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INTRODUCCIÓN

1. Antecedentes

Bolivia está actualmente comenzando la segunda fase de su prolongado camino

hacia la descentralización. La primera fase de descentralización empezó en 1994, con la

creación de los gobiernos municipales, que ahora juegan un rol de creciente importancia en la

entrega de servicio público. La segunda fase está enfocada en el fortalecimiento del nivel

regional de gobierno. Esta segunda fase presenta oportunidades para reducir la inequidad

regional, mejorando los servicios públicos y elaborando un nuevo contrato social en Bolivia.

Pero al mismo tiempo, una descentralización más profunda trae consigo muchos riesgos

importantes que deben ser atendidos para evitar empeorar un panorama político y económico ya

frágil.

Una meta central es usar la siguiente fase de descentralización para alcanzar mayor

equidad e inclusión. Esta es una preocupación nacional, ya que Bolivia se encuentra entre los

países con mayor desigualdad en América Latina. El diez por ciento más rico de la población del

país obtiene 42 por ciento del ingreso nacional, mientras que los más pobres reciben únicamente

el 0.3 por ciento. La pobreza y exclusión son particularmente severos para los pueblos indígenas,

que comprenden más de la mitad de la población. En 2002, los indígenas bolivianos que vivían

en pobreza, superaban en 40 por ciento a los bolivianos no-indígenas pobres, comparado con 30

por ciento en 1997. La mortalidad infantil en las áreas rurales es casi el doble que la de las áreas

urbanas. Estas desigualdades son acentuadas por las transferencias fiscales, las que por ejemplo

asignan US$16 per cápita a La Paz (que tiene una de las más grandes comunidades de pobres)

mientras que Pando (entre las menos pobres) recibe US$407. Una segunda fase bien planificada

y cuidadosamente implementada de descentralización puede ayudar a aliviar las inequidades

regionales, mientras que al mismo tiempo puede mejorar la entrega de los servicios públicos y la

receptividad gubernamental.

Sin embargo, esta segunda fase presenta tres grupos de problemas.

(i) La estrategia empleada podría generar ineficiencias: La estrategia empleada para

la implementación de esta nueva etapa de la descentralización parecería no ser la más

conveniente, debido a que experiencias similares muestran que las decisiones

empleadas como temas de inicio y la secuencia de implementación escogida han

generado efectos no deseados. Ello podría ocasionar que las reformas sean debatidas,

promulgadas e implementadas de manera desarticulada entre los niveles regional y

municipal.

(ii) Los arreglos institucionales son débiles: Los gobiernos departamentales no tienen

suficiente autonomía para administrar adecuadamente los recursos, mientras que las

responsabilidades entre los niveles de gobierno se mantienen desarticuladas y

fragmentadas. Esto conduciría a ineficiencias y falta de rendición de cuentas.

(iii) La descentralización fiscal es inepuitativa: El marco fiscal intergubernamental

produce inequidad en la distribución de recursos y una débil responsabilidad fiscal.

En efecto, existe pre-asignación de ingresos para los departamentos, presiones



fiscales generadas por la actual distribución de regalías, recursos transferidos sin
responsabilidades de gasto, desigualdades en las transferencias entre regiones, falta de
recaudación propia a nivel departamental, elevada dependencia de las transferencias
del Gobierno Central, y un manejo no transparente de la deuda sub-nacional.

No resolver estos problemas, antes de profundizar la descentralización, podría poner enriesgo el logro de las metas deseadas de la segunda fase. Entonces podría haber un mayor
empeoramiento en la calidad de los servicios y un aumento en las presiones para el gasto público
podría socavar el reciente mejoramiento fiscal. Las disputas interregionales podrían empeorar,
limitando la inclusión social e impidiendo el desarrollo de un nuevo contrato social para Bolivia.

II. Objetivo y estructura del Informe

Este Informe de Análisis de la Situación Institucional y de Gobernabilidad (IGR)
propone apoyar a los tomadores de decisiones en Bolivia para enfrentar estos problemas enla implementación de la descentralización de los gobiernos departamentales. Proporciona
una guía para: (i) elaborar una estrategia de descentralización coherente, (ii) estructurar los
acuerdos institucionales requeridos y (iii) sustentar el marco fiscal intergubernamental. A estos
fines, este IGR proporciona información analítica para sopesar opciones y tomar decisiones,
recuenta experiencias pertinentes de otros países que han enfrentado desafios similares y ofrece
un conjunto de alternativas de políticas que pueden permitir al país usar el proceso de
descentralización como una herramienta para mitigar la inequidad y mejorar la entrega del
servicio, manteniendo la sostenibilidad fiscal.

Mientras que el Primer Tomo (Informe Principal) proporciona los elementos
estratégicos para diseñar una política de descentralización en Bolivia, este Segundo Tomo
presenta el Análisis Técnico Detallado en nueve diferentes áreas temáticas: intereses de los
actores de la descentralización; capacidad institucional de las prefecturas; responsabilidad fiscal;
gestión de recursos humanos; descentralización en los sectores de educación, salud y caminos;
tributación a nivel departamental, así como intergubernamental y financiamiento de los gastos
descentralizados.

III. Perspectiva temática general

Los Capítulos Uno a Cuatro enfocan temas transversales: los intereses de los actores de ladescentralización, las capacidades institucionales de las prefecturas, la responsabilidad fiscal y lagestión de recursos humanos. Estas áreas son relevantes para todas las reformas de
descentralización que intenta el país.

Capitulo 1: Descentralización en Bolivia: actores, intereses, e incentivos

Desde México a la Argentina, y desde Brasil a Colombia, existe un reconocimiento
creciente de que un mínimo consenso es necesario para que la descentralización sea exitosa. Elprimer capítulo provee los elementos para comprender este desafio en el contexto de Bolivia.
Son útiles para el diseño de una estrategia de descentralización que reconoce los interesesdivergentes de los actores. Por ello, el capítulo primero presenta los actores más importantes, suspreferencias y objetivos, y sus apalancamientos o instrumentos que ellos pueden usar para
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conseguir lo que desean, y también como la autonomía o descentralización encaja dentro de sus

estrategias políticas. Esto ayudará a entender de quién está a favor de la descentralización, quién

está en contra, y quién tiene el poder de conseguir lo que quiere. Usando este marco, entonces el

capítulo pregunta ¿por qué la descentralización se ha convertido en un hecho tan crucial ahora en

Bolivia? ¿Qué explica que las demandas se pronuncia hoy en día? El primer capítulo también

amplía en la naturaleza del conflicto y discute si la descentralización es un fin en si mismo o

simplemente una herramienta política conveniente para lograr algo que podría alcanzarse de

otras formas. De la misma manera, el capítulo profundiza sobre los arreglos institucionales en los

que se desarrollan los debates de la descentralización en en Bolivia. ¿La descentralización

ayudará a aliviar la crisis? ¿Empeorará las cosas?

Capitulo 2: Evaluación de las capacidades institucionales de las prefecturas

Dadas las experiencias anteriores de muchos países latinoamericanos sobre

descentralización, hoy en día existe amplio consenso que una exitosa descentralización se

requiere contar con capacidades institucionales básicas. Dichas capacidades son requeridas en

todos los niveles de gobierno: los niveles nacional, regional y municipal. Bolivia enfrenta el

mismo desafio. Sin embargo, esto es particularmente verdadero para las prefecturas en el nivel

departamental, que enfrentan enormes desaflos institucionales a la luz del proceso de

descentralización. La administración pública está lejos de ser eficiente, transparente y efectiva en

el uso de los recursos públicos. Existe una débil responsabilidad debido al rol híbrido de los

directores sectoriales y a la falta de separación entre el presupuesto nacional y departamental. El

Capitulo 2 proporciona una evaluación de las capacidades institucionales de las prefecturas en

tres sistemas básicos de gestión: adquisición, recursos humanos y administración financiera, que

son claves para aumentar la transparencia como elemento importante para la futura

descentralización.

Capitulo 3: Responsabilidad fiscal y administración de la deuda subnacional

El fortalecimiento de la responsabilidad fiscal es de creciente preocupación para la

segunda fase de descentralización en Bolivia. El país enfrenta desafios similares a otros en la

región, donde los gobiernos subnacionales han ganado autonomía fiscal, sin un marco adecuado

de regulación y disciplina fiscal. Una política fiscal de gobiernos subnacionales insostenible

puede tener consecuencias negativas para todo el país, e inclusive más allá del sistema

intergubernamental: pone en riesgo los servicios públicos-por los que el gobierno central tiene

la última responsabilidad política-la seguridad del sistema financiero, el acceso al crédito

internacional del país y la estabilidad macroeconómica global. Muy frecuentemente, el gobierno

central se ve obligado a absorber la deuda subnacional lo que puede afectar su propia

sostenibilidad fiscal y premiar la táctica fiscal populista de los gobiernos subnacionales

receptores. El Capitulo 3 proporciona un análisis de las lecciones aprendidas en la reciente crisis

de la deuda municipal del país, el marco actual de reglas y que reglamentos pueden considerarse

para profundizar la responsabilidad fiscal, a la luz de la descentralización dirigida a los gobiernos

departamentales.
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Capitulo 4: Gestión de recursos humanos y descentralización

La descentralización ofrece la promesa de una mayor respuesta a las necesidades localesy una asignación de recursos más eficiente, en la que los recursos humanos son un elementocritico. La gestión de recursos humanos es una función central en un gobierno descentralizado.Proporciona a los alcaldes y gobernadores la capacidad de controlar uno de los insumosfactoriales más importante para producir el nivel deseado de productos y servicios. El control delos recursos humanos no solamente crea eficiencia. Un gobierno local que es formalmenteresponsable de la entrega de servicios de salud o educación, pero que no controla al personal, nopuede ser completamente responsable por lo que produce. A pesar de que es frecuentementeignorada, la división de responsabilidades entre niveles de gobierno en los sectores sociales enno está tan definida por leyes y reglamentos, pero por los arreglos en la gestión de recursoshumanos. Al mismo tiempo, los arreglos en la gestión de recursos humanos pueden tenerconsecuencias fiscales significativas, si la descentralización no es bien implementada. ElCapitulo 4 analiza en detalle el actual marco de reglamentos y destaca opciones de políticasalternativas para negociar los costos de oportunidad entre una mayor autonomía en la gestión derecursos y una mayor responsabilidad fiscal a nivel subnacional.
Los Capítulos Cinco a Siete se enfocan en tres sectores importantes para la entregadel servicio: salud, educación y caminos. La descentralización debería contribuir a aumentar laeficiencia en la entrega del servicio público. Se han hecho mejoras en algunos sectores, peroqueda mucho por hacer, particularmente en algunas regiones o zonas. Esto requiere unaestrategia de descentralización que se implementa con una visión de mejores servicios, conpolíticos regionales y municipales responsables, para que los resultados se produzcan entérminos de mejoramiento de servicios.

Capitulo 5: Descentralización del sector de educación

El mayor desafio de la descentralización en el sector educación consiste en lograr unaclara asignación de responsabilidades para cada nivel del gobierno. Por ahora lasresponsabilidades están desarticuladas. La toma de decisiones sobre la asignación de maestros,planificación de la educación y provisión de infraestructura esta fragmentada, lo que lleva a unadébil responsabilidad: ninguna autoridad -ya sea en el nivel central o en el local- esresponsable por la entrega de la educación. El Capitulo 5 proporciona un análisis de los actualesarreglos institucionales, así como de la calidad de servicios y propone opciones de política parare-organizar al sector de la educación, de manera que responda a las demandas por unaeducación más equitativa y eficiente.

Capitulo 6: Descentralización del sector de salud

El principal desafio de la descentralización en el sector salud es vincular los recursosasignados a los diferentes niveles de gobierno con las responsabilidades y la autoridad para latoma de decisiones sobre estos recursos. Las responsabilidades están desarticuladas entre losniveles de gobierno y la calidad de servicios de salud es pobremente monitoreada. El desafio esdesarrollar una adecuada administración de salud a nivel departamental, con la meta deproporcionar una entrega de servicios de salud más equitativa y eficiente. Esto implica crear unaasistencia de salud más focalizada en la población donde las necesidades son particularmenteseveras. Este desafio existe para el cuidado primario y secundario de la salud, así como para los
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servicios de salud pública. El Capitulo 6 proporciona opciones de política de cómo estos

problemas pueden superarse y que condiciones de éxito deben estar presentes para que la

descentralización sea efectiva.

Capitulo 7: Descentralización del sector caminos

En contraste con el sector de educación y el de salud, el principal desafio de la

descentralización en el sector de caminos no es el cambio de responsabilidades y recursos del

nivel nacional a niveles más bajos del gobierno. El principal desafio es lograr que los arreglos

institucionales conduzcan a una clara asignación de responsabilidades y una adecuada asignación

de recursos. Esto comprende, inter alia, clarificar la situación de los SEPCAM que hoy en día

puede ser caracterizada como una "agencia flotante" que carece de arreglos institucionales

claros; definir criterios que aseguren una adecuada asignación de recursos para cada jurisdicción

y nivel de gobierno; frenar la injustificada conversión de caminos secundarios en caminos

primarios; separar las responsabilidades sobre las áreas urbanas de los gobiernos

departamentales, vis-a-vis los municipales. El Capitulo 7 proporciona una visión de estos

arreglos institucionales en miras a una mayor eficiencia, mayor responsabilidad y mejor calidad

de caminos.

Los Capítulos Ocho y Nueve enfocan la descentralización fiscal. El Capitulo 8 proporciona

una visión de las opciones para otorgar a los gobiernos regionales sus propios ingresos, en forma

de impuestos. El Capitulo 9 en cambio da luces sobre las transferencias intergubernamentales

como un elemento clave del sistema descentralizado de Bolivia.

Capitulo 8: Descentralización de los poderes tributarios a los gobiernos departamentales

La falta de bases de ingreso propio fue un impedimento principal para que muchos

gobiernos regionales profundicen su autonomía. Perú, Colombia, Ecuador y Venezuela, todos

han demostrado que, si los gobiernos regionales no encuentran acceso razonable a ingreso

propio, su dependencia fiscal del centro va a dictar todavía la gestión día-a-día de las

administraciones. Comparados con estos países, los gobiernos regionales en Bolivia son

particularmente dependientes de transferencias, que constituyen aproximadamente el 96 por

ciento de sus ingresos totales. A largo plazo, por lo tanto, crear acceso ingresos propios en la

forma de impuestos, es una opción de política que debería considerarse. El Capitulo 8

proporciona una visión de qué impuestos pueden ser eficientemente recaudados a nivel

departamental, constituyen un nítido reflejo de la capacidad fiscal regional y no afectan

negativamente la equidad.

Capitulo 9: Transferencias intergubernamentales y financiamiento de gastos

descentralizados

Las transferencias-del gobierno central a los gobiernos subnacionales-son un

componente esencial de cualquier sistema descentralizado. En todos los países, ellas representan

un monto sustancial de los recursos de los gobiernos subnacionales. Su tamano, su naturaleza, su

volatilidad, la forma en que son asignadas, las condiciones que son (o no son) aplicadas a ellas,

entre otras características, pueden determinar el éxito o fracaso de la descentralización. El

Capitulo 9 analiza dos transferencias que son particularmente relevantes para Bolivia: (i)
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transferencias intergubernamentales, orientadas a asegurar un nivel mínimo de financiamiento enlos gobiernos subnacionales; (ii) transferencias sectoriales, que es un nuevo tipo de transferenciaque posiblemente va a ganar importancia una vez que se encamine la descentralización de losgastos. El Capitulo 9 proporciona opciones de política sobre como abordar los actuales puntosdébiles del sistema de transferencia y que son perjudiciales para mejorar los servicios a nivellocal, particularmente con el objetivo de lograr una mayor equidad inter-regional, en ladistribución de recursos.

El proceso de descentralización por si mismo abre serios riesgos así como oportunidadesfavorables y por eso necesita ser cuidadosamente diseñado e implementado. Este informe, comose destacó anteriormente, no pretende proporcionar un plan de acción detallado para esta tarea.Pero, dada la significancia de los riesgos inherentes a la descentralización, se espera que lasopciones de política mencionadas demuestren ser útiles.
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CAPITULO 1. DESCENTRALIZACIÓN EN BOLIVIA: ACTORES, INTERESES, E INCENTIVOS

1. Introducción

1.1 El gobierno de Bolivia está en el proceso de descentralizar el poder y los recursos a nivel

departamental. Esta descentralización se está dando en el contexto de la anterior

descentralización hacia las municipalidades de 1994, la elección popular de prefectos por

primera vez en diciembre de 2005, una propuesta de referéndum sobre "autonomía" y

"descentralización," y una Asamblea Constitucional propuesta a realizarse posiblemente tan

pronto como agosto de 2006. Asimismo, este proceso ocurre en el nuevo ambiente político

creado por la elección de Evo Morales que fue posesionado como Presidente en enero de 2006.

Existe un claro sentido de que tiene que negociarse un nuevo Contrato Social en Bolivia para

mejorar las perspectivas para la futura estabilidad política y desarrollo económico. Hasta ahora,

aún no está claro cómo quedará este contrato y por supuesto, en el ínterin, antes de que el

contrato se cristalice, es posible que se intensifique el conflicto en la medida en que los

diferentes grupos intenten aumentar su poder de negociación y tratan de de influenciar la agenda

en las formas que consideren ventajosas para si mismos.

1.2 Este capitulo proporciona un análisis de los actores, sus intereses e incentivos, y cómo

esto influye en las demandas y oferta de autonomía y/o descentralización. Primero se enfoca en

definir quiénes son los actores significativos, cuáles son sus preferencias y metas, que

apalancamientos o instrumentos pueden tener para lograr estas metas, y como la autonomía o

descentralización puede ajustarse mejor a sus estrategias políticas. De esto se puede destilar

cosas tan básicas como quién está a favor de la descentralización, quién esta en contra de ella, y

quién tiene el poder para conseguir lo que quiere. Usando este marco, entonces el capitulo

pregunta en la Sección III ¿por qué la descentralización se ha convertido en un hecho tan crucial

ahora en Bolivia? ¿Qué explica que las demandas se pronuncian hoy en día? La Sección IV

amplía en la naturaleza del conflicto y discute si la descentralización es un fin en si mismo o

simplemente una herramienta política conveniente para lograr algo que podría alcanzarse de

otras formas. La Sección V profundiza sobre los arreglos institucionales en los que se desarrollan

los debates de la descentralización en mayor detalle. La última sección examina el rol de la

descentralización en la crisis general política en Bolivia. ¿La descentralización ayudará a aliviar

la crisis? ¿Empeorará las cosas?

1.3 Antes de continuar, es bueno enfatizar que existe una gran ambigüedad en la forma en

que se usan algunos términos en Bolivia. El término "autonomía" es utilizado a frecuencia, como

lo es la palabra "descentralización." La descentralización tiene la connotación de mover el

control de los servicios del nivel nacional al regional y cambiar el lugar de la responsabilidad

para la recaudación de impuestos o ejecutar gastos. Aunque estos temas están en la mesa de

discusión, no está claro si esto es de lo que realmente se trata en el debate o en qué está pensando

la gente cuándo demandan o rechazan la autonomía. De hecho, las demandas por autonomía

parecen ser e implican cambios fundamentales en el equilibrio de la autoridad política.
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II. Los actores

1.4 Esta sección analiza los principales actores involucrados en el proceso dedescentralización en Bolivia, sus intereses en general, sus intereses en el status quo, y losapalancamientos o instrumentos que ellos pueden usar para conseguir lo que quieren (su'poder'). En general, una gran variedad de grupos podría tener preferencias sobre la estructura delas instituciones políticas en Bolivia, pero aquí el enfoque está en esos grupos que parecen ambostener preferencias claras, pero mas importante, aquellos que probablemente van a poder ejercerinfluencia sobre lo que suceda. En un nivel abstracto, varios tipos de grupos diferentes puedenser importantes dependiendo de la naturaleza de las divisiones e identidades políticas y socialesen la sociedad. (i) Si las divisiones son regionales, entonces podemos esperar que existan gruposregionales con preferencias bien definidas. De hecho, este es el caso en Bolivia. (ii) Luego, yaque Bolivia es una democracia que funciona desde 1982, se podría esperar por tanto, que lospartidos políticos sean actores importantes con preferencias sobre las instituciones políticas.Hasta algún, quizás sorprendentemente pequeño alcance, esto es verdad. (iii) Adicionalmente, silas divisiones están fundamentadas en status socio-económico se podría esperar encontrarintereses articulados en términos de capital y trabajo, como es el caso, verdaderamente. (iv)Finalmente, los grupos pueden formarse sobre bases de orientación ideológica, religión, género uorigen étnico. En Bolivia, grupos de este tipo también son relevantes.
1.5 (i) Actores regionales. Primero considérese a los actores regionales. Existen muchasrazones por las qué estos deberían formar y tener fuertes preferencias sobre descentralización yautonomía regional. Ya que muchos bienes públicos y formas de representación política sonregionalmente específicos, los intereses regionales tienen un incentivo para organizar ydemandar descentralización como una forma de mejorar la provisión del servicio y laresponsabilidad política. Sin embargo, cuando el régimen tributario y el gasto del gobierno sondeterminados a nivel nacional puede haber redistribución desde de los departamentos más ricoshacia los más pobres. Una mayor descentralización, aumentando los poderes de losdepartamentos ricos sobre sus propios recursos, podría reducir tal redistribución en detrimento delos departamentos más pobres. Por tanto no se puede concluir en forma automática que laspreferencias de los actores regionales vayan a favorecer una mayor descentralización.

1.6 Los actores regionales más importantes en Bolivia están en el departamento de SantaCruz. De hecho, las identidades regionales son tan fuertes en Santa Cruz que el hecho de sercruceño anula la mayoría de las alianzas de otros grupos, ya sea para partidos políticos,sindicatos o grupos empresariales. Como se analiza en mayor detalle en la siguiente sección, elactual debate acerca de descentralización ha sido en gran medida dirigido y formado por loscruceños. Santa Cruz fue un departamento fronterizo que se desarrollo rápidamente entre los1 960s y 1 970s, bajo el impulso de los gobiernos militares. Hoy representa la parte más dinámicade la economía boliviana, basada en negocios de agro exportación y grandes haciendas intensivasen capital. Parece haber un gran consenso en el departamento, sobre el deseo de mayorautonomía política del resto del país y la capacidad de tomar decisiones locales acerca de lapolítica publica. Esto incluye el control de la educación, salud e infraestructura, peroprobablemente la mayoría de esto implica una descentralización de la autoridad política. Almargen de la descentralización política implementada a través de la primera elección popular delprefecto departamental lograda en diciembre de 2005, una demanda clave de Santa Cruz es
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retener el 66.6 por ciento del impuesto localmente producido' y las recaudaciones de la aduana
2

con el 33.3 por ciento a ser transferido al gobierno central.

1.7 Las principales razones para estas demandas parecen ser: primero, la visión de que el

gobierno central en La Paz no se preocupa lo suficiente sobre las necesidades de Santa Cruz;

segundo, la viabilidad de la economía en Santa Cruz y la estabilidad de los derechos de

propiedad están amenazados por el gobierno central; tercero, la impresión de que la

descentralización permitirá que Santa Cruz se beneficie de tener que redistribuir menos ingresos

a otros departamentos mas pobres; y cuarto, el deseo de retener mas de los ingresos de los

hidrocarburos en el departamento (aunque este factor es menos importante en Santa Cruz que en

Tarija).

1.8 Aunque la mayoría de los Cruceños parecen creer que el departamento sólo puede ganar

con la descentralización, ellos claramente se benefician en algunas formas de la actual situación.

Primero, debido al uso intensivo del diesel en la agricultura mecanizada, los agricultores se

benefician grandemente de los subsidios nacionales al diesel, entre otros subsidios a los sectores

productivos. Segundo, no existen impuestos al ingreso personal en Bolivia, y una

descentralización fiscalmente factible podría conducir a la introducción de dichos impuestos.

Tercero, la descentralización podría forzar una división de responsabilidad para la deuda

nacional,3 que los departamentos podrían querer evitar, dada su limitada capacidad de pago; o

bien, podría forzar un reconocimiento de la deuda domestica y externa que actualmente es

gestionada por los gobiernos departamentales 4 .

1.9 Los principales apalancamientos que Santa Cruz tiene para conseguir lo que quiere son

primeramente, su relativa homogeneidad, y segundo su creciente poder económico. El primer

factor permite a los cruceños resolver el problema de la acción colectiva mucho mas

efectivamente que otros intereses regionales. La principal importancia del segundo es que hace

viable la autonomía para el departamento. La riqueza de Santa Cruz significa que podría pagar

los costos fijos de proporcionar los bienes públicos actualmente provistos por el gobierno central,

lo que le permite de amenazar de manera creíble de no pagar impuestos en un intento de

independizarse lo más que pueda.

1.10 Sin embargo, Santa Cruz no está proponiendo la secesión o incluso el federalismo y ellos

saben que tienen que preocuparse por la forma en que van las cosas en otras partes en Bolivia.

Por ejemplo, cuanto más prospera se vuelva Santa Cruz relativamente, cuanto más van a

experimentar la inmigración del resto del país. Dicho proceso podría conducir a las elites

actuales a perder el control de las políticas departamentales implicando que incluso la autonomía

regional podría ser insuficiente para evitar, por decir, las reformas agrarias. Por tanto Santa Cruz

sabe que tiene que jugar una parte crucial para ayudar a otras regiones a desarrollar sus

economías y a mejorar la eficiencia de sus gobiernos.

1. Desafortunadamente, es muy problemático calcular a nivel departamental "cuántos impuestos se pagan" en esta
jurisdicción y "cuántos gastos públicos obtienen de retomo." El debate existente en Bolivia es muy simplista, ya
que ignora algunos aspectos metodológicos muy difíciles para el cálculo de la contribución de cada

departamento para los impuestos nacionales.
2. Del 66.6 por ciento de recaudación localmente retenida, una porción del 10 por ciento (del impuesto total y de la

recaudación aduanera) estaría destinada para propósitos de redistribución entre departamentos.

3. El Ministerio de Hacienda ya ha elaborado una propuesta en 2005 (departamentalización de la deuda).
4. Las responsabilidades sobre la deuda departamental no están claras. Formalmente es una deuda del gobierno

central, pero fue manejada autónomamente por las prefecturas aunque con una pobre supervisión y control.
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1.11 Otros departamentos también tienen intereses regionalmente definidos, pero suheterogeneidad relativa ha hecho dificil resolver el problema de acción colectiva y ninguno tiene
un frente unificado y estrategia bien definida como Santa Cruz. La excepción parcial es Tarija.
Debido a su gran riqueza de hidrocarburos, Tarija es el otro departamento que claramente puede
beneficiarse de una redistribución de recursos que puede acompañar a la descentralización. Las
estimaciones actuales sugieren que entre 60-80 por ciento de la futura producción dehidrocarburos provendrá de Tarija (y quizás 10-20 por ciento desde Santa Cruz). Con cerca de
US$250 per cápita en transferencias de los ingresos de hidrocarburos, el departamento de Tarijatambién se beneficia con la distribución prescrita en la nueva Ley de Hidrocarburos (2005). Los
departamentos como La Paz reciben solamente US$15.8 per cápita, Santa Cruz US$25.7 per
cápita, y Cochabamba US$30.3 per cápita.

1.12 Los otros departamentos en las tierras bajas, Beni y Pando, no están tan bien
representados en las políticas nacionales y parece probable que sean actores muy marginales enel proceso de descentralización. Ellos probablemente acepten una propuesta de Santa Cruz para
la autonomía si es que pueden mejorar su posición política y financiera, pero por otro lado no es
seguro si es que no tienen suficiente apalancamiento para frenar a Santa Cruz de obtener lo quequiere. Los departamentos del altiplano, tales como Oruro o Potosí, parecen tener posiciones
mucho menos definidas, aunque es probable que ellos pierdan una importante redistribución delas recaudaciones tributarias, como producto de la descentralización. La posición de La Paz
parece dificil de caracterizar debido al conflicto entre El Alto y la ciudad. La Paz no tiene una
fuerte identidad regional de la forma que Santa Cruz tiene, debido a las divisiones transversales
en el departamento. Sin embargo, la burocracia del gobierno central alojada en La Paz,
posiblemente sea una fuerza dentro del departamento que se oponga a la descentralización o
autonomía.

1.13 Otro grupo importante de actores regionalmente articulados se han fusionado alrededor
de las municipalidades y de los ganadores de las reformas de 1994. Es fácil argumentar que hoy
día las municipalidades no funcionan perfectamente. Sin embargo, la descentralización
municipal es ampliamente vista como exitosa en promover responsabilidad democrática así
como la mejora de servicios (Faguet 2000). En general, las municipalidades están a favor de ladescentralización, pero parecen considerar la descentralización de los niveles regionales como
amenazante ya que los poderes y recursos pueden ser cedidos a los departamentos en detrimento
de la autonomía municipal. Su principal capacidad de influir el proceso es el nivel de apoyo
público y sus buenos antecedentes desde la aprobación de la Ley de Participación Popular (LPP).
1.14 (ii) Partidos políticos. Comparado con Santa Cruz, el rol de los partidos políticos en eldebate de autonomía o descentralización ha sido disminuido. Desde su inicio, todos los
principales partidos políticos se han opuesto a la descentralización. Desde fines del Siglo XIX,los partidos políticos en Bolivia han sido coaliciones relativamente personalizadas diseñadas
para captar el estado central y uso de beneficios de los cargos públicos para recompensar a suclientela y simpatizantes (Gamarra y Malloy, 1995). Aunque frecuentemente han surgido
proyectos de descentralización a partir de demandas populares, nunca han sido exitosas. Sinembargo, empezando en 1994 con la aprobación de la LPP, se dio un proceso dedescentralización hacia las municipalidades. Esta medida sorprendente, promovida por el
gobierno del MNR (Movimiento Nacionalista Revolucionario) bajo la presidencia de Gonzalo
Sánchez de Lozada, parece ser el resultado de dos procesos. Primero, una medida defensiva para
evitar descentralizarse hacia las regiones. Hubo mucha presión para descentralizar, pero el MNR

4



vio la descentralización hacia el nivel municipal mucho menos amenazadora al poder del estado

central, que la descentralización hacia los departamentos. Segundo, una apuesta política

estratégica basada en la anticipación de que aunque el MNR podría perder poder en el nivel
nacional, estaba en una buena posición para controlar muchas de las municipalidades en base a

su reciente éxito electoral (esta tesis es desarrollada por O'Neill, 2005).

1.15 Lógicamente entonces, si el MNR espera perder por la descentralización hacia el nivel

regional de gobiemno, se puede esperar que algún partido nacional esté a favor de ella. De hecho,

este no parece ser el caso. Los tres partidos MNR, MIR y ADN se han debilitado

significativarnente, sin tener los últimos dos representación en la legislatura5 . El colapso político

del que Bolivia ha sido objeto durante los recientes años anteriores y una creciente corriente de

desilusión con los partidos que han gobernado a Bolivia desde su retorno a la democracia,

parecen haber debilitado severamente su apoyo político.

1.16 Puede que los partidos tradicionales no apoyen activamente, o se opongan a la

descentralización por varias razones. Primero, y muy importante., ya que su estrategia política ha

estado tradicionalmente basada en el intento de controlar el estado central, ellos pueden ver una

reducción del poder del estado central como una intensificación de su debilitamiento político.

Segundo, la descentralización regional puede llevar a la formación de nuevos partidos políticos

que pueden desafiar la influencia de los antiguos. De hecho, la descentralización hacia las

municipalidades después de 1994 abrió un espacio político que los partidos políticos

tradicionales fracasaron en ocupar, lo que sugiere que ellos no pudieron sacar ventaja del espacio

que se ha creado por la descentralización departamental. Hasta el punto en que los partidos que

siempre pudieron tomar ventaja de los tipos de compensaciones ínter-temporales analizadas por

O'Neill ---"los partidos dan hoy día para recibir mañana"- ya no pueden hacerlo.

1.7 (iii) Actores que representan trabajo y capital. Luego considérese a los actores que

representan el trabajo y el capital con respecto a la descentralización. Con respecto al trabajo, a

pesar de quc los movimientos sindicales y que el sindicato de mineros ahora son muy débiles,

existen sindicatos fuertes en el sector público, particularmente en salud y educación. Los

objetivos de estos dos últimos sindicatos son los de mejores salarios y condiciones de empleo de

sus miembros. Su capacidad para lograr estas metas dependen de su poder de negociación que

tradicionalmniente ha estado basado en su control de las instituciones del gobierno central. Estos

sindicados se oponen a la descentralización porque creen (probablemente en forma correcta) que

esto reducirá su poder de negociación. Sin embargo, esto podría ser diferente en Santa Cruz,

dadas las fuertes divisiones regionales antes descritas. Los sindicados en este departamento

pueden de hecho estar a favor de la autonomia.

