos
que cuenten con la autorizacién legal expresa (Directrices).

Créditos y empréstitos

No deben ser destinados a gastos de funcionamiento, exceptuando aquellos
que cuenten con la autorizacién legal expresa (Directrices).

Saldos de caja y bancos

No deben ser destinados a gastos de funcionamiento, exceptuando aquellos
que cuenten con la autorizacién legal expresa (Directrices).
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2.3. SISTEMAS LIGADOS AL REGIMEN FIS-
CAL-FINANCIERO

Entre los sistemas ligados al régimen fiscal-
financiero estén aquellos de planificacién, in-
versién publica, programacién, presupuesto,
administracién, tesoreria, crédito y control, pre-
vistos en su mayor parte en la Ley N® 11/8
de Administracién y Control Gubernamentales

(SAFCQO) de 1990.

1. Sistema de planificacién. La planificacion
permite la toma de decisiones en cuando al
uso de los recursos publicos. De manera mas
precisa, la planificacién se regula a través
del Sistema Nacional de Planificacién (SIS-
PLAN), el cual es “un conjunto de procesos
que se expresa en normas y procedimienfos
de cumplimiento general, de orden polftico,
técnico y administrativo, que establece la
forma y los mecanismos de participacion de
los niveles nacional, departamental y muni-
cipal en la racionalizacién de la toma de
decisiones para la asignacién de recursos
publicos y en la definicién de politicas de
desarrollo.”

A nivel autonémico, la Ley N2 031 Marco
de Autonomias y Descentralizacion (LMAD)
de 2010 establece la constitucion del Siste-
ma de Planificacién Integral del Estado (art.
130), sistema cuya implementacién estd adn
pendiente, y regula la competencia exclusi-
va de planificacién departamental ® El Plan

de Desarrollo Econémico y Social (PDDES)

continta siendo, en todo caso, el resultado

concreto de la visién de largo plazo; este
plan es uno de los tres procesos fundamen-
tales del SISPLAN, junto a la programacién
de mediano y largo plazo y la reglamenta-
cién de normas y procedimientos.

. Sistema de inversién publica. La inversién

publica es el gasto realizado en capital fisi-
co, necesario para aumentar la produccién
y la oferta de bienes y servicios. Idealmen-
te, aunque no es pensada como tal, la in-
versién publica deberia también prever el
gasto en capital humano. El Sistema Nacio-
nal de Inversién Piblica (SNIP), que es “el
conjunto de normas, instrumentos y procedi-
mientos comunes para todas las entidades
del sector publico, mediante los cuales se
relacionan y coordinan entre si para for-
mular, evaluar, priorizar, financiar y ejecutar
los proyectos de inversién publica ()77 es
aquel que regula la inversién publica en los
distintos niveles de gobierno. El SNIP utiliza
al Sistema de Informacién sobre Inversiones
(SISIN) como  instrumento de informacién re-
lativo a los distinfos proyectos de inversién.

Cabe mencionar que la determinacién de
los niveles de inversion publica a nivel sub-
nacional no es totalmente auténoma. La
LMAD establece que ‘la distribucién y fi-
nanciamiento de la inversién publica, gasto
corriente y de funcionamiento de las enti-
dades territoriales auténomas, estardn suje-
tos a una ley especifica del nivel central
del Estado” (art. 114VIl); sin embargo, las
directrices presupuestarias, a pesar de no

7 Normas Bésicas del Sistema Nacional de Planificacion. Resolucién Suprema N2 216779 de 1996.

tencia exclusiva departamental.

Este hecho podria ser considerado como una invasién de competencias por parte de la LMAD (art. @3.1) en una compe-

7 Normas Bésicas del Sistema Nacional de Inversién Publica. Resolucién Suprema N2 216768 de 1996.
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tener rango de ley, ya presentan limitacio-
nes para los distintos tipos de gasto.

Sistema de programacién. A partir de pla-
nes y proyectos se establecen tanto los Pla-
nes Estratégicos Institucionales (PEl) como los
Programas Operativos Anuales (POA). El
primero constituye el instrumento de planifi-
cacién a mediano y largo plazo, en concor-
dancia con el Plan de Desarrollo correspon-
diente, el PDDES en el caso departamental.
El POA define los objetivos y operaciones
para cada gestién fiscal y debe ser presen-
tado anualmente por el GAD al Ministerio
cabeza de sector (LMAD, art. 114.1X). Estas
funciones estan normadas por el Sistema de
Programacién de Operaciones.”®

Sistema de presupuesto. El presupuesto
se establece como el instrumento por ex-
celencia para el estudio de los ingresos y
gastos de una entidad. Los procesos dentro
de este sistema incluyen la formulacién de
los presupuestos (estimacién de recursos
gastos, y de la estructura programdtical, la
ejecucién presupuestaria (donde se cruzan
desembolsos con disponibilidad efectiva de
recursos) y el seguimiento y la evaluacién
presupuestaria. El Ministerio cabeza de
sector determina las directrices de formula-
cién y los clasificadores correspondientes.

Las normas bdsicas del sistema de presu-
puestos'' se complementan con las disposi-
ciones aun vigentes de la Ley N® 2042 de
Administracién Presupuestaria de 1999, de
las cuales una parte ha sido replicada

El POA define los objetivos y ope-
raciones para cada gestion fiscal y
debe ser presentado anualmente
por el GAD al Ministerio cabeza de
sector.

en la LMAD. Se mantienen, por ejemplo, la
obligacién de presentar cierta informacion
cuentas (LMAD, art. 114) o el débito auto-
mdtico de cuentas (art. 116). La inclusién de
ciertas disposiciones en materia presupues-
taria ha sido criticada en distintos trabajos
(Parada, 2010; Revollo, 2011), sobre todo
la necesidad de una ley de la Asamblea
legislativa Plurinacional para autorizar una
modificacién de un presupuesto departa-
mental, quitando autonomia a los GAD en
cuanto a su gestidn presupuestaria.