1. 18 Las preferencias de los grupos empresariales parecen estar divididas por líneas

regionales. Los grupos empresariales en Santa Cruz están muy preocupados con la inviolabilidad

de los derechos de propiedad y con la mejora de la entrega de servicio público.. Ellos ven la

autonomía v descentralización como la forma de asegurar estas cosas. Ya que, como se analizó

antes, el creciente poder político de Santa Cruz está estrechamente vinculado a su creciente
poder económilco, y las preferencias de los intereses empresariales en este departamento han

5. Después te las elecciones de diciembre de 2005, incluso el MNR tiene tan sólo 8 curules en el congreso y 1
senador. La evidencia más fuerte de esto es la elevación del MAS, que ganó el 54 por ciento del voto en la
ultima elección presidencial y tiene 84 de los 157 sitios en el congreso (a pesar de que no tienen mayoría en el
senado). I'ODEMOS tiene 56 congresales, constituyendo la segunda fracción mas fuerte en la legislatura.
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tenido un gran impacto en llevar hacia delante el proceso de descentralización. Los grupos de
negocios en otros lugares apoyan fuertemente los derechos de propiedad estables, pero también
están preocupados acerca de otros cambios que puedan ser necesarios para hacer factible la
descentralización, por ejemplo la introducción de un impuesto a la renta personal.
1.19 (iv) Pueblos indígenas y otros grupos sociales. Finalmente, existen otros grupos
sociales que tienen preferencias bien definidas y pueden influir el proceso de descentralización y
la creación de la autonomía. Los pueblos indígenas y sus organizaciones abogan por sus
derechos a la tierra. Este tema es particularmente importante en Tarija, donde la mayoría de la
tierra en la que se encuentra el gas natural es en la tierra que reclaman los Guaranís. También es
significativo en Santa Cruz, donde los pueblos indígenas también han hecho importantes
reclamos de tierra. Las organizaciones indígenas se oponen a la autonomía porque creen que es
poco probable que este proceso les beneficie.

1.20 Conclusión. En resumen, Bolivia sigue estando profundamente dividida en cuanto a sus
demandas por autonomía. En todos los departamentos, excepto en Santa Cruz, los ciudadanos
sienten mucho temor acerca de que las autonomías regionales podrían dividir la nación. Este
sentimiento ha sido demostrado en recientes resultados de encuestas de opinión (Gráfico 1.1).
Gráfico 1.1 Resultados de encuestas en ciudades seleccionadas de Bolivia: "¿las autonomiías
regionales van a dividir a la nación?" (marzo de 2005)
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C Cochabam ba

No precisa 10 * Santa Cruz
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Fuente: Encuesta Opinión y Mercado (Marzo-Julio de 2005).

1.21 Al mismo tiempo, también es destacable que al margen del desacuerdo sobre el tema de
autonomías, existe amplio apoyo popular para introducir las elecciones de prefectos
departamentales. Este apoyo es grande en todos los departamentos y grupos sociales (Gráfico
1.2). Dado que existen estas demandas y preferencias conflictivas parece ser que un consenso
mínimo en el futuro cercano mejorará las perspectivas para una exitosa implementación de la
descentralización.
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lll. ¿Por qué esta sucediendo la descentralización ahora en Bolivia?

." Corno un1 preludio para examinar varias explicaciones para el momento del proceso hacia

,a descentralización, es útil considerar la zicLliinlliiai,d -neral para la descentralización.

Implicitas en éstas están teorías de oportunidad ('i¡nl. Desde un punto de vista normativo, la
rIlzon de qlue puede haber una demandai de descentralización es clara. La gente dentro de un país

.Ietcrogeneal enl gustos y dotaciones de reL. ursq 1.y esta heterogeneidad frecuentemente tiene un

asp?ecto corráflcor. Aunque en principio se podría pensar que cualquier cosa que haga un

zobiemo x, i.,l podría ser imitado por el gobierno ceritial en la práctica este no parece ser el

caso. I' in haber muchas razones para esto, por ejemplo, los políticos locales pueden tener

mineor información acerca de las preferencias o capacidades, las que no son fácilmente

Mansmitidas ail centro. Alternativamente, con los problemas de .si.nte-principal en la politica, los

incentivos de los politicos locales pueden estar mejor alineados con las preferencias de los

ciudadanos locales, lo que puede initivlt problemas de Jwente-princ¡pJl o problemas de

compromiso (.)""u. ! i?i. Estas ideas 'recen razones para la descentralización, no secesión,

porque existen otros efectos compensatorios-por ejemplol bienes públicos como la

detensa nacional puede ser eficientemente compartida entre jurisdicciones, mucho más grandes
aeu un departamiento.

. Por supuesto que existen desventajas por descentralizar aparte de reducir potencialmente

1 cap,acit'..d de distribuir los costos de los bienes públicos. No esta piarantliado de ninguna
nanera qe(l la descentralización conduzca a una mejor correspondencia entre las preferencias de
os políticos s ciudadanos debido a que los lohiern s locales pueden ser capturados por las elites
kcalcs. que no podrían estar en capacidad de capturar al ;ohiemn' central (Bardhan y

\kXo3sher cec. 2t>).

-4 Dcsde un r'unt de vista positivo, la descentralización puede ,uruir debido a la forna en
! c3U .5<nll los diferentes grupos de la sociedad conseguir lo que quieren. Esto no aplica
mr'm.nLc a l,Is intereses articulados sobre una base r.eiin. sino a cualquier prupo La
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descentralización es un cambio en las instituciones políticas, y las instituciones políticas
determinan la forma en la que se mapean las preferencias en resultados de políticas (Romer y
Rosenthal, 1978, Shepsle, 1979, Shepsle y Weingast, 1984). Por lo tanto, la descentralización
influye naturalmente la distribución del poder político en la sociedad. Mientras que la
perspectiva normativa sugiere que la descentralización podría generar mejoras en él sentido de
Pareto, por ejemplo si existen grandes ganancias en eficiencia en la entrega del servicio público,
la perspectiva positiva lleva más hacia la idea que, como en cualquier proceso de cambio
institucional, habrán ganadores y perdedores.

1.25 Bolivia tradicionalmente ha sido un estado fuertemente centralizado, si bien débil. Al
margen de las desigualdades regionales y de una sociedad con importantes diferencias étnico-
lingüísticas, el estado central se ha opuesto persistentemente a descentralizar el poder. El
movimiento hacia la autonomía y la descentralización regional ahora parece surgir a partir de
varios factores interrelacionados en su mayoría no relacionados con el tipo de estrategia electoral
sobre la que O'Neill teoriza y que indujo al MNR a aprobar la LPP en 1994.
1.26 El primer y más fundamental factor que conduce al debate sobre autonomía y
descentralización es la creciente prosperidad relativa de Santa Cruz. Justo como históricamente
el mayor poder económico de los barones del estaño relativo a los barones de la plata condujo a
una gran reorganización del poder político en Bolivia, en particular el cambio de la capital
política de Sucre a La Paz en 1899 (Klein, 2003, Capítulo 6), del mismo modo el crecimiento de
la economía en Santa Cruz ahora esta conduciendo a una nueva reubicación del poder político en
Bolivia.

1.27 La creciente diferenciación económica entre Santa Cruz y el resto del país tiene varios
efectos. Primero, hace la autonomía más viable para Santa Cruz. Segundo, aunque Santa Cruz ha
objetado ampliamente sus diferencias del resto del país, estas diferencias indudablemente han
crecido más, particularmente con el surgimiento de los Cocaleros (el termino colectivo para los
cultivadores de coca) y el MAS como una poderosa fuerza nacional después de las elecciones de
2002 y 2005. La economía de Santa Cruz está basada en la exportación agrícola capitalista y
grandes haciendas intensivas en capital, que son el resultado de las políticas de asignación de
tierra de los 1960s y 1970s (i.e., después de las políticas de la reforma agraria que siguieron
luego de la Revolución de 1952 y que afectaron solamente al altiplano y no a los Llanos
Orientales). Esto ha creado la parte más dinámica de la economía boliviana que difiere mucho de
la economía del Altiplano, o aún de El Alto. Esto significa que la agenda política del MAS y de
los grupos relacionados es muy distinta de las políticas preferidas por las elites políticas de Santa
Cruz quienes las ven como una amenaza a sus derechos de propiedad.
1.28 Así como Santa Cruz ha divergido, también ha perdido crecientemente su capacidad de
controlar al gobierno central a través de los partidos políticos tradicionales, en la medida en que
la autoridad del estado central se ha desmoronado. Esta es una de las fuerzas impulsoras más
importantes detrás de la descentralización al momento y la razón por la que Santa Cruz formuló
la primera propuesta de descentralización que está sobre la mesa y fue Santa Cruz la que reunió
las 500.000 firmas necesarias bajo la Constitución para forzar un referéndum sobre el tema de la
autonomía.

6. En el pasado, la elite Cruceña parece haber podido ejercer un gran control sobre las políticas clave del gobierno,
por ejemplo desde la re-democratización en 1982, el Ministro de Agricultura siempre ha sido un Cruceño.
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1.29 Aquí se debe enfatizar que el referéndum es específicamente regional, en el sentido que si
una mayoría de la gente en Santa Cruz vota a favor de la autonomía, entonces esto va a darles la
autonomía aunque la mayoría de la gente de otras regiones o quizás de todo el país vote en
contra. Este tipo de "descentralización asimétrica" fue seguido por España y otros, que es
precisamente uno de los modelos para los líderes de Santa Cruz.

1.30 Para resumir, la descentralización está siendo impulsada por Santa Cruz y el colapso de
los partidos tradicionales. Es improbable que los grupos que se oponen a la descentralización
puedan frenarla. El tema principal entonces, es ¿qué forma va a tomar? y ¿qué se va a
descentralizar? Estas preguntas serán analizadas desde un ángulo positivo en la última sección.

IV. ¿Realmente se trata de descentralización?

1.31 Existe un gran conflicto político altamente polarizado en Bolivia. El debate anterior se
enfoca en algunos de los diferentes grupos políticamente relevantes en la sociedad Boliviana y
sus intereses y objetivos, pero así fue en el contexto de cómo estos intereses fueron reflejados en
el debate sobre descentralización o quizás el más vago concepto de autonomía. Pero realmente
¿es autonomía y descentralización una fuente principal de conflicto en la sociedad Boliviana?
¿Es la actual confrontación sobre descentralización realmente acerca de descentralización o algo
más?

1.32 La respuesta a estas preguntas es "si" y "no" al mismo tiempo. Cualquier conjunto de
instituciones es un punto potencial de conflicto, debido a la forma en que influye en el poder
político y la distribución de recursos. En la medida en que los intereses son regionalmente
articulados, tal como claramente lo son en el caso de Santa Cruz, la descentralización es un tema
político en forma natural. En general, cualquier grupo desea más poder. Si ese grupo está
regionalmente basado, entonces naturalmente favorece específicamente la descentralización, ya
que esto aumenta directamente su poder. Esto por supuesto no implica que implementar la
descentralización reduzca el conflicto. Algunas veces dar a un grupo lo que quiere, solamente los
induce a pedir más. Más aún, dar a un grupo más poder político simultáneamente reduce el poder
de otros.

1.33 Sin embargo, tal como se analizó más arriba, existen buenas razones normativas para
creer que la descentralización es deseable, y el desempeño pasado de la LPP es que la
descentralización de las municipalidades ha promovido la democracia y en menor medida, la
eficiencia. Parece bastante probable que esto también suceda a nivel departamental, por lo menos
en la medida en que se cumplan algunos prerrequisitos básicos, tales como mejorar los arreglos
institucionales entre los niveles nacional y departamental, mejorar la transparencia y fortalecer la
capacidad de las administraciones departamentales. Por supuesto que el debate no sugiere que
'descentralizar' la entrega de educación, salud e infraestructura es el punto central de la
contienda política, aunque esto puede ser importante para los sindicatos del sector publico. En
cambio, la descentralización parece mejor pensada como un conflicto sobre la autoridad política
y la fuente de poder político legitimo.

1.34 En conclusión, dada la heterogeneidad de la sociedad Boliviana, parece razonable ver una
mayor autonomía política de los departamentos como parte importante de un nuevo contrato
social. Sin embargo, para implementarla en el momento, dicho contrato probablemente involucre
pagos laterales creíbles para aquellos que se oponen, o por lo menos algunos métodos de co-
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optar a los oponentes. Una forma altamente plausible para realizar pagos laterales sería la
introducción de un impuesto a la renta personal.

V. El contexto institucional

1.35 Los conflictos políticos siempre se desarrollan dentro de un conjunto de instituciones
existentes. Hay varias características importantes sobre las instituciones bolivianas que son
relevantes para el debate. Primero, es intrínseco a un estado unitario, en contraposición a un
estado federal, que no haya poder formal de toma de decisiones por parte del nivel regional en el
nivel nacional de gobierno. En consecuencia, los niveles inferiores de gobierno tienen que
encontrar otros medios para hacer escuchar sus voces y obtener lo que quieren. Esto
frecuentemente puede darse a través de los partidos políticos, pero en Bolivia los partidos han
sido tan centralizados y personalizados que no han proporcionado un medio para dichas voces.
Esto crea presiones que son una fuente potente de inestabilidad política.
1.36 Una característica institucional central de la política boliviana es que las relaciones
ejecutivo-legislativo no son tractables (véase Gamarra, 1997). Esto fuerza a los presidentes a
regir mediante decretos y conduce a extensos períodos de parálisis, con presidentes incapaces de
formar una coalición para aprobar medidas importantes. Dichas relaciones han sido
particularmente pronunciadas desde la Constitución de 1967 que introdujo la regla de que si un
candidato presidencial no ganaba el 50 por ciento de los votos, el congreso elegiría al presidente
entre los tres candidatos más votados. Aunque esta ley ha sido enmendada en 1994 para incluir
solo a los dos primeros candidatos, ha tenido profundas implicancias. El Congreso ha elegido a
cada presidente desde 1982, y con frecuencia, este no ha sido el candidato que recibió la mayoría
de los votos. Por ejemplo, en 1989 Jaime Paz Zamora terminó como presidente aunque terminó
tercero habiendo recibido menos del 20 por ciento de los votos. En consecuencia, la legitimidad
del Congreso ha sido ampliamente fortalecida, mientras que la del Ejecutivo ha disminuido. En
un sistema presidencial, esto ha socavado seriamente la gobemabilidad.
1.37 La naturaleza de los partidos es un mayor problema institucional en Bolivia. Los partidos
siguen siendo maquinas altamente personalizadas, altamente dependientes del clientelismo como
estrategia política. Como es bien entendido, esto conduce a incentivos muy débiles para
proporcionar los tipos de bienes necesarios para una sociedad próspera.
1.38 Una característica institucional clave al presente en la política Boliviana, es que muchas
de las políticas se han vuelto la Política en las calles (Sábato, 1998). Dicha situación es
menospreciada por muchos, pero refleja el hecho de que muchos grupos sienten que sus intereses
e ideas no han sido reflejados en las políticas de los partidos tradicionales.
1.39 La descentralización se va a realizar dentro de este conjunto de instituciones formales e
informales. Es importante tener esto en cuenta al analizar la pregunta sobre si la
descentralización puede contribuir a mejorar la gobemabilidad en Bolivia.

10



VI. ¿Puede ayudar la descentralización a reducir la crisis de gobernabilidad en Bolivia?

1.40 Desde un punto de vista normativo la descentralización puede o no puede ser una buena
idea. Desde un punto de vista positivo puede o no puede suceder. Esta sección concluye
preguntando qué rol puede tener la descentralización en la resolución de la crisis de
gobemabilidad en Bolivia y en mover a la sociedad boliviana hacia un nuevo y realizable
contrato social.

1.41 Al debatir estos temas, es importante dejar claro qué comprende una mejor
gobernabilidad. Primero, comprende el fin de la inestabilidad política de la que ha sido presa
Bolivia al presente. La parte más importante de un nuevo contrato social es encontrar una serie
de reglas políticas e instituciones dentro de las que todos los actores estén preparados para
trabajar. Parece poco probable que una buena gobemabilidad surja a través de la continua
amenaza y ejercicio de la acción colectiva. Segundo, implica que el resultado de la nueva serie
de reglas y las decisiones tomadas por aquellos a los que faculta, lleve a Bolivia a un estado más
eficiente y más responsable.

1.42 Es igualmente importante resaltar que cualquier predicción acerca de lo que va a suceder
cuando la descentralización entre en efecto esta cargado de incertidumbre. Lo que suceda
depende no solo de las reglas formales que se propongan o de la serie especifica de instituciones
(sección V en este capitulo), sino también de las estrategias que los partidos políticos y otros
grupos adopten (sección II). Cualquier contrato social nuevo o constitución será inherentemente
incompleto y dependiendo de cómo se comporten los grupos relevantes, distintos resultados
pueden ser consistentes con el mismo grupo de instituciones. Por tanto, lo siguiente debe ser
considerado como ideas altamente tentativas.

1.43 Aunque el debate anterior mencionó algunas salvedades con las justificaciones
normativas de la descentralización, tales como la captura de instituciones por las elites locales,
no enfatizó esto dado el aparentemente buen rendimiento pasado de la LPP. De hecho, si la
descentralización realmente conduce a grandes ganancias de eficiencia y mayor responsabilidad
democrática, entonces puede contribuir importantemente a una mejor gobernabilidad y apoyar a
restituir la fe de los Bolivianos en sus instituciones políticas.

Recuadro 1.1 Descentralización política sin arreglos institucionales y fiscales adecuados: casos de país

La crisis financiera del Brasil en 1999 fue provocada por un gobierno de un estado que incumplió su deuda y el gran
poder autónomo de los gobiernos de los estados en Argentina es ampliamente visto como la causa de los problemas
fiscales de ese país y aun ser una caracteristica clave de la política económica disfuncional de Argentina.
Finalmente, fuera de América Latina, muchos argumentan que la independencia de los gobernadores regionales en
Rusia en los 1990s fue la responsable para los problemas macroeconómicos y fiscales del estado central (Shleifer y
Treisman, 2000, Capítulo 6). La subida de Putin ha visto una reversión del poder de estos gobernadores quienes
ahora son designados por el gobiemo central en vez de ser elegidos, como era anteriormente. Aunque esto es
correctamente argüido por muchos como un retroceso de la democracia, parece estar correlacionado con una política
del gobierno central mucho más estable y finanzas del gobierno radicalmente mejores. A la luz de esta experiencia
internacional parece importante para Bolivia anticipar la importancia de tener en vigencia acuerdos fiscales e
institucionales previos a la dotación de mayor autonomía política a los gobiernos departamentales.

Fuente. Banco Mundial.

1.44 Sin embargo, el prospecto de descentralización hacia los departamentos tal como está
llevando a cabo crea el riesgo de que conlleve a tipos de descentralización mucho más
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disfuncionales. Tales resultados ineficientes son particularmente posibles cuando se introduce la
descentralización política sin acuerdos fiscales e institucional apropiados. Dichas posibilidades
no son únicamente teóricas en el contexto de América Latina y actualmente existe una gran
literatura académica sobre esto (p.ej., Gibson, 2004, Montero y Samuels, 2005; también refiérase
al Recuadro 1.1). Si el producto de mayor autonomía regional y de la descentralización en
Bolivia es la creación de nueve Señores feudales jugando un juego no-cooperativo, entonces
parece poco probable que la gobernabilidad vaya a mejorar, o que se calmen los conflictos
políticos. De hecho, los resultados empíricos de Treisman (2002) sugieren que es precisamente
este el tipo de descentralización que conduce a los peores resultados.

1.45 Si la fuente principal de conflicto en la sociedad Boliviana fueron las demandas
desatendidas de los intereses regionales, lo que es verdadero en alguna medida, entonces,
seguramente la descentralización puede ayudar. La descentralización podría sacar este conflicto
de la mesa, pero también puede intensificarlo si es que Santa Cruz, al obtener lo que quiere, frena
a otros de recibir lo que quieren (a decir la tierra en Santa Cruz). Alternativamente, si la fuente
de conflicto en Bolivia no es regional, sino mas bien pobres versus ricos, o indígenas versus
otros, entonces es dificil ver cómo va a contribuir la descentralización a una mejor
gobernabilidad.

1.46 Por lo menos existen dos salvedades aquí. Primero, la fortaleza y articulación de los
intereses no son independientes de las instituciones políticas. La descentralización cambia los
incentivos y se hace más atractiva para que los grupos se reformen junto con los grupos
regionales ya que ellos tienen la capacidad de captar los gobiernos regionales.
Relacionadamente, la descentralización puede socavar la negociación del poder de los intereses
organizados sobre la base de las instituciones nacionales, tales como los sindicatos. Segundo, es
posible que la descentralización vaya a liderar a una revitalización del sistema partidario, ya que
nuevos partidos surjan para competir por el poder en los gobiernos locales. No hay duda de que
los partidos tradicionales van a intentar frenar esto, pero en su actual estado de debilidad, es poco
probable que puedan ser exitosos. Del mismo modo, las descentralizaciones disminuyen las
barreras para entrar a la arena de la toma de decisión, pero esto puede exacerbar los problemas de
gobernabilidad si no hay una reforma simultánea del sistema político, de modo que pueda
manejar las nuevas demandas y actores.

1.47 La conclusión general aquí es que es posible que la descentralización y una mayor
autonomía puedan tener un rol en la resolución de la crisis de gobernabilidad en Bolivia, pero
únicamente en conjunción con otras medidas que protejan de otras patologías potenciales y que
simultáneamente provocan que los actores acepten medidas que ellos perciben como
perjudiciales a su influencia. Por lo menos este es el caso con respecto al rol de la
descentralización en un nuevo contrato social. Uno también puede esperar que, considerando la
limitada experiencia con las reformas municipales, la descentralización también promueva la
rendición de cuentas y la eficiente entrega de servicios por parte del estado. Sin embargo, a largo
plazo, dada la existencia de bienes públicos críticos que tienen que ser proporcionados por el
nivel nacional, lo que realmente va a ayudar es la recuperación y emergencia de los partidos
políticos nacionales. No está claro si esto vaya a suceder o no como una consecuencia de la
descentralización y sin duda depende exactamente de cómo la descentralización suceda.
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CAP'í ¡ L LO 2. EIVALUACIóN DE LASC,XP,ICII)%I F; l\1I l C 1 ( 1>\ -%Ll-> DE LAS PRF:FEC It RYs

1. Introducción

2.1 Desde México hasta Chile, desde Perú hasta Argentina, existe amplio consenso que una
descentralización exitosa requiere que estén presentes c.p.cidc. institucionales básicas. Tales
capacidades se necesita en todos los niveles del gobierno: en el nivel nacional, regional y
municipal. Bolivia enfrenta el mismo desafio. Esto es particularmente cierto para las prefecturas
en el nivel departamental. La elección popular7 de autoridades en diciembre de 2005, junto con
el proceso de reformna constitucional tomando lugar durante 2006 Y 2007, implican un rol
creciente para las prefecturas en la entrega de servicio. Esto justifica una evaluación de sus
capacidades institucionales, estructuras, y prácticas operativas.s

Gráfico 2.1 Sistema de representación en Bolivia

.acQnal Presidente

Nivel Consejo
Departmental

- - -- ---- --- 1 - -- -- -- ----- s-- -- -- - -

Nivel
Provincial Gobernador

- -- -- - -- - -- -- -- -- -- --- - -- -- -- -

Nivel Sub- Crd
Provincial -. 0t

-- - -- ------ - -- -- - - - - 1 -- -- -- -- -

antal ComrgDdor eeado Municipal

.'F. Fliechas indican d. ~i ":. i., yd le¡, "n de autorndad.
Fuente: B.n.' Mundial.

2.2 Las prefecturas fueron establecidas en los nueve departamentos del país mediante la Ley
de Descentralización Administrativa promul en 1995. Las prefecturas aún no son gobiemOs
sub-nacionales completamente autónomos, sino que son instituciones híbridas, Son unidades
desconcentradas del ¿obiernl central encabezadas por prefectos (Gráfico 2.1). También existen
consejos departamentales con representantes designados por las municipalidades.9 Los cíírl. jis

7. En la transición hacia la Asanblea C*nitv.','c. los prefectos aún serán designados por el Presidente, a pesar
de que sean popularmente '.gii >

8. iLa md 'l I de evaluación de capacidades institucionales no sc basó en visitas de campo a cada prefectura
individual. Un importante material de referencia fue el informe 'Recomendaciones de Ajuste nlíní.' unjI,
Ministerio de Participación Popul.ir Viceministerio de Descentralización Departamental, Pr'-r.umj de
Desarrollo Local Integrado (t.- \ C 1 F), Diciembre de 2' ".'

9. Para propósitos electorales, las municipalidades se j.rupinj por provincias.
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preparan los programas y presupuestos para los gastos departamentales Antes de la
promulgación de la LH, ellos representaban 8.6 por ciento del total de gastos públicos.' 0

2.3 El carácter híbrido de las prefecturas tiene un impacto negativo en la rendición de
cuentas. Los directores sectoriales departamentales juegan dos-frecuentemente contrapuestos-
roles. Ellos reportan a los prefectos, pero también dependen de los ministerios del sector del
gobierno central. Más aún, los presupuestos departamentales no están claramente demarcados.
Las prefecturas participan en la elaboración y también en la ejecución parcial de una serie de
presupuestos ministeriales. Cada sector tiene su propia lógica y patrón de participación de los
departamentos y prefecturas. Una parte sustancial de los presupuestos departamentales es, en
realidad, un presupuesto nacional.

2.4 Por ejemplo, el presupuesto del sector caminos es negociado individualmente por cada
SEPCAM departamental, directamente con el Ministerio de Hacienda, sin ser coordinado o
racionalizado con las políticas del sector caminos, o la política de presupuesto prefectural. Los,
nueve SEPCAMs, como instituciones autónomas, ilustran los difusos y frecuentemente confusos
roles involucrados en la ejecución de los presupuestos departamentales.

2.5 La capacidad administrativa de las prefecturas es distinta y varia caso por caso, pero en
promedio es limitada. Esto se ilustró en la reciente re-centralización de las responsabilidades de
la red caminera primaria desde las prefecturas hacia el gobierno nacional, en el año 1999. Las
principales limitaciones en las prefecturas son las siguientes:

* No existe un sistema básico de administración para el uso de los recursos, algunos de los
cuales son prescritos por la Ley SAFCO. Esto implica la falta de supervisión y limitada
transparencia, así como el limitado intercambio de información entre niveles de gobierno
(Cuadro 2.1 ).

* Las prefecturas tienen deficiente planificación y falta de priorización de sus recursos. La
ausencia, en muchos casos, de planes estratégicos institucionales impide la priorización
de los proyectos de inversión los que, en algunos casos, han surgido debido a presiones
sociales. Con frecuencia, los proyectos de inversión bajo consideración no caen dentro
del ámbito de responsabilidad de la prefectura. No se focaliza en resultados: y no hay
integración entre la planificación, administración, evaluación y monitoreo de los
proyectos de inversión.

* La estructura organizacional no responde completamente a los roles y funciones de la
prefectura.

* Existe una alta rotación del personal"1 . Cada prefecto nuevo usualmente reemplaza
muchos empleados. El resultado es limitado conocimiento institucional dentro de la
prefectura.

* Frecuentemente existe excesiva burocracia y papeleo en los procesos y procedimientos,
acompañados por una falta de coordinación y una duplicación de esfuerzos dentro de las
prefecturas. Mucho de esto es implícito de la ambigua relación de las estructuras

10. Sin incluir la planilla salarial de salud y educación, que es una responsabilidad del gobierno nacional.
11. Las prefecturas contratan relativamente pocos empleados. Cerca de 2,888 empleados trabajan en todas las

prefecturas (pero esta cifra incluye todas las agencias sectoriales departamentales como SEDES, SEDtJCA,
etc.). De todo el personal prefectural, sólo cerca del 2.5 por ciento está incluido en el servicio civil (esto
incluye al personal trabajando en proyectos específicos financiados por los fondos nacionales de inversión).
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organizacionales de las prefecturas con las agencias departamentales (SEDES, SEDUCA,
SEDEGES, SEDAG, SEPCAM).

* Existe una débil capacidad de ejecución. Sólo entre el 60 y 70 por ciento de los
presupuestos planificados son también ejecutados (Cuadro 2.2).

Cuadro 2.1 Disponibilidad de sistemas de las prefecturas departamentales
Prefectura Sistema de Sistema integrado de Sistema de recursos

adquisiciones administración financiera humanos
La Paz No, SICOES Sí (SIGMA) No
Chuquisaca No, SICOES No No
Cochabamba No, SICOES No No
Oruro No, SICOES No No
Potosí No, SICOES No No
Tarija No, SICOES No No
Santa Cruz No, SICOES No No
Beni No, SICOES No No
Pando No, SICOES No No
Fuente: Banco Mundial.

Cuadro 2.2 Ejecución presupuestaria del gasto de inversión (en millones de Bs.), 2004
Gasto de inversión

Programado Ejecutado Porcentaje de
ejecución

La Paz 294.5 166.1 56%
sin Servicios Departamentales 160.9 93.6 58%

Chuquisaca 221.2 143.1 65%
sin Servicios Departamentales 14.3 10.1 71%

Cochabamba 275.0 121.9 44%
sin Servicios Departamentales 40.3 18.8 47%

Oruro 60.9 49.6 82%
sin Servicios Departamentales 17.1 13.4 78%

Potosí 132.5 76.5 58%
sin Servicios Departamentales 34.7 17.4 50%

Tarija 363.5 190.0 52%
sin Servicios Departamentales 50.2 30,4 61%

Santa Cruz 170.5 113.3 66%
sin Servicios Departamentales 50.7 34.8 69%

Beni 105.8 72.0 68%
sin Servicios Departamentales 12.0 10.5 88%

Pando 51.6 34.7 67%
sin Servicios Departamentales 18.9 14.9 79%

Fuente. Ministerio de Participación Popular, Viceministerio de Descentralización.
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II. Evaluación de las capacidades institucionales individuales de las prefecturas'2

II.1 La Prefectura de Beni

2.6 Los procesos de adquisición son administrados bajo el sistema SICOES. Existe tan solo
una baja porción de conclusión de los procesos de adquisición. En 2005, solo el 56 por ciento de
los procesos fueron finalmente concluidos.

2.7 El 42 por ciento del personal es de apoyo administrativo, 35 por ciento son profesionales
y 23 por ciento son técnicos. Los servicios departamentales tienen una estructura simílar. La
Prefectura no tiene personal en el servicio civil y/o reclutado mediante procesos de selección
competitiva.

2.8 La Prefectura utiliza el "Sistema Integrado de Información (SIIF)" como una herramienta
para la administración del presupuesto, ingresos y ejecución de gastos y contabilidad. Existe una
limitada integración con los sistemas de nivel nacional.

2.9 El promedio de ejecución de la inversión de la Prefectura es de sólo 68 por ciento,
mientras que los servicios departamentales ejecutaron cerca de 89 por ciento.

II.2 La Prefectura de Chuquisaca

2.10 La Prefectura de Chuquisaca aplica los sistemas de la Ley SAFCO. Sin embargo, la
planificación es débil debido a que sus Programas Operativos Anuales (POAs) no están
conectados con una visión estratégica propia.

2.11 La adquisición se realiza de acuerdo con las "Normas Básicas de Contrataciones Estatales
(SABS)" y el sistema SICOES. Sin embargo, durante el año 2005, sólo 9 procesos (e 26
iniciados) fueron concluidos.

2.12 La Prefectura utiliza el Sistema Integrado de Información (SIIF) como un sistema de
administración financiera en vez del sistema SIGMA, sin embargo permite limitado intercambio
de información con el nivel nacional.

2.13 La Prefectura también tiene baja ejecución presupuestaria, en particular relacionada con
infraestructura, así como problemas de monitoreo, evaluación y operación interna causados por
su propia falta de comunicación, burocracia y coordinación. Estas fallas tienen un impacto
negativo en la capacidad de entregar servicios de la Prefectura.

2.14 El personal de la Prefectura alcanza a 926 empleados, de los cuales 37 por ciento son
apoyo administrativo, 23 por ciento son profesionales y 40 por ciento técnicos. Sólo 2 por ciento
están en el servicio civil y ningún empleado reclutado mediante procesos de selección

12. Los datos de empleo y ejecución presupuestaria para cada prefectura se basan en documentos de trabajo
desarrollados por el Ministerio de Participación Popular relacionados con capacidades institucionales de las
prefecturas departamentales (Diciembre de 2005).
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competitiva. Los servicios departamentales abarcan el 66 por ciento del personal de la prefectura,
mostrando una distribución similar entre apoyo administrativo, profesionales y técnicos.

2.15 La ejecución del presupuesto de inversión de la Prefectura así como la de los servicios
departamentales es bastante limitada. Sólo entre el 65 y 70 por ciento de la inversión es
ejecutada.

11.3 La Prefectura de Cochabamba

2.16 Los sistemas de la Ley SAFCO son aplicados en la Prefectura. Sin embargo, como otras
Prefecturas, estos sistemas no son utilizados como herramientas de administración sino que, al
contrario, no son más que formalidades requeridas por la Ley 1178. La planificación no está
articulada a un plan estratégico, así el Plan Operativo Anual no responde a una estrategia
departamental.

2.17 La Prefectura incluye todos los procesos de adquisición en el sistema SICOES. Sin
embargo, durante 2005, tuvo un bajo desempeño en concluir los procesos iniciados (98 de 182,
alcanzando sólo 50 por ciento).

2.18 El personal de la Prefectura alcanza a 1,014 empleados, de los cuales 53 por ciento son
apoyo administrativo, 40 por ciento son profesionales y 7 por ciento técnicos. Los Servicios
Departamentales representan el 67 por ciento del personal total, de los cuales 46 por ciento son
apoyo administrativo. Existe un alto grado de rotación de personal y ningún empleado ha sido
reclutado mediante procesos de selección competitiva.

2.19 La Prefectura utiliza el SIGMA como sistema de administración financiera. Sin embargo,
también utiliza el "Sistema Integrado de Información Financiera (SIIF institucional)," que es un
sistema desarrollado en el año 2000 sin actualizaciones realizadas a la fecha.

11.4 La Prefectura de Oruro

2.20 La Prefectura aplica todos los sistemas de la Ley SAFCO. Sin embargo, estos sistemas
son aplicados únicamente como una formalidad requerida por la Ley y, la mayoría de las veces,
induce a la burocratización de los procesos.

2.21 Los procesos de adquisición son administrados bajo el sistema SICOES. Sin embargo,
durante el año 2005, la Prefectura concluyó sólo el 50 por ciento de los procesos iniciados.