. Sistemas de administracién. Las administra-

ciones publicas se rigen bajo tres sistemas:
el sistema de organizacién administrativa'?
(el cual regula el proceso de estructuracion
organizacional de las enfidades publicas,
contribuyendo al logro de los objetivos ins-
fitucionales), el sistema de administracién
del personal”® (ligado estrechamente a la
ley N° 202/ de Estafuto del Funcionario
Publico) y el sistema de administracién de
bienes y servicios (SABS"), sistema que mds
cambios ha sufrido en los Gltimos afios para
acelerar los procesos de contratacion y de
ejecucion presupuestaria por parte de las
distintas administraciones, incluyendo aqué-
llas subnacionales. Segin datos de la Go-

Normas Basicas del Sistema de Programacién de Operaciones. Resolucién Suprema N2 225557 de 2005.
Normas Basicas del Sistema de Presupuesto. Resolucién Suprema N 225558 de 2005.

Normas Basicas del Sistema de Organizacién Administrativa. Resolucién Suprema N 217055 de 1997.
Normas Basicas de Administracién del Personal. Decreto Supremo N2 26115 de 2001.

Decreto Supremo N2 181 de 2009, con modificaciones en el D.S. N® 843 y D.S. N2 Q56.
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bernacién de La Paz, la ejecucion presu-
puestaria del GAD de la Paz para el afio
2011 fue del 85%° Entre los motivos para
no lograr una mayor ejecucién se mencio-
nan de manera recurrente la rigidez de los
sistemas, especialmente de aquel de admi-
nistracién de bienes y servicios.

Para mejorar, por ejemplo, los procesos de
confratacién a nivel departamental, el De-
creto Supremo N2 843 modificé las normas
bdsicas del SABS a nivel departamentdl,
dotando a las Asambleas Legislativas De-
parfamentales de responsables administra-
tivos y de los procesos de contratacién.

6. Sistemas de tesoreria, crédito y contabili-
dad. La recaudacién y administracién de
recursos estdn infegradas en el Sistema de
Tesoreria del Estado!® Adicionalmente, el
Sistema de Crédito Publico'” regula la ges-
tién de la deuda publica, tanto inferna como
externa. Por ultimo, el Sistema de Contabili-
dad Integrada’® se relaciona con los distin-
tos procesos de generacién de informacion
y de estados financieros. A este respecto,
la LMAD establece escasas disposiciones
de corte reglamentario, especialmente en
cuanto a la apertura y administracién de
las cuentas corrientes fiscales de las ETA y
el registro de la deuda.

Ademds, los gobiernos departamentales
deben utilizar el Sistema de Administra-
cién e Informacién de Deuda Subnacional

enero de 2012.

(SAIDS), establecido en el Decreto Supremo
Ne¢ /72 de enero de 2011 de reglamen-
tacién de la Lley del Presupuesto Generdl

del Estado (PGE) de 2011, bajo pena de

congelamiento de cuentas.!”

/. Sistema de Control Gubernamental. Este
sistema estd compuesto por el Sistema de
Control Interno que comprende los instru-
mentos de control previo y posterior, incor-
porados en el plan de organizacién y en los
reglamentos y manuales de procedimientos
de cada entidad y la auditoria inferna; y
por el Sistema de Control Externo que se
aplica por medio de la auditoria externa de
las operaciones ya ejecutadas. La LMAD
define de manera explicita que el control
gubernamental es ejercido por la Contralo-
ria General del Estado (art. 137). A manera
de ejemplo, para mostrar la relacién entre
este sistema con el régimen fiscal-financiero
departamental, se puede mencionar el re-
porte de auditoria interna del GAD de La
Paz para la gestién 2011. Entre los hallazgos
de este reporte se encuentran diferencias e
inconsistencias entre saldos, activos ﬁ]os sin
valoracién o con depreciacién inexacta, fal-
ta de conciliacién en transferencias mineras,

etc.?

Ya de manera global, la consolidacién de los
sistemas de presupuesto, contabilidad, tesore-
ria, crédito publico, compras y contrataciones,
manejo y disposicién de bienes y administra-

‘Gobernacién de La Paz prevé ejecutar 507 millones de bolivianos este afio”, www.gobernacionlapaz.gob.bo, 12 de

16" Normas Basicas del Sistema de Tesoreria del Estado. Resolucién Suprema N© 218056 de 1997
7" Normas Basicas del Sistema de Crédito Publico. Resolucién Suprema N2 218041 de 1997
18 Normas Bésicas del Sistema de Contabilidad Integrada. Resolucién Suprema N© 222957 de 2005, con modificaciones

de la RS. N2 227121 de 2007.

20 GAD de La Paz (2012b).
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cién de personal dio lugar a la constitucién
del Sistema Integrado de Gestion y Moder-
nizacién Administrativa (SIGMA), con el obje-
to de aumentar la transparencia en el uso de
recursos, generar informacién util para la toma

de decisiones y promover la eficiencia de la
gestion publica. El SIGMA ha sido criticado,

entre otras razones, debido a su dificil aplica-

cién a la realidad de municipios pequefios v
rurales, aunque no es esa la Unica critica a los
sistemas actuales. La mayor parte de esfos sis-
temas corresponden a un modo de funciona-
miento estatal ya superado, son sistemas que
en los ultimos 15 afios han sido reformados
sélo parcialmente y que no corresponden al
nuevo modelo de Estado.

3.1. INGRESOS

la presentacién de los ingresos consignados
en el presupuesto aprobado del GAD de La
Paz para el afio 2012 confirma en la practica

Il. REGIMEN FISCAL-FINANCIERO DEL GAD DE LA PAZ

la escasa autonomia diagnosticada. La tabla

3 muestra las distintas categorias de ingresos
para la presente gestion.

TABLA 3. INGRESOS EN EL PRESUPUESTO 2012, GADLPZ, EN Bs.

Fuente Organismo Bs.
Transferencias TGN 1M TGN 551317772
Transferencias TGN 112" Papeles 8,628,303
Transferencias TGN 113" Participacion Pop. 41738737
Transferencias TGN 114 Rec. de contravalor 17329,467
Transferencias TGN 16 FCD 105,072,563
Transferencias TGN 177 IEHD 115687682
Transferencias TGN 119" IDH 140,152,289
Transferencias TGN 120 IP) 126934
Transferencias R. E. 230" Otros Rec. Especificos 15,586,150
Transferencias R. E. 220 Regalias 1616063
Recursos especificos 220" Regdlias 86,103,672
Recursos especificos 230" Ofros Rec. Especificos 57641,413
Donacién externa 1543 Varios 9941359
Donacién externa 115 HPCH 14,567.490
TOTAL 1,165,509,894

‘Incluye saldo de caja y bancos. Fuente: PGE 2012.
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De un total de 1,165 millones de Bs. presu-
puestados,?’ sélo 57 millones corresponden a
ingresos propios generados por el GAD (49%),
las donaciones externas representan un 2,1%,
incluyendo aquellas destinadas al sector salud
como parte de los recursos HIPC-Il (24 millones
de Bs) mientras que transferencias y regalias
suman 1,083 millones de Bs., es decir, el 93%
del presupuesto total del GAD. La estabilidad
de dichas partidas también es discutible. Los
recursos provenientes de la explotaciéon y co-
mercializacién de hidrocarburos representan
361 millones de Bs. (31% del total, y si se exclu-

ye del presupuesto las transferencias dirigidas
a los servicios departamentales, 47% del to-
tall. En un escenario de precios altos, el GAD
se ve favorecido, pero con un escenario mas
pesimista con volatilidad de precios, la progra-
macién financiera departamental puede ser
afectada. La ilustraciéon 3 muestra el grado de
dependencia, es decir, de falta de autonomia
fiscal-financiera que posee el GAD de La Paz.
A esto se agrega la rigidez contenida en la
mayor parte de las transferencias, lo cual limita
las posibilidades de gasto auténomo.

ILUSTRACION 3. COMPOSICION DE INGRESOS
DEL GAD DE LA PAZ, PGE 2012, EN %

Transf. salud y
gestién social

49%

Regalias
forestales y
mineras
7%
Otras transt.

|

Recursos
propios

externas

1%

21
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3.2. GASTOS

El presupuesto del GAD para la gestion 2012
muestra un gasto programado en inversién de
433 millones de Bs. (37% del total, 56% ex-
cluyendo gasto predestinado a los servicios
departamentales). Desde el 2012, las transfe-
rencias directas para sectores especfficos se
caracterizan por no incluir los pagos al sector

de educacién, habiéndose reasignado esta
responsabilidad y los SEDUCA al Ministerio
de Educacién.?? Sin embargo, la parte de re-
cursos preasignados a los servicios departa-
mentales sigue siendo sustancial, especialmente
en el sector salud: 397 millones de Bs, 34%
del total.

TABLA 4. DISTRIBUCION Y EJECUCION DEL GASTO, GADLPZ

AL 31 DE MARZO DE 2012, EN BS.

TIPO DE GASTO PRESUPUESTADO EJECUTADO % EJEC.
Inversién Publica 432969684 23,149036 535
Programas de capital 37665069 465,168 1.24
Funcionamiento Admin. Central 57645,242 6,357108 1103
Servicios departamentales 396918981 4,739,608 119
Otros gastos previo servicio deuda 240,310918 3025940 1.26
TOTAL 1,165,509,894 37,736,862 3.24

Fuente: Secretaria departamental de Economia y Finanzas, GADLPZ.

Desde el punto de vista sectorial, el MEFP
efectia anualmente un seguimiento del uso de
los recursos de IDH transferidos al nivel depar-
tamental desde el nivel central del Estado. Se
puede apreciar en la tabla 5 que la clasifica-
cién utilizada para analizar el gasto ejecutado
por parte del GAD de La Paz es aquella esta-
blecida por el Decreto Supremo N© 28421 de
distribucién del IDH, estableciendo tres gran-
des categorias: desarrollo econémico, desarro-
llo social y seguridad ciudadana.

las cifras demuestran la visién centrada en
el desarrollo econémico presente en el GAD
—que se refleja también en el proyecto de
Estatuto Autonémico (Rocabado, 2011)— por
encima del aspecto social. En promedio, para
las gestiones 200/ a 2011, un Q1% del gasto
ha sido destinado a desarrollo econémico, del
cual un 86% ha sido destinado a caminos, ha-
ciendo del GAD ly la antigua Prefectura) una
especie de ABC departamental, y demostran-
do, por ofro lado, las carencias departamenta-
les en cuanto a infraestructura caminera.

22" Competencialmente se podria tratar de una transferencia con recursos efectuada por ley nacional (Disposicién transitoria
novena de la Ley N2 70 de Educacién), aunque las interpretaciones pueden ser distintas, al igual que en el caso de los

establecimientos de salud de tercer nivel.
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TABLA 5. MATRIZ DE GASTO DEL IDH, GADLPZ 20072011, EN MILLONES DE BS.

RECUR-
SOS COMPETENCIAS DEL GASTO
Desarrollo Econémico Desarrollo Social

Ao Transf Fortaleci Seg

ranst. . . Asis- ?r atecr Infraestr. Gi d. ~ Total

TGN Cami- E,Ied,rf_ Riego | tencia mionfo Ent, Subtotal | Salud | SEDES y Sub- d‘u % | Gastos

nos ficacién o Descen- total ana
Técnica N SEDUCA
tralizadas

2011 95,88 76,77 761 0,00 017 203 86,58 | 000 266 2,66 1,48 | 9073
2010 7120 72,63 697 0,18 1,29 391 84,97 | 1014 1007 | 20,21 1,56 | 106,74
2009 68,82 10943 6,21 0,00 000 0,00 115,64 176 003 1,78 420 121,62
2008 8743 12366 808 | 003 12,56 0,80 14512 892 295 11,87 428 | 16128
2007 211,751 17271 38,03 000 2,22 1,38 214,34 | 6,84 3,06 990 303 | 22727

Fuente: MEFP.