2.22 El personal de la Prefectura alcanza a 696 empleados, de los cuales cerca de 52 por ciento
son apoyo administrativo, 22 por ciento son profesionales y 27 por ciento técnicos. Los Servicios
Departamentales comprenden el 70 por ciento (481) del personal de la prefectura, mostrando una
distribución similar entre apoyo administrativo, profesionales y técnicos. Existe un alto grado de
rotación de personal, y ningún empleado ha sido reclutado mediante procesos de selección
competitiva.
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2.23 La Prefectura utiliza el "Sistema Integrado de Información Financiera (SIIF
institucional)" en vez del sistema SIGMA.

2.24 El promedio de ejecución de la inversión de la Prefectura es de 82 por ciento. Los
Servicios Departamentales muestran un nivel de ejecución similar.

II.5 La Prefectura de La Paz

2.25 La Prefectura de La Paz aplica todos los sistemas de la Ley SAFCO. Sin embargo, no se
utilizan como herramientas administrativas, más por el contrario, no son más que formalidades
requeridas por la Ley 1178. El resultado final es un incremento en la burocracia de los procesos
de la prefectura. Un ejemplo de esto viene de la ausencia de conexión entre el proceso de
formulación de presupuesto y el Plan Operativo Anual de la Prefectura.

2.26 Las adquisiciones se realizan de acuerdo a las "Normas Básicas de Contrataciones
Estatales (SABS)" y sus reglamentos. Tales procesos muestran un alto grado de transparencia,
sin embargo no siempre todos los procesos iniciados son concluidos (i.e. 16 de 20 durante el año
2005).

2.27 El personal de la Prefectura alcanza a 487 empleados, de los cuales 51 por ciento son
apoyo administrativo, 32 por ciento son profesionales y 17 por ciento técnicos. Los Servicios
Departamentales muestran una proporción similar. También se observa un alto grado de rotación
de personal y ningún empleado en el servicio civil.

2.28 La Prefectura utiliza el SIGMA como un sistema de administración financiera. Por este
medio, la prefectura registra los procesos de presupuesto, contabilidad y ejecución. Sin embargo,
este sistema no es utilizado para generar reportes ejecutivos oportunos para la toma de decisiones
por las autoridades.

2.29 Finalmente, la Prefectura tiene un bajo nivel de ejecución de presupuesto (56 por ciento
en el año 2005). El desempeño de los Servicios Departamentales fue bastante similar, alcanzando
una ejecución de presupuesto de 58 por ciento.

11.6 La Prefectura de Pando

2.30 La Prefectura aplica todos los sistemas de la Ley SAFCO. Sin embargo, no son utilizados
de forma coordinada. Existen proyectos incluidos en el Programa Operativo Anual de ciertas
áreas que ya han sido ejecutadas por otras áreas.

2.31 Los procesos de adquisición son administrados bajo el sistema SICOES. Durante el año
2004, cuatro procesos fueron iniciados y tres de ellos fueron concluidos.

2.32 El personal de la Prefectura alcanza a 316 empleados, de los cuales 36 por ciento son
apoyo administrativo, 30 por ciento son profesionales y 34 por ciento técnicos. La contratación
de personal no responde a una estructura organizacional clara (con Programas Operativos
Anuales Individuales) que genera un impacto negativo en la calificación del personal reclutado.
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2.33 La Prefectura utiliza el "Sistema Integrado de Información (SIIF)" y no tiene acceso al
sistema SIGMA aunque el promedio de ejecución de inversión presupuestada de la prefectura es
solamente 67 por ciento, con un mejor desempeño de lo servicios departamentales (79 por
ciento).

11.7 La Prefectura de Potosí

2.34 Aunque la Prefectura aplica todos los sistemas de la ley SAFCO, no tiene un plan
estratégico institucional. Su Programa de Planificación Anual y administración muestran
ineficiencias en la asignación de recursos.

2.35 Los procesos de adquisición son administrados bajo el sistema SICOES. Existe una baja
tasa de conclusión de procesos de adquisición. En 2005, cerca de 22 por ciento de todos los
procesos fueron completados. En 2005, sólo el 22 por ciento de todos los procesos fueron
concluidos.

2.36 Potosí tiene una de las mayores proporciones de personal profesional y técnico (65 por
ciento) de todas las prefecturas. El personal de apoyo administrativo es sólo 34 por ciento. Debe
notarse que cerca del 43 por ciento del personal estará en el servicio civil dado que han sido
reclutados mediante procesos de selección competitiva.

2.37 La Prefectura utiliza el "Sistema Integrado de Información Financiera (SIIF
institucional)" como un sistema administrativo. Sin embargo, el sistema es considerado obsoleto,
induciendo a una ejecución ineficiente del gasto.

2.38 La ejecución del presupuesto de inversión de la Prefectura durante el año 2004, fue sólo
de 58 por ciento y los Servicios Departamentales ejecutaron sólo el 50 por ciento.

11.8 La Prefectura de Tarija

2.39 La Prefectura aplica todos los sistemas de la Ley SAFCO. Sin embargo, tal como otras
Prefecturas, sufre de la burocratización de procesos.

2.40 La Prefectura utiliza su propio sistema de administración financiera, por tanto está fuera
de los sistemas SIIF y SIGMA. Existe una ausencia de integración con el nivel nacional.

2.41 Los procesos de adquisición son administrados bajo el sistema SICOES. En 2005, sólo el
33 por ciento de los procesos de adquisición fueron concluidos.

2.42 La Prefectura de Tarija, así como sus Servicios Departamentales tienen la mayor
proporción de personal profesional y técnico (76 por ciento), con sólo 24 por ciento de apoyo
administrativo. Sin embargo, tiene una muy baja proporción de personal en el servicio civil (2
por ciento) y reclutados mediante procesos de selección competitivos (3 por ciento).

2.43 El promedio de ejecución de la inversión de la Prefectura es sólo de 52 por ciento,
mientras que los Servicios Departamentales muestran un mejor desempeño con 60 por ciento.
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II.9 La Prefectura de Santa Cruz

2.44 La Prefectura aplica los sistemas de la Ley SAFCO. Sin embargo, existen significativos
problemas induciendo en muchos casos, a burocratización.

2.45 Los procesos de adquisición son administrados bajo el sistema SICOES. Sin embargo, no
es eficiente en la conclusión de tales procesos. Durante el año 2004, 95 por ciento de los
procesos iniciados fueron concluidos, mientras que en 2005 este desempeño disminuyó a 37 por
ciento.

2.46 El personal de la Prefectura alcanza a 1,327 empleados, de los cuales cerca de 30 por
ciento son apoyo administrativo y 70 por ciento son profesionales y técnicos. Estas proporciones
son bastante similares en los Servicios Departamentales que tienen 655 empleados. La Prefectura
tiene sólo 0.3 por ciento de su personal en el servicio civil y no tiene personal reclutado mediante
procesos de selección competitivos.

2.47 La Prefectura utiliza el "Sistema Integrado de Información Financiera (SIIF
institucional)" en vez del sistema SIGMA. Adicionalmente, requiere apoyo técnico para el
sistema operativo.

2.48 El promedio de ejecución de la inversión de la Prefectura es sólo de 66 por ciento,
mientras que los Servicios Departamentales ejecutaron 69 por ciento.

III. Conclusión

2.49 Las prefecturas enfrentan enormes desaflos institucionales a la luz del proceso de
descentralización. La administración pública en el nivel departamental está lejos de ser eficiente,
transparente y efectiva, en el uso de los recursos públicos. Existe débil rendición de cuentas
debido al rol híbrido de los directores sectoriales y a la falta de separación entre el presupuesto
nacional y departamental. Al mismo tiempo, las capacidades institucionales son limitadas y
dispares entre prefecturas. Estas condiciones crean el riesgo de que la descentralización no
contribuya a mejorar los servicios para los ciudadanos.

2.50 La estrategia para el fortalecimiento institucional debería ser la siguiente. Acá la
recomendación es de alejarse del enfoque de otros países de América Latina. Estos
frecuentemente asumieron que era necesario alcanzar un a serie de condiciones ex-ante que
tendían a medir los desempeños pasados de los gobiernos municipales y regionales. En cambio,
recomendamos que el marco de descentralización de Bolivia sea "enfocado hacia delante": en
vez de transferir recursos reflejando las asignaciones presupuestarias históricas, sería mejor
transferir fondos atados a una fórmula basada en incentivos (incluso si esto resultara en montos
distintos). También sería recomendable comprometer a que los gobiernos subnacionales
entreguen mejores servicios dentro de un marco de responsabilidad que fomente la rendición de
cuentas.

2.51 Asimismo, en vez de realizar "certificaciones" explicitas de las capacidades
institucionales de los gobiernos subnacionales-como se hizo en Perú y Colombia, por
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ejemplo-se sugiere poner énfasis en proveer incentivos para mejorar los servicios. De hecho, el
Decreto No. 28666 de 5 de abril de 2006, ya establece un sistema de "certificación" para los
gobiernos departamentales de Bolivia, aunque queda por definir los criterios técnicos a ser
utilizados para medir la capacidad subnacional. Las "certificaciones" de los gobiernos
subnacionales frecuentemente no han sido eficientes en el contexto de muchos países de América
Latina. Las razones son, entre otras, la dificultad de encontrar indicadores objetivos y medibles,
no solo para medir la capacidad general del gobierno local, sino también la capacidad sectorial
específica que se requiere para entregar servicios descentralizados en salud, educación o
caminos. Tales indicadores necesariamente miden el desempeño pasado solamente, y no el
potencial futuro de los gobiernos locales. Adicionalmente, para que las "certificaciones" sean
efectivas y funcionen bien, se requiere un alto nivel de credibilidad y compromiso por parte del
gobierno central para no transferir responsabilidades a los gobiernos subnacionales no elegibles,
lo que resulta un dilema particularmente en aquellos procesos de descentralización que han sido
impulsados por las demandas regionales. Por estas razones, un enfoque más adecuado sería (i) el
medir capacidades institucionales mínimas sobre la base de sistemas de gestión clave que apoyen
la rendición de cuentas-al menos un sistema de gestión financiera; de recursos humanos; y un
sistema de compras instalado y funcionado-(ii) medir el desempeño para sostener y mejorar la
calidad de los servicios entregados; y (iii) comenzar a transferir aquellas responsabilidades que
sean adecuadas para un gran número de municipalidades o regiones.

2.52 Al mismo tiempo, está claro que un tipo de descentralización sofisticado implementado,
por ejemplo, en Canadá, España y otros países Europeos que está más y más orientado a
resultados, no se puede implementar sin que se hayan previamente clarificadas las
responsabilidades entre niveles de gobierno. A menos que se den tales condiciones, es
improbable que los acuerdos intergubernamentales sean efectivos. Por tanto, dado la presente
transición de Bolivia hacia un estado más descentralizado, sus posibilidades reales para lograr
una gestión en base a resultados no parecen ser muy fuertes.

2.53 Un importante elemento estratégico es separar más los roles y responsabilidades de los
niveles de gobierno antes de proveer a las prefecturas con responsabilidades adicionales. Existe
una necesidad de distinción entre las funciones nacionales y departamentales (incluyendo
contabilidad y presupuesto) para obtener una responsabilidad más adecuada entre los niveles de
gobierno. Esto debería ser considerado como un prerrequisito para mejorar las capacidades de los
gobiernos subnacionales. El período de tiempo hasta que se conozcan las decisiones de la
Asamblea Constituyente en 2007, parece ser ideal para llevar a cabo muchas de las reformas
requeridas.
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CAPITULO 3. RESPONSABILIDAD FiSCAL Y ADMINISTRACIÓN DE LA DEUDA SUBNACIONAL

1. Introducción

3.1 El fortalecimiento de la responsabilidad fiscal es de gran preocupación para la segunda

fase de la descentralización en Bolivia. El país enfrenta desafios similares a otros países en

América Latina, donde los gobiernos subnacionales han ganado autonomía fiscal sin antes

dotarlos de un adecuado marco de regulación y disciplina fiscal.

Una política fiscal insostenible de los gobiernos subnacionales puede tener consecuencias
negativas para todo el país e, inclusive, más allá del sistema intergubernamental. En efecto pone

en riesgo los servicios públicos -por los cuales el gobierno central puede tener la máxima
responsabilidad-, la seguridad del sistema financiero, el acceso al crédito internacional del país

y la estabilidad macroeconómica global. Muy frecuentemente el gobierno central se ve obligado

a dar rescates financieros de tal suerte que pueden perturbar su propia sostenibilidad fiscal y

premiar la táctica fiscal populista de los gobiernos subnacionales receptores.

3.2 En las décadas recientes, Bolivia ha realizado fuertes y algunas veces dolorosos

esfuerzos, para mejorar la administración macroeconómica y ahora el país necesita asegurar que
los nueve prefectos, recientemente elegidos, no abusen del recurso común de la estabilidad

financiera de la Nación. Dar acceso a la deuda a los gobiernos subnacionales podría socavar esta

meta, si no es bien administrada y sujeta a regulaciones claras que puedan hacerse cumplir.

3.3 Para enfrentar este problema, algunos países-incluyendo Brasil, Colombia, Perú,

Argentina, India, Nueva Zelanda y Sud África-han aprobado legislación con el título de Ley de

Responsabilidad Fiscal (LRF). Los gobiernos parecen tener interés en las LRFs por dos razones

relacionadas entre sí: (i) para que un gobierno controle sus impulsos de entrar en déficit excesivo

y (ii) para que un grupo de gobiernos en el mismo país, haga cumplir un convenio mutuo de que

cada uno de ellos evitará entrar en déficit excesivo. En ambas situaciones la LRF funcionaría

como un mecanismo de compromiso-en el primer caso a través del tiempo para comprometer a

los futuros gobiernos; y, en el segundo caso, a través del espacio para coordinar a los gobiernos

en diferentes jurisdicciones.

3.4 Varias características de estas leyes son de particular relevancia para Bolivia, donde el

debate sobre la adopción de dicha ley aún está en vigencia. Ellas se resúmen, a continuación, en

el Recuadro 3.1.

Recuadro 3.1 Reglas de leyes de responsabilidad fiscal

1. Requieren transparencia mediante la publicación de la información sobre los detalles de programación e
implementación real de las finanzas a través del sector público.

2. Deben frenar déficits subnacionales (SN) previniéndolos anticipadamente y/o imponiendo multas extras que
tienen efectos más rápidos y en adición a las consecuencias normales de la imprudencia fiscal.
a. Instituciones impuestas por el gobierno nacional a los gobiemos subnacionales (GSNs).
b. Instituciones impuestas por los GSNs a si mismos en respuesta a su contexto fiscal, incluyendo

principalmente las reglas y comportamiento del gobierno nacional.

3. Deben frenar al gobierno nacional de:
a. Provocar déficits insostenibles.
b. Mitigar las consecuencias de excesos fiscales subnacionales.

Fuente: Banco Mundial.
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3.5 Dada la reciente decisión de Bolivia para una descentralización hacía los gobiernos
departamentales elegidos, este capítulo se enfoca principalmente en la administración de la
deuda subnacional a nivel departamental. También evalúa la experiencia de responsabilidad
fiscal a nivel municipal, para obtener las lecciones que son útiles para los gobiernos
departamentales.

II. Antecedentes: esfuerzos anteriores para fortalecer la responsabilidad fiscal en los
niveles subnacionales

3.6 Las siguientes son las principales regulaciones de la deuda, de acuerdo con la
Constitución boliviana, así como con las leyes específicas' 3 que se han adoptado. Durante los
recientes años pasados, se han agregado una serie de regulaciones de la deuda, no todas
necesariamente complementarias por lo que existen algunas incompatibilidades. 14

* Deuda de largo plazo sólo puede ser emitida mediante el Sistema de Tesorería del Estado.
* Deuda externa (incluyendo aquella de los gobiernos subnacionales) es garantizada por el

gobierno central. Necesita aprobación explícita del Congreso.

* Deuda doméstica de corto plazo puede ser accedida directamente por entidades
descentralizadas, siempre que sea consistente con la programación financiera de estas
entidades, así como del Ministerio de Hacienda.

* Emisión de deuda entre entidades públicas está prohibida (excepto para las entidades
financieras).

* La norma principal15 que regula la deuda para prefecturas y municipalidades (todas las
fuentes de deuda) es (i) un límite máximo para el servicio de la deuda del 20 por ciento del
ingreso actual y (ii) el límite máximo del stock permitido es 200 por ciento del ingreso
actual.

3.7 La mayoría de los préstamos domésticos a las municipalidades provienen del Fondo
Nacional de Desarrollo Regional (FNDR). Casi 80 municipalidades tienen acceso al
financiamiento a través de esta ventana. El FNDR encabezó previamente un esfuerzo para
fortalecer la administración municipal financiera, esfuerzo cuya efectividad fue limitada a la luz
de la crisis que perdura desde 1999.

3.8 En 1999 varias municipalidades no podían servir su deuda. Esto se debió a varias
razones. El proceso de descentralización que empezó en 1994 implicó aumento en las

13. Por ejemplo, la Ley SAFCO 1178 de 1990.
14. Ley de Municipalidades, Art. 12, 115, 172; Ley 1834 del Mercado de Valores; Resolución Suprema

No.218041 (Normas Básicas del Sistema de Crédito Público) 1997; Decreto Supremo No. 26944 de 28 de
febrero de 2003, establece una nueva norma para la deuda orientada a los esfuerzos de recaudación de ingresos
en las municipalidades (tasas de interés mas favorables son concedidas por el FNDR a condición de que el
indicador "recaudación propia actual/gastos actuales" sea mejorado en las municipalidades); Circular
SB/249/99 emitida por la Superintendencia de Bancos y Entidades Financieras orientada al fortalecimiento de
los controles ex - ante en nombre del Ministerio de Hacienda para que las municipalidades inicien sus
operaciones de crédito.

15. La así denominada "regla 20/200". Establecida por la Resolución Suprema No.218041 (Normas Básicas del
Sistema de Crédito Público), 1997; y Ley de Administración Presupuestaria No. 2042, 1999.
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responsabilidades del gasto. Al mismo tiempo, la deuda subnacional fue sub-regulada y
pobremente monitoreada. La siguiente crisis de la deuda municipal también se debió al
empeoramiento global de las condiciones macroeconómicas. Como resultado, particularmente
las municipalidades más grandes (en términos de población), la mayoría de ellas capitales de
departamento, se sobre-endeudaron y no tuvieron capacidad de servir su deuda.

3.9 Enfrentado con un creciente problema de deuda subnacional, el gobierno central intervino
a las municipalidades insolventes en el año 2000. La respuesta del gobierno fue establecer el

Plan de Readecuación Financiera (PRF), un fondo de fideicomiso administrado a nivel central,

que era parcialmente financiado mediante las transferencias de co-participación y también

parcialmente a través de la comunidad internacional de donantes'6 .

3.10 Nueve municipalidades (a las que más adelante fueron agregadas dos prefecturas) tenían

sus transferencias de co-participación interceptadas. Se les proporcionó financiamiento adicional

a través de donantes con crédito externo. Los recursos fueron usados para pagar a los
proveedores y la deuda municipal fue reprogramada 7 . Las metas de la deuda anual fueron

establecidas para un horizonte de tres años.

3.11 Este programa fue manejado por una unidad especial en el Ministerio de Hacienda. Desde

el principio quedó claro que el PRF funcionaría solamente en forma transitoria, hasta que se haya

alcanzado un control efectivo de la deuda municipal. De acuerdo con la cláusula de plazo fijo,

que fue establecida al principio del programa, el PRF funcionaria por cinco años y cerraría

oficialmente el 2004. La salida de personal calificado, que había hecho un monitoreo regular y

estricto sobre las municipalidades sobre-endeudadas, es una pérdida desafortunada de capital

humano institucional que habría sido útil para monitorear los departamentos que están entrando

en el proceso de descentralización. En vez de intervenir directamente en gobiernos
subnacionales, en el 2005 el Ministerio de Hacienda estableció una Central de Información de
Riesgo (CIR)18 . Este sistema tiene el objetivo de publicar regularmente información sobre las

finanzas municipales mediante la divulgación mejorada de información sobre las cuentas
subnacionales. Con ello, teóricamente, se establecen incentivos a los prestamistas de evaluar
nítidamente la capacidad de endeudamiento de los gobiernos subnacionales.

3.12 La historia del programa PRF del 2000 entrega lecciones importantes. Por primera vez

desde que se adoptó la descentralización en 1994, el gobierno central pudo establecer un marco
de reglas rígidas que ha disciplinado a las municipalidades. El programa ha disminuido la deuda
municipal agregada sin proveer condonaciones de deuda, pero la reducción de la deuda no ha

sido exitosa en todas las municipalidades o prefecturas. Algunos gobiernos subnacionales
estaban por encima de las metas anuales establecidas para la deuda, incluyendo a Santa Cruz y
Cochabamba, dos de las municipalidades más grandes. Si bien la reducción de la deuda no fue
totalmente exitosa, el programa ha creado algunos incentivos que pueden servir como punto de
partida para alcanzar una solución más completa para el problema de la deuda municipal.'9

16. Decreto Supremo No. 25737, Plan de Readecuación Financiera, 14 de abril de 2000.

17. Regulación complementaria mediante Decreto Supremo 25907, 22 de septiembre de 200: cinco años para la

deuda con la Caja Nacional de Salud y el FONVIS; siete años con la deuda del tesoro, Servicio Nacional de

Patrimonio del Estado y Dirección de Pensiones.
18. Decreto Supremo 28213. El sistema de administración es el Sistema de Administración e Información de

Deuda Subnacional (SAIDS).
19. Universidades, que son entidades semi-autónomas descentralizadas, tienen ingresos sustanciales destinados

desde el gobierno central (sistema de co-participación) y tienen facultad de endeudarse, lo que han ejercido con
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3.13 El programa del PRF fue menos exitoso en la aplicación de las sanciones
complementarias establecidas 20 . Su desempeño fue particularmente pobre con respecto a la
entrega e intercambio de información en relación a las finanzas municipales. Por ejemplo, el
gobierno central estableció sanciones para la falta de entrega de información presupuestal por
parte de las municipalidades, pero estas sanciones no funcionaron ya que no fueron graduales, lo
que los hubiera dado de credibilidad. Por tanto, resultó poco creíble la sanción de parar las
transferencias intergubernamentales a municipios, dado que para ellos son la línea de vida
financiera. Las sanciones fueron políticamente imposibles de aplicarlas. Otro ejemplo son las
auditorias de presupuestos municipales que no se realizaron nunca.
3.14 Cuando terminó el programa del PRF la política de endeudamiento del gobierno central
evolucionó. El cambio constituyó en que los incentivos de arriba-abajo basadas en controles
administrativos fueron complementados con incentivos en base al mercado para las
municipalidades más populosas. A los gobiernos locales con más de 50.000 habitantes-esto es,
la mayoría de los municipios capitales de departamento, entre ellos La Paz y Santa Cruz-se les
requirió una evaluación de riesgo crediticio a cargo de agencias de calificación del sector
privado.2 1 De acuerdo con el Decreto Supremo correspondiente, las municipalidades no tendrían
permiso para endeudarse sin una evaluación favorable de riesgo crediticio.
3.15 Esta respuesta del Ministerio de Hacienda parecía plausible porque el problema de la
deuda municipal estaba concentrado en las municipalidades más grandes-que no son
necesariamente tan grandes para declarar la bancarrota, pero son suficientemente grandes para
permitirles incumplir-por tanto, éstas municipalidades son más proclives a recibir
condonaciones de deuda por parte del gobierno central. El comportamiento de algunas
municipalidades mostró que los controles administrativos por sí solos no eran suficientes para
frenar a los deudores. Sin embargo, este enfoque en base al mercado no avanzó más allá de la
aprobación oficial de una metodología para las evaluaciones del riesgo de crédito. En
consecuencia, queda por determinar si los incentivos de mercado harían alguna diferencia en
Bolivia, ya que el financiamiento doméstico y el mercado de capitales pueden ser muy pequeños
para que dicho enfoque sea exitoso.

3.16 Mientras tanto, hay un uso creciente de fondos de fideicomiso que descuentan
automáticamente el servicio de la deuda municipal de los recursos de la co-participación
municipal. Casi todos los préstamos del FNDR operan ahora bajo este sistema. Mientras que esta
política fue inicialmente una mera respuesta de emergencia del Ministerio de Hacienda en el
contexto de la crisis de la deuda municipal posterior al año 1999 y fue exclusivamente dirigida a
los once gobiernos subnacionales que fueron parte del programa del PRF, ahora existe un total de
53 fondos de fideicomiso22 (42 para municipalidades y 11 para prefecturas y universidades).
3.17 De acuerdo con la ley,23 un máximo del 50 por ciento de las transferencias de la co-
participación puede ser retenido. Se puede concluir señalando que las regulaciones de la deuda

poca supervisión. En este sentido, reglas para la responsabilidad fiscal también serian útiles para las
universidades.

20. A traves del Ministerio de Hacienda, por Resolución Ministerial No. 122, del 18 de marzo de 2003.
21. Decreto Supremo No. 26868, del 17 de diciembre de 2002. Otra medida complementaria de este Decreto fue

limitar la retención del ingreso compartido al 50 por ciento de manera que el FNDR, y otros prestamistas,
también estarían expuestos a un mayor riesgo de crédito (Art. 3).

22. Mientras tanto, los fondos de fideicomiso del programa PRF se están cerrando.
23. Decreto Supremo No. 26868, del 17 de diciembre de 2002.
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subnacional en Bolivia se han enfocado fuertemente en los deudores, pero no lo suficiente en los

prestamistas. Mientras que el límite del 50 por ciento sobre la retención de la co-participación

expone a los prestamistas, particularmente al FNDR, a riesgo de crédito, tales incentivos y

prohibiciones solo pueden ser totalmente efectivas si también las instituciones prestamistas están

sujetas a reglas e incentivos de tipo mercado. Este, sin embargo, no es, en la actualidad, el caso

de Bolivia, por lo menos no para el FNDR como principal ventana de préstamo para las

municipalidades.

3.18 A pesar de que el stock de la deuda subnacional no es totalmente conocido en Bolivia, se

estima que su tamnaño alcanza el 6 por ciento del PIB de 2005: aproximadamente 1.25 por ciento

del PIB para los gobiernos departamentales y 4.75 por ciento para las municipalidades. La

mayoría de la deuda municipal es deuda a proveedores y una gran parte es deuda flotante. Estos

tipos de deuda son generalmente dificiles de cuantificar, debido a su forma más compleja de

registro y reporte. Por tanto, es posible que el tamaño de la deuda municipal y departamental esté

sub-estimado.

3.19 Existen varias lecciones aprendidas de la reciente historia de fortalecimiento de la

responsabilidad fiscal en Bolivia. Estas lecciones son:

* Las sanciones deben ser graduales para ser creíbles.
. La deuda está mayoritariamente concentrada en los gobiernos departamentales o

municipales más grandes24.
* Los límites para el servicio de la deuda o el stock de la deuda (la denominada "regla

20/200" antes explicada) no son suficientes para establecer un marco de incentivos

efectivo y coherente para la administración de la deuda subnacional y para la

responsabilidad fiscal.
* Bolivia tendrá que permanecer principalmente en un sistema de deuda con controles de

tipo administrativo y de "arriba-abajo", en vez de enfoques en base al mercado.

* Enfocarse solamente sobre la deuda no es suficiente para fortalecer la disciplina fiscal. Se

necesita un amplio marco de responsabilidad fiscal y uno que enfoque tanto a los

acreedores como a los prestatarios.

III. Nuevos desafíos que implica la descentralización hacia los gobiernos departamentales

3.20 Bolivia inicia ahora una segunda fase de descentralización. Esta nueva fase se enfoca

fuertemente sobre los gobiernos departamentales. El proceso hacia la descentralización

departamental implica por lo menos tres nuevos desaflos para la responsabilidad fiscal:

* Primero, empezando en 2006, los departamentos van a recibir una cantidad substancial de

recursos a través de la nueva Ley de Hidrocarburos (LH). Considerando que las

existentes reglas para la deuda están basadas en el ingreso corriente total, los recursos

adicionales por la LH aumentan automáticamente la capacidad de endeudamiento

concedida a los gobiernos departamentales.
* Segundo, a partir de 2006, los gobiernos departamentales habrán elegido prefectos, lo que

implica un status de autonomía de facto. Es probable que la Asamblea Constituyente

24. Las municipalidades de La Paz, Cochabamba, Santa Cruz y El Alto juntas tienen casi el 70 por ciento del stock

total de la deuda municipal.
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introduzca un nuevo marco constitucional a finales de 2006 y 2007, convirtiendo a los
gobiernos departamentales de jure en gobiernos autónomos verdaderos.

o Tercero, a pesar de que aún no se ha tomado una decisión formal, es posible que varios
servicios sociales importantes sean descentralizados, tales como educación básica,
cuidado básico de la salud y caminos secundarios. Algunos de ellos implican gastos
rígidos (por ejemplo, cerca de 50 por ciento de los gastos de educación son destinados a
la planilla salarial). Sin embargo, los ingresos de los hidrocarburos son volátiles y no
puede esperarse que los gobiernos departamentales puedan siempre ajustar sus gastos, en
caso de que ocurra una caída en los ingresos.

3.21 Dada la experiencia pasada y las lecciones aprendidas respecto a la responsabilidad fiscal
de las municipalidades, será importante tener instituciones adecuadas a esos efectos-incluyendo
posiblemente una ley de responsabilidad fiscal-para ayudar a prevenir futuros problemas
fiscales con los gobiernos departamentales.

3.22 Como se demuestra en el Cuadro 3.1., en 2004 los gobiemos departamentales tenían un
stock de deuda de US$258 millones, que es casi 1.25 por ciento del PIB. En 2005, el servicio de
la misma es de US$21.8 millones, o casi 0.8 por ciento del total de los ingresos del sector
público. La mayoría de los gobiernos departamentales usan una porción relativamente alta de su
ingreso corriente para servir su deuda y la mayoría tienen un elevado stock de deuda. El principal
desafio con la antigua deuda prefectural es la ambiguedad de su status legal. Las prefecturas son
fornalmente instituciones del gobierno central, divisiones desconcentradas del gobierno
nacional. Esto implicaría que la deuda de las prefecturas es automáticamente deuda del gobierno
central. Incluso la forma en que se manejó la deuda, fue tal que las prefecturas eran, en gran
medida, autónomas. Existe el riesgo de que una vez que las prefecturas se conviertan en
gobiernos autónomos posteriorImente a las decisiones de la Asamblea Constituyente, no
reconozcan esta deuda antigua. No se puede tener certeza de que las prefecturas continúen
sirviendo esta deuda. Tal ambigüedad es preocupante y si no es abordada, podría llevar a
reclamos legales que deben anticiparse.

Cuadro 3.1 Estimación de la deuda mantenida por las prefecturas, 2004-05
Gobierno Ingreso corriente Servicio de la Stock de la Porce tajes
departamental en 2004 deuda en 2005 deuda en 2004 Servicio de Stock de la(prefectura) (en millones de (en mnillones de (en millones de la deuda deuda (**)

US$) US$) US$)
La Paz 18.36 3.14 36.08 17% 196%Oruro 8.30 1.50 14.62 18% 176%Potosí 8.86 2.03 27.86 23% 315%Cochabamba 34.27 1.46 39.00 4% 114%Chuquisaca 10.33 1.21 20.59 12% 199%Tarija 67.94 4.63 40.40 7% 59%Santa Cruz 37.30 5.75 61.98 16% 166%Beni 10.38 1.65 14.73 16% 142%Pando 5.93 0.48 3.34 8% 56%Total 201.67 21.84 258.61 -- --Nota: (*) Servicio de la deuda máximo permitido es 20 por ciento del ingreso corriente; (**) El stock máximo dedeuda permitida es 200 por ciento del ingreso corriente.

Fuente. Ministerio de Hacienda, DGCP, 2005.
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IV. Lineanientos de la experiencia internacional para fortalecer la responsabilidad fiscal

3.23 Razones Económicas y Políticas. Como mecanismo de compromiso, una LRF tiene dos

funciones básicas de apoyo a una sociedad democrática con gobiernos descentralizados. Primero,

limita los excesos en el uso del recurso común de la estabilidad financiera y fiscal de la Nación.

De lo contrario, podría ocurrir que los gobiernos individuales maximicen sus intereses sin una

completa consideración de los costos que caen sobre otros gobiernos a futuro y sobre otras

jurisdicciones del país. Segundo, una LRF limita los intereses electorales al determinar que,

cualquiera sea el ganador, estará limitado por algunas reglas en su comportamiento fiscal. Las

evidencias histórica e internacional indican que limitar los intereses en las transiciones políticas

(no solamente en términos de política económica, sino también en cuanto a la sobrevivencia

política de los oponentes) es esencial para un gobierno constitucional democrático estable25. Por

supuesto, una LRF solamente puede apoyar a completar estas funciones si existe un adecuado

respeto por el estado de derecho.

3.24 Una LRF ¿por quién y para quién? Las LRF en países unitarios, como Bolivia, son

siempre criaturas del gobierno nacional (en países federales, podría ser totalmente nacional como

en Brasil, o en paralelo en los niveles nacional y estatal como en India). En los casos relevantes,

como Brasil, Colombia y Perú, pertenecen a los gobiernos subnacionales así como al nacional.

En todos los casos, la LRF no es la única ley o institución que controla el comportamiento fiscal

subnacional sino más bien es parte de una red de leyes y regulaciones del sector financiero para

ese propósito.

3.25 Controles e incentivos. Las características de los países afectan tanto a la necesidad de

control fiscal de las instituciones subnacionales, como a su efectividad. De hecho, la

descentralización política aumenta la necesidad de una LRF en alguna medida y también hace

que sea más dificil de aprobar y cumplir exitosamente. La centralización política puede sustituir

a una ley de responsabilidad fiscal si es que existen las siguientes condiciones: el partido

mayoritario del ejecutivo controla la legislatura; fuertes identidades y unidad partidaria; menor

autonomía de los gobiernos subnacionales constitucionalmente; fuerte autoridad nacional

ejecutiva vis-a-vis la legislación nacional y comparada a la influencia de los gobernadores

regionales sobre los legisladores. En la medida en que la Constitución y el sistema partidario

conduzcan a una centralización del poder, el país tendrá menos necesidad de una ley especial

para coordinar la disciplina fiscal entre niveles de gobierno.

3.26 El déficit y la deuda surgen de la decisión conjunta de los gobiernos y sus prestamistas

(incluyendo proveedores que permiten pagos diferidos) y esas decisiones se hacen a la luz no

sólo de las reglas que rigen la emisión de la deuda, sino también de las expectativas ex-ante

acerca de lo que va a sucederle al prestamista y a los deudores, si surgen dificultades para el

pago-quién va a perder dinero o quién va a ser forzado a un doloroso ajuste. Las decisiones de

ese momento de préstamo -"el pecado original"- se volverán un fait accompli condicionando

toda decisión subsiguiente. Esto apunta a dos dimensiones importantes de control del préstamo

del gobierno: (i) su tipo de programación en el tiempo-controles ex ante o incentivos ex post-

y, (ii) si ellos actúan sobre los prestamistas o sobre los deudores. Todos estos juntos hacen una

matriz con cuatro celdas, como se ve a continuación en el Cuadro 3.2:

25. North y Weingast, 1989.
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Cuadro 3.2 Canales para el control de déficits y deuda
Para deudores Para prestamistas

Controles Todos los gobiernos: Todos los gobiernos:
ex-ante - prestamos solamente para inversión (aprobado - ningún financiamiento directo del Banco

por una apropiada revisión técnica) Central
- límites sobre la planilla salarial y otros - restricciones sobre préstamos internacionales
compromisos de gastos inflexibles - regulaciones del Banco Central u otra
- techos de deuda agencia de supervisión financiera
- metas del déficit Gobiernos subnacionales solamente:
- restricciones sobre préstamos internacionales - nacionalización de créditos a las regiones (o
Gobiernos subnacionales solamente: estados)
- regulación de préstamos de gobiernos - requerimientos de capital aumentados para el
subnacionales, en base a criterios de capacidad prestamos a los gobiernos subnacionales
fiscal (regulaciones del gobiemo central, Banco riesgosos
Central, u otra institución)

Consecuencias Todos los gobiernos: Todos los gobiernos:
ex-post (como - límites sobre el financiamiento del Banco - fuerte supervisión de bancos
incentivos para Central Gobiernos subnacionales solamente:
prudencia ex - sin rescate (del gobierno central o de la - las regulaciones requieren castigos de capital
ante) comunidad internacional) y ningún ejercicio de por pérdidas de la deuda de los gobiernos

deuda sin la adecuada condicionalidad subnacionales
- publicación de resultados fiscales detallados
Gobiernos subnacionales solamente:
- el gobierno central no acepta la deuda del
gobierno subnacional
- servicio de la deuda retenido de las
transferencias a los gobiemos subnacionales

Fuente. Banco Mundial.

3.27 Idealmente, cualquier préstamo debería estar sometido a restricciones en los cuatro
cuadrantes. Confiar solamente en restricciones ex-ante, sin consecuencias ex-post, da a los
prestamistas y deudores irresponsables un gran incentivo para saltar las barreras iniciales y hacer
transacciones para que más tarde obtengan un rescate financiero. De hecho, esto sucedió en
Brasil a principios de los años noventa. Confiar solamente en las consecuencias ex-post permiten
que las entidades irresponsables (y grandes) tomen deudas enormes que ni el gobierno nacional
ni el resto del mundo tendrán el temple para hacer cumplir las consecuencias. Las restricciones
ex-ante son críticamente importantes en economías donde los bancos e instituciones financieras
son de propiedad de los gobiernos y los mercados financieros no están totalmente liberalizados.
Bajo tales condiciones las decisiones de la asignación de crédito no se guían fuertemente por
consideraciones de protección de los intereses de los prestamistas. Confiar solamente en las
restricciones sobre los deudores, significa que algunos prestamistas pueden todavía empujar la
contratación de nuevos préstamos y encontrar políticos irresponsables dispuestos a endeudarse al
margen de las reglas.

3.28 Los controles ex-ante sobre la planilla salarial (y otros gastos inflexibles), mencionados
en el cuadrante superior izquierdo, están incluidos en las LRFs de Brasil y Colombia y tiener. un
importante rol para asegurar que los gobiernos subnacionales mantengan algún margen de ajuste
en respuesta a shocks en el flujo de ingresos. Si las planillas salariales consumen casi todo el
ingreso en tiempos buenos, entonces un shock pone más presión sobre el gobierno para que
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incumpla la deuda, en vez de enfrentar la tarea (algunas veces legalmente imposible) de recortar

empleos o salarios en el corto plazo.

V. Alternativas de política para Bolivia en el futuro

V.1 Estrategia para la responsabilidad fiscal

3.29 En la medida que avancen con la descentralización planificada para los gobiernos

departamentales y dada su situación y la experiencia internacional, los hacedores de política van

a enfrentar una serie de temas, incluyendo los siguientes:

3.30 ¿Debe Bolivia tener una LRF nacional o solo una mezcla de otras leyes y

regulaciones? La experiencia internacional muestra que pueden desarrollarse otras leyes y

regulaciones para tener un marco adecuado que asegure la responsabilidad fiscal. Bolivia podría

empezar incorporando ideas para una LRF dentro de las varias leyes y regulaciones sectoriales,

desarrollando consenso sobre la marcha y entonces, en dos a tres años, poner todo el marco

dentro de una LRF. Aunque esta LRF inicial no incorpore todo lo que los bolivianos podrían

desear que eventualmente cubra, debería generar un primer consenso entre los interesados

principales, acerca de lo que ellos quieren para proteger el recurso común de la estabilidad fiscal.

La Constitución también podría incluir el principio básico de sostenibilidad fiscal en todos los

niveles de gobierno, pero debería dejar espacio para que la legislación saque ventaja de las

lecciones de la experiencia para afinar los instrumentos y lograr un marco fiscal sólido.

3.31 ¿Una LRF para quién? La evidencia internacional muestra claramente que si el

gobierno nacional no se comporta con responsabilidad fiscal, los gobiernos subnacionales

incurren en lo mismo. Por tanto, la LRF necesita establecer un marco de reglas para el gobierno

central, así como para los gobiernos subnacionales y a otras entidades descentralizadas (las

universidades, por ejemplo), para asegurar que haya un sólido marco fiscal para todos.

3.32 ¿Cuál debería ser el alcance de una LRF y de otras normas para la responsabilidad

fiscal? Internacionalmente, las LRFs varían ampliamente en su cobertura. Mucho depende de lo

que esté cubierto en otras leyes y cuál sea la naturaleza de los problemas fiscales presentes. Se

deben considerar tres dimensiones:

* (i) Transparencia. Todas las LRF con funciones comparables requieren publicación de

información. Esto está vinculado con el penniso para endeudarse (del exterior) y con las

regulaciones del sector financiero que solamente reconocen los préstamos como activos

en los balances del banco, si es que la información clave acerca de ellos se hace publica.

La experiencia en México y otros países muestra que la revelación de información sobre

deuda flotante (incluyendo deuda a proveedores) tiene un buen efecto para motivar la

responsabilidad fiscal. De hecho, la LRF podría hacer que la transparencia sobre la deuda

sea un requerimiento para que sea reconocida y legalmente exigible.

* (i) ¿La LRF se enfoca solamente en los balances fiscales o cubre otros temas
fiscales? Claramente las reglas acerca de los stocks y saldos de deuda para los gobiernos

subnacionales están usualmente en el núcleo de una LRF-tales como la actual "regla

3 1



20/200"26 para las municipalidades en Bolivia. Sin embargo, las reglas sobre los balances
fiscales se desglosarán, si ellas confrontan fuerte presión de otros temas de
administración fiscal, especialmente planillas salariales excesivas. Algunas reglas fuertes
pero simples para la planilla salarial y otros gastos inflexibles, como en Colombia y
Brasil, podrían ayudar a mantener la situación subnacional bajo control. Por ejemplo, una
LRF útil para Bolivia podría tener tres reglas simples: (i) límite al crecimiento de nuevas
contrataciones y de aumentos salariales; (ii) en el caso de los departamentos con planillas
salariales sobre cierto porcentaje de ingresos, requerir congelamiento de salarios y de
contratación hasta que el problema haya sido frenado y el crecimiento económico
disminuya la razón salaro/ingreso a una proporción aceptable; (iii) prohibir cualquier
nueva contratación o contrato de inversión en el ultimo año o determinados meses
previos al final del ejercicio de un gobierno departamental.
(iii) ¿Se requiere la planificación fiscal anual o multi-anual? La más exhaustiva LRF
requiere ejercicios de planificación multi-anuales, pero la verdadera práctica de
excelencia implica la adaptación a las circunstancias actuales del país. En concreto,
requerir aquello que el país no esta listo para hacer, es una mala práctica y empeora la
situación, pues, muestra al gobierno como incapaz de cumplir con sus propias leyes.
Dada la reciente inestabilidad política de Bolivia y la volatilidad en la situación fiscal,
probablemente sea mejor empezar con reglas y compromisos por un año a la vez; luego,
cuando se logren resultados, el gobierno podría empezar a hacer proyecciones
multianuales, y entonces podría requerirlas por ley en una LRF revisada.

V.2 Recomendaciones de política

3.33 Analizando las opciones del Cuadro 2.2 y considerando la situación de Bolivia, las
siguientes parecen ser medidas iniciales prometedoras para controlar el uso de la deuda:

a) ¿Qué controles sobre los deudores?

3.34 Controles ex ante: ningún préstamo internacional, excepto a través de una agencia
nacional del gobierno en términos concesionales:

* Préstamo solamente para inversión y no para el costo total de la inversión (por lo
menos un cierto porcentaje tiene que ser pagado con los ingresos corrientes que
superen los gastos corrientes);

* ningún préstamo si las razones de deuda están por encima de la regla "20/200";
* ningún préstamo si la planilla salarial excede un cierto porcentaje de los ingresos

corrientes;
* ya que los gobiernos departamentales van a recibir una cantidad significativa de

nuevos recursos sin guías claras o planes para gastarlos (las transferencias a los
gobiernos departamentales aumentan en promedio 55 por ciento mediante la ley LH);,
en la transición lo mejor sería empezar con una mora en sus préstamos hasta que los
requerimientos de transparencia sean totalmente alcanzados.

26. Como se mencionó anteriormente, la regla prevé que el servicio de la deuda no debe exceder el 20 por cientode los ingresos corrientes y el stock de la deuda no debe exceder el 200 por ciento. La aplicación de una seriede reglas de razones más ajustada, sería apropiada para Bolivia.
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Controles ex post: Ningún salvataje financiero (ver más adelante sobre tratamiento de la deuda

antigua de SN).
* Ninguna aceptación de deuda subnacional por el gobierno central;

* servicio de la deuda retenido automáticamente de las transferencias, como en

cualquier convenio de préstamo.

b) ¿Qué controles sobre los prestamistas?

3.35 Controles ex ante: ningún préstamo externo, excepto a través de una institución nacional

a tasas concesionales (de los donantes internacionales).

* Si la deuda no es registrada apropiadamente (la deuda antigua tendría que ser

registrada con un cierto periodo de tiempo, por ejemplo tres meses) y la entidad

prestamista no cumple con los límites de razón de deuda (para nueva deuda, emitida

después de la ley), la deuda no es legalmente exigible para el deudor y, por tanto, las

regulaciones bancarias no le permitirán contabilizarlas como un activo.

3.36 Controles ex post: fuerte supervisión de bancos y fondos de pensión, por ejemplo:.

requiriendo el castigo de créditos incobrables.

* Ningún salvataje;
* la deuda contraída violando la ley es nula y se elimina. (Por tanto, por ejemplo,

solamente la deuda registrada de acuerdo con las provisiones de transparencia sería

legalmente exigible.)
* la deuda flotante y de corto plazo (incluyendo mora para los contratistas y

trabajadores) que no sea registrada y publicada dentro cierto periodo (por ejemplo, 60

días del siguiente pago) no es válida o cobrable.

c) ¿Cómo manejar la deuda antigua?

3.37 Municipalidades: ningún salvataje, solamente acabar la reprogramación como fue

acordada en el programa PRF 2000.

3.38 Gobierno departamentales/prefecturas: la antigua deuda prefectural fue contratada por

el gobierno nacional. Dado su tamaño relativamente pequeño, es mejor que el gobierno central

continúe sirviendo esta deuda. Si existen preocupaciones acerca de la igualdad de la distribución

de inversiones de infraestructura financiadas con esta deuda, el gobierno nacional podría

compensarla con la distribución geográfica de su futura inversión en infraestructura.

d) ¿Quién va a monitorear y hacer cumplir las provisiones de la LRF u otras instituciones

de control fiscal?

3.39 Colombia y Brasil han desarrollado agencias especializadas, dentro el Ministerio de

Hacienda, para monitorear la situación fiscal en los gobiernos subnacionales y para decir cuándo

se deben aplicar sanciones (Típicamente una autoridad superior tendría que tomar la decisión de

aplicar sanciones).

33



VI. Conclusiones y condiciones de éxito
3.40 El fortalecimiento de la responsabilidad fiscal debería ser un objetivo clave para lasegunda fase de la descentralización en Bolivia. En los años recientes, el país ha hecho fuertes yalgunas veces dolorosos esfuerzos, para mejorar la administración macroeconómica y ahora elpaís necesita asegurar que los nueve prefectos recientemente elegidos no abusen del recursocomún de la estabilidad financiera nacional. Dotar a los gobiernos subnacionales con acceso adeuda podría socavar esta meta, si no es bien administrada y sujeta a reglas claras y que seaplican.

3.41 Las siguientes son las condiciones de éxito para establecer un marco de responsabilidad
fiscal coherente:

* Los prefectos elegidos aceptan un nuevo marco que sacrifica, en el mediano plazo, laautonomía presupuestaria para una responsabilidad fiscal fortalecida.
* La información sobre deuda subnacional se hace disponible públicamente.
* Se ponen en vigencia reglas ex-ante y condiciones ex-post para un endeudamiento

prudente, y se restringen tanto a los deudores como a los prestamistas.
* Las sanciones por incumplimiento con reglas fiscales preventivas son creíbles y pueden

hacerse cumplir.
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CAPíTULO 4. GESTIÓN DE RECURSOS HUMANOS Y DESCENTRALIZACIÓN

1. Introducción

4.1 Desde finales de los años noventa existe una creciente conciencia en Bolivia acerca de

que la reforma de la administración pública es fundamental para una efectiva reforma del Estado.

Esta visión es apoyada por varios donantes tanto multilaterales como bilaterales, que han

prometido apoyo para la reforma del Estado.27 La estrategia de la reforma identificó la

modificación del servicio civil como un punto de entrada clave para una transformación más

amplia del desempeño del sector público.

4.2 Las reformas de los recursos humanos fueron implementadas por el gobierno

particularmente a través del Proyecto de Reforma Institucional (PRI). El PRI fue iniciado en

1998 y sus esfuerzos han dado frutos: (i) un nuevo Estatuto del Funcionario Público, aprobado en

octubre de 1999 (Ley No. 2027) por el cual se requiere competencia en base a mérito para

contratar empleados de carrera; (ii) la Superintendencia del Servicio Civil (SSC) se ha

establecido para certificar y verificar la identidad de personal activo y jubilado antes de que el

gobierno apruebe el pago de salarios o de pensiones.

4.3 Hasta agosto de 2005, más de 3.600 empleados públicos habían sido certificados por la

SSC e incorporados al servicio civil, especialmente en las Direcciones de Aduanas, Impuestos y

Caminos.28 Mientras que esta es una porción relativamente pequeña de los aproximadamente

190.000 empleados actuales en Bolivia, estos empleados aprobados por la SSC forman el núcleo

de un servicio civil que se espera crezca gradualmente durante los siguientes años, así como los

procedimientos de contratación cumplan con las nuevas reglas. Mientras tanto, a diciembre de

2005, más de 150.000 empleados activos y jubilados estaban incluidos en el registro de pagos.

Durante 2006 se espera que el registro se amplíe para alcanzar cobertura universal (342.000

empleados activos, jubilados y beneméritos). 29 Claramente estas reformas han avanzado en la

meta de crear una administración pública más profesional y transparente, a pesar de que queda

mucho por hacer.

4.4 Las reformas del PRI fueron dirigidas a las agencias principales del gobierno central y

sus agencias desconcentradas a nivel departamental. El debate sobre descentralización demanda

ahora una investigación de mecanismos institucionales, tanto para proteger como para extender

lo logrado en el nivel subnacional para los futuros gobiernos departamentales y municipalidades.

Esto es particularmente importante a la luz de las responsabilidades de los gobiernos

subnacionales para la entrega de servicios de educación y salud,30 y el creciente rol que se espera

tengan los gobiernos departamentales en estos sectores. La descentralización ofrece la promesa

27. Esa convicción estuvo también plasmada, entre otros, en la Revisión Institucional y de Gobemabilidad del

Banco Mundial (IGR), "Bolivia: de un Estado Patrocinador a uno Profesional," completado el 2000. También

guió el diseño del gobierno del Proyecto de Reforma Institucional (PRI), que recibió fmanciamiento del Banco

Mundial y de los donantes bilaterales (Dinamarca, Holanda y Suecia).
28. Mientras tanto, 785 casos han sido rechazados. Información proporcionada por la SSC.

29. Este total no incluye a los miembros de las Fuerzas Armadas o empleados de universidades, municipalidades o

prefecturas. Información proporcionada por el Tesoro.
30. Este capitulo se concentra principalmente en la educación y salud, ya que el número directo de empleados

públicos en el sector caminos es minima.
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de una mayor sensibílidad con las necesidades locales y una asignación de recursos más
eficiente, en ese sentido los recursos humanos son un elemento crítico.
4.5 La experiencia de varios países en América Latina demuestra cómo la descentralización
de la gestión de recursos humanos puede afectar significativamente la responsabilidad fiscal,
eficiencia de la entrega del servicio y la rendición de cuentas. La gestión de recursos humanos es
una función central del gobierno descentralizado. Da a los alcaldes y a los gobernadores
regionales la capacidad de controlar uno de los insumos más importantes para producir el nivel
deseado de productos y servicios. A un gobierno local que es formalmente responsable por la
entrega de servicios de salud o educación, pero que no controla al personal, no se puede exigir
que rinda de cuentas por lo que produce. A pesar de que son frecuentemente ignoradas, las
divisiones de responsabilidades entre los niveles de gobierno en los sectores sociales no están
definidas por leyes y regulaciones, en gran medida están definidas por arreglos en la gestión de
recursos humanos. Existe una gran experiencia en América Latina con respecto a la gestión de
recursos humanos descentralizados que se debe tener en cuenta (Recuadro 4.1 y Recuadro 4.2).

Recuadro 4.1 Educación descentralizada en México y Colombia: ¿quién está a cargo?
Ambos, México federal y Colombia unitaria, comparten experiencias similares en la descentralización delos sectores sociales. Los estados mexicanos son responsables de la entrega de educación secundaria y primaria. EnColombia los gobiernos departamentales son responsable por la educación secundaria y las municipalidades por laeducación primaria. Pero ambos gobiernos subnacionales, mexicano y colombiano, no tienen control total sobre los

insumos para producir servicios. Únicamente una pequeña cantidad de maestros de hecho son contratados a nivel
local. Mayormente por razones políticas, las decisiones de contratación y de los niveles salariales se hacen en elnivel central. Por tanto ambos, personal central y localmente administrado operan paralelamente. Esta claro quetales arreglos son disfuncionales y socavan la rendición de cuentas: los alcaldes y gobernadores no puedenmantenerse responsables por lo que ellos producen en términos de entrega de servicio.
Fuente: Banco Mundial.

Recuadro 4.2 Aumento de transferencias por inadecuada gestión de recursos humanos: caso de Colombia
Colombia tiene una historia de transferencias basadas en costos, determinadas por la demanda y rígidaspara fmanciar al personal del sector público. Las donaciones intergubernamentales han aumentado en proporcióncon los aumentos salariales y los incrementos de beneficios o planillas salariales expandidas. Su Ley 60, adoptada en1993, aumentó las transferencias a los gobiernos locales bajo un sistema de co-participación de ingresos. Esto seconsideró necesario debido a que los costos de personal para educación y salud se habían incrementado. En 1996,ambos, el Situado Fiscal y las Participaciones, se volvieron insuficientes y el gobierno central creó transferencias

adicionales para estas necesidades, inicialmente sobre una base temporal. Más tarde fueron institucionalizadas yhechas permanentes; por ejemplo, a través del Fondo Educativo Compensatorio. Además, los gobiernos sub-nacionales recurrieron a una variedad de tipos de deuda cuando no pudo hacer el pago a su personal.
Como una respuesta a las transferencias incrementadas, la reforma constitucional del año 2001 unificó lastransferencias y estableció un techo sobre sus crecimientos. Aún está por verse si esta reforma eliminaráexitosamente las deficiencias subyacentes del sistema de financiamiento de recursos humanos

Fuente. Banco Mundial.

4.6 Al mismo tiempo, los arreglos en la gestión de recursos humanos pueden tener
significativas consecuencias fiscales si la descentralización no es bien implementada. Esto es
particularmente importante para Bolivia. En el presupuesto de 2005, los salarios de los
empleados públicos absorben 43 por ciento del gasto total del Tesoro. La porción de la planilla
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salarial es particularmente alta en el sector de la educación, donde representa el 50.2 por ciento

del gasto total. En el sector salud, la planilla salarial es 10.1 por ciento de los gastos totales del

sector. Dada la importancia global de los gastos en recursos humanos, Bolivia debe tener en

cuenta la experiencia internacional a tiempo de diseñar su propio enfoque. Una contratación

excesiva de gastos rígidos en forma de salarios puede socavar la capacidad de los gobiernos

subnacionales de hacer sus propios programas de ajuste fiscal, particularmente bajo situaciones

de una caída de ingresos. En el peor escenario, el país haría lo mismo que Colombia y otros al

implementar arreglos disfuncionales donde los salarios se establecen a nivel central,

independientemente de la capacidad de pago de los gobiernos regional o municipal.

4.7 A la luz de la experiencia internacional, existen cuatro principios que deben guiar las
decisiones concernientes a los aspectos de descentralización de recursos humanos a manera de

mejorar las posibilidades de que los beneficios teóricos de la descentralización serán alcanzados

en la practica:

* Rendición de cuentas es el primer principio que debe guiar a los diseñadores de política

en el diseño de estructuras administrativas para la gobernabilidad descentralizada. Una
vez que los prefectos son elegidos localmente, ellos deben ser responsables ante sus

electores. Esto requiere que los empleados deben esencialmente ser responsables ante el

gobierno departamental elegido, y no ante el gobierno nacional en La Paz.

* Responsabilidad Fiscal. Las reglas restrictivas impuestas por el Ministerio de Hacienda

sobre el uso del ingreso del gobierno departamental para recursos humanos va a tener que

ser relajada de alguna manera, para permitir que las decisiones se tomen en el nivel del

gobierno departamental sobre el número de empleados públicos que se necesitan para

enitreg!7ar servicios clave (es decir, en educación o salud). Sin embargo, mientras que las

reglas existentes deben ser relajadas, eso no es sugerir que ellas deben ser totalmente

c--lininadas. Es apropiado que el gobierno central deba establecer reglas claras,

monitoreables para protegerse contra decisiones descuidadas o imprudentes por los

gobiernos departamentales para agotar sus recursos - y los de sus sucesores - al contratar
personal excesivo y generar una planilla salarial del gobierno departamental que es

fiscaimente insostenible. La meta debe ser permitir a los gobiemos departamentales
mayor autonomía para administrar y entregar servicios públicos, pero aun dentro de un
marco de reglas nacionalmente determinadas.

* Mérito Profesional. Se deben establecer controles institucionales para controlar el

patrocinio y apoyar y proteger el principio del merito en la administración del gobierno

departamental, algo en lo que el Gobierno Nacional ha trabajado fuertemente para
avanzar dentro del servicio civil nacional. La descentralización no debe socavar o llevar a

una reversión de esa tendencia positiva hacia un mayor profesionalismo en la
administración pública de Bolivia.

* Transparencia. Para tener gobiernos responsables para los servicios que ellos entregan
(o dejan de entregar), los ciudadanos deben tener información acerca de su gobierno,
incluyendo informnación acerca de la contratación y gasto en empleos públicos.

4.8 Este capitulo proporciona sugerencias de cómo podría descentralizar Bolivia a los

recursos humanos honrando los principios antes mencionados. El enfoque es particularmente
sobre los nuevos gobiernos departamentales. Con este fin, esta sección proporciona muchas

opciones de nolítica de cómo proceder con el fin de dar a las nuevas autoridades en el
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departamento mayor autoridad y autonomía en la toma de decisiones, pero dentro de una serie de
reglas nacionales.

4.9 El resto de este capitulo esta dividido en cinco secciones principales. Las tres primeras
evalúan los arreglos actuales de la gestión de los recursos humanos en relación a los
departamentos: el empleo público y la planilla salarial, personal en las prefecturas y roles de la
gestión de recursos humanos en educación y salud. Entonces, la siguiente sección discute como
se podría estructurar un modelo más descentralizado adminístrativamente, presentando diferentes
opciones para enfrentar el desafio de cómo estructurar un sistema de recursos humanos a nivel
subnacional particularmente en el contexto de gobiernos departamentales elegidos popularmente.
Finalmente, este capitulo present las conclusiones generales e importantes "condiciones de
éxito."

II. Empleo público y planilla salarial

4.10 Los gastos de personal son, casi invariablemente, la porción más grande de gasto del
gobierno. El gobierno central de Bolivia no es la excepción. En el presupuesto de 2005, los
salarios del empleado público represento 43 por ciento del gasto total del Tesoro (véase el
Cuadro 4. 1).

Cuadro 4.1 Composición de los gastos del Tesoro Nacional, presupuesto 2005
Categoría Millones de Bs. Por ciento
Salarios 6,215.6 43.0
Pensiones y beneméritos 3,555.4 24.6
Intereses sobre deuda interna y externa 2,348.5 16.2
Universidades 608.5 4.2
Fondo Vial, Fondo de Compensación & proy. de inversión 338.5 2.3
Otros gastos (bienes y servicios, etc.) 1,394.1 9.6
Total 14,460.6 100
Fuente. Ministerio de Hacienda, Viceministerio de Presupuesto.

4.11 Como una porción de los ingresos totales del gobierno, los gastos de personal en Bolivia
fueron significativamente inferiores a finales de los 1990s que a principios de la década. Sin
embargo, la planilla salarial pública era aun más alta (como un porcentaje de los ingresos) que en
la mayoría de los países de la región (véase Grafico 4. 1).
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v. afico 41 Sueldos y salarios del gobierno central como porcentaje del ingreso total en
Boli¡ia y en países seleccionados de América Latina, 1991-2000

_ +. Argentina
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3-% -- Colombia
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- Panamá
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; FMI GFS, múltiples aiños.

7 Donde el gobierno central es responsable de la educación primaria y secundaria, la de los
*;.;lanos de los maestros es la porción más grande de la planilla salarial pública. De acuerdo con

L-aey del Diálogo (2000), las municipalidades pagan gastos recurrentes en educación y salud,
i ¡entras que el gobierno cubre el costo de la planilla de estos empleados.

,3 El Cuadro 4.2 desglosa los gastos generales de personal por categorías principales, de
100-2005. Durante este periodo, los salarios del magisterio en Bolivia han contado por el 48 al

por ciento de la planilla salarial. Mientras que, el personal de defensa absorbió del 14-18 por
k iento de la planilla salarial, y los trabajadores de salud y la policía cada uno contó por otro 9-10

e )r ciento (véase el Cuadro 4.3).

(-' adro 4.2 Gastos de la planilla salarial por sector, 2000-05 (millones de Bs.)

izctor 2000 2001 2002 2003 2004 2005(p)
- i cación 1,919,3 2,090.6 2,483.8 2,764.5 2,965.7 3,085.3

362.2 406.8 504.1 554.1 596.2 626.9
t icía 392.3 421.3 449.1 485.1 515.1 533.2

¿u sa 762.3 799.4 840.6 869.8 888.1
' 61 0. 5 706.6 637.7 811.2 961.7 1,082.1

-oal __ 3.985.1 4,387.6 4,874.1 5,455.5 5,908.5 6,215.6

'\;nte Ministerio de llacienda, Viceministerio de Presupuesto.

Cuadro 4.3 Gastos de la planilla salarial por sector, 2000-05 (como porcentaje del total de la
_jaunilia salarial)

2000 2001 2002 2003 2004 2005(p)
'wacn 48.2 47.6 51.0 50.7 50.2 49.6

-id 9.1 9.3 10.3 10.2 10.1 10.1
9.8 9.6 9.2 8.9 8.7 8.6

ónsa 17.6 17.4 16.4 15.4 14.7 14.3
o 15.3 16.1 13.1 14.9 16.3 17.4

3 _ 100 100 100 100 100 100

F",-nre. Ministerio de Hacienda, Viceministerio de Presupuesto.
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4.14 La estructura del gobierno nacional se presenta en el Anexo 3.A. De acuerdo con los
datos de la planilla de sueldos, proporcionada por el Tesoro, una vasta mayoría de los empleados
públicos (97.5 por ciento) ocupan posiciones formales en el sector público (ítems), en contraste
con los consultores (1.2 por ciento) u otros empleados temporales (1.4 por ciento). 3 Por tanto,
no parece haber un problema serio de un creciente sector informal dentro del gobierno.

III. Personal en las prefecturas

4.15 Que ese gasto de personal debería absorber la porción del león del total de los gastos del
gobierno, es esperado donde el gobierno sea responsable por los servicios clave intensivos en
trabajo tales como educación, salud y seguridad pública. La Ley de Administración Pública
(1995) estipula que los maestros y trabajadores en salud nominalmente trabajen para sus
respectivos servicios departamentales de educación y salud. Sin embargo, en la práctica, estos
son empleados del gobiemo central. Sus condiciones de trabajo las establece y sus salarios los
paga el gobierno nacional. Las posiciones fornales en educación y salud están controladas por el
gobierno nacional, asignadas a los departamentos y pagadas por el Tesoro Nacional (véase el
Cuadro 4.4 y Cuadro 4.5). Similarmente, mientras que las fuerzas de la policía caen bajo la
jurisdicción fornal de la prefectura, defacto el control se mantiene en el Ministerio del Interior
del gobierno central. El Cuadro 4.6 muestra el número de oficiales de la policía por
departamento.

Cuadro 4.4 Posiciones en educación (pagadas por el TGN) y planilla salarial por departamento,
2004

Empleados permanentes Empleados temporales
Personal Planilla Pagado a los Personal Planilla Pagado a los

(prom./mes) salarial empleados (prom./m salarial (Bs. empleados
Departamento (Bs. mn.) (Bs. mn.) es) mn.) (Bs. mn.)

(cl encargos) (c/ encargos)
Beni 6,994 132.62 105.10 6 .16 .12
Chuquisaca 9,012 182.17 143.89 21 .51 .39
Cochabamba 22,857 445.59 352.10 23 .98 .73
Oruro 8,505 167.97 132.56 12 .46 .35
Pando 1,231 25.26 19.99 1 .03 .21
La Paz 40,169 783.78 618.37 31 1.70 1.28
Potosí 13,747 284.88 224.56 27 .77 .59
Santa Cruz 27,629 542.46 429.43 30 1.23 .96
Tarija 7,053 148.56 116.73 8 .50 .37
Total 137,199 2,713.30 2,142.72 158 6.39 4.81
Fuente: Datos de planilla, Dirección General del Tesoro, Ministerio de Hacienda.

31. Estos datos no incluyen a los miembros de las Fuerzas Armadas o empleados de universidades,
municipalidades o prefecturas.
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Cuadro 4.5 Empleados del servicio de salud (pagados por el TGN) y planilla salarial por
departamento, 2004

Empleados permanentes
Posiciones Planilla salarial (Bs. Pagado a los empleados

Departamento (prom./mes) mn.) (Bs. mn.)
(el encargos)

Beni 1,158 38.48 29.55
Chuquisaca 1,540 46.74 35.92
Cochabamba 2,351 74.62 57.42
Oruro 849 26.24 20.15
Pando 339 10.76 8.33
La Paz 3,701 120.54 92.75
Potosí 1,399 42.81 32.81
Santa Cruz 3,878 120.51 92.46
Tarija 1,314 42.37 32.53
Total 16,530 523.08 401.93
Fuente: Datos de planilla, Dirección General del Tesoro, Ministerio de Hacienda.