Las cifras del PGE para el afio 2012 muestran
un escenario similar. El grueso de la inversion
estd destinado a caminos, incluyendo los pro-
yectos asignados a riesgos que también son de
cardcter caminero, hacen un 43% del total de
gastos de inversién. Infraestructura (incluyendo
los aeropuertos de Ixiamas y Apolo) y riego
son el segundo vy tercer sector mds importan-

tes de inversion. Estos tres sectores, més aquél
de electrificacion rural, hacen el 83% del gasto
de inversion total (361 de los 433 millones de
Bs. totales). La mayor parte de la inversién se
realiza en el drea rural, concentrando la in-
versién en el drea metropolitana en proyectos
muy concrefos: hospitales, centros deportivos,
etc. (llustracién 4)

ILUSTRACION 4. GASTOS DE INVERSION, PGE 2012,
GAD DE LA PAZ, EN MILLONES DE BS.
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En cuanfo a gastos corrientes, de los /32 millo-
nes de Bs. presupuestados, 52% corresponden
al pago de haberes en los sectores de salud y
sector social, porcentaje que era mucho mayor
cuando los SEDUCA tenian esta responsabili-
dad en el sector de educacién. A este gasto

habria que agregar 63 millones de Bs. de gas-
to corriente dirigido a ofros sectores. La admi-
nistracién de la Gobernacién y de la ALD, sin
gasto sectorializado, representan el 7 % del
gasto corriente (llustracion 5).

ILUSTRACION 5. GASTOS CORRIENTES, PGE 2012, GAD DE LA PAZ, EN MILLONES DE BS.
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V. REGIMEN FISCAL-FINANCIERO
DEL GAD DE LA PAZ A FUTURO

El régimen autonémico departamental, en con-
traste con el régimen municipal que ya cuenta
con 18 afios de existencia, lleva menos de tres
afios desde su implementacién con la CPE de
2009; las autoridades electas bajo el nuevo
régimen llevan algo mds de dos afios en el
oficio. En este lapso no se ha podido mds que

asumir las antiguas y las nuevas normas deri-
vadas del nivel central del Estado, incluyendo
las del ambito fiscal-financiero. El nuevo marco
normativo autondmico estd en plena construc-
cién de manera global, puesto que no existe
normativa fiscal-financiera especifica.”® Tanto
el Estatuto Auténomo (EA) en proceso de cons-
truccién como el Plan de Desarrollo Departa-
mental (PDD) pueden brindar una primera ima-
gen de las futuras especificidades del régimen
fiscal-financiero de La Paz.

2 Aunque pueden considerarse como tal los Decretos departamentales 005/2010 (escala arancelaria) y 20/2011 (estable-

cimiento de tasas para la red vial departamentall.
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41, EL REGIMEN FISCAL-FINANCIERO EN EL
PROYECTO DE ESTATUTO AUTONOMO DE-
PARTAMENTAL

El EA aprobado en grande en julio de 2011
confiene escasas disposiciones en cuanto al ré-
gimen fiscal-financiero departamental. Dichas
disposiciones se encuentran en el Titulo V, “Or-
ganizacién Econémica del Departamento de
la Paz’ en los articulos 56 a 6],
fratan de:

os cuales

1. Patrimonio y bienes departamentales (art.
56). Enumera los componentes del patri-
monio del GAD vy las caracteristicas de los
bienes de patrimonio.

2. Recursos (art. 5/7). Copia en distinto orden
los recursos definidos por la LMAD para las
ETA departamentales.

3. Tesoro departamental (art. 58). Se define la
implementacién del mismo.

4. Presupuesto departamental (art. 59). Esta-
blece el marco de su elaboracion,

0s con-
tenidos referenciales y el marco para su
reformulacion.

5. Tributos departamentales (art. 60). Estable-
ce el marco legal para la creacién de im-
puestos, tasas, patentes’ y contribuciones
especiales departamentales.

6. Control (art. 61). Define la creacién de una
unidad de control y fiscalizacién, sin prejui-
cio de las que se establezcan desde el nivel

24

central del Estado.

Este listado de temas fiscal-financieros presente
en el EA es, por lo tanto, parcial. No se en-
cuentran, por ejemplo, disposiciones en cuanto
a la administracién de los recursos, a pesar
de que la LMAD establece que el EA debe
definir las autoridades responsables de dicha
administracién;?® no se hace mencién a una
administracién de tipo tributaria, a pesar de
que se cuenta con tributos propios. Tampoco
hay disposiciones en cuanto al gasfo: objetivos,
criterios de inversién, de distribucién, monitoreo
o sostenibilidad, que si estdn sefialados de ma-
nera general en la LMAD; como tampoco se
mencionan posibles mecanismos de concurren-
cia de la inversién. Muchos de estos temas, sin
embargo, s estan presentes en el PDD.

4.2 EL REGIMEN FISCAL-FINANCIERO EN EL
PLAN DE DESARROLLO DEPARTAMENTAL

El PDD de La Paz es un documento de reciente

socializacién, que incluye aspectos ligados al
régimen fiscal-financiero departamental en tres
de los cinco ejes en los cuales se encuentra
artficulado®.

1. Eje “La Paz Soberana y Articulada - Inte-
gracién y Articulaciéon Nacional y Subconti-
nental”

Este eje presenta dos objetivos, el primero de
integracién de cardcter geogrdfico v el segun-
do de sostenibilidad econémica y captacién
de ingresos. Denfro del segundo objetivo se

Se incluye patentes a pesar de que la CPE y la LMAD sélo establecen la potestad sobre tasas y contribuciones espe-

ciales, quedando la potestad sobre patentes y sélo sobre recursos naturales en manos del nivel central del Estado.

25

26

La no inclusién de los contenidos minimos establecidos por la LMAD podria no ser obstéculo para la aprobacién del EA.
Para un andlisis de contenidos del EA ver Rocabado (2011).
De manera general, los ejes del PDD estén ligados al Plan Nacional de Desarrollo pero no al régimen competencial

departamental. Queda pendiente un estudio por competencias del mismo, que puede facilitar la programacién del gasto

departamental.
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encuentra la poltica de fortalecimiento eco-
némico y financiero departamental, en la cual
se incluye el programa de Pacto Fiscal y las
siguientes acciones estratégicas:

o |dentificacién de posibles mejoras de recau-
dacién tributaria y ampliacién del universo
de confribuyentes: se propone explotar los
dominios tributarios subnacionales genera-
dos por la Ley N2 154, puesto que no es
posible generar nuevos hechos generado-
res (tal y como parece proponerlo el PDD).

 Reinversién de recursos generados por em-
presas publicas departamentales: el PDD
establece la creacién de una empresa pu-
blica en el sector de hidrocarburos y dos
adicionales en el sector de emprendimien-
tos productivos? hasta el 2014, para que a

mediano plazo estas empresas y ofras aun
no definidas generen beneficios, aunque no
para ser distribuidos en ofros sectores sino
para su reinversién, por lo que no afecta-
rian, en principio, los ingresos departamen-
tales.