Cuadro 4.6 Oficiales de la policía por planilla distrital (y departamental"), 2004-05
Oficiales de la policía por Oficiales de la policía

planilla distrital (y por 1,000 de población
Departamento Planilla distrital departamental) Población

Junio 2004 Junio 2005 (2001) Junio Junio
2004 2005

Beni Pto. Guayaramerín 90 93 362,521 2.46 2.76
Trinidad 801 906
Total Departamento 891 999

Chuquisaca Sucre 812 931 531,522 1.53 1.75
Cochabamba Cochabamba 2,802 3,107 1,455,711 1.92 2.13
Oruro Oruro 906 949 391,870 2.31 2.42
Pando Cobija 262 312 52,525 4.99 5.94
La Paz La Paz 12,905 12,765 2,350,466 5.49 5.43
Potosí Potosí 836 826

Tupiza 67 70 709,013 1.39 1.38
Villazón 83 81
Total Departamento 986 977

Santa Cruz Santa Cruz 3,410 3,887
San Ignacio 108 101 2,029,471 1.77 2.01
Puerto Suárez 70 87 2
Total Departamento 3,588 4,075

Tarija Tarija 876 885
Yacuiba 271 287 391,226 2.93 3.00
Total Departamento 1,147 1,172

Total 23,408 24,288 8,274,325 2.83 2.94
Nota: ` Los datos de la planilla distrital se usan como un aproximado para llegar a los totales del empleo
departamental. Sin embargo, esto es ligeramente impreciso ya que, por conveniencia geográfica, es posible que un
oficial de la policía viva y trabaje en un Departamento para cruzar a otro con el propósito de recibir su pago salarial.
Fuentes: Para datos de la planilla, Dirección General del Tesoro, Ministerio de Hacienda; para datos de población,
Instituto Nacional de Estadística, Censo 2001.

4.16 Si separamos el número del personal asignado a los departamentos (pero pagados por el
TGN) de los empleados públicos directamente empleados por los gobiernos departamentales
encontramos que el aparato administrativo de los departamentos es muy modesto. El número de
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personal directamente empleado por los gobiernos departamentales (prefecturas) es muy pequeño
en comparación con el personal efectivamente empleado por el gobierno central. Para ilustrar, en
2005 el departamento de La Paz empleó 1.866 empleados.3 2 Mientras tanto, hubo, en La Paz,
56.635 policías, trabajadores en salud y educación, pagados con recursos del TGN. El
Departamento de Chuquisaca tenía 333 empleados y 165 de ellos fueron trabajadores a contrato
(eventuales). Entre tanto, los policías y trabajadores en salud y educación totalizaron 11.483.

IV. Roles de la administración de recursos humanos en educación y salud

4.17 De acuerdo con la Ley de Descentralización Administrativa (1995), las prefecturas son
"delegadas" los recursos humanos en las áreas de educación, salud y asistencia social (Art.5). En
la práctica, la autoridad que ejerce la prefectura sobre este personal delegado en los sectores de
educación y salud es mas bien modesta. El Cuadro 4.7 establece muchas de las funciones
primarias (o roles) de un empleador público e indica qué actor, por nivel de gobierno, ejerce esos
poderes.

Cuadro 4.7 Asignación de autoridad por acciones clave de personal en educación y salud
Función de empleador Territorio

Nacional Departamental Municipal
Establecimiento de control Ministerio de Hacienda
Política de pago Ministerio del Sector

(Educación, Salud),
Ministerio de Hacienda,
y Sindicatos

Asignación de posiciones autorizadas O Servicio Departamental de
para instituciones (p.ej. escuelas, Educación (SEDUCA) y
hospitales) dentro de un departamento. Servicio Departamental de

Salud (SEDES)
Reclutamiento/Selección SEDUCA y Dirección Distrital de

Educación (DDE); SEDES & Dirección
Local de Salud (DILOS)

Fuente: Banco Mundial.

IV.1 Establecimiento de control

4.18 Bajo el actual sistema de Bolivia, el Ministerio de Hacienda tiene la autoridad final sobre
el total de la planilla salarial. Tal como muestra el Cuadro 4.7, el Ministerio de Hacienda
controla el número de posiciones en educación y salud. Las propuestas de aumento de personal
son solicitadas en el proceso del presupuesto por el respectivo Servicio Departamental de
Educación (SEDUCA) y por el Servicio Departamental de Salud (SEDES). Sin embargo, estos
requerimientos son vetados por Hacienda para determinar su impacto fiscal y luego son
aprobados, modificados o negados. Este sistema protege la responsabilidad fiscal, uno de los
cuatro principios antes descritos.

32. Victor Daniel Paz, Prefectura del Departamento de La Paz. La mayoria de este total consistia en 990 del
personal de SEDUCA y 399 de los empleados de SEDES. Adicionalmente, la estructura administrativa del
Departamento de La Paz incluye el Servicio Departamental de Deporte (SDD), Servicio de Fortalecimiento
Municipal y Comunitario, Servicio Departamental Agropecuario (SEDAC), Gestión Social (SEDEGES).
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4.19 La cantidad de horas de trabajo también es establecida a nivel nacional, en este caso
mediante negociaciones con los sindicatos. En 2004 el número de horas por posición de maestro
(ítem) por mes fue 72. En 2005 la regla fue cambiada para crear ítems urbanos de 80 horas por
mes y para los rurales ítems de 96 horas por mes. Igualmente, las horas por día para los
profesionales en salud fue una vez de ocho horas, pero posteriormente reducidas a seis.

IV.2 Política de pago

4.20 El Ministerio de Hacienda tiene un rol claro en las negociaciones salariales de los
sectores de educación y salud. Las escalas básicas de pago y las reglas para pago de elementos
adicionales son definidas nacionalmente. Los maestros, por ejemplo, reciben pago adicional por
el tiempo de servicio. Los maestros también reciben tres "bonos" anuales cada año (al
cumplimiento, pro libro, y económico) y hay un Incentivo monetario por Permanencia en las
Áreas Rurales Pobres, así como uno de Permanencia en Áreas Urbanas.

4.21 Los médicos en el sector salud reciben salarios en base a sus años de capacitación. El
salario total de un médico también incluye un "bono de riesgo," bono por tiempo de servicio y
pago por su escalafón. El pago base de un médico generalmente es igual a casi un tercio del pago
total.

4.22 Estas escalas nacionales para profesionales en los sectores de educación y salud aseguran
que un maestro o médico que trabajan en un lugar del país, ganen casi la misma cantidad que un
colega con experiencia similar que trabaja en otro lugar del país. Mientras tanto, donde no se
aplica una escala nacional-por ejemplo, entre empleados de los ministerios del gobierno central-
se encuentra una variación considerable en los pagos de salarios para empleados comparables. 33

Estas agudas diferencias entre ministerios no deben generarse. La compensación puede variar
apropiadamente para reflejar las diferencias regionales en el costo de vida o del mercado laboral
del sector privado, pero el concepto de igual pago por igual trabajo (para aquellos con niveles
similares de experiencia, etc.) debe continuar guiando la política de compensación.

IV.3 Asignación de posiciones autorizadas en los departamentos

4.23 Cada departamento tiene un Servicio Departamental de Educación (SEDUCA) y Servicio
Departamental de Salud (SEDES). Un número especifico de ítems de personal en educación y
salud son autorizados por cada departamento en el presupuesto nacional y luego asignados a las
instalaciones (por ejemplo, escuelas, hospitales) por decisión de su respectivo SEDUCA o
SEDES. En educación, existe una flexibilidad adicional permitida a los SEDUCA en relación
con el número de ítems sancionados, como que un ítem puede dividirse en dos. Por ejemplo, el
ítem de un maestro urbano de 80 horas por mes puede ser dividido en dos ítems de 40 horas cada
uno. Mientras que la asignación de posiciones de maestros a las prefecturas es casi proporcional
a sus respectivas poblaciones en edad escolar, la evidencia anecdótica muestra que la asignación
de esos maestros a las escuelas dentro del departamento es frecuentemente desigual, causando
una diferente proporción entre el número de estudiantes por maestro en escuelas urbanas y
rurales en un departamento dado.

33. El Ministerio de Hacienda mantiene control sobre los costos de empleo en estos ministerios, simplemente
estableciendo un techo global para la planilla salarial por ministerio.

43



IV.4 Selección de personal

4.24 El Directorio Local de Salud (DILOS) es un comité de tres personas compuesto por el
alcalde, un representante del Comité Local de Vigilancia (elegido) y el Director de la Red de
Salud SEDES para esa municipalidad (o su representante). El DILOS es responsable de
coordinar la provisión de servicios de salud a nivel municipal. El DILOS tiene también un rol en
la selección de personal, junto con los funcionarios del SEDES.

4.25 En el proceso de selección para profesionales en salud, se hace un anuncio público
(convocatoria) y se establece un tribunal de selección. El tribunal está compuesto por un
representante del SEDES, el Colegio Médico si se va a contratar un médico (o la organización
equivalente para bioquímicos, enfermeras, etc.), el Sindicato Médico y Ramas Afines, y un
representante del DILOS municipal donde va a trabajar el nuevo empleado(s). 34 El representante
local del Colegio Médico encabeza el tribunal, a pesar de que esto no está previsto en la ley. El
peso evidente del sindicato de empleados en el proceso de selección es potencialmente una causa
de preocupación.

V. Caminos para descentralizar los recursos humanos

4.26 Mientras la descentralización mantiene la promesa de mejoras significativas en rendición
de cuentas y eficiencia de asignación, los desafios -tanto políticos como técnicos- son
considerables. Un ejemplo del desafio político lo proporciona el reciente Decreto Supremo (D.S.
No. 27457) que buscó descentralizar la autoridad para los recursos humanos en educación y
salud para las prefecturas. El decreto establecía que la administración, supervisión y control de
los empleados públicos en salud, educación, saneamiento y gestión social, estarían a cargo de las
prefecturas (Art. 4). Sin embargo, bajo presión de los sindicatos de trabajadores el decreto fue
revocado antes de su implementación. La iniciativa no contó con el apoyo de actores clave que
se podrían convertir en "campeones de la reforma". Sin embargo, es importante notar que, en el
momento en que se emitió el Decreto, los prefectos todavía no eran elegidos sino designados por
el Presidente de la República. Ciertamente, ahora que los prefectos han pasado a ser elegidos, la
dinámica política puede cambiar significativamente. Mirando hacia delante, ¿cuáles son los
caminos potenciales para enfrentar los temas de recursos humanos que surgirán en el contexto de
la descentralización?

V.1 ¿Qué está cambiando ya?

4.27 De acuerdo con la Ley de Descentralización Administrativa (No.1654-1995), 15 por
ciento de los recursos transferidos a las prefecturas por el Tesoro General (incluyendo
transferencias incrementadas bajo la nueva Ley de Hidrocarburos), pueden usarse para pagar los
gastos corrientes (incluyendo personal), mientras que el saldo del 85 por ciento está reservado
para gastos de inversión (véase el Cuadro 4.8). En 2001, el Decreto Supremo 26091 enmendó esa
política para permitir a las prefecturas usar hasta el 5 por ciento de su asignación de inversión (es
decir, 5 por ciento del 85 por ciento) para pagar gastos corrientes asociados con ciertos

34. Los paramédicos y enfermeras no tienen sindicato, ya que son excluidos de la Ley 2104 (2000) y de la Ley
2027 (1999).
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programas especificados, incluyendo seguridad pública y asistencia social.3 5 La mayoría de las
prefecturas están bastante por debajo del límite del 5 por ciento (véase el Cuadro 4.9).

4.28 Con la Ley del Presupuesto 2005, se introdujo un cambio importante para permitir una
reserva de hasta el 10 por ciento para inversión, fondo a ser usado para la creación de nuevos
puestos departamentales en salud (médicos, enfermeras y asistentes de enfermeras) y para
Programas de Atención a Niños (PAN).36 Antes de que esta nueva regla fuera consagrada en la
Ley del Presupuesto 2005, se alcanzó un convenio formal entre el Ministerio de Hacienda, el
Ministerio de Salud y el Sindicado de los Trabajadores en Salud, indicando que un mínimo de
1.000 nuevas posiciones departamentales deben ser creadas. Como se analiza en la siguiente
sección, este enfoque de expandir la autoridad de los gobiernos departamentales dentro de un
marco nacional que protege la responsabilidad fiscal, sugiere un camino potencial para
descentralizar los recursos humanos en sectores clave de servicios.

Cuadro 4.8 Transferencias del Tesoro Nacional a las prefecturas: origen y uso permitido
Origen

Regalías
Hidrocarburos (Ley de Hidrocarburos No. 1689)
Minería (Código de Minería)
Bosques

Fondo de Compensación
Ley de Participación Popular No. 1551
Ley de Descentralización Administrativa No. 1654 & D.S. 23813
10% IEHD (limite para el Fondo de Compensación)

I.E.H.D. (Ley No. 1551, Ley 1981, D.S. 25746)
Uso permitido
15% Gastos recurrentes (gastos administrativos)
85% Proyectos de inversión, gastos de capital

Mas programas de gastos no recurrentes especificado en el D.S. 26091, hasta 5 por ciento de este 85 por
ciento.

Fuente. Ley de Descentralización Administrativa (No. 1654, 28 de julio de 1995).

Cuadro 4.9 Porción de gasto de inversión dedicado a programas permitidos bajo el D.S. 26091
Departamento Porción del 85 por ciento gasto de inversión
Beni 0.0
Cochabamba 5.5
Chuquisaca 4.3
Oruro 0.0
Pando 0.0
La Paz 1.9
Potosí 0.0
Santa Cruz 2.2
Tarija 0.0
Fuente. Ministerio de Hacienda, Viceministerio de Presupuesto, 2005.

35. Ver D.S. 26091, 2 de marzo de 2001. Los programas permitidos están listados en el Articulo 1 (f).
36. Ver Artículo 11. Nota: gasto total en personal para Seguridad Ciudadana, PAN, y puestos de salud no pueden

exceder el 10 por ciento. Las reglas para implementar el Artículo 11 se encuentran en el D.S. 28198, Junio de
2005.
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V.2 Construyendo sobre las reglas existentes y sistemas para crear un servicio civil
departamental

4.29 Si los gobiernos departamentales verdaderamente reciben responsabilidad genuina para la
entrega de servicios, entonces parecería factible y práctico usar el marco legal existente antes
descrito como un punto de partida y simplemente ampliar esa política para permitir mayor
flexibilidad de recursos por parte de los recientemente elegidos gobiernos departamentales.
tanto, las reglas de "uso permitido" indicadas en el Cuadro 4.8 anterior podrían ser cambiados
para igualar la regla simple presentada en el Cuadro 4.10, confiriendo mayor autonomía a.
gobierno departamental dentro de un marco nacional. Bajo esta regla nacional, los gobiernos
departamentales aun estarían enfrentados a un límite fiscal importante para la creación de nuevos
puestos. Sin embargo, la restricción política, por la que el Ministerio de Hacienda determina qué
sectores merecen recursos humanos adicionales y cuánto, sería eliminada. El gobierno nacional
no determinaría más los sectores y programas dónde se pueden crear nuevos puestos y dónde no
se puede-decisiones que hasta este momento han sido hechas sin tener en cuenta las diferencias
departamentales.

Cuadro 4.10 Una regla potencial para relajar las restricciones sobre la creación de puestos
departamentales

Uso permitido
35 por ciento Gastos corrientes (gastos administrativos, incluyendo ítems departamentales)
65 por ciento Proyectos de inversión, gastos de capital

Fuente: Banco Mundial.

4.30 La responsabilidad fiscal podría ser monitoreada de manera similar a la política que se
sigue actualmente. Los gobiernos departamentales podrían continuar enviando sus propuestas
para crear nuevos puestos al Ministerio de Hacienda. En el Ministerio, tales propuestas podrían
ser vetadas para determinar su costo fiscal y para verificar que el gasto total de personal para
puestos autorizados no exceda el techo establecido. Así se lograría asegurar la responsabilidad
fiscal y reducir la responsabilidad contingente del gobierno central ("riesgo de fianza") en caso
de que un gobierno departamental sea financieramente incapaz de pagar a sus empleados. Cabe
reiterar, sin embargo, que el personal del Ministerio de Hacienda no ingresaría a evaluar si el
gobierno departamental está en lo "correcto" o se ha "equivocado" al crear puestos en un sector
o en otro.

V.3 Opciones de transición para los actuales puestos del TGN en los gobiernos
departamentales

4.31 Se necesita una solución pragmática para los miles de empleados públicos pagados con
recursos del TGN pero actualmente asignados a los gobiernos departamentales. Sin embargo, en
la búsqueda de una solución pragmática, se debe tener en cuenta los principios antes delineados:
rendición de cuentas, responsabilidad fiscal, mérito profesional, y transparencia. El Cuadro
4.11 presenta dos posibles respuestas a la pregunta: ¿Quién paga los puestos del TGN asignadciF
a los gobiemos departamentales después de la descentralización?" 3 7

37. Nota: Nuevamente, la preocupación central está en la educación y salud, ya que el número de empleados
públicos directos en el sector caminos es mínimo.
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Cuadro 4.11 Pago de salarios al personal departamental

Puestos anteriores del TN transferidos a los gobiernos departamentales Nuevos puestos creados por los
gobiernos departamentales

Opción A: El gobierno nacional transfiere fondos equivalentes a la planilla
salarial para aquel personal durante el año anterior. Esa cantidad en bolivianos
pernanece igual a perpetuidad, declinando su valor en términos reales. Todos
los salarios, beneficios, y contribuciones al sistema de pensiones se pagan del Los salarios, beneficios y
presupuesto del gobierno departamental, suplementados por esta transferencia contribuciones al sistema de
no condicionada (block grant). pensiones son pagados con el
Opción B: El gobiemo nacional retiene la responsabilidad por el pago de presupuesto gubernamental
salarios del actual personal del TGN asignado a los gobiemos departamental.
departamentales. Sin embargo, cuando ese personal se jubile, el gobierno
departamental decidirá si volverá a llenar el puesto, y asumirá el costo
salarial.
Fuente: Banco Mundial.

4.32 La Opción A parecería ser la mejor solución de las dos, ya que traslada la responsabilidad
a los gobiernos departamentales recientemente elegidos más rápidamente que la Opción B y es
relativamente fácil de administrar. Otra opción, no incluída en el cuadro, sería entregar la
inmediata responsabilidad a los gobiernos departamentales de toda la planilla salarial de los
anteriores empleados del TGN. Si bien este argumento puede sonar teóricamente sólido, es
posible que tenga consigo una posición políticamente insostenible.

4.33 En cuanto a los mecanismos administrativos a través de los cuales se paga a los
empleados de los gobiernos departamentales, parecería sensato confiar en el sistema de pagos y
en la base de datos biométrica recientemente producida por el Tesoro Nacional. (El sistema de
pago está descrito en el Anexo 3.B.)

Esta solución evitaría poner una carga inmediata sobre la capacidad de los gobiernos
departamentales. El personal en los gobiemos departamentales solamente tendría que ser
entrenado para actualizar la base de datos existente para reflejar las nuevas contrataciones,
promociones, jubilaciones, etc. Como un beneficio crucial agregado, el requerir el uso del
sistema de la base de datos nacional para efectuar los pagos salariales, contribuiría en gran
manera a la transparencia en temas de personal en los gobiernos departamentales. Con una
considerable información sobre personal ya lista en la base de datos, la supervisión podría ser
ejercida tanto por el gobierno nacional, como por los grupos de ciudadanos.

V.4 Transfiriendo la autoridad de la gestión de personal a los gobiernos departamentales

4.34 Además de "¿quién paga?" hay muchas otras tareas de gestión del gobierno en su rol de
empleador.

a) Definición de salarios

4.35 Actualmente, se aplica una sola escala nacional de pago para cada profesión. ¿Cómo debe
cambiar esto con la descentralización? Se presentan tres opciones para consideración:

* Opción A: Los montos salariales se establecen mediante negociaciones en el nivel
departamental del gobierno (sujetas a la regla fiscal establecida nacionalmente y
monitoreada por el Ministerio de Hacienda).
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* Opción B: Una sola escala nacional se aplica para cada profesión. Las negociaciones
incluyen a los gobiernos departamentales así como a representantes del gobierno
nacional.

* Opción C: Se establecen bandas salariales en el nivel nacional, concediendo flexibilidad
a los gobiernos departamentales para establecer el pago dentro de tales bandas. Las
negociaciones por las bandas salariales incluyen a los gobiernos departamentales, así
como a representantes del gobierno nacional.

4.36 La Opción A permite mayor flexibilidad a los gobiernos departamentales para establecer
escalas de pago regionales acordes con los salarios ofrecidos por el sector privado local para
personal con educación aptitudes y responsabilidades comparables, pero aun sujetas al límite
fiscal general establecido nacionalmente. Toda vez que las negociaciones tendrían lugar en el
nivel departamental en lugar de toda la nación en su conjunto. la Opción A podria conducir a
una regionalización beneficiosa del centralizado movimiento sindical de trabajadores en Bolivia.

4.37 La Opción B es muy similar al sistema actual para establecer niveles de pago. Esta
opción simplemente reconoce la necesidad de incorporar el interes independiente de los
gobiernos departamentales en el proceso de negociación, ya que los gobiernos departamentales
también serán responsables de pagar estos salarios con sus propios recursos.

b) Selección de personal

4.38 Para asegurar la responsabilidad de las autoridades a nivel departamental, los
procedimientos para la selección de personal tendrían que ser conducidos por autoridades del
gobierno departamental. Las reglas nacionales todavía pueden y deben aplicarse para conservar
el mérito en la selección de empleados públicos en el nivel descentralizado. Con un considerable
esfuerzo y el apoyo del préstamo PRI del Banco Mundial, el Gobierno de Bolivia ha logrado
reducir el cuoteo y proteger el profesionalismo en la administración central. Ese proceso debe ser
extendido en vez de restringido, a pesar del proceso de descentralización. Los principios de
selección por mérito del Estatuto del Funcionario Público deben aplicarse para la elección de
personal para posiciones de carrera en los servicios civiles departamentales. Igualmente, la
Comisión del Servicio Civil (CSC) debe ejercer su autoridad para supervisar y sancionar la
selección por mérito que gobierna el proceso de contratación.

4.39 Mientras la CSC ha estado principalmente enfocada en la administración del gobierno
central desde su inicio, la CSC ya ha recibido solicitudes de incorporación de seis gobiernos
departamentales y de los nueve SEDUCA, de modo que existen precedentes para que la CSC
desempeñe este rol. Entre Agosto de 2002 y Mayo 2005, la CSC recibió las solicitudes de
incorporación de 781 empleados del gobierno subnacional, certificando la incorporación de 508
de estos, confiriéndoles las protecciones inherentes a su designación como servidores civiles 38 A
mayo de 2005, la CSC también había recibido 49 solicitudes de protección legal administrativa
(recursos jerárquicos) de la CSC, protestando por decisiones disciplinarias, transferencias,
retiros, etc. Para el desempeño de este rol en una mayor escala, la CSC requeriría recursos
adicionales para aumentar personal.

38. Informacion proporcionada por la CSC.
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c) Gestión de carrera

4.40 Tal como para la selección de personal, las decisiones relativas a la gestión de carrera-
incluyendo ubicación de personal, transferencias, evaluaciones y promociones-debe estar a
cargo de los funcionarios de los gobiernos departamentales elegidos. Esto debe darse de forma
real tanto para empleados antiguos del TGN como para el nuevo personal contratado para los
puestos departamentales. De otra manera es dificil imaginar que el personal sea verdaderamente
responsable ante el gobierno departamental.

4.41 Sin embargo, nuevamente las reglas nacionales pueden y deben aplicarse para inducir las
mejoras en la entrega del servicio por parte de los gobiernos departamentales. Como una
ilustración, en el sector de la educación una meta nacionalmente definido (benchmark) por el
número de estudiantes por maestro podría ser establecido por el Ministerio de Educación. Esta
meta disciplinaría en lo sucesivo cualquier proceso para autorizar la transferencia de un maestro
de una escuela a otra: no debería estar permitido el traslado de un maestro con una proporción
maestro-estudiante por debajo de la meta a una escuela con una proporción superior. Asimismo,
los nuevos maestros podrían, de acuerdo con los estándares nacionalmente establecidos, estar
ubicados en las escuelas con las mayores necesidades, empezando primero con las escuelas que
no tienen completo su plantel de maestros y proceder luego con las escuelas que tienen las peores
proporciones estudiante-maestro. Fórmulas comparables podrían pensarse para la asignación de
profesionales para el cuidado de la salud en las instituciones del rubro.

VI. Conclusiones y condiciones de éxito

4.42 La experiencia internacional ha demostrado que la descentralización de la gestión de
recursos humanos fue un impedimento mayor para profundizar un proceso de descentralización.
Frecuentemente, las responsabilidades en los niveles del gobierno permanecieron desarticuladas
porque los gobiernos subnacionales no pudieron administrar los recursos humanos. Las
contrataciones y despidos así como las políticas permanecieron en el nivel nacional. Ello
implicó que los alcaldes y gobernadores regionales no controlaron uno de los más importantes
insumos para generar un nivel adecuado en la provisión de productos y servicios. Un gobierno
local formalmente responsable de entregar servicios de salud o educación, pero que no controla
al personal, no puede ser considerado como completamente responsable por lo que produce.
Bolivia corre el mismo riesgo si es que no revisa la gestión de recursos humanos en los niveles
departamental y municipal.

4.43 Dada la experiencia internacional en los que respecta a la administración de recursos
humanos en los niveles subnacionales, la descentralización requiere una serie de condiciones de
éxito de manera que los beneficios puedan materializarse. La satisfacción de estas condiciones
de éxito contribuirá enormemente a cumplir la promesa de la descentralización: mejores
servicios del sector público para los ciudadanos de Bolivia. Las condiciones son las siguientes:

* Implementación Gradual. La transferencia de personal y de responsabilidades de gestión de
recursos humanos no puede y no debe realizarse de un día para otro. El proceso debe
efectuarse gradualmente.
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* Enfrentar las limitaciones de la capacidad a nivel departamental. Los diseñadores de la
política a llevarse a cabo, deben ser sensibles a las limitaciones de capacidad de los nuevos
gobiernos departamentales. 3 9

* Proporcionar incentivos y autonomía de gestión dentro un marco de reglas nacionales.
La clave es hacer previsiones en el diseño de descentralización para promover la
responsabilidad en los funcionarios localmente elegidos, asegurar responsabilidad fiscal,
mantener la probidad en la selección de personal y en los premios a buen rendimiento, y
promover la transparencia en los servicios civiles departamentales que se están empezando a
desarrollar.

39. Existen preocupaciones legítimas sobre la capacidad de los gobiernos departamentales. Por ejemplo, el
gobierno nacional dispuso que los Planes Departamentales de Desarrollo Económico y Social (PDDES) debían
ser completados para diciembre de 2004. Sin embargo, solamente dos (Oruro y Tarija) habian completados los
suyos para julio de 2005. Mientras tanto, en Chuquisaca, el jefe de la Unidad de Planificación estimó que sólo
75% del presupuesto de inversión del departamento había sido ejecutada.
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Anexo 4.A: Estructura organizacional del Gobierno de Bolivia, 2005

GOBIERNO CENTRAL
Nivel Central

Ministerios
Ministerio de Asuntos Agropecuarios

Viceministerio de Desarrollo Alternativo
Sistema Boliviano de Tecnología Agropecuaria

Ministerio de Asuntos Indígenas y Pueblos Originarios
Viceministerio de Asuntos Campesinos

Ministerio de Desarrollo Económico
Viceministerio de Cultura
Viceministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda
Viceministerio de Industria, Comercio y Exportaciones
Viceministerio de Micro y Pequeño Productor
Viceministerio de Turismo
Centro de Promoción Bolivia
Instituto Boliviano de la Pequeña Industria y Artesanía
Servicio Nacional de Propiedad Intelectual
Sistema de Ventanilla Única de Exportación
Unidad Nacional de Productividad y Competitividad
Unidad de Reordenamiento

Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificación
Servicio Nacional de Áreas Protegidas

Ministerio de Educación
Ministerio de Gobierno

Viceministerio de Defensa Social
Dirección de Registro, Control y Administración de Bienes Incautados
Dirección General de Control y Fiscalización de la Hoja de Coca
Régimen Penitenciario
Dirección General Sustancias Controladas
Dirección Nacional de Fuerza Especial de Lucha Contra en Narcotráfico

Ministerio de Hacienda
Servicio Nacional de Administración de Personal (SNAP)
Servicio Nacional de Patrimonio del Estado
Servicio Nacional del Sistema de Reparto (SENASIR)
Unidad de Programación Fiscal

Ministerio de Minería e Hidrocarburos
Servicio Nacional de Geología y Técnico de Minas

Ministerio de la Presidencia
Viceministerio de Justicia
Despacho de la Primera Dama
Delegada Presidencial Lucha Contra la Corrupción
Delegado Presidencial de Capitalización
Dirección Nacional de Comunicación Social
Unidad de Comunicación

51



Unidad de Análisis Jurídico
Unidad de Apoyo a la Gestión Social

Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto
Servicio Nacional de Culto

Ministerio de Salud y Deportes
Viceministerio de Deportes
Consejo Nacional de la Persona con Discapacidad
Dirección de Prevención y Rehabilitación
Escuela Salud La Paz
Escuela Salud Cochabamba
Instituto Nacional de Laboratorios de Salud (INLASA)

Ministerio de Servicios y Obras Públicas
Viceministerio de Electricidad y Energías Alternativas
Viceministerio de Servicio Básicos
Viceministerio de Telecomunicaciones
Viceministerio de Transportes
Centro de Comunicaciones La Paz
Servicio Nacional de Telecomunicaciones Rurales

Ministerio de Trabaio y Microempresa
Ministerio sin Cartera Responsable de Participación Popular
Ministerio sin Cartera Responsable de Servicios Financieros
Consejo Supremo de Defensa Nacional

Magisterio
Salud
Corte Nacional Electoral
Contraloría General de la República
Poder Legislativo
Poder Judicial
Universidades

Instituciones Descentralizadas
Aduana Nacional
Fiscalía General de la República
Impuestos Nacionales
Policía Nacional
Servicio Nacional de Caminos (SNC)
Superintendencias

Superintendencia Agraria
Superintendencia de Electricidad
Superintendencia de Bancos y Entidades Financieras
Superintendencia General de Minas
Superintendencia de Hidrocarburos
Superintendencia de Pensiones, Valores y Seguros
Superintendencia de Saneamiento Básico
Superintendencia del Servicio Civil
Superintendencia de Telecomunicaciones
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Superintendencia de Transportes

Otras Instituciones Descentralizadas
Consejo Nacional del Cine CONACINE
Acción Cívica Nacional
Agencia para el Desarrollo de la Sociedad de la Información
Centro de Investigación y Desarrollo Acuícola Boliviano
Comisión Nacional de Ríos Pilcomayo y Bermejo
Conservatorio Nacional de Música
Directorio Único de Fondo
Fondo Nacional para el Medio Ambiente
Fondo Nacional de Inversión Productiva y Social
Fondo Nacional de Desarrollo Regional
Instituto Boliviano de la Ceguera, La Paz
Instituto Boliviano de Ciencia y Tecnología Nuclear
Instituto Nacional de Catastro
Instituto Nacional de Cooperativas
Instituto Nacional de Estadística
Instituto Nacional de Investigaciones Sociolaborales
Instituto Nacional de Reforma Agraria
Instituto Nacional de Salud Ocupacional (INSO)
Orquestra Sinfónica Nacional
Registro de Identificación Nacional
Servicio de Asistencia Técnica
Servicio Geodésico de Mapas
Servicio al Mejoramiento de la Navegación Amazónica
Servicio Departamental de Gestión Social Beni
Servicio Departamental de Gestión Social Chuquisaca
Servicio Departamental de Gestión Social Cochabamba
Servicio Departamental de Gestión Social La Paz
Servicio Departamental de Gestión Social Oruro
Servicio Departamental de Gestión Social Pando
Servicio Departamental de Gestión Social Potosí
Servicio Departamental de Gestión Social Santa Cruz
Servicio Departamental de Gestión Social Tarija
Servicio Nacional de Aerofotogrametría
Servicio Nacional de Geología y Minería
Servicio Nacional de Hidrografla Naval
Servicio Nacional de Meteorología e Hidrología
Sistema de Regulación de Recursos Naturales Renovables
Sistema de Ventanilla Única para la Exportación
Unidad de Análisis de Políticas Sociales y Económicas
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Anexo 4.B: Administración de la lanilla salarial a través del sistema del Tesoro Nacional

Cada entidad de gobierno prepara su lista de empleados a ser pagada (planilla), usando ya
sea un paquete de software estándar (SIGMA, Némesis) o uno compatible de su propiedad. A
partir del 25 de cada mes, estas planillas se envían al Tesoro Nacional. El sistema "Century"
valida entonces la planilla (chequeando el formato, pagos dobles, salario máximo permitido) y
certifica que las planillas estén listas para su pago. Entonces el pago es priorizado en base a la
disponibilidad de fondos. En la fecha que la planilla es autorizada para su pago (entre el 1° y el
10 del mes)40 los fondos requeridos son transferidos del Banco Central de Bolivia (BCB) al
banco comercial apropiado (Banco Unión, Banco del Crédito, o Banco Nacional).

Hasta hace poco el Tesoro Departamental imprimía las boletas de pago correspondientes
y estas eran distribuidas a cada departamento. Para maestros, un representante de SEDUCA
recogía las boletas y se encargaba de la entrega a los SEDUCA en los departamentos. En 2005,
sin embargo, el Tesoro Departamental empezó a implementar un sistema biométrico de
identificación para certificar la identidad de los empleados activos y jubilados. Con una
identificación de impresión digital, el pago puede efectuarse directamente a través de los bancos,
sin necesidad de boletas impresas. A diciembre de 2005, aproximadamente 150.000 personas (de
un total de 342.000 empleados activos y jubilados) recibían sus pagos mensualmente a través del
sistema biométrico. La cobertura del sistema se está expandiendo a un ritmo constante.

40 Los maestros, por ejemplo, saben que su pago está disponible el 8 de cada mes.
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CAPÍTULO 5. DESCENTRALIZACIÓN DEL SECTOR DE EDUCACIÓN

1. Introducción

sy La descentralización no es nueva en el sector educación de Bolivia. Siguiendo la

adopción de la Ley de Participación Popular (1994) y la Ley de Reforma Educativa, las

mrunicipalidades se involucraron cada vez más en la entrega de servicios de educación,

proveyendo y manteniendo la infraestructura escolar. Los distritos educativos se establecieron

iocalnmente y la mayoría de los directores distritales asumieron la administración del día-a-día. .

Sin embargo, el nivel departamental no fue atendido del todo en los nuevos arreglos

institucionales. Consecuentemente, las responsabilidades de los desconcentrados Servicios

Departamentales de Educación (SEDUCAs) se volvieron ambiguas en la medida en que

responden tanto a las prefecturas como al Ministerio de Educación central. Ahora, la segunda

fase de descentralización que Bolivia está iniciando se enfoca en los gobiernos departamentales,

por lo que existe considerable presión para que, a este nivel, se produzca la descentralización de

la autoridad política y se entreguen los recursos. Esta situación hace surgir nuevas

pleocupaciones sobre la calidad y eficiencia de los servicios de educación y requiere provisiones

especiales para una descentralización más exitosa.

5.2 El mayor desafio de la descentralización en el sector educación es alcanzar una

asignación más clara de responsabilidades en cada nivel de gobierno. Actualmente, estas

responsabilidades están desarticuladas. La toma de decisiones sobre la asignación de maestros, la

planificación de educación y la provisión de infraestructura está fragmentada, lo que ha inducido

a una débil responsabilidad. Ninguna autoridad-en el nivel central ni en el local- es responsable

por la entrega de servicios de educación. La necesidad, en consecuencia, es re-organizar el sector

de modo que pueda cumplir mejor las demandas por una educación más eficiente y equitativa.

liste desafio afecta a la educación primaria, pero es particularmente significativa para la

educación secundaria, donde se presentan la mayoría de las deficiencias.

5.3 La descentralización provee una oportunidad para superar estos problemas, ya que una

asignación más clara de responsabilidades es una pre-condición para mejores servicios. Pero los

nuevos acuerdos organizacionales también deben ser acompañados con mejores incentivos para

los proveedores del servicio. La mayoría de estos incluyen: (i) mejorar la distribución de

maestros en los departamentos, (ii) financiar escuelas sobre una base por estudiante; y (iii) el

establecimiento y monitoreo regular de estándares básicos de calidad del servicio.

5,.4 La segunda sección de este capítulo analiza la actual calidad de la educación en Bolivia y

las asignaciones de responsabilidades a los distintos niveles del gobierno. La tercera sección

presenta alternativas para una mayor descentralización de recursos y autoridad administrativa en

el sector. La cuarta sección resume lo que se necesita para que el país avance exitosamente en la

descentralización de la educación.
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II. Situación actual: la calidad de la educación y organización

II.1 Calidad del servicio y resultados de la educación

5.5 Bolivia ha hecho grandes avances mejorando el logro educativo de su población, gracias
a importantes iniciativas de políticas en el sector. El más prominente de estos esfuerzos, el
Programa de Reforma Educativa de los 1990s, expandió el sistema durante la década anterior,
según se refleja en las mejoras educativas. Sus tres mayores logros fueron:

* (i) Incrementar las tasas de escolaridad. El promedio de años de escolaridad aumentó
desde 4,4 por ciento en 1992 hasta 7,9 por ciento en 2001.

* (ii) Altas tasas de matrícula para educación primaria. Se alcanzó un nivel muy alto de
matrícula en este nivel: 97 por ciento de los niños en edad escolar. Este porcentaje coloca
a Bolivia por encima de países como Venezuela o República Dominicana, y en situación
comparable con los estándares de Brasil (Gráfico 5.1). Esto fue resultado de los esfuerzos
para extender la educación primaria desde un ciclo de cinco años a uno de ocho años,
para niños entre 6 y 13 años de edad.

* (Wii) Incrementar las tasas de conclusión. Las tasas de conclusión se incrementaron
desde 56,1 por ciento en 1996 hasta 71,5 por ciento en 2001, y se estima que alcancen 85
por ciento en 2010. Esto coloca a Bolivia en la vía para alcanzar la Meta de Desarrollo
del Milenio (MDM) de Conclusión Primaria Universal.

Gráfico 5.1 Tasas de matrícula en educación primaria e INB per cápita en
países de América Latina seleccionados
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5.6 Sin embargo, Bolivia aún enfrenta considerables desaflos para mnejorar su sistema
educativo. Los cuatros principales son:

* (i) Pobre calidad de la educación y logros educativos. La calidad de la educacíón no ha
seguido el ritmo de las necesidades del país, como se evidencia en las evaluaciones
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nacionales e internacionales. Bolivia está fallando en formar a los ciudadanos educados y

a los trabajadores productivos que requiere para competir en la economía global.

* (ii) Acceso bajo y desigual a educación primaria superior y secundaria. La cobertura

universal sigue siendo un desafio, especialmente entre los grupos en mayor desventaja.
Sus tasas de deserción y repetición siguen siendo altas, y su participación en la educación
secundaria es críticamente baja. Hasta los once y doce años, la matrícula es casi universal

para todos los niños (educación primaria). Sin embargo, en adelante (en educación

primaria superior) existe una brecha considerable entre ricos y pobres, y entre niños

urbanos y rurales, respectivamente. En contraste con la alta matrícula en educación
primaria (97 por ciento), la matrícula neta en educación secundaria superior fue

solamente 51 por ciento en 2001.

* (iii) Desigualdades intra-departamentales. Aunque las desigualdades inter-

departamentales del gasto en educación aparentemente no constituyen un problema

significativo,,existe evidencia de que los gastos por estudiante intra-departamentales y

entre distritos es mucho menos igualitario.

Gráfico 5.2 Proporción de estudiantes a maestros versus número de estudiantes y distancia desde el
hogar

Panel 1 - REM vs tamaño de escuela promedio Panel 2 - REM vs distancia generalizada desde el hogar a la
escuela promedio

200 - 10000 0 -o ° o

150-

iooen Tece ¡Rati Stdn ece ai

00

150
Ch O

000 :00

0 20 40 <. 00 20 40

Student Teacher Ratio Student Teacher Ratio

Fuente: SIE y GIS. Fuente: SIE y GIS.

(iv) Asignación de maestros. La relación estudiantes-maestros tiene una débil
concordancia con la cantidad de estudiantes en los distritos educativos y casi ninguna con
la naturaleza rural/no rural de los citados distritos. Los datos sugieren que 9,000 maestros
no son requeridos en las escuelas en las que trabajan (pero lo son en otras). Ello se

evidencia en la baja proporción del número de maestros por el número de alumnos.. El

anterior Gráfico 5.2 muestra que la distribución de maestros entre distritos es bastante
pobre.
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5.7 Entre los desafios que aún enfrenta Bolivia en educación, la mejora en la asignación de
maestros parece ser uno de los más críticos. El problema debe ser resuelto con independencia del
modelo organizacional del sector que se elija en el futuro.

11.2 La organización del sistema de educación

5.8 Desde la promulgación de la Ley de Participación Popular, el sector educación ha sido
gradualmente más descentralizado. Las municipalidades juegan un rol más preponderante en la
provisión de infraestructura escolar. Sin embargo, las decisiones en educación primaria y
secundaria aún son tomadas en una base razonablemente centralizada. Las responsabilidades de
las principales instituciones involucradas son las siguientes:

a) Ministerio central

5.9 El Ministerio de Educación tiene un equipo técnico estable y técnicamente competente;
así como un buen sistema de información nacional. Sus enfoques curriculares son competentes y
los materiales adecuados. Sus principales responsabilidades son:

* proveer asignación presupuestaria;
* monitoreo y evaluación;
* planificación.

b) Unidad Educativa Departamental (SEDUCA)

5.10 Además del Ministerio central, existen nueve unidades desconcentradas, llamadas
SEDUCAs (Servicio Departamental de Educación), lo que coincide con los nueve
departamentos. Estas son organizaciones híbridas, ya que reportan tanto a las prefecturas
departamentales como al ministerio central. Las principales responsabilidades de los SEDUCAs
incluyen:

* contratar y despedir a los maestros;
* asignar maestros a los distritos educativos.

5.11 Los SEDUCAs se han convertido en organismos altamente políticos y partidistas, y
tienen bajos niveles de competencia. Esto último se evidencia en la pobre distribución de
maestros. Los SEDUCAs asignan sus cuotas departamentales de maestros entre distritos. 41 Una
vez distribuidos, los puestos de maestros se convierten en derechos adquiridos de los
departamentos y de los distritos. Son dificiles de alterar, aún cuando los cambios demográficos
indican las necesidades de reasignaciones. En el nivel distrital, el proceso es menos partidista,
pero frecuentemente la baja capacidad técnica y la política local hacen que la asignación de
maestros dentro de los distritos sea inefectiva. Adicionalmente, la selección de individuos para
asumir estas posiciones es realizada por unidades descentralizadas.

41. Al contrario del ministerio central, los SEDUCAs generalmente no asignan maestros sobre bases objetivas. Sus
propios líderes, las cabezas de los SEDUCAs, han sido designados desde hace mucho por los prefectos
departamentales. Si bien últimamente el proceso de selección para los SEDUCAs se realiza más en base a
méritos, aún están compuestos por individuos elegidos a través de conexiones políticas. Lo mismo aplica para
la asignación de puestos de maestros a los distritos.
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e) Distritos Educativos

5.12 En el nivel de Educación Distrital, la mayoría de los directores distritales se encargan de

la administración del día-a-día. Bajo el Distrito Educativo está el "Núcleo Educativo", un grupo

de seis a nueve escuelas que comparten recursos. Las principales responsabilidades de los

Distritos incluyen:

* distribución de libros de texto y materiales pedagógicos (provistos por el centro);

* selección de directores de escuelas;
* asignación de maestros entre escuelas.

d) Municipalidades

5.13 Desde la Ley de Participación Popular, las más de 300 municipalidades han asumido

responsabilidades en educación, las que incluyen:

* manutención de la escuela;
* provisión de servicios básicos para escuelas, por ejemplo, electricidad y agua;

* provisión de insumos de aprendizaje.

e) Gastos en educación por nivel de gobierno

5.14 El Cuadro 5.1 (ver más abajo) muestra los gastos ejecutados por el Ministerio de

Educación e indica que, con excepción de la educación superior, los gastos corrientes por

estudiante son los más altos para educación primaria, totalizando 774 bolivianos anuales en el

año 2002 (cerca de US$ 296). Estos comprenden casi el 70 por ciento del gasto global en

educación. Como resultado, la educación secundaria está ampliamente sub-financiada.

5.15 Otros elementos de este gasto incluyen el hecho de que las municipalidades financian la

educación a partir de sus variadas fuentes de ingresos (impuestos propios, transferencias de co-

participación, y recursos HIPC). Los recursos de co-participación son condicionados y pre-

asignados de la siguiente manera: 85 por ciento para inversión y 15 por ciento para gastos

corrientes. La parte de los recursos HIPC (cerca de 1 por ciento del PIB) es sólo un cuarto de las

transferencias por co-participación. De los recursos HIPC, 20 por ciento están pre-asignadas a

educación.

Cuadro 5.1 Gastos en educación del Ministerio de Educación (en porcentaje), 2002
Tipo de gasto Porcentaje de gastos Porcentaje de los gastos Gastos por

en educación no- recurrentes en educación estudiante
superior del Ministerio del gobierno central (recurrentes) en Bs.

Administración (central y departamental) 4.0 2.9
Educación inicial 4.7 3.4 446

Educación primaria 69.4 50.6 774

Educación secundaria 15.5 11.3 669

Otros* 6.4 4.7
Gastos totales en educación no-superior 100.0 73.0
Sistema de universidad -ublica 27.0 3,342

Gastos totales del Ministerio de Educación 100.0 1,019

Nota: * Otros incluye educación altemativa, educación especial, educación técnica, y educación superior no-

universitaria.
Fuente: Ministerio de Educación/UDI.
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5.16 El Cuadro 5.2 muestra los gastos por niveles de gobierno. La mayoría son hechos a través
del Ministerio de Educación. Sólo una pequeña parte de los gastos del Ministerio es ejecutada
por los SEDUCAs. Las municipalidades están ejecutando actualmente una porción creciente de
la inversión en educación y se estima que gasten un total de 0.8 por ciento del PIB en el sector.
Cuadro 5.2 Gastos en educación primaria y secundaria
(en porcentaje del PIB), 2005
Ministerio de Educación 4.2
Gastos corrientes 4.2

De los cuales: salarios 3.9
Gastos de capital 0.0
SEDUCA 0.1
Gastos corrientes 0.1
Gastos de capital 0.0
Municipalidades 0.8
Gastos corrientes 0.2
Gastos de capital 0.6
Gastos Totales 5.1

Nota: Los gastos en educación superior (universidades) representan 1.7 por ciento el PIB.
Fuente: Estimaciones del Banco Mundial.

11.2 Evaluación de la situación actual

5.17 Las Leyes de Reforma Educativa y de Participación Popular cambiaron la organización
del sector trasladando recursos y responsabilidades a los departamentos, particularmente a las
municipalidades. Estas medidas de descentralización, sin embargo, son aún bastante limitadas ensus impactos. En el año 2005, cerca del 90 por ciento de los gastos en educación, fueron hechos
todavía centralmente. Esto significa que la vasta mayoría de los insumos provistos a las escuelas
fue decidida de manera centralizada o por unidades desconcentradas del Ministerio de
Educación.

5.18 Los avances relativamente recientes son positivos en muchos aspectos, perodesafortunadamente condujeron a alguna desalineación de responsabilidades y recursos. Como
en muchos otros países, algunas funciones fueron descentralizadas-pero el centro retuvo elcontrol de todo lo que realmente importaba. Hoy, el sector educación padece una desarticulada y
fragmentada toma de decisiones. El resultado es un modelo de organización híbrido y poco
conveniente entre un enfoque de "arriba-a-abajo"-en el que las escuelas son planificadas ydotadas de personal en línea con el régimen de una burocracia central-y un enfoque de "abajo-
a-arriba" -bajo el que los entes descentralizados toman decisiones de contratación.
5.19 Entre los distintos niveles de gobierno, existen notables duplicidades en cuanto a la
asignación de responsabilidades, lo cual ha dado lugar a ambiguedades y ha hecho tan difusas lasresponsabilidades que es particularmente dificil la relación entre los directores distritales, los
alcaldes, y los gobernadores departamentales 42 . Sus manifestaciones son particularmente
pronunciadas en las siguientes áreas:

42. Uno de los problemas se relaciona con la disparidad entre la cantidad de Distritos Educativos ymunicipalidades, ya que en ocasiones las municipalidades más pequeñas son agrupadas en un sólo distrito.
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* Insumos de aprendizaje: Muchas escuelas tienen significativas limitaciones de insumos

básicos de aprendizaje como papel, lápiz y tiza, ya que ni los directores, ni los alcaldes

aceptan las responsabilidades por su provisión. Adicionalmente, existen inadecuados

presupuestos para estos requerimientos.

* Puestos de maestros: Ni los prefectos departamentales, ni los alcaldes municipales son

responsables financieramente por los puestos de maestros. Adicionalmente, cambiar estos

puestos es muy dificil dados los intrínsecos intereses, por ejemplo, las "propiedades"

percibidas de los distritos.

* Inversiones en infraestructura: Las inversiones en infraestructura no están alineadas

con inversiones pedagógicas o con las decisiones de dotación de personal del Ministerio.

Los alcaldes son ahora responsables por la provisión de infraestructura educativa, lo que

ha producido duplicidad de responsabilidades entre ellos y los directores distritales.

Existe evidencia anecdótica de que los alcaldes son buenos construyendo nuevas

escuelas, pero no manteniéndolas.

5.20 La deficiente asignación de responsabilidades también ha tenido otras consecuencias

negativas.

* Débil rendición de cuentas: Ni los alcaldes, ni los directores distritales, ni los prefectos

son completamente responsables por los resultados. Esto ha diezmado seriamente la

calidad de los servicios educativos. Asimismo, una pobre colaboración entre los niveles

central y municipal ha limitado los intereses de los alcaldes en la adecuación de las

inversiones en educación.

* Ineficiente composición de recursos y baja eficiencia productiva: Existe baja

eficiencia en el uso de los recursos disponibles debido a que las decisiones sobre los

insumos (maestros, por ejemplo) para producir resultados (servicios educativos) están

desarticuladas. Un ejemplo significativo se refiere al problema, previamente mencionado,

concerniente a la asignación de maestros entre distritos (ref. párrafo 5.11). Asimismo, las

municipalidades están gastando la mayoría de sus recursos (81 por ciento) en

infraestructura fisica y solamente 19 por ciento en materiales pedagógicos o de

capacitación, aunque la información existente sugiere que las mejoras de servicio

requieren proporciones opuestas. Asimismo, los recursos HIPC destinados a las

municipalidades no han sido utilizados oportunamente debido a una inadecuada

capacidad, particularmente en las municipalidades más pequeñas.

* Ineficientes gastos públicos: Los gastos públicos expandidos para educación no han

producido mejoras tangibles en sus resultados. En el año 2002, el gasto total en educación

fue el 6.8 por ciento del PIB, el más alto de los últimos años. Sus inversiones fueron

considerablemente mayores que las de países como Ecuador, Perú o Brasil. Sin embargo,

muchos gastos fueron ineficientes.

5.21 En el pasado se hicieron diferentes esfuerzos para atender estos problemas, lo que

básicamente reflejó falta de coordinación entre los niveles de gobierno. Se lanzaron "Proyectos

Educativos" para tratar de mejorar esta situación, incentivando una mejor planificación entre las

distintas instituciones involucradas. Tales proyectos permitieron la participación popular en la

toma de decisiones del sector y buscaron facilitar las contribuciones de los distintos actores
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educativos. A su vez, levantaron y apalancaron recursos combinando fondos tanto municipales
como desconcentrados y centralizados. La efectividad de estas medidas ha sido limitada, aunque
en parte debido a la inefectiva participación del Ministerio de Educación. Sin embargo, estosproyectos representan un promisorio comienzo para avanzar en la mejora de la planificación
educativa en todos los níveles y para proveer financiamiento para la educación en general ysecundaria en particular.

5.22 Sin embargo, a pesar de estas iniciativas, las deficiencias en la organización del sectoraún son fuertes y deben ser atendidas. Para superarlas, la descentralización puede jugar unimportante papel. Pero, por sí misma y por su cuenta, la descentralización no simplificará
necesariamente las cosas para alcanzar estos desaflos. De hecho, la participación expandida delos gobiernos departamentales y las municipalidades incrementa la necesidad de coordinación,
particularmente en el período de transición. Más aún, bajo la actual situación en Bolivia, ladescentralización puede contribuir solamente a mejorar la educación si: (i) los avances en lamejora educativa son protegidos (no se registra un descenso en la calidad del servicio), y (ii) semejoran aún más los servicios educativos.

III. Descentralización futura en el sector educación boliviano: alternativas y
recomendaciones

5.23 Para Bolivia, el mayor desafio para la descentralización en el sector educación esclaramente reasignar las responsabilidades para obtener una mayor rendición de cuentas, asícomo un uso eficiente de recursos. El objetivo subyacente debería ser implementar un sistema deeducación que responda a las demandas por una entrega de servicios más equitativa y eficiente.Para que la descentralización sea efectiva, Bolivia debe desarrollar su propia estrategia aedescentralización, la que debe ser bien secuenciada e implementada. Es útil tomar en cuenta laexperiencia internacional y las lecciones aprendidas, así como los principios para ladescentralización de la educación que hoy en día son casi universalmente reconocidos yaceptados.

111.1 Experiencia internacional con descentralización de la educación

5.24 Varios acuerdos institucionales han evolucionado y han sido consolidados en países deAmérica Latina, incluyendo los siguientes:
a. Devolución a niveles más bajos: Brasil, Argentina, Chile y Colombia, en algún grado,

practican este modelo. En él, los niveles subnacionales de gobierno gestionan las
escuelas y son completamente responsables por los resultados en educación, mientrasque el Gobierno Federal o Central juega solamente un rol financiero, suplementario e
igualador.

b. Burocracias centralizadas: Uruguay, Cuba y Costa Rica tienen burocracias
centralizadas, Ni las comunidades, ni los gobiernos subnacionales son responsables porlos resultados en educación. Puede haber participación popular, pero el Ministerio de
Educación gestiona las escuelas.

c. Autonomía de Escuela: En Guatemala, El Salvador, Nicaragua y Honduras, estemodelo varía en su aplicación pero está basado en extrema autonomía de escuela. El
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gobierno central no hace más que financiar a las escuelas. En el Pronade de Guatemala,

los maestros son contratados y despedidos por escuelas gestionadas por los padres, los

que pueden escoger materiales en la medida que así lo consideren. El Ministerio de

Educación solamente financia las escuelas, establece responsabilidades y determina la

currícula.
d. Responsabilidades compartidas: En Bolivia, Perú, Ecuador y Colombia, en algún

grado, se distribuyen distintas responsabilidades a distintos niveles descentralizados o

altamente desconcentrados. Un nivel es responsable por pagar a los maestros, otro por

asignarlos, e incluso otro para la infraestructura escolar.

5.25 Los mejores resultados en educación se han encontrado en sistemas que son gestionados

por burocracias centralizadas (Uruguay, Costa Rica, Cuba) o altamente descentralizadas

(Argentina, Chile). Sus éxitos pueden atribuirse a la existencia de marcos claros de

responsabilidad.

5.26 Asimismo, muchos de los encomiables logros de Chile en mejorar los resultados del

aprendizaje vinieron luego de que la política de descentralización fuera complementada con la

implementación de programas bien diseñados de mejora de escuelas públicas. Estos se

sustentaron con un creciente apoyo material para escuelas en situación de desventaja y

fortaleciendo el apoyo para el desarrollo profesional de los maestros. Las lecciones que se

pueden extraer son las siguientes:

* Los esfuerzos de descentralización fueron efectivos para mejorar la educación porque se

enfocaron en las escuelas.

* Las reformas administrativa y presupuestaria fueron diseñadas para asegurar que las

escuelas y sus maestros tengan la competencia, autoridad, recursos e incentivos para

diseñar y llevar a cabo actividades de aprendizaje y enseñanza que fueran apropiadas a

las necesidades particulares de los estudiantes.

* Es impráctico e ineficiente que un gobierno nacional pase por alto a sus gobiernos

subnacionales, porque las actividades educativas son mejor desempeñadas en estos

niveles. Los gobiernos centrales no pueden manejar estas actividades eficientemente,

porque están demasiado lejos para abordar problemas tales como supervisar, coordinar,

definir ubicaciones de escuelas y garantizar una equidad entre localidades.

111.2 Principios de descentralización de educación

5.27 Sobre la base de estas experiencias internacionales, el Cuadro 5.3 enumera dos principios

que debería considerar Bolivia para diseñar su futura descentralización en el sector educación.

Estos principios indican la importancia de tener mecanismos de incentivos en los lugares críticos.

Cuadro 5.3 Principios para descentralización de educación
* El sistema de administración debería estar ubicado en un

solo nivel. Una autoridad debería construir y mantener
escuelas así como contratar y despedir trabajadores.

* Financiamiento y recursos deberían seguir a los niños.
Fuente: Banco Mundial.
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111.3 Actores e intereses

5.28 La experiencia internacional ha demostrado que cualquier estrategia de descentralización
debe contar con la participación de los interesados y tomar en cuenta sus visiones. Esto porquesiempre existe la posibilidad de que, incluso las reformas bien diseñadas, puedan encontrar
dificultades y oposición. Se requiere al menos un mínimo de consenso para que laimplementación avance. Dado que el debate sobre descentralización aún está vigente en Bolivia,es demasiado temprano para proyectar los intereses específicos y los comportamientos de cadauno de los posibles actores e interesados. Sin embargo, uno puede concluir que al igual que enotros países, la implementación de la descentralización de educación tiene que ser gradual paraperrnitir navegar por una área de alto gasto con fuertes intereses implícitos.

111.4 Desarrollando una visión en el sector educación: alternativas para ladescentralización

5.29 Es importante desarrollar una visión sobre el futuro del sector educación sometido adescentralización. Sobre la base de las experiencias internacionales antes mencionadas, elCuadro 5.4 identifica cuatro opciones concebibles para estos propósitos y cita sus ventajas.

Cuadro 5.4 Opciones para la descentralización en el sector educación
Opciones Ventajas

Opción 1: Gobiernos Departamentales responsables por la Mayor coordinación y control en comparacióneducación primaria y secundaria con descentralización municipal.

Opción 2: Modelo de Autonomía de Escuela Las responsabilidades están alineadas de modo
que el sistema de administración está ubicado
en un solo proveedor de servicios.

Opción 3: Municipalización Ventaja comparativa de municipalidades
comparadas con gobiernos regionales por un
mejor conocimiento de las necesidades
locales.

Las responsabilidades están alineadas de modo
que el sistema de administración está ubicado
en un solo proveedor de servicios.

Opción 4: Administración centralizada (aunque Mayor control vertical para una claradesconcentrada) de la educación secundaria con autonomúa de asignación de responsabilidades.
escuelas Las responsabilidades están alineadas de modo
El sistema opera sin la participación de los gobiernos que el sistema de administración está ubicadodepartamentales (que transfieren sus responsabilidades al en un solo proveedor de servicios.Ministerio de Educación) ni de las municipalidades (que transfieren
sus responsabilidades a las escuelas).

Fuente: Banco Mundial.

5.30 Este informe analiza los roles de los gobiernos departamentales en la provisión deeducación primaria y secundaria. Está delineado como Opción 1. Este enfoque restringido reflejael hecho de que la segunda fase de descentralización ahora se concentra principalmente en los
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niveles departamentales. Sin embargo, desde el punto de vista de la experiencia internacional y

las consideraciones técnicas, se considera que las otras alternativas también constituyen

posibilidades válidas.

5.31 Debería notarse que la Opción 1 ha sido elegida porque el actual clima político y

económico de Bolivia hace irreal suponer que las municipalidades transferirían voluntariamente

sus responsabilidades de infraestructura para educación a los gobiernos departamentales. En

consecuencia, aunque es técnicamente sub-óptimo, es más que probable que los departamentos

continúen compartiendo estas responsabilidades con las municipalidades. Sobre este supuesto, el

Cuadro 5.5 delínea los roles prospectivos de cada nivel de gobierno bajo esta alternativa.

Cuadro 5.5 Descentralización de educación hacia gobiernos departamentales y responsabilidades

Ministerio de * Política nacional de educación.
Educación * Planificación.

* Estándares nacionales y reglas.

* Monitoreo y evaluación.
* Asistencia técnica hacia los niveles más bajos.

Gobiernos * Decidir cuándo y dónde abrir y cerrar escuelas.

departamentales * Responsabilidades de recursos humanos (de acuerdo a las alternativas presentadas

más atrás; ver capítulo aparte sobre recursos humanos).

* Designar al director de una escuela.
* Decidir sobre el método de entrega de servicio y enfoque pedagógico.

* Expandir, reducir, y mantener la infraestructura escolar (en coordinación con las

municipalidades).
Distritos y escuelas * Adquirir y distribuir libros de texto y otros materiales pedagógicos.

* Capacitación en-el-servicio del maestro.

Municipalidades * Mantener y construir infraestructura escolar.

Fuente: Banco Mundial,

111.5 Estrategia y diseño de descentralización

5.32 Existen unos pocos elementos estratégicos que Bolivia debería considerar para avanzar e

implementar la descentralización:

a) Secuencia e implementación gradual

5.33 Es importante apreciar que los gastos en educación son, en gran medida, corrientes y

rígidos. Cerca del 50 por ciento de ellos están relacionados con planillas salariales. En

consecuencia, es posible que los gobiernos departamentales no puedan llevar a cabo actividades

costosas destinadas a la mejora de la educación (incluyendo el empleo de un número sustancial

de maestros adicionales) bajo las probables restricciones fiscales de Bolivia en el corto plazo.

Considerando también los factores políticos y económicos y las limitadas facultades de los

SEDUCAs, la implementación de la descentralización de educación debería ser gradual. Más

aún, para que ese proceso sea exitoso, se necesita que exista un mínimo de capacidad de

implementación. También es necesario que haya una fase preparatoria antes de la transferencia

de mayores responsabilidades.

65



b) Financiamiento

5.34 La descentralización presenta una oportunidad para rediseñar los mecanismos para laasignación de los recursos nacionales y para obtener una distribución de fondos más simple ytransparente. Financiar la educación es un poderoso mecanismo para incentivar y obtenermejoras en la entrega de servicios en el sector. Existe una rica experiencia internacional sobredistintos modelos de financiamiento que deberían ser examinados para encontrar el enfoqueadecuado para Bolivia (ver Recuadro 5.1).
Recuadro 5.1 Descentralización de educación en América Latina: distintos enfoques para financiar laeducación

Chile. Hace que los "fondos sigan a los niños" a través de la elección de escuelas. Los proveedores de educaciónprivada o municipalidades reciben financiamiento desde el gobierno central que es estrictamente proporcional a lacantidad de niños matriculados en cada escuela. Los niños son libres de matricularse en cualquier escuela que elijan(privada o municipal). En el caso de las escuelas municipales, las municipalidades que las gestionan, recibenfinanciamiento per cápita, añaden todo recurso propio que deseen, y entonces dividen los recursos entre sus escuelasde la forma que vean conveniente.

Brasil. Siempre tuvo un sistema centralizado de educación en el que las escuelas eran gestionadas pormunicipalidades o estados a quienes se les requería por ley que dedicaran 25 por ciento del total de sus ingresos aeducación. Desafortunadamente, esto condujo a altas inequidades en el financiamiento debido a grandes diferenciasen ingresos per cápita entre las unidades federales de Brasil. En 1998, una reforma llamada FUNDEF (Fundo deManutençáo e de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizaçáo do Magistério) comenzó a tomar el 15por ciento de la recaudación impositiva e ingresos compartidos en los niveles estatal y municipal, y creó un fondoestatal. La recaudación de este fondo es redistribuida a todos los sistemas municipales y el Estado en proporción a lamatrícula primaria del año anterior. El gobierno federal entonces, completa el fondo en aquellos Estados en los quela recolección impositiva cae por debajo de un cierto mínimo. También acá, el resultado es que los "recursos siguena los niños".

Colombia. Ha seguido un trayecto de descentralización muy parecido al tomado en Bolivia actualmente. Ladescentralización en educación fue una decisión política hecha como parte de una decisión nacional dedescentralización en todas las áreas. Cuando los maestros fueron inicialmente descentralizados a los departamentos,sus salarios fueron pagados por una transferencia no-condicionada (el "Situado Fiscal"). Sin embargo, la mayoríadel Situado fue distribuido de acuerdo con las tendencias de distribución de costos pre-descentralización. Esto nocondujo a una mejor asignación de maestros o equidad entre departamentos. Peor aún, por un momento losdepartamentos podían contratar maestros y pasar sus costos al Situado. Las municipalidades también reciben unadonación basada en fórmula, llamada las Participaciones Municipales, y contratan algunos maestros para lasescuelas municipales. Los maestros fueron descentralizados sin atención a la equidad entre departamentos omunicipalidades. Esto condujo a disparidades muy grandes en las proporciones del número de estudiantes pormaestro sin incentivos para cambiar las reglas de asignación de recursos. En la medida en que la situación se volviómás complicada, se introdujeron reglas de financiamiento que "seguian a los estudiantes", con la expectativa dealcanzar mejoras sustanciales en el funcionamiento y los incentivos en el sector.
Fuente: Banco Mundial.

5.35 La mayoría de los países siguen una asignación dirigida por fórmula. Pero, a la luz de laactual distribución de responsabilidades en Bolivia y del actual movimiento hacia una mayordescentralización, cambiar las reglas de financiamiento para que los "recursos sigan a losestudiantes" puede solucionar las ineficiencias que se han generado por la descentralización.
* Si el ministerio central financia a los departamentos o a las municipalidades (o a ambas)de acuerdo a una fórmula basada en estudiantes, esto crearía incentivos para tener cuantosniños sea posible en las escuelas. Además, podría contribuir a distribuir el personal demaestros más equitativamente que en el presente, mejorar el pobre patrón de la relaciónmaestro-estudiante y atender las inapropiadas prácticas de asignación de maestros. El
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cambio resultante podría ser establecido en un período de cinco años, para facilitar los

ajustes de los actuales procedimientos que son ineficientes. Además, para complementar

este proceso, sería deseable cambiar los métodos para la selección de maestros y/o su

designación y poner un mayor peso en mecanismos transparentes y basados en reglas

establecidas.

* La formula podría, adicionalmente, ser ajustada por condiciones especiales tales como

áreas rurales poco pobladas o dificultades de transporte.

* La fórmula debería ser introducida gradualmente. Durante el primer añio, podría diseñarse

una donación en bloque basada solamente en variables del "lado de la oferta", i.e., los

costos de pagar a los maestros descentralizados. Luego, la distribución de la donación

podría ser cambiada incrementalmente a una fórmula por estudiante, con mayor peso en

los estudiantes rurales o pobres. Por ejemplo, cada 20 por ciento de financiamiento podría

ser transferido sobre una base por estudiante de modo que, después de cinco años, todos

los fondos serían basados en la fórmula y guiados por incentivos. Este enfoque permitiría

que las escuelas se ajusten a los nuevos cambios y protegería la neutralidad fiscal de la

descentralización.

c) Estándares educativos

5.36 La descentralización implica un nuevo rol para el Ministerio de Educación, que debería

liderar el proceso y fortalecer la gobernabilidad del sector. Una importante área en la última

esfera es la necesidad de establecer mejores estándares educativos. Una serie uniforme de

indicadores puede ser utilizada para monitorear el desempeño de los gobiernos departamentales y

municipalidades, bajo un nuevo escenario descentralizado. Los indicadores deberían ser

definidos y concordados en la fase preparatoria antes de transferir responsabilidades. Se

recomienda utilizar las tasas de conclusión como un indicador clave. Esto reflejaría las mejoras

educativas y también sería compatible con las Metas de Desarrollo del Milenio (MDMs).