Redistribucién equitativa de recursos: el
PDD establece claramente que esta accién
va ligada a la consecucién del Pacto Fiscal,
tarea en la que el GAD debe abocarse en
el corto plazo.

Implementacién de una esfrategia de soste-
nibilidad financiera al 2020: el mismo PDD
muestra la brecha de recursos necesarios
para su implementacién, por lo que esta es-
frategia es también una prioridad a corto
plazo.

TABLA 6. METAS E INDICADORES DE LA POLITICA 2.2. "FORTALECIMIENTO
ECONOMICO Y FINANCIERO DEL DEPARTAMENTO DE LA PAZ

Linea base afo 2011

Metas

2012

2013

2014

2015

2016

Indicador

Afo 2011 Estrategia
de sostenibilidad y
gestion financiera
aprobada y en apli-
cacién (2011).

Estrategia de
sostenibilidad y
gestion financiera en
implementacién.

Estrategia de sos-
tenibilidad finan-
ciera aprobada e
implementada.

Ao 2010: Inversion
publica 2.170.184 (en

miles de Bs).

(Fuente: VIPFE).

Inversion publica
incrementada en un

20% (global).

Inversién publica
incrementada en un
20% respecto al total
(globall.

Inversion publica
incrementada en
un 20% respecto
al total (globall.

Indice de incre-
mento de inversidn
publica

Afo 2009: Inversién
Cooperacién (IED)
65000 (en miles de
$us.) (FVIPFE-SISIN
2010).

Inversién publica
incrementada en un

20% (global) del PRF.

Inversién publica
incrementada en un

20% (global) del PRF.

Inversién publica
incrementada en
un 20% (global)
del PRF.

Indice de incre-
mento de inversién
de cooperacién
externa.

Afio 2009: Inversién
Privada 14.800 (en
miles de $us.) (FVIPFE-
SISIN 2010).

Inversién privada
incrementada en un

10% (global).

Inversién privada
incrementada en un
20% respecto al total
(globall.

Inversién privada
incrementada en
un 20% respecto
al total (globall.

Indice de incre-
mento de inversién
privada.

2 Poltticas 1.4. y 6.1

Fuente: PDD -GADLPZ (2012).

del eje “La Paz Productiva’.
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En términos de metas e indicadores, la politi-
ca de fortalecimiento econdémico y financiero
confirma a la estrategia de sostenibilidad fi-
nanciera como meta a ser lograda en 2012; el
segundo grupo de metas tiene que ver con el
crecimienfo de la inversién tanto publica como
de la cooperacién internacional y de la inver-
sién privada. Las primeras tendrian un aumento

del 72,8% en cinco afios, la privada un 58,4%
en el mismo plazo (ver tabla 6).

2. Eje "La Paz Productiva - Desarrollo Econé-
mico Productivo con Equidad e Inclusién’

El eje La Paz Productiva también alude al régi-
men fiscal-financiero departamental en su po-

litica 5.2. de control y fiscalizacién de la pro-
duccién minera. Se establecen medidas para
la supervisién v el seguimiento de los puntos de
comercializacién de minerales, para permitir un
aumento en las regalias mineras del 52,3% en
cinco afios (ver tabla /). Esto permitiria subir es-
tas recaudaciones a /0 millones de Bs. anuales
desde el afio 2015. También se menciona un
sistema de registro de las operaciones mineras
que ayudaria a alcanzar las metas de recau-
dacién en regalias. No existe en el PDD una
politica similar con metas de recaudacion v fis-
calizacién para los recursos forestales.

TABLA 7 METAS E INDICADORES DE LA POLITICA 5.2. "CONTROL Y FISCALIZACION
DE LA COMERCIALIZACION DE MINERALES Y RECAUDACION DE REGALIAS MINERAS'

Carlos Rocabado Mejia

TABLA 8. METAS E INDICADORES DE LA POLITICA 1.1. "CONSTRUCCION DEL MARCO
NORMATIVO PARA LA CONSOLIDACION DE LA AUTONOMIA DEPARTAMENTAL

Linea base aio 2011

Metas

2012

2013

2014

2015 | 2016

Indicador

Formulacién de
medidas normativas
para recaudacion
impositiva en concor-
dancia con el estatuto
autondémico.

Lley departamental
para la recau-
dacién impositiva
vigente.

Proyecto de ley de
concurrencia entre
entidades territoriales
auténomas.

Ley de concurrencia
departamental entre
entidades territoriales
auténomas socializa-
das con la Asamblea
Departamental.

Ley de concurrencia
departamental entre
entidades territoriales
auténomas aprobado
por la Asamblea
Departamental.

Ley de concurrencia
departamental entre
entidades territoria-
les auténomas en
vigencia.

Lley de concurren-
cia departamental
entre entidades
territoriales auté-
nomas vigente.

la politica 1.2. del eje Lla Paz Democrdtica
sefiala la implementacién de un sistema de
gestion por resultados,

a cual per

Fuente: PDD -GADLPZ (2012).

l6gicamente,

a gestién de los ingresos y de

torear y evaluar la gestién publica, incluyendo,

mitiria moni-  gasto del GAD (ver tabla Q).

TABLA 9. METAS E INDICADOR DE LA POLITICA 1.2. "AJUSTE INSTITUCIONAL, DESCON-
CENTRACION TERRITORIAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA Y FORTALECIMIENTO DE
LAS CAPACIDADES DE LA GESTION PUBLICA’

mentacién del Sistema
de Registro de
Operaciones Mineras
y recaudacién de la
Regalia Minera.

) Metas
Linea base .
N Indicador
afio 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Bs. Bs. 50.000.000 Bs. 65.000.000 [ Bs. 65000.000 | Bs. 70.000.000 [ Bs. 70.000.000 | Monto de
45935791,47 | recaudados a través | recaudados a recaudados a recaudados a recaudados bolivianos
recaudados del control, super- través del con- | través del con- | través del con- | a través del con- | recaudados
en la gestion vision y seguimiento trol, supervisién | trol, supervisién trol, supervisién trol, supervisién por concepto
2010. a los puntos de y seguimiento y seguimiento y seguimiento y seguimiento de Regalia
comercializacién de a los puntos de | a los puntos de [ a los puntos de | a los puntos de | Minera res-
minerales. comercializacién | comercializacién | comercializacién | comercializacién | pecto del afio
de minerales. de minerales. de minerales. de minerales. base.
ND Elaboracién e imple- Sistema en

funcionamiento

venfe: PDD -GADIPZ TZ0TZ].