También podrían emplearse las tasas de matrícula como un indicador, si es que son diferenciadas

entre departamentos.

d) Monitoreo

5.37 Durante la implementación de la descentralización, las autoridades nacionales deberían

considerar que el proceso pueda no conducir a mejores servicios. Es posible que las tasas de

matrícula tengan que ser incrementadas. También es necesario notar que las actuales inequidades

entre departamentos podrían empeorar cuando sus gobiernos determinen sus propias políticas

autónomas de educación -si esta problemática no se atiende directa y prontamente.

5.38 El Ministerio de Educación debería fortalecer su supervisión y monitoreo de los

resultados en educación. Como se afirmó previamente, si se financia a los gobiernos sobre una

fórmula por estudiante, esto crearía incentivos para tener cuantos niños sea posible en las

escuelas. El Ministerio podría entonces concentrarse en establecer estándares, evaluar el

desempeño y proveer apoyo técnico a los departamentos y municipalidades que gestionan las

escuelas. Estas, en cambio, tendrían la responsabilidad de conectarse en el monitoreo a este

nivel, en estrecha coordinación con los padres. Un monitoreo continuo y regular es un elemento
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clave para lograr una mayor eficiencia y también es clave para fortalecer la rendición de cuentas,
aspecto que constituye uno de los beneficios deseados de la descentralización.
III.6 Implementando la descentralización de educación
5.39 Existen tres pasos de implementación requeridos para la descentralización de la
educación: Estos son: (i) Fase preparatoria para garantizar capacidades institucionales básicas;
(ii) Institucionalización de transferencias a través de "paquetes de negociación"; (iii) Monitoreo
del desempeño.

a) Fase preparatoria previa a la transferencia de responsabilidades en educación:
garantizar capacidades institucionales básicas

5.40 Antes de cualquier transferencia de nuevas responsabilidades, existe la necesidad de
garantizar la presencia de capacidades institucionales mínimas e información clave para la toma
de decisiones. Los siguientes deberían ser sus componentes (Cuadro 5.6).
Cuadro 5.6 Fase preparatoria previa a la descentralización de educación
* Capacitar a los departamentos en la administración de recursos humanos.
* Preparar el inventario (activos fisicos) para los SEDUCAs, antes de su incorporación dentro de la

estructura de los gobiernos departamentales.
* Completar inforrnación sobre el número de maestros por nivel de educación (primaria/ secundaria) en

cada departamento, y niveles salariales /incluyendo beneficios).
* Completar información sobre la distribución de maestros dentro y entre departamentos (urbano/ rural).
* Monitorear los acuerdos existentes: seleccionar, discutir, y concordar sobre un grupo básico de

indicadores para medir la calidad del servicio; definir la línea de base en cada departamento; definir
responsabilidades en el monitoreo; definir sanciones por incumplimiento.

Fuente: Banco Mundial.

b) Puntos de entrada para la descentralización de educación y "paquetes de negociación"

5.41 Para la implementación gradual de la descentralización, es importante seleccionar puntos
de entrada apropiados. Uno de estos debería ser la transferencia de la responsabilidad
administrativa de los recursos humanos, con reglas efectivas de responsabilidad fiscal. Esto
facilitaría las decisiones eficientes al asignar la mayoría de los insumos críticos para servicios de
educación.

5.42 Sin embargo, existen significativos desafios involucrados en la transferencia de maestros
a los gobiernos departamentales. El sistema de escalafón docente es tan complejo y rígido que
reduciría toda autonomía requerida por los departamentos para sus políticas y prácticas
educativas. El escalafón debería ser simplificado para permitir la descentralización de maestros.
Podría fijarse un salario mínimo para maestros en relación con los años de experiencia, y
establecerse una capacitación inicial, así como permitir a los departamentos mejorar este salario
o añadir incentivos según lo consideren conveniente. Un precedente es la reforma magisterial de
Chile, en la que el Ministerio de Educación establece el salario mínimo, pero cualquier escuela
es libre de pagar más si lo desea. Por algún tiempo, podrían co-existir distintos tipos de maestros.
Los maestros nacionales departamentalizados podrían tener distintos derechos adquiridos que
aquellos recientemente contratados, cuya posibilidad debería ser prevista y apoyada.
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5.43 Es probable que se requieran otros cambios en el marco legal debido a que los contratos
fimiados previamente entre el Estado y el personal de enseñanza tendrían que cambiar a

contratos entre los gobiernos departamentales y los maestros. Los ítems nacionales (o puestos)

serían transferidos a la autoridad administrativa del gobierno departamental, y podrían crearse

nuevos ítems o puestos por los gobiemos departamentales, dentro de parámetros nacionales. (Se

describeni mayores detalles en el capítulo de Recursos Humanos).

5.44 Sería importante construir un marco de incentivos para la transferencia de recursos

humanos a los gobiernos departamentales y elaborarse "paquetes de negociación" para estos

propósitos. ((Cuadro 5.7).

Cuadro 5.7 Paquetes de negociación para descentralización de educación
Gobierno nacional Transfiere responsabilidades por la administración de recursos

humanos (puntos i, ii, iii y iv ya enumerados) a los
departamentos.

Gobierno departamental A cambio los departamentos aceptan:
* Ser gradualmente financiados mediante una fórmula por

estudiante (cada año 20 por ciento de los fondos son
distribuidos a través de la nueva fórmula y se reemplaza la
distribución en base a asignaciones del gasto pasado).

* Ser monitoreados sobre las mejoras en la entrega del servicio
Fue `-o - - (indicador clave: proporción maestros por estudiante).
Fuente: Banco Ni ndial .

5.45 Los elernentos enumerados en estos "paquetes de negociación" son los requerimientos

mínimos para servicios educativos, los que deberían mejorar en el tiempo. Están destinados a que

los gobiernos departamentales obtengan mayor control sobre los insumos para producir

resultados y garantizar mayor responsabilidad y eficiencia. El éxito depende de que los acuerdos

relacionados sean y permanezcan atractivos tanto para el nivel nacional como para el

departarrenti.1

IV. Conclusiones y condiciones de éxito

5.46 A Bun.., Bolivia ha mejorado el sector educación, aún enfrenta grandes desafios para

mejorar ci acceso y la calidad del servicio, particularmente para la educación secundaria. Es

evidente qucu las responsabilidades del sector educativo son desarticuladas y fragrnentadas. En

años anteriores, la administración de recursos para infraestructura fue descentralizada a las

municipalidades, pero no se hizo lo mismo con el control sobre el sistema de recursos humanos.

Este enfoque ha generado significativas fallas en eficiencia y responsabilidad.

5.47 La experiencia internacional sugiere que la descentralización debería contribuir a mejorar

los servicio', y, simultáneamrente, promover mayor eficiencia y responsabilidad. Lograr estas

metas, sin embargo. no es fácil porque deben concurrir varias condiciones de éxito.

5,48 En particular, las siguientes son condiciones de éxito bajo las cuales la descentralización

puede contribuir a proteger la calidad del servicio y su mejora:

* 'lejir asignación de responsabilidades. La descentralización provee una oportunidad
para alinear de mejor modo las responsabilidades en cada nivel de gobierno. Sin
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embargo, particularmente durante las transiciones, las responsabilidades pueden volverse
aún más difusas dando lugar a la necesidad de medidas correctivas.

* Incentivos para que las escuelas se enfoquen en mejores resultados de educación y
cobertura. Aunque ha habido un incremento en la cobertura, las tasas de matrícula en
educación secundaria aún son demasiado bajas y deben ser expandidas.

* Mejor distribución de maestros. Este es un elemento crítico para mejores servicios y
resultados de educación mejorados.

* Atender mandatos sin financiamiento. La combinación de mayor acceso y conclusión
mejorada en el nivel de escolaridad primaria, combinada asimismo con el crecimiento de
la población, inevitablemente resultará en una mayor demanda de educación secundaria.
Se estima que la demanda de matrícula secundaria rural se duplique en 2010. Con la
descentralización, estos requerimientos de gasto adicionales serían "mandatos sin
financiamiento" (unfunded mandates) en la medida en que no hay fondos públicos
asignados a esta área de responsabilidad. Así, los gobiernos departamentales o las
municipalidades tendrán que lidiar con ellos.

* Efectiva distribución de recursos dentro de los departamentos. Los gastos por
estudiante son desiguales dentro de los departamentos, y entre distritos. Los futuros
gobiernos departamentales autónomos o municipalidades tendrán que jugar roles
efectivamente redistributivos.
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CAPITULO 6. DESCENTRALIZACIÓN DEL SECTOR DE SALUD

1. Introducción

L, dafio primordial de la descentralización en Bolivia es lograr la asignación de

..rso.. a lo. difeuretes niveles de gobierno con una simultánea entrega de responsabilidades y
'.óridad par- la toma de decisiones sobre tales recursos. Al mismo tiempo, existe un problema

.1 -te acerca dc la necesidad de desarrollar una administración de servicios departamental más

:CÚ;1¿a y mas focalizada allí donde las necesidades son mayores. Estos desafios existen tanto
lta ateiición de la salud primaria como secundaria, así como para los servicios de salud

* ^9-s desc nf!ralización presenta una fórmula para ayudar a sobrellevar ambos problemas,
pÁ proporciona el marco y los mecanismos necesarios para implementar los cambios

i,izacionalc,s, as, como las diferentes políticas y prácticas que afectan la forma cómo es

ldida la población. La descentralización puede contribuir a una prestación de servicios en

' q icaitativ; v eficiente. Esto lo dernuestran una serie de casos internacionales que muestran
t;, eao de ca descentralización en el sector salud. Sin embargo, para ser exitosa, la

-eatralaz.ecb necesita ser implementada adecuadamente y requiere condiciones especiales
Aisernes en acaa país.

63 Una de estas condiciones es el desarrollo de una visión sobre la organización del sector

ui d. Eq.o es particularmente relevante para los nuevos gobiernos departamentales. Ahí la

.si,gnación de responsabilidades necesita ser, primero, clarificada con el fin de eliminar los

. uiles airegles institucionales desarticulados y fragmentados. Luego, las instituciones más

'm.1•talladas el sector tienen que ser fortalecidas para volverlas más capaces y tener mejores

*,as operativas. Simultáneamente, el Ministerio de Salud y Deportes tiene que fortalecerse, de

uieta que pueda apoyar a los gobiernos departamentales a adquirir capacidades y reforzarlas.
la misma manera, su función actual debe ser revisada con la finalidad de focalizar mejor y

' el desarrollo de las capacidades departamentales estableciendo estándares de salud y
* nerv:sanrdo e1 fincionamiento del sistema de salud. Asimismo, su rol necesita enfatizar el

-r. toreo y pro- porcionar mayor asistencia técnica.

, U wna exitosa descentralización también requiere que sus actividades sean financieramente
*"steníibles y consistentes con las reglas de responsabilidad fiscal del sector público. Con igual

-'-udej)c,a- es imperativo que la implementación del proceso sea gradual y cuidadosamente

.- ..enciuida, Más aún, se necesita destinar suficiente tiempo para la instalación y desarrollo de

e::ccidarcs dc proceso con instrumentos apropiados, junto con el fortalecimiento de las
v a, j,Ja4s institucionales. Además, debe asegurarse y sustentarse la participación y

ocambios por parte de los actores interesados.

La primera sección de este capitulo presenta brevemente el perfil de la salud en Bolivia y
, ecienes -olíticas efectuadas para enfrentar los principales problemas de salud de la

-l5ci. Lnd.a sección revisa el sector después de la descentralización, anotando los
.letnas iue aún quedan sin resolver. La tercera sección presenta opciones para una mayor
**- tntr za n de recursos y gestión de autoridad, particularmente en los niveles

iu;.-;.v.c.vtales, d1onde Bolivia se está enfocando ahora.
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II. Perfil y políticas de la salud en Bolivia

11.1 Situación de la salud y principales políticas

6.6 Las estadísticas sobre el desempeño de la salud en Bolivia, medido en indicadores como
Tasas de Mortalidad Infantil (TMI) y Tasas de Mortalidad Materna (TMM), muestran al país en
el último lugar en América Latina (Cuadro 6.1).
Cuadro 6.1 Indicadores del perfil de salud en países seleccionados de América Latina

Países seleccionados TMM (*) TMI (2003)
Bolivia 230 54.0
Guatemala 153 30.8
Honduras 108 34.0
Paraguay 182 19.6
Perú 185 33.4
Venezuela 68 18.2

Fuente: OPS (* último año para el que se reportaron datos, Bolivia 2003).

6.7 Sin embargo, Bolivia ha realizado avances sustanciales que le han permitido conseguir
mejoras en ciertos servicios de salud, por ejemplo, partos profesionalmente asistidos y cobertura
de vacunación, junto con el progreso en otros indicadores (Cuadro 6.2 y 6.3).

Cuadro 6.2 Progreso respecto a Metas de Desarrollo del Milenio (MDMs) seleccionadas
Metas Nacionales relacionadas con MDMs seleccionadas Observado
Meta 4: Reducir la mortalidad infantil (meta 2015 = reducir el 1990 Año más reciente
valor de 1990 de la mortalidad de niños con menos de 5 años por
dos tercios)
Meta 4.1 Tasa de mortalidad infantil (por 1,000 nacidos vivos) 89 (1989) 54 (2003)
Meta 5: Mejorar la salud materna (meta 2015 = reducir el valor de
1990 de la mortalidad materna por tres cuartos)
Meta 5.1 Tasa de mortalidad materna (por 100,000 nacidos vivos) 416 (1989) 235 (2003)

Fuente: BM (2005): PAD SSPCII.

Cuadro 6.3 Progreso en indicadores de servicios de salud seleccionados, Bolivia
Indicador 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Cobertura de nacimientos en hospital 47% 52% 54% 54% 53% 57%
4ta cobertura de control prenatal 31% 33% 35% 34% 37% 40%
3ra dosis de vacunas pentavalente y DPT en niños 85% 89% 91% 86% 80% 84%
menores de 1 año

Fuente: MSD.

6.8 Estos avances se han debido a mejores políticas de salud y al aumento de cobertura,
concentradas en: (i) servicios para reducir la mortalidad materna e infantil, (ii) control más
riguroso de enfermedades transmisibles (especialmente la enfermedad de Chagas, tuberculosis y
malaria, cuya incidencia es mayor que en otros países de América Latina) 43 y (iii) aumentos de
incentivos locales para mejorar los productos de salud.

43. BM (2003) "Reforma del sector salud en Bolivia en el contexto de la descentralización".
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6.9 En cuanto a partos, estas políticas han sido principalmente implementadas a través de
nuevas instalaciones financiadas por el Seguro Universal Materno Infantil (SUMI) y las brigadas
móviles EXTENSA, desplegadas en las zonas más dispersas y empobrecidas. Se informa que
EXTENSA ha alcanzado casi 300.000 personas en más de 2.600 comunidades en 2004.44

6.10 La creación del SUMI en el año 2002 fue un destacable paso adelante. El SUMI
representa la continuación de operaciones previas, tales como el esquema de Seguro de Salud
Básica, que dio a las mujeres embarazadas y a los niños por debajo de 5 años el derecho al

cuidado de la salud gratuito. El seguro estuvo orientado a reducir la mortalidad materno infantil

entre los pobres y ha hecho posible el aumento de la cobertura de servicios, tales como partos
profesionalmente asistidos.

6.11 Del mismo modo que los sistemas de salud en Argentina, Perú y Colombia, Bolivia
ahora tiene una lista precisa de los servicios disponibles a través de su red de salud, lo que le
permite facilitar la labor de las autoridades para fijar prioridades, ofrecer incentivos y ejercer
controles sobre los recursos. Con su sólida base legal, el SUMI también es importante como un
derecho público ejecutable y ha hecho posible alcanzar uniformidad en las actividades de las
2.057 instalaciones de salud de Bolivia (95 por ciento primaria, 4 por ciento secundaria y 1 por
ciento terciaria). Las instalaciones primarias dirigen sus actividades principalmente hacia el

paquete de beneficios del SUMI y están orientadas a aumentar la cobertura a grupos de alto

riesgo. Esta práctica es muy útil en vista de las desigualdades en el acceso a los servicios de
salud, además de la amplia prevalencia de los problemas de salud de la madre y el niño, y de
otros relacionados con las enfermedades transmisibles. Por tanto, el SUMI requiere ser
continuado en el futuro.

6.12 Sin embargo, se requieren aún mejoras. El SUMI podría aumentar su mecanismo de pago
de costo-por-servicios y lograr un mejor control de calidad sobre su sistema de entrega de
servicios de salud. De esta manera, conocería cuan bien están cubriendo los problemas de salud
de los bolivianos. Adicionalmente, el SUMI podría mejorar su cobertura, haciendo seguimiento a
los patrones de uso de los beneficiarios. Por ahora, no analiza el uso de servicios por parte de los
beneficiarios, por tanto está perdiendo la posibilidad de tener mayor impacto sobre aquellos
carentes de servicios. Al margen de sus méritos en atenciones cruciales, como los partos
atendidos profesionalmente, el SUMI ha fallado en alcanzar la misma cobertura en algunas
atenciones de morbilidad general, por lo que se recomienda reformar el registro de los
beneficiarios y así la información generada será usada de una mejor forma para aumentar la
efectividad de la cobertura. Es también aconsejable explorar el uso de mecanismos de pago más
sofisticados, tales como una fórmula per cápita del SUMI para proveedores de cuidado básico de
salud, lo que podría proporcionar bases más equitativas para aumentar su efectividad, así como
un mejor incentivo para la afiliación o registro de los pobres. Un punto de partida podría ser la
actual asignación per cápita para el SUMI, financiada en todo el país con una porción del 10% de
los recursos de coparticipación de las municipalidades.

11.2 Inequidades

6.13 Adicionalmente, las problemáticas inequidades persisten en las condiciones de salud en el
país. De acuerdo con la encuesta del Gobierno, después del censo de 2002, la mortalidad

44. El MSD estima 33.000 pueblos pequeños en base a datos del INE.
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materna 45 era de 320 en el Altiplano (incluyendo La Paz, Potosí y Oruro), 147 en los Valles
(Cochabamba, Chuquisaca y Tarija) y 206 en los Llanos (Santa Cruz, Beni y Pando).
6.14 También existen inequidades sustanciales en el cuidado de la salud por quintiles de
ingreso. En 2001, el porcentaje de partos profesionalmente asistidos fue 23 por ciento en el
quintil más pobre, 53 por ciento en el siguiente quintil y 89 por ciento en el quintil más rico
(Gráfico 1.5 Estudio de la Reforma del Sector Salud del BM). Igualmente, la Revisión del Gasto
Público (2004) mostró diferencias en la cobertura profesional de nacimientos, transitando del 60
por ciento para la población no-indígena al 37 por ciento para la población indígena en 2001.
6.15 Los actuales gastos de salud no enfrentan estas inequidades. Los fondos que el
presupuesto proporciona a las prefecturas no muestran asignaciones equitativas en términos per
cápita (Gráfico 6.1) y tampoco existe una clara correlación con el porcentaje de los pobres que
residen en cada departamento de Bolivia.

Gráfico 6.1 Presupuesto per cápita y pobreza por departamento, 2003
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Fuente: Contabilidad del Gobierno e INE.

6.16 Se puede esperar y justificar algunas diferencias territoriales, pero lo ideal es que los
recursos se asignen de acuerdo con las necesidades de la población. Este principio podría ser
alcanzado mediante el uso de un paquete estandarizado de servicios básicos, que esté relacionado
con los gastos per cápita, corregidos, si es necesario, por algún factor de pobreza u otro
indicador. El Gráfico 6.1 muestra que los recursos asignados para financiamiento de salud no
son sensibles con el perfil de la población. Una mayor equidad en los mecanismos de asignación
del presupuesto podría cerrar las brechas, mostradas en el Gráfico, en aquellos departamentos
que están por debajo del promedio del país. (Las brechas serían las diferencias entre las
asignaciones del presupuesto y los niveles de población, que son visibles en el Gráfico 6.2.)
6.17 Es posible emplear una "estrategia de cierre de brechas" para este ajuste. Una medida
podría involucrar cambios en la asignación básica per cápita mediante el uso de indicadores de
demandas relativas al servicio, reflejando los diferentes niveles de pobreza o costos de entrega de

45 Indicador de mortalidad materna: número de muertes de madres por 100,000 nacimientos.
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servicio (quizá reflejando la dispersión de la población o las distancias de las instalaciones de
salud). Esto implicaría proporcionar a todos sus ciudadanos un "paquete básico de servicios de
salud".

Gráfico 6.2 Distribución actual del presupuesto entre departamentos, 2003
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111. Actuales arreglos institucionales del sector salud

111.1 Organización y fmnanciamiento

6.18 El Ministerio de Salud y Deportes (MSD) es la autoridad nacional de salud de Bolivia. Es
responsable por la supervisión general del sistema, tanto para los bienes de salud pública como
para el cuidado de salud de la población. El MSD posee casi todo el control sobre los recursos
pertenecientes al personal del sector, los recursos para programas verticales (escudo
epidemiológico, vacunaciones y control de enfermedades transmisibles, tales como malaria y
Mal de Chagas), los recursos de los donantes o agencias multilaterales y algunos recursos de las
inversiones sectoriales.

6.19 Las prefecturas, a través de sus Secretarías Departamentales de Salud (SEDES), están
encargadas de lo siguiente:

* Supervisión. Son responsables de asegurar el cumplimiento de las regulaciones
nacionales respecto a los servicios departamentales.

* Salud Pública: Son responsables de administrar algunas actividades de salud pública, por
ejemplo, vigilancia o campañas de salud pública, en coordinación con el MSD.

* Infraestructura: También son responsables de la propiedad, reemplazo y mantenimiento
de la infraestructura, así como del cuidado de la salud que no se ha transferido a las
municipalidades (algunas instalaciones específicas de cuidado terciario). Asimismo,
apoyan a las municipalidades a financiar los requerimientos para los gastos de esta
infraestructura.
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* Recursos humanos: Las prefecturas también son responsables de pagar a los trabajadores
departamentales de salud (incluyendo a los que trabajan en centros de cuidado primario)
que recluta o contrata el MSD. Además, determinan sus niveles salariales y pueden
retirarlos.

6.20 Municipalidades. Las responsabilidades de las municipalidades son las siguientes:

* Red de salud primaria y secundaria. Las municipalidades son responsables de las redes
de Salud Primaria y Secundaria, compuestas por diferentes centros de salud. Estas redes
son supervisadas por un Directorio Local de Salud (DILOS) con la participación de
representantes de las SEDES, los alcaldes municipales y la comunidad. Las redes son
coordinadas por administradores cuya principal responsabilidad es la entrega de los
elementos del programa SUMI. Las municipalidades poseen y están encargadas de
invertir y mantener la infraestructura de salud.

* Recursos humanos: Las municipalidades administran parcialmente al personal de los
centros de salud.

6.21 Financiamiento. Los gastos del sector público salud en el año 2003, totalizaron 1.066
millones de Bolivianos, comprendiendo casi el 25 por ciento del gasto público (ref. cuadros 6.4-
6.5). Sus características significativas son las siguientes:

* El financiamiento del MSD viene del presupuesto regular del Gobierno y se relaciona a
los programas de salud y gastos operativos del Ministerio. El MSD distribuye algunos de
estos fondos a las prefecturas.

* El financiamiento para los recursos humanos del sector de salud se recibe del Ministerio
de Hacienda y es incluido en los presupuestos de las prefecturas.

6.22 Para los gastos de capital de las municipalidades, así como para el mantenimiento y los
gastos operativos (otros además de los del personal), el financiamiento viene del SUMI y de
algunos recursos asignados centralmente a través la coparticipación. 46 El financiamiento para las
redes de salud viene del sistema de coparticipación. Los gastos de capital son proporcionados por
el Fondo Productivo y Social (FPS). Las municipalidades pueden usar estos recursos para
invertir en instalaciones de salud y para apoyo administrativo y de mantenimiento. .

Cuadro 6.4 Pre supuesto ejecutado en millones de Bolivianos, 2003
Gastos corrientes Gastos de capital Total

Gastos de consumo Otros

Salarios Servicios Transferencias Total gastos Inversiones Total gastos
no- y otros corrientes de capital

personales__ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _

MSD 44 204 2 251 16 16 267
Prefecturas 461 23 0 483 8 8 492
Municipalidades 12 90 36 138 169 170 308
Total 517 317 38 872 194 194 1,066

Fuente: Contabilidad del gobierno.

46. El respaldo legal de la co-participación es la Ley de Participación Popular de 1994 y las leyes subsiguientes,
tales como la de creación del Seguro Universal Materno Infantil de 2003.
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Cuadro 6.5 Gastos por niveles de atención (en miles de US$), 2002
Hospitales Ambulatorio Cuidado Otros (incluyendo Total

preventivo administración)

Ministerio 2,640 1,650 10,229 18,479 32,998
8% 5% 31% 56% 100%

Prefecturas 1,855 5,570 20,425 27,849 55,699
3.33% 10.00% 36.67% 50.00% 100%

Municipalidades 1,775 3,845 4,880 4,289 14,789
12.00% 26.00% 33.00% 29.00% 100%

Fondo de Inversión
Productiva y Social 1,010 4,816 2,324 0,0 8,150

12.39% 59.09% 28.52% 0.00% 100%

Otros 1,780 1,780
100% 100%

Total sector público 7,280 15,881 37,858 50,617 111,636
Fuente: Cárdenas (2004).

6.23 Los arreglos organizacionales y financieros, descritos en el Gráfico 6.3, rigen la
asignación de recursos en el sector. Significativamente, el Ministerio no está involucrado en los
procesos de asignación presupuestal, lo que provoca algunas pérdidas de eficiencia que afectan la
calidad de servicios, ya que los recursos disponibles no se utilizan de manera óptima. .

Gráfico 6.3 Arreglos organizacionales y financieros en el sector salud en Bolivia
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111.2 Evaluación

6.24 La asignación actual de responsabilidades y recursos (mostrada en el .. .; .a er S
abajo) es desarticulada y fragmentada. En efecto, los niveles inferiores del gobierno obtien
recursos por la entrega de servicios sobre los cuales la autoridad que poseen para la torma
decisiones es limitada o inexistente, tal como puede notarse por lo siguiente:

* El Ministerio de Salud está encargado de la administración de todo el sistemna de salud
también es responsable por las asignaciones y compensación a su peisonal. Sin erríbarn.
la supervisión efectiva de su desempeño se divide entre las SEDES y las inunic ipaiídade,
Las primeras están encargadas de los pagos al personal y de su monitoreo, mienitras que
las municipalidades manejan la gestión de las instalaciones fisicas del sistema y de otros
bienes, con los que el personal de salud debe trabajar.

* Las SEDES administran los gastos de capital, pero no tienen autoridad sobre los gast
corrientes cuya mayor porción es para recursos humanos. No pueden fijar salarios
contratar o despedir personal.

* La transferencia de las instalaciones de salud (centros de salud) a las rnunicipailíaics 5
sido incompleta, ya que ellas no administran al personal de salud. Las responsabili-lad;
por los recursos humanos permanecen bajo los auspicios de las SEDES y -ci rut'i
central.4 7

Estos arreglos son disfuncionales y han conducido a significativos problemas de gs+tióii, i:,2

han limitado la rendición de cuentas y han impedido colectivamente el mejoram,Cnto de izJi
servicios de salud.

Cuadro 6.6 Asignación de responsabilidades por nivel de gobierno
Nivel de Responsabilidad asignada ¿El presupuesto asigna ¿Este nivel tiene suficientes
gobierno recursos para este atri.uciaones para manejar

nivel? estas áreas?
Ministerio de Salud pública Si Si
Salud
Prefecturas- Infraestructura y recursos Si No
SEDES humanos para el cuidado

terciario
Prefecturas- Infraestructura y recursos Si No
SEDES humanos para el cuidado

secundario
Municipalidades Infraestructura y recursos Si No

humanos para el cuidado
primario

Fuente. Banco Mundial.

47. Dos factores han impedido la descentralización de recursos humanos. Las capacidades de las municipalidades
(especialmente las más pequeñas) están muy limitadas para monitorear el desempeño o calidad del personal de
salud. Adicionalmente, ha habido insuficiente estabilidad en los arreglos institucionales para permitir el
desarrollo de la capacidad local. El SUMI fue creado en 2003 para reemplazar el anterior Seguro Madre, y
Nifío, y las DILOS (creadas a mediados de los 1990s) fueron reemplazadas en 2002, después de que otra
iniciativa orientada a organizar los Distritos de Salud fue rechazada.
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6.25 El proceso de la descentralización en el sector salud, que fue iniciado hace casi diez años,
no ha mejorado esta situación porque dejó difusas las responsabilidades en los diferentes niveles
de gobierno. Además, ha existido confusión en torno a la distinción entre las funciones asignadas
o descentralizadas a las prefecturas, de conformidad con la Ley 1995 y aquellas funciones
encargadas a las municipalidades, de conformidad con la Ley SUMI.

6.26 Desafortunadamente, la Ley de Desconcentración48 (1995) y la Ley de Participación
Popular, que tuvieron buena intención, han causado confusión porque adolecen de una
asignación específica de responsabilidades. La confusión surge porque la Ley de
Desconcentración tenía la intención de otorgar a las prefecturas el pago de salarios de los
trabajadores en salud y de ser co-responsable por la inversión y mantenimiento de las
instalaciones sanitarias, mientras que la Ley de Participación Popular asignó a las
municipalidades las responsabilidades de la gestión y mantenimiento de la red de salud.
Consecuentemente, las prefecturas no han asumido el rol esperado como coordinadoras del
desarrollo de la salud regional.

6.27 De la misma manera, tampoco se han logrado mejores resultados de salud. Algunos
esfuerzos hechos en el pasado para superar la pobre calidad del servicio, incluyeron la firma de
Convenios de Administración. Estos 'cuasi-contratos' 4 9 denominados "Compromisos de
Gestión" contenían estándares de desempeño con la intención de normar las actividades
regionales de salud pública. Los acuerdos fueron firmados entre el MSD y las SEDES desde
fines de los 1 990s, así como entre las SEDES y las municipalidades. Sin embargo, los convenios
no han sido fiscalizados y, por tanto, sus impactos han sido limitados.

6.28 Como resultado, los cambios efectuados durante los pasados diez años no han resuelto el
asunto de la responsabilidad en la entrega del servicio. Por tanto, el problema de Bolivia en el
campo de salud (aparte del tema de los recursos) es principalmente su desorganización, debido a
la mala asignación de responsabilidades en el sector y su insuficiente monitoreo, pese a que se
lían tomado iniciativas para superar estas dificultades. Desafortunadamente, las soluciones que se
necesitan aún son dificiles de alcanzar. Sus costos potenciales de transacción son muy elevados,
como se evidencia en los diferentes esfuerzos orientados a coordinar la MSD con las SEDES y
las SEDES con las Municipalidades (respecto a las DILOS).

6.29 Se considera que estos problemas han tenido-entre otros factores-un efecto negativo
en las condiciones de salud de la población, como se manifiesta en las tasas de mortalidad
materna e infantil. Para su reducción, tendrán que hacerse esfuerzos concertados para mejorar los
servicios de salud. A estos fines, la descentralización podría proporcionar algunas ventajas y
oportunidades-siempre que algunos pre-requisitos importantes estén presentes. Estos se
analizan a continuación.

48. Su nombre oficial es Ley de Descentralización Administrativa.
49. El término "quasi contratos" se aplica porque no están basados en un sistema de administración total en base a

resultados (como en el RU o Nueva Zelanda, por ejemplo).
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IV. Descentralización futura: opciones y recomendacionies

6.30 Para Bolivia, el principal desafio de descentralización consiste en lograr uni vínculo más
cercano entre los recursos asignados a diferentes niveles dc gobiemo y las responsabilidades y
poderes administrativos sobre estos recursos. El desafio crucial es desairollar una administración
adecuada de salud en el nivel regional para que los departamentos puedan responder mejor a las
demandas por una entrega de servicios más equitativa y eficiente, con mavor atencion a los
necesitados, que no tienen una adecuada atención. Esto se aplica, tanto a la atención de la salud
primaria como secundaria, así como a la entrega de servicios de salud pública.

6.31 Para que la descentralización sea efectiva, Bolivia debe desarrollar e implementar una
estrategia apropiada. Una revisión de la experiencia pasada demuestra que la tendencia de esta
nueva estrategia tiene que contener una mejor definición de las prioridades de salud, la
organización del sector y las asignaciones de recursos.

IV.1 Experiencia internacional

6.32 Sería útil tener en cuenta la experiencia internacional y las lecciones aprendidas, así como
los principios para la descentralización de salud que ahora son casi universalmente reconocidos y
aceptados.

6.33 La literatura sobre experiencias de descentralización en el sector muestra que una mayor
eficiencia y la rendición de cuentas son temas comunes y a la vez metas principales. También
enfatiza dos aspectos relacionados con la transferencia de funciones de los niveles centrales a
los niveles locales: uno es la descentralización administrativa (autonomía sobre los recursos
destinados a las actividades de salud) y otro, la descentralización de capacidades (determinación
de políticas de salud en las regiones). La literatura también demuestra que lograr mayor
eficiencia y rendición de cuentas es únicamente posible cuando las siguientes condiciones de
éxito están presentes:

* suficiente capacidad administrativa y gerencial;

* claras definiciones de responsabilidad;

* voluntad del gobierno central para apoyar enfoques flexibles a fin de enfrentar las
distintas situaciones locales.