3. Eje “La Paz Democrdtica - Desarrollo Insti-
tucional y Gestion Autonémica Efectiva’

Este eje es, enfre los cinco del PDD, el que
mds politicas ligadas al régimen fiscal-financie-
ro posee. La politica 1.1. de construccién del
marco normativo, ademds de contemplar la vi-
gencia del EA desde el 2012, prevé la sancién
de una ley departamental para el componente
impositivo y de una ley de concurrencia de-
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partamental (probablemente es mdas correcto
prever un acuerdo intergubernamental que sea
validado por los érganos legislativos de las
distintas Entidades Territoriales Auténomas del
departamento, ver tabla 8). Este componente
de concurrencia es vital para la programacién
financiera a mediano vy largo plazo mostrada

por el PDD.

Linea Metas
base afio Indicador
2011 2012 2013 2014 2015 2016
No Implementacién del | Sistema de la ges- | Sistema de la ges- | Sistema de la ges- | Sistema de la ges- | Sistema de
sistema de la ges- | tién por resultados, | tién por resultados, | tién por resultados, | tién por resultados, | la gestién
tién por resultados | monitoreando monitoreando monitoreando monitoreando por resul-
por el monitoreo y | y evaluando la y evaluando la y evaluando la y evaluando la tados en
evaluacién de la gestion y politicas gestion y politicas gestion y politicas gestion y politicas funciona-
gestion y politicas publicas. publicas. publicas. publicas. miento.
publicas.
Fuente: PDD -GADLPZ (2012).
Finalmente, la politica 1.4. de este eje estd re-  seguimiento de rendicién de cuentas (ver tabla

lacionada con el sistema de control financie-
ro. Se busca crear unidades de transparencia
(émunicipales?) y un sistema de monitoreo y

10), que facilmente puede estar fusionado con
el sistema de monitoreo y evaluacién propues-
to en la politica 1.2.
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TABLA 10. METAS E INDICADORES DE LA POLITICA 1.4. "RENDICION DE CUENTAS
Y ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA (SISTEMA DE CONTROL FINANCIERO Y
CONTROL SOCIALY

Carlos Rocabado Mejia

Linea base Metas X
_ Indicador
afio 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Unidades de Transparencia | Unidades de Unidades de Unidades de | Unidades de | N” Unidades de
creadas en 10 municipios. | Transparencia Transparencia Transparencia | Transparencia | Transparencia
creadas en 20 | creadas en 20 | creadas en creadas en creadas en muni-
municipios. municipios. 20 municipios. | 17 municipios. | cipios.

Insertar en la pagina WEB,
Sistema de monitoreo y
seguimiento de rendicién
de cuentas.

Sistema de control
y seguimiento.

Fuente: PDD -GADLPZ (2012).

4. Sostenibilidad financiera a mediano plazo

El PDD de La Paz presenta un programa de
inversiones que, segun las normas de inversién
publica, estd conformado por dos grupos de
recursos: el Presupuesto de Inversién Publica
(PIP) y el Programa de Requerimientos de Fi-
nanciamiento (PRF). Sorprende en todo caso
que el PIP programado hasta 2016 contemple
ya el financiamiento que estarian proveyendo
otros actores, aparte del Gobierno Auténomo
Departamental.

En efecto, se puede observar en la tabla 11
que el conjunto de proyectos que componen
la Programacién de Mediano y Largo Plazo
del PDD ya prevé escenarios de concurrencia
financiera entre el GAD vy los Gobiernos Auté-
nomos Municipales (se supone también incluye
a los gobiernos de las Autonomias Indigena
Originario Campesinas), la Universidad Mayor
de San Andrés (probablemente también la Uni-
versidad Publica de El Alto), y el sector priva-
do.?® Es arriesgado suponer, como lo hace el
PDD, que dichos escenarios de concurrencia

28

del Estado aparece en el PRF y no en el PIP.
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“se respaldan integramente en el marco com-
petencial establecido por la Constitucion Politi-
ca del Estado, la Ley Marco de Autonomias y
Descentralizacion (LMAD) y normativa conexa
vigente’, cuando el mismo PDD establece la
necesidad de una ley de concurrencia depar-
tamental (Eje La Paz Democrdtica - Politica 1.1)
para que esto suceda. Por lo tenfo, un escena-
rio negativo de no concurrencia agrandaria la
brecha de financiamiento inicial, reflejada en

el PRF

El PRF muestra justamente el segundo conjunto
de recursos que no cuentan con fuente defini-
da, la cual podria ser cubierta, segun el PDD,
con recursos provenientes de “la Cooperacion
Nacional y/o Internacional, ya sea bajo la mo-
dalidad de crédito (fondos reembolsables) y/o
donacién (fondos no reembolsables)’. A estas
fuentes, que combinan deuda con donaciones,
se agregaria, segun la tabla 11, el nivel central
del Estado que no participaria de los escena-
rios de concurrencia previstos en el PIP

El PDD también habla de concurrencia con el nivel central del Estado, aunque en los cuadros adjuntos el nivel central

TABLA 11. ESTRUCTURA DE FINANCIAMIENTO EN INVERSION PUBLICA Y
REQUERIMIENTO DE FINANCIAMIENTO, 2012-2016, EN BS.

Fuente de financiamiento 2012

2013 2014 2015 2016 |TOTAL

Gob. Departamental 266.705.638| 289.403.038| 310.885.409| 338.016.519| 320.098.790| 1.525.109.394

Gobs. Municipales 53.141.900| 57.664.425| 61.944.852| 67.350.807| 63.780.646| 303.882.630

Universidad 12.453.278| 13.513.087| 14.516.163| 15.782.995| 14.946.363 71.211.886

Sector Privado 1.376.281| 1.493.406| 1.604.261| 1.744.266| 1.651.805 7.870.019

SUBTOTAL 333.677.097| 362.073.956| 388.950.685| 422.894.587| 400.477.604| 1.908.073.929

Gob. Central 73.506.719| 79.762.347| 85.683.102| 93.160.705| 88.222.401| 420.335.274

Cooperacion [donacion) B88.610.934| 96.151.973| 103.285.329| 112.303.435| 106.350.405| 506.706.076

Cooperacion (crédito) 35.672.623| 38.708.464| 41.581.791| 45.210.653| 42.814.107| 203.987.638

SUBTOTAL 197.790.276( 214.622.784| 230.554.222| 250.674.793| 237.386.913| 1.131.028.988

TOTAL GENERAL 531.467.373| 576.696.740| 619.504.907| 673.569.380| 637.864.517| 3.039.102.917

% 17,5%

19,0% 20,4% 22,2% 21,0% 100,0%

Fuente: PDD-GADLPZ (2012).

5. Ingresos

Sin embargo, el PDD muestra una disponibili-
dad de recursos por parte del GAD aidn me-
nor que la establecida en el PIP puesto que
prevé que el GAD de la Paz estaria en con-

diciones de financiar un total de 1,176 millones
de Bs., es decir, 349 millones de Bs. menos
que lo establecido en el cuadro del PIP Estos

recursos del GAD se desagregan de acuerdo
a la tabla 1227

TABLA 12. PROYECCION DE RECURSOS, 2012-2016, EN BS.

Recurso interno 2012

2013 2014 2015 2016

Regalias 11.570.892

23.017.266| 24.830.084| 26.642.902| 28.455.720

Otros recursos especificos 1.523.403

800.000] 1.200.000f 1.250.000| 1.300.000

Tesoro General de la Nacion 163.169.436

81.893.644| 76.983.628| 45.629.602| 29.312.658

TGN (Papeles) 6.858.642

17.356.170| 11.873.353| 12.899.099| 13.924.845

TGN Participacidn Popular 13.861.909

11.430.410| 9.443.511| 11.194.887| 14.430.305

Recursos de contravalor 17.325.468

13.440.681| 14.472.501] 15.504.321| 16.536.141

Fondo de Comp. Dptal. 17.576.651

10.875.925| 12.151.546| 19.452.407| 14.429.096

IEHD 11.078.704

25.582.116| 35.506.633| 33.886.199| 36.210.947

IDH 25.292.657

69.141.594| 51.969.780| 48.446.037| 42.543.977

IP) Impuesto al Juego 88.858

118.477 162.906 207.335 251.764

Transf. Regalias forestales 676.987

618.653 651.693 684.733 717.773

TOTAL 269.027.607

254.274.936| 239.246.035| 215.837.522| 198.113.226

Fuente: PDD-GADLPZ (2012).

27 Llama la atencién la diferencia entre las estimaciones de regalias mineras definidas en el Eje La Paz Productiva, politica

5.2,y las definidas en la proyeccién de recursos.
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Politica publica: Autonomias fiscales

De manera incorrecta, el PDD establece que
los Gobiernos Auténomos Municipales podrian
cubrir esta brecha. El PDD calcula que los mu-
nicipios pueden utilizar hasta 546 millones de
Bs. en concurrencia con el GAD, pero la suma
de la brecha en los recursos del GAD, 349
millones de Bs., mas lo que el PIP estima que
podrian aportar desde un principio los munici-
pios, 303 millones de Bs, es de 652 millones
de Bs. Es decir, suponiendo que los municipios
pacefios dispusiesen de los 546 millones de
Bs. estimados, aun requeririan 106 millones de

V. LINEAS ESTRATEGICAS

la breve evaluacion del régimen fiscal-finan-
ciero de la ETA Departamental nos permite
extraer las siguientes conclusiones y lineas de
investigacion:

1. El régimen fiscal-financiero derivado del
nuevo marco consfitucional estd ain en
fase de elaboracién, no sélo en el caso del
GAD de La Paz, sino para todo el nue-
vo régimen autonémico en general. Por un
lado, se cuenta con una estructura de in-
gresos departamentales que no ha variado
sustancialmente; las ETA departamentales
siguen dependiendo en una manera alar-
mante de las transferencias que reciben del
gobierno central. Esto significo escasa au-
tonomia y alta vulnerabilidad, no sélo por
la potestad que tiene el nivel central del
Estado para modificar el reparto de recur-
sos, sino porque estos mismos provienen en
gran parte de fuentes voldtiles como  los
ingresos por explotacién y comercializacion
de hidrocarburos. Por otro lado, se cuenta
con un catdlogo de competencias amplio
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Bs. adicionales para hacer cuadrar las cifras

del PIP

En resumen, la Programacién a Mediano y
Largo Plazo muestra que el GAD sélo puede
aportar un 39% de lo planificado (1,176 de
3,039 millones de Bs. requeridos), poniendo en
riesgo la sostenibilidad del PDD y dejando su
viabilidad en manos de la buena disposicion
de la cooperacién, de los gobiernos municipa-
les, universidades y sector privado, ademas del
gobierno central.

sobre el papel —36 competencias exclu-
sivas deparfamentales en la CPE—, pero
que no corresponde a una esfructura similar
en cuanfo a gastos, que siguen plantedn-
dose en grandes categorias sectoriales, tra-
ducidas en programas definidos por el nivel
central del Estado. La estructura del gasto
del GAD de la Paz ha asumido el nuevo
marco competencial, pero sin modificar su
oferta de gasto, concentrando la inversién
en las mismas categorias y secfores que han
sido priorizados en gestiones pasadas.

2. Existe la necesidad de evaluar y replan-
tear los sistemas ligados al uso de recursos,
puesto que estos sistemas fambién corres-
ponden en su mayoria a una estructura es-
tatal caduca. Las reformas a ciertos sistemas
de administracién plantean una mejora de
procedimientos para facilitar la inversién y
la ejecucion a todo nivel, pero no se plan-
tea de manera general un cambio de pa-
radigma que beneficie y que represente al
nuevo modelo autonémico.