6.34 La experiencia ha mostrado que la ausencia de las meiciionadas condiciones, conduce a
consecuencias muy negativas tales como debilidades en las regulaciones, manipulación política
del sector y mayor desigualdad en los servicios de salud.

6.35 Adicionalmente, la experiencia indica que existen algunas áreas donde tlo se aconseja
descentralizar. Estas han sido denominadas "Funciones Esenciales de Salud Pública":

* el marco básico de la política de salud y establecimiento de prioridades;

* la determinación de las decisiones estratégicas sobre los recursos para la salud;

* la regulación de los actores del sector, sus responsabilidades y transacciones;
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* el monitoreo y evaluación del estado de salud de la población, así como el acceso y la
calidad de los servicios.

6.36 Las reformas que han sido implementadas alrededor del mundo han demostrado la
utilidad de cambiar incentivos en las organizaciones del sector salud, con la finalidad de
aumentar su eficiencia. El sistema de salud del Reino Unido tuvo una experiencia denominada
"separación comprador-proveedor", que optó por separar a las entidades financieras de los
proveedores de servicios. Otros países han hecho distinciones entre quien: (i) provee recursos,
(ii) administra recursos y gestiona y unifica los riesgos de salud (risk pooling), y (iii) aquellos
que realizan transacciones financieras con los proveedores (comprando y adquiriendo servicios).

6.37 Los cambios en los incentivos a los proveedores han incluido: (i) reforzar las
separaciones entre compradores y proveedores, así como introducir nuevos mecanismos de pago
a los proveedores; (ii) introducir mayor competencia entre los proveedores para seguros
obligatorios o paquetes de servicios; y (iii) modernizar tanto a los proveedores de servicios
públicos como a los administradores de los seguros.

6.38 Actualmente, la tendencia global en la organización de servicios de salud es dividir
claramente entre (i) la gobernabilidad (o regulación) del sector y (ii) el financiamiento y la
provisión de la salud. Incluso algunos países han creado diferentes entidades para llevar a cabo
estas funciones. Adicionalmente, ha quedado claro que las funciones de financiamiento y la
provisión requiere competencias diferentes a las que usualmente ejercen las agencias de
financiamiento (que son más preocupadas con la equidad y protección financiera de las familias),
o los proveedores de servicios (que enfocan en los productos de las instancias de atención de
salud y-dependiendo de sus incentivos-también en la eficiencia y/o efectividad de estas
instancias). La experiencia global y la recomendación internacional, es que se tiene que apuntar
al fortalecimiento de todas estas funciones para lograr una mejora en el desempeño del sector
salud.

IV.2 Principios de descentralización

6.39 Basados en la experiencia internacional, es aconsejable aplicar los siguientes principios
en el diseño de los futuros enfoques de descentralización del sector salud:

* Meta de mejoramiento de la salud. La descentralización debe contribuir a mejorar los
servicios para mejorar la salud de todos los ciudadanos. La descentralización no es un fin
por si mismo.

* Fortalecimiento de la administración. La futura descentralización debe orientarse al
fortalecimiento de la administración del Ministerio de Salud para mantener el rol de
dirección general del sector y tener a su cargo la organización de la entrega del servicio.
Este nuevo rol debería abarcar el monitoreo del desempeño en la entrega del servicio, la
vigilancia epidemiológica, la coordinación de las SEDES, la supervisión de la entrega de
servicios de salud y su regulación.

* Neutralidad fiscal. La descentralización no debiera generar gastos adicionales.
Únicamente deberían usarse recursos corrientes, pero de manera más eficiente. Todos los
posibles nuevos recursos para el sector deben ser usados en base a garantías de una
mayor y sostenible efectividad para mejorar el servicio. También es importante que se
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distribuyan los recursos de manera que permita a los departamentos más pobres volverse
capaces de enfrentar las necesidades de salud de sus comunidades.

Transparencia y rendición de cuentas. El desempeño de los proveedores de salud debe
ser transparente y dado a conocer públicamente. La fiscalización de la población debe ser
un objetivo de la descentralización, incluyendo la publicación de datos e indicadores de
salud y cuentas financieras.

IV.3 Actores e intereses

6.40 La experiencia internacional también ha demostrado la necesidad de desarrollar una
estrategia de descentralización teniendo en cuenta los intereses de los actores. Siempre existe la
posibilidad de que aún las reformas mejor diseñadas enfrenten oposición por parte de algunos
actores. Por lo menos un mínimo consenso es necesario para una exitosa implementación.

IV.4 Elementos estratégicos para una mayor descentralización de la salud

6.41 Los siguientes elementos deben considerarse:

* Una mayor descentralización debe fortalecer la eficiencia en la gestión organizacional y
mejorar sus incentivos.

* Sería deseable obtener mayor compatibilidad en los roles de las municipalidades y
prefecturas, teniendo en cuenta que ambas requieren responsabilidades claramente
definidas.

* Las áreas clave de mejoramiento deben ser el SUMI y la gestión de recursos humanos.

* Es necesario un rol más preciso para las autoridades departamentales de salud (SEDES) a
fin de racionalizar sus funciones híbridas.

* Deben incrementarse las capacidades institucionales de las municipalidades.

* Debe incluirse en los planes de descentralización la actividad del monitoreo.

* Deben definirse criterios para transferir recursos y responsabilidades a aquellos gobiernos
que son más eficientes en la provisión de los servicios pertinentes.

IV.5 Escenarios y opciones para la descentralización de la salud

6.42 La segunda fase de descentralización de Bolivia está enfocada en los gobiernos
regionales. Esto requiere la selección de puntos de entrada a las reformas, con el fin de establecer
una secuencia apropiada para la implementación. Al respecto, existen ventajas y desventajas
significativas entre diferentes diseños posibles. Por tanto, es bueno considerar las varias opciones
disponibles bajo las cuales, ya sea los niveles departamentales o municipales, puedan fortalecerse
mediante el proceso.

6.43 Desde un punto de vista institucional y de entrega de servicio, existen varias opciones
para enfrentar los actuales desaflos de la salud, incluyendo la re-centralización (la que podría
mejorar posiblemente la coordinación y control). Sin embargo, no es posible que la re-
centralización pueda llevarse a cabo en vista de la actual tendencia a la autonomía de los
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gobiernos departamentales. Por tanto, en los hechos, parecen existir solamente dos alternativas
básicas:

* Opción uno: Asignar a los gobiernos departamentales la entrega completa del servicio de
salud. Las autoridades departamentales, a través de sus oficinas regionales de salud
dependientes (SEDES), asumirían la responsabilidad completa sobre la entrega de
servicios de salud.

* Opción dos: Asignar a las municipalidades la responsabilidad total de la entrega de
salud. Podrían encargarse de las instalaciones y el personal en sus jurisdicciones. Esto
también incluiría asumir las responsabilidades de la planilla y los contratos, incluyendo
personal de hospitales. Adicionalmente, las municipalidades también podrían encargarse
del reclutamiento, despido y movimiento del personal.

6.44 La primera alternativa-a cargo del gobierno departamental-es más adecuada en la
actual situación de Bolivia, por las siguientes razones:

* Una parte importante de los recursos financieros del sector ya están descentralizados a los
gobiernos departamentales (para pago de salarios del personal de salud).

* Los gobiernos departamentales tienen mayores economías de escala, que son importantes
para la eficiente producción de los servicios de salud.

* También existen potenciales economías de escala para la supervisión y monitoreo del
sector (i.e., existen solamente nueve gobiernos departamentales, pero más de 300
municipalidades). El Ministerio podría negociar mejor y hacer un efectivo seguimiento a
las metas de la entrega de servicio, con un número más pequeño de gobiernos
departamentales.

* Podría lograrse una mejor administración si se concentran, en las autoridades de los
departamentos, los recursos asignados al sector salud, ya que ellos también son
responsables por el personal mientras que las municipalidades se encargan de la
infraestructura.

IV.6 Descripción detallada de la opción uno: los gobiernos departamentales se encargan de
la entrega de los servicios de salud

6.45 Una transferencia de responsabilidades de los servicios de salud a los gobiernos
departamentales, podría requerir el re-alineamiento de las responsabilidades del Ministerio de
Salud, las municipalidades y el SUMI. Un modelo para esto se indica a continuación.

6.46 La estructura recomendada parte de la definición de los principales desafios del sector,
previamente debatidos en la Revisión del Gasto Público del Banco Mundial. Estos incluían: (i) la
pobre definición de responsabilidades entre los diferentes niveles del gobierno, (ii) las
inadecuadas capacidades institucionales en los departamentos y municipalidades, y (iii) las
pequeñas economías de escala de las municipalidades. El Cuadro 6.7 muestra su relación con la
Opción Uno recomendada.
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Cuadro 6.7 Desafíos de descentralización identificados en la Revisión del Gasto Público (2004)
Responsabilidades Capacidades Bajas economías de

ambiguas institucionales bajas en escala de las
todos los niveles municipalidades

Futura descentralización: Clara definición para los Asegurar que las mínimas Las responsabilidades de
Total responsabilidad de gobiernos departamentales y capacidades salud están ubicadas en
entrega para los gobiernos municipalidades, en base al institucionales estén el nivel del gobierno
departamentales principio de que cada nivel presentes antes de la departamental.

maneja los insumos que descentralización.
requiere para producir El MSD apoya el proceso
productos (servicios). mediante la

administración de
convenios.
Implementación gradual.

Fuente: Banco Mundial.

a) ¿Qué responsabilidades deben adoptarse y cómo trabajan los incentivos?

6.47 A continuación, el Gráfico 6.4 muestra las modificaciones institucionales y financieras
para el modelo recomendado a fin de implementar un sector salud más descentralizado, que
asuma total responsabilidad departamental y gubernamental para el cuidado de la salud primaria
y secundaria, adicionalmente a la salud pública. Estas nuevas relaciones podrían incluir la
adopción de una serie de reglas que potencien la eficiencia y pongan en vigencia la
responsabilidad requerida. Colectivamente, las reglas formarían un marco coherente de incentivo
para los varios gobiernos en el sector salud. Estas reglas se describen más adelante.

Grafico 6.4 Relaciones organizacionales y financieras bajo descentralización
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6.48 Reglas fiscales generales. El sector salud debe operar bajo el régimen de responsabilidad
fiscal del gobierno. En conjunción con las reglas del presupuesto ya establecidas, el Ministerio
de Hacienda podría emitir regulaciones específicas sobre techos presupuestales para gastos de
recursos humanos y/o el número máximo de personal departamental del gobierno.

6.49 Mecanismos de financiamiento. Los aspectos clave de este nuevo marco institucional
serían la asignación de recursos y los mecanismos de financiamiento. Las asignaciones de
presupuesto al SEDES cubrirían costos "fijos" (por ejemplo, salarios y mantenimiento) de la red
de salud, mientras que los pagos del SUMI cubrirían los costos "variables" (por ejemplo,
medicinas y otros insumos). Ambas asignaciones estarían limitadas, de manera que los
departamentos tienen que usar sus propios ingresos para cubrir los costos operativos de sus
instalaciones de salud.

* Las asignaciones para los costos fijos podrían estar limitadas a los gastos actuales o
gobernadas por un mecanismo de asignación general, diseñado para obtener mayor
igualdad en los servicios de salud.

* El SUMI pagaría por servicios efectivamente demandados por parte de los pobres,
condicionado a que los proveedores cumplen con los estándares de calidad del MSD. Por
tanto, el SUMI pagaría solamente a los proveedores que han sido autorizados
explícitamente.

6.50 Estos arreglos deben ser diseñados para ayudar a los gobiernos departamentales a tomar
buenas decisiones dentro de los parámetros de sus regulaciones, responsabilidades y restricciones
fiscales. Los departamentos deben invertir únicamente en nuevas instalaciones para cerrar las
brechas identificadas en los servicios de salud y utilizando los recursos financieros adecuados y
sostenibles. Si una municipalidad desea aumentar su capacidad de servicio de salud con
inversiones similares, debe seguir la misma clase de reglas y un proceso de toma de decisión.
Como la responsabilidad de mantener la red de salud permanecería compartida entre los
gobiernos departamental y municipal, ambas entidades deberían llegar a acuerdos sobre el
establecimiento de nuevas instalaciones.

6.51 Organización de la red de trabajo. Todos los gobiernos departamentales deben operar
bajo las mismas reglas nacionales para la organización de la red de salud. Esto incluye la
definición del número de instalaciones de salud en un departamento, dónde serían ubicadas y
bajo qué grupo de reglas de referencia serían administradas. Las reglas podrían variar en
términos de cantidad de instalaciones, ubicaciones, etc., pero siempre bajo los mismos estándares
nacionales.

6.52 Recursos humanos. Las prefecturas podrían obtener la principal autoridad y
responsabilidad por la gestión de los recursos humanos. El personal que actualmente trabaja en
los centros municipales de salud permanecería bajo las reglas actuales, manejadas y
monitoreadas por las DILOS. Sin embargo, los gobiernos departamentales podrían crear nuevos
ítems nacionales (o puestos), los cuales serían consistentes con sus nuevos poderes
administrativos. Este cambio puede, sin embargo, requerir revisiones en el marco legal, debido a
la necesidad de reemplazar contratos previos entre el Estado y el personal del sector (mayores
detalles se describen en el capítulo sobre Recursos Humanos).
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b) Futuras responsabilidades del Ministerio de Salud y Deportes

6.53 Responsabilidades. El cambio que implica para el Ministerio de Salud y Deportes es
pasar de ser una agencia ejecutora, a una enfocada al establecimiento y supervisión de reglas y
marco de incentivos para todo el sector. Esto incluiría las siguientes responsabilidades:

* Reglas y regulaciones: El MSD debería emitir regulaciones nacionales sobre calidad de
servicios, definiendo explícitamente las reglas sobre el desarrollo, clasificación,
funcionamiento y control de los proveedores públicos. Definiría las reglas de la gestión
del SUMI.

* Fortalecimiento institucional: El MSD debería reforzar todas sus áreas relacionadas a la
entrega de servicios dentro de un ambiente descentralizado. El Ministerio debe proponer
una estructura básica, así como funciones para cada SEDES con el objetivo de desarrollar
una mejor capacidad institucional para el desempeño de sus funciones asignadas.

* Estándares de calidad de servicios: El MSD debería emitir estándares de calidad
nacionales para la entrega de servicios, incluyendo las reglas para la autorización y
monitoreo de calidad.

* Financiamiento: El MSD debería establecer acuerdos con el Ministerio de Hacienda en
torno a las reglas de asignación de recursos, las cuales permitirían a los departamentos
entregar servicios consistentes con objetivos regionales de equidad.

* Monitoreo: El MSD debería controlar que los departamentos (y todo el país) realicen
monitoreos. Los Acuerdos de Gestión basados en indicadores y metas, especificando un
mínimo nivel y variedad de actividades claves, podrían ser usados para fijar acuerdos
monitoreables con los gobiernos departamentales con la finalidad de mejorar los
servicios.

c) Futuras responsabilidades del gobierno departamental

6.54 Los gobiernos departamentales serían responsables de proporcionar a sus poblaciones los
servicios de salud acordados con el gobierno central. Las SEDES serían incluidas dentro de las
unidades de salud de los gobiernos departamentales e incorporadas a sus estructuras
administrativas. Las siguientes serían las responsabilidades de los gobiernos departamentales:

* Reglas y estándares. Tendrían la autoridad sobre los estándares nacionales en la
organización de instalaciones de salud, inversiones y mantenimiento.

* Salud pública. Tendrían la autoridad y el poder para implementar las políticas
nacionales sobre la vigilancia epidemiológica, promoción de la salud y prevención de
enfermedades.

* Organización de servicios de salud y redes. Los gobiernos departamentales
planificarían y decidirían cómo organizar las redes de la atención de salud, de acuerdo
con las reglas del MSD. Las SEDES podrían diseñar la distribución del sistema de
referencias, decidir con las municipalidades sobre la ubicación y naturaleza de las nuevas
instalaciones, y determinar inversiones y asignaciones de recursos humanos. Las
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municipalidades transferirían sus responsabilidades sobre las inversiones en instalaciones
de salud a las prefecturas (aún bajo el financiamiento del SUMI).

* Financiamiento. El financiamiento de la entrega de servicios vendría del SUMI y del
presupuesto regu1ary

* Recursos humanos. La gestión de recursos humanos sería descentralizada a los
gobiernos departamentales para atender tanto la salud pública como las tareas
relacionadas a los servicios. El personal de las SEDES se volvería entonces totalmente
dependiente de los gobiernos departamentales (no más del MSD). Las SEDES tendrían
capacidad para contratar, retirar y reubicar al personal, así como evaluar su desempeño y
capacitarlo. Todo esto complementando su actual rol de pago de salarios (los
presupuestos del gobierno departamental podrían continuar proporcionando los fondos
requeridos). Esto sería conducido bajo las reglas de responsabilidad fiscal del Ministerio
de Hacienda (Véase la sección sobre gestión de recursos humanos).

* Medicamentos. Los gobiernos departamentales continuarían obteniendo los
medicamentos y otros insumos del MSD, si es que esta práctica continúa siendo
económica y confiable.

• Infraestructura y mantenimiento. Los gobiernos departamentales serían responsables
por el reemplazo y construcción de nueva infraestructura, con recursos del presupuesto o
aquellos proporcionados por donaciones o créditos del Fondo de Inversión Social y
Productividad Nacional. Los gobiernos departamentales financiarían los costos
operativos de estas instalaciones con los recursos centralmente asignados o con sus
propios ingresos.

d) Futuras responsabilidades municipales

'.- :oA pesar de no ser técnicamente ideal, los gobiernos departamentales continuarían
k.¡rípartiendo responsabilidades con las municipalidades, principalmente debido a las
dii-cultades previsibles para cambiar la Ley de Participación Popular. Esto significaría lo
siguiente:

* Infraestructura: Asumiendo que el presente arreglo de responsabilidad concurrente
(responsabilidad compartida) permanezca intacto, las municipalidades continuarían
siendo responsables de las instalaciones de salud. Durante cualquier transición, sin
embargo, sería deseable que los gobiernos departamentales acuerden con las
municipalidades las inversiones en nuevas instalaciones.

a Participación del interesado y planificación estratégica local: Las municipalidades
tendrían un rol colaborador al involucrar a las comunidades en las decisiones y dar apoyo
al sistema de atención de la salud.

* Monitoreo: Las municipalidades podrían contribuir a monitorear la entrega de servicio,
involucrando a los interesados y comunidades locales.

87



e) SUMI

6.56 Las transferencias del SUMI, así como las directas del MSD, continuarían siendo las
principales fuentes de financiamiento del sector. A mediano plazo, el SUMI podría servir como
una referencia para la asignación de recursos globales, dada su información útil para la
producción y productividad del sector. Sin embargo, se recomiendan dos cambios:

• Arreglos de financiamiento: El SUMI debe cambiar su método de financiamiento para
servicios de salud. Actualmente, los servicios están siendo pagados a las municipalidades
a través del sistema general de coparticipación. Ahora debe empezar a pagar por los
servicios a las SEDES (como representantes de los gobiernos departamentales) o
directamente a los proveedores. Esta modalidad incluiría un cambio principal, pero
debería efectuarse mediante una implementación gradual (en fases), con el fin de
asegurar la neutralidad fiscal y facilitar el desarrollo de capacidades. También debería
realizarse en concordancia con las decisiones sobre otros mecanismos de transferencia,
vinculados con los objetivos nacionales.

* Objetivo: El SUMI debe ser reforzado para identificar a la población que no ha recibido
el servicio de salud y determinar los costos por esos servicios (en caso de que sus
honorarios tuviesen que ajustarse).

IV.7 Implementando la descentralización de la salud

6.57 Se requieren tres pasos de implementación a ser tomados en cuenta para que la
descentralización sea exitosa y se amplíen los servicios mejorados. Los tres pasos son: (i)
asegurar las capacidades institucionales básicas, (ii) institucionalizar las transferencias y (iii)
monitorear el desempeño.

a) Asegurar las capacidades institucionales básicas
6.58 Antes de que estas nuevas responsabilidades sean transferidas, deben estar en
funcionamiento mínimas capacidades institucionales e información clave para la toma de
decisiones (Cuadro 6.8).

Cuadro 6.8 Fase preparatoria previa a la descentralización de salud
Financiamiento * (i) Evaluación de disponibilidad de recursos (incluye las actuales asignaciones del

SUMI y de presupuesto, recursos departamentales gastados en salud y otras fuentes, tales
como donantes u otras leyes específicas). Es esencial que el Ministerio de Hacienda y el
MSD identifiquen la totalidad de recursos disponibles para los departamentos de salud. Se
deben establecer metas de eficiencia y un monitoreo de los gastos de salud.

* (ii) Definir metodologías para asignaciones de recursos a los departamentos, en base a
criterios de igualdad en salud y eficiencia en entrega de servicio. Dicha metodología
podría incluir techos en base a gastos per cápita, consideración de un paquete básico de
salud, etc. El objetivo debe ser que la metodología sea compatible con los objetivos de
neutralidad fiscal, sostenibilidad fiscal dentro del sector y mayor responsabilidad, así
como transparencia.

Recursos * (i) Inventario de recursos humanos en salud: El MSD debe completar el Inventario de
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Humanos Recursos Humanos en Salud (las últimas estadísticas disponibles son de 2001 y los datos
son incompatibles con respecto a las calificaciones, lugares de trabajo y funciones
desempeñadas por el personal actualmente bajo contrato). Los datos clave necesarios son:

o Numero de personal por nivel de servicio (salud primaria/secundaria) en cada
departamento.

o Personal de salud y niveles de pago (incluyendo beneficios).
o Completar información sobre personal de salud (médicos, enfermeras) entre y

dentro los departamentos (urbano/ rural).

* (ii) Capacitación de las SEDES: Los gobiernos departamentales necesitan capacitación
en gestión de personal.

Administración * Preparar un inventario (bienes fisicos) para las SEDES antes de su incorporación a la

de activos estructura del gobierno departamental.

Monitoreo Tener ar resposade s,nporlo en vigencia: seleccionar, analizar y acordar una serie de
indicadores básicos para medir la calidad del servicio, defnir líneas de base en cada
departamento, definir responsabilidades en el monitoreo, definir sanciones por falta de
cumplimiento.

Información Mejorar y difundir los datos sobre usos del S erIa

Desarrollo de la Los egobiernos departamentales y las SEDES necesitarían tener mayor capacidad para sus
capacidad nuevas responsabilidades, por lo que la capacitación formal y asistencia técnica son

recomendadas. El MSD debe prepararse para proporcionar apoyo técnico a los gobiebos
deparamentales, a través de los procesos de descentralización.

Fuente.- Banco Mundial,

b) "Paquetes de negociación"

6.59 Una vez que los pasos preparatorios sean completados, el gobierno central podría

considerar transferir más responsabilidades a los gobiernos departamentales. Sin embargo, los

actuales intereses de los diferentes niveles de gobierno no necesariamente proveen una base

común y adecuada para decidir sobre las reglas a ser implementadas. Dadas estas posibles

diferencias, el gobierno central podría construir "paquetes de negociación" para lograr un

acuerdo entre el nivel nacional como de los gobiernos departamentales.

6.60 El paquete descrito en el Cuadro 6.9 contiene una selección de elementos críticos que son
necesarios para mejorar los servicios de salud. Los compromisos que proponen deben ser
atractivos para ambos niveles de gobierno.

Cuadro 6.9 Paquetes de negociación para la descentralización de salud

Gobierno nacional * Transfiere responsabilidades para definir la organización de la red de salud
incluyendo sistemas de referencia.

* Transfiere responsabilidades de gestión de recursos humanos a los
departamentos.

* Proporciona asistencia técnica durante el proceso de transferencia para tener
mayor capacidad institucional.

Gobierno departamental El Departamento acepta a cambio:
* Ser gradualmente financiado mediante una fórmula per cápita (cada año 20%

de los fondos se distribuyen a través de una nueva fórmula y se reemplaza la
asignación histórica).

* Ser monitoreado sobre mejoras de entrega de servicios (indicadores de salud).
Fuente. Banco Mundial.
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e) Monitoreo

6.61 La implementación de la descentralización por sí sola no necesariamente lleva a mayor
equidad y efectividad regional. El MSD debería fortalecer la supervisión y monitoreo de los
servicios de salud y el desempeño de los gobiernos departamentales y las municipalidades. (Las
organizaciones de la sociedad civil podrían tener un rol más importante).
6.62 Para el mejor desempeño del monitoreo, deben tener prioridad los indicadores de los
servicios de salud orientados a reducir las tasas de mortalidad infantil y materna. (La experiencia
internacional indica que los servicios para partos, cobertura de vacunación a los niños por debajo
de un afño de edad y cuidado prenatal, tienen impactos especialmente positivos sobre la
reducción de la TMI y TMM). Por tanto, los siguientes indicadores deben ser monitoreados
regularmente: (i) partos profesionalmente asistidos, (ii) cobertura de vacunación pentavalente y
(iii) cobertura del cuarto Control Prenatal. Los Gráficos 6.5, 6.6 y 6.7 muestran la situación
actual de estos indicadores en cada departamento y los desaflos que implica el mejoramiento de
los servicios de salud para la población.

Gráfico 6.5 Estimación de partos profesionalmente asistidos en diciembre de 2005
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Fuente: MSD, Proyecto de reforma de salud, septiembre de 2005.

Gráfico 6.6 Estimación de cobertura del 4'Ocontrol prenatal en diciembre de 2005
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Fuente. MSD, Proyecto de reforma de salud, septiembre de 2005.
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Gráfico 6.7 Estimación de cobertura de la vacuna pentavalente en diciembre de 2005
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Fuente: MSD, Proyecto de reforma de salud, septiembre de 2005.

6.63 Durante los últimos cinco años, el MSD ha recurrido a convenios administrativos para

realizar el seguimiento al desempeño de las SEDES. Ya que estos convenios parecen apropiados

para labores de monitoreo, el MSD debe continuar usando el mismo instrumento. Sin embargo,

debe enfocarse en los nuevos desaflos-logrando mejor entrega de servicios y mejor desempeño

de la salud-, relacionados con la descentralización departamental.

V. Conclusiones y condiciones de éxito

6.64 Bolivia ha avanzado en su objetivo de mejorar la salud de sus comunidades. Pero aún

enfrenta grandes desaflos, especialmente optimizar el acceso a los servicios de los más pobres y

reducir la mortalidad materna e infantil. Los esfuerzos pasados para lograr estas metas no han

sido suficientes. Por tanto, las siguientes mejoras son necesarias:

* llenar la brecha de entrega de servicios para todos los ciudadanos, mientras se reduce la

desigualdad;

* aumentar el paquete de servicios para los pobres;

* motivar a los pobres a afiliarse en el SUMI; e,

* introducir a otros grupos, además de madres y niños, al seguro público, por ejemplo, la

juventud, los adultos y las mujeres no embarazadas.

6.65 La descentralización presenta una oportunidad para lograr estas mejoras en los servicios.

Pero necesita implementarse bien y de manera secuenciada. Al mismo tiempo, es importante

aceptar que la descentralización no es nueva para el sector salud en Bolivia y que sus procesos

pasados fueron incompletos. Una muestra es que los resultantes arreglos organizacionales han

demostrado ser disfuncionales y también impiden una entrega de servicios más eficiente.

6.66 Dada esta experiencia pasada, las siguientes condiciones deben estar presentes en la

futura descentralización, con el fin de producir mejoras en el servicio:
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* Las responsabilidades y recursos deben asignarse coherentemente, particularmente
entre gobiernos departamentales y municipalidades.

* Los gobiernos departamentales necesitan tener un rol en la redistribución de
recursos. Las inequidades existentes deben ser eliminadas, asignando recursos de
acuerdo con criterios objetivos tales como demanda de servicios de la población,
tomando en cuenta los efectos de la pobreza y las restricciones del área rural. Las
asignaciones deben tener cada vez más relación entre nuevos recursos y los paquetes de
servicios costo-efectivos.

* Incentivos para los proveedores de servicios de salud. Los administradores deben tener
mejores herramientas y técnicas para manejar sus recursos y operar bajo un mejor marco
de incentivos como compradores.

* Implementación gradual y secuenciada. La descentralización debe ser gradual e
implementada en base a reglas nacionales.
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CAPíTULo 7. DESCENTRALIZACIóN DEL SECTOR CAMINOS

1. Introducción

7.1 El sector transporte tiene un rol muy significativo en los esfuerzos de Bolivia por lograr

un crecimiento económico, por integrar a sus nueve departamentos y por facilitar el acceso a los

mercados internacionales. La agricultura, minería e industria manufacturera generan más del 30

por ciento del total del Producto Interno Bruto (PIB) y una eficiente red de transporte es un

elemento clave para actividades económicas en este país mediterráneo. Igualmente, el sector

caminos es parte básica de la red de transporte.

7.2 Por estas razones, Bolivia tiene que superar una serie de condiciones estructurales

dificiles. Su red de caminos es de aproximadamente 63.000 kilómetros, cubriendo una extensión

de un millón de kilómetros cuadrados, lo que le otorga la densidad más baja de redes camineras

en la región: 57 km/1000 km 2 (menos de la mitad del promedio en Sudamérica, que es de 125

km/1000 km2 ). Al mismo tiempo, con su pequeña base de población (8,3 millones), Bolivia

también tiene la menor densidad poblacional por kilómetro de camino. Esta realidad, supone

menos recursos para apoyar al sector caminos en comparación con otros países. Adicionalmente,

existen grandes distancias entre ciudades, bajos niveles de tráfico y, por lo tanto, elevados costos

de transporte. Asimismo, la geografia accidentada-que va de 6.500 metros sobre el nivel del

mar en las montañas andinas a 200 metros en la cuenca del Amazonas-genera un costo

sustancial por la necesidad de dar mantenimiento a la infraestructura de caminos.

7.3 La descentralización de la red de caminos estuvo entre las reformas implementadas en la

última década para modernizar el sector transporte. En 1995, la red primaria de caminos fue

descentralizada, pero una pobre gestión y las débiles capacidades de las prefecturas y de las

Agencias Departamentales de Caminos (SEPCAM) dieron lugar a una reducida calidad de las

vías. En 1999, la red fue re-centralizada, situación que ahora aporta importantes lecciones para la

futura descentralización y para los roles que deben cumplir los gobiernos departamentales.

7.4 En contraste con los sectores de educación y salud, el principal desafio de la

descentralización de caminos no es cambiar las responsabilidades y los recursos del nivel

nacional a los niveles inferiores del gobierno. De lo que se trata es de fijar claramente las

responsabilidades junto con asignaciones de recursos. Las secciones II y III de este capítulo

describen las dificultades del sector, que constituyen las bases para este enfoque y las

recomendaciones para su mejoramiento. Estas recomendaciones incluyen:

* (i) aclarar el status de los SEPCAM e incorporarlos en la estructura departamental de los

gobiernos;

* (ii) definir los criterios para la entrega de asignaciones adecuadas de los recursos del

sector desde el gobierno central hacia las diferentes jurisdicciones;

* (iii) frenar la conversión, por parte de los gobiernos departamentales, de los caminos

secundarios en caminos primarios, con el fin de obtener más recursos financieros;

* (iv) en las áreas urbanas, separar claramente las responsabilidades de los gobiernos

departamentales de las responsabilidades que pertenecen a las municipalidades; y,
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* (v) establecer mecanismos para monitorear el desempeñio del sector y la responsabilidad
por los resultados de cada nivel jurisdiccional.

Mayor eficiencia, más responsabilidad y mejor calidad de caminos, solo podrán lograrse cuandc
estos arreglos institucionales estén definidos y sean efectivos.
7.5 Este capítulo se estructura como sigue. La segunda sección evalúa la calidad de los
caminos y la asignación de responsabilidades a los diferentes niveles del gobierno. La tercera
sección presenta recomendaciones para mejorar los arreglos institucionales entre los niveles
nacional, departamental y municipal. La cuarta sección propone las principales condiciones de
éxito para que Bolivia avance en su meta de lograr una buena red de caminos.

II. La calidad de los servicios de caminos y arreglos institucionales actuales

11.1 La calidad de la red de caminos

7.6 El manejo de la red de caminos está a cargo de entidades diferentes en tres niveles
jerárquicos del gobierno, cada cual responsable por un subsistema de la red global5 0 .

* La red primaria (Red vialfundamental - RVF) comprende los caminos de integración
nacional, conectando las capitales de departamento y los países vecinos. Forna parte de
un sistema de Carretera Panamericana, con acceso a los principales centros comerciales.
La RVF constituye aproximadamente un cuarto de toda la red y es administrada por Ci
Servicio Nacional de Caminos, SNC.

* La red departamental consiste en caminos de integración regional, que vinctilafi los
principales asentamientos de población con las capitales depan¿amentales y también col)
otros sistemas de transporte y caminos vecinales. Comprende aproximadamente un cuarto
del total de la red y es administrada por los Servicios Departamentales de Camines
(SEPCAM).

* La red municipal (conocida como el "sistema recaudador") está compuesta por camrnsoC
que conectan las poblaciones rurales, comunidades o centros productivos con capitaíes d,
provincia y a éstas últimas con las capitales de departamento. Esta red está a cargo de llas
municipalidades. 

-
n

Recuadro 7.1 Caminos
pavimentados7.7 La calidad de los caminos de Bolivia es muy baja. (porcentaje de la longitud totalÚnicamente el 7 por ciento del total de la red está pavimentado, de carninos)

la mayoría en la red primaria (Cuadro 7.1). Para estándares Paises HIPC: 12.0 por cierto.
internacionales, este porcentaje es bajo; el nivel promedio es 27 Argentina: 29.4 por ciento.
por ciento en América Latina (Recuadro 7.1). A pesar de que Bolivia: 7.1 por ciento.
Brasil también tiene una proporción pequeña (8.4 por ciento), su Brasil: 8.4 por ciento