Carlos Rocabado Mejia

3. El marco normativo ligado al régimen fis-
calfinanciero del departamento de La Paz,
dentro de su escaso margen de maniobra,
es primario. Se cuenfa con un marco nor-
mativo centralizado donde las normas del
nivel central del Estado determinan gran
parte del régimen a nivel departamental.
El EA del departamento de La Paz puede
confribuir a sentfar las bases de una gestion
fiscal-financiera con caracteristicas propias,
pero la prioridad en términos fiscales debe
ser la legislacién en cuanto a generacién
de recursos e inversién departamental con
criterios sectoriales y ferritoriales claros.
El PDD para las gestiones 2012-2016, al
estar ligado a un sistema de planificacion
desactualizado, constituye un listado de in-
tenciones que, visto el escaso margen para
la generacién de nuevos recursos departa-
mentales, corre el riesgo de ser incumplido.

4. Una fortaleza del PDD es considerar al de-
sarrollo departamental como un objetivo a
ser cumplido no sélo por el GAD, sino por
un conjuntfo de actores publicos y privados.
Destaca en el PDD el posible uso de re-
cursos concurrentes con ofras ETA del de-
partamento. Para tal objetivo, y para definir
los criterios de inversién mencionados, es
necesaria la constitucién de un Pacto Fiscal
departamental que defina de manera rea-
lista los objetivos a mediano y largo plazo
del departamento, lo cual puede sentar las
bases de un nuevo modelo de planificacién
con coordinacién intergubernamental.

5. A cortfo plazo, es necesario que el GAD
lidere la propuesta departamental hacia
el Pacto Fiscal nacional. Probablemente
sea irreclista creer que podrdn generar-
se fuenfes adicionales de recursos para la
autonomia departamental, pero un cambio

en el reparto de los recursos actuales, que
inc|uyo una visién de mayor autonomia con
mayor esfuerzo fiscal, puede permitir que
el GAD asuma politicas concretas para au-
mentar los recursos que dependan de sus
propias acciones y no de acciones de ter-
ceros (base del sistema de transferencias).

. La situacion fiscal-financiera parece ser uno

de los eslabones mas débiles del régimen
autonémico departamental pacefio; esta
constatacién genera posibles peligros en
cuanto al descontento ciudadano. Una vez
ganada la autonomia politica a través de la
aprobacién de la CPE vy la eleccién directa
de las autoridades departamentales,  tra-
ducido en términos de poder y estructuras
a través del Estatuto Autonémico, son nece-
sarias acciones concretas en la asignacion
de recursos e inversién, para mostrar a la
ciudadania los alcances reales del nuevo
régimen autonémico.

No hay signos, ni de la parte del nivel cen-
tral del Estado ni de la parte del GAD de
la Paz, de querer reformar el régimen fiscal-
financiero actual, cuyo estado es insuficiente
para ser denominado “autonémico’. Desde
el gobierno cenfral, el régimen basado en
transferencias, en normas y en procedimien-
tos que son aplicados a nivel subnacional, y
sobre las cuales se tiene férreo control, per-
mite imponer disciplina en las finanzas de
las ETA. EI GAD de La Paz, por su lado, no
tiene al marco fiscal-financiero como prio-
ridad dentro de las distintas dimensiones de

la autonomia; asi, es necesario seguir ge-
nerando capacidades que produzcan pro-
puestas en este dmbito, para desprenderse
del centralismo aun anclado en la vision del
gobierno departamental.
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ABREVIACIONES

ALD  Asamblea Legislativa Departamental

ALP  Asamblea legislativa Plurinacional

CPE  Constitucion Politica del Estado

EA Estatuto Autonémico

GCA  Gravamen Arancelario

GAD  Gobierno Auténomo Departamental

ICE  Impuesto a los Consumos Especificos

IEHD  Impuesto Especifico a los Hidrocarburos y sus Derivados
IMT  Impuesto Municipal a las Transferencias

IPBI  Impuesto a la Propiedad de Bienes Inmuebles
IPVA  Impuesto a la Propiedad de Vehiculos Automotores
ISAE  Impuesto a las Salidas Aéreas al Exterior

T Impuesto a las Transacciones

IUE Impuesto sobre las Utilidades de las Empresas
VA Impuesto al Valor Agregado

LMAD Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion
MEFP  Ministerio de Economia y Finanzas Piblicas
PDD  Plan de Desarrollo Departamental

PGE  Presupuesto General del Estado

PIP Presupuesto de Inversién Publica

PRF  Programa de Requerimientos de Financiamiento
RC-IVA Régimen Complementario al VA

TGB  Impuesto a la Transmisién Gratuita de Bienes
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GLOSARIO

Catdlogo programdtico. Conjunto de programas incluidos en las direc-
trices presupuestarias, en los que debe clasificarse todos los proyectos
y actividades a las cuales una entidad ha asignado un determinado
presupuesto.

Directrices presupuestarias. Conjunto de instrumentos y procedimientos
emifidos por el ministerio cabeza de sector para la formulacion de los
presupuestos por parte de las entidades del Estado.

Dominio tributario. Conjunto de tributos cuya potestad corresponde a
determinada entidad.

Gasto corriente. Gastos realizados en la contratacién de recursos huma-
nos, compra de bienes y servicios necesarios para el desarrollo propio de
las funciones administrativas, que no tienen como objeto la creacién de un
activo sino que constituye un acto de consumo.

Gasto de inversién. Gasto realizado en la mejora, ampliacién o adquisi-
cién de bienes de capital, en los cuales se incluye nueva infraestructura.
Abarca también actividades de preinversién y ejecucién.

Inversién concurrente. Inversién realizada entre dos o mds instituciones,
generalmente de dos niveles de gobierno distintos pero con potestades
sobre una misma jurisdiccién territorial.

Potestad tributaria. Conjunto de facultades normativas, reglamentarias,
administrativas, recaudatorias y fiscalizadoras que determinada entidad
posee sobre un tributo.

Transferencia y delegacién competencial. Mecanismos de movilidad exis-
tentes en el régimen competencial boliviano que implican movilidad de

responsabilidades entre dos o mas entidades (art. 75y 76 de la LMAD).

Tributo. Ingreso p0b|ico de imposicién unilateral generodo por la rea-
lizacién de un hecho imponible. Puede ser impuesto, tasa por servicio,
contribucién, patente o regalia.
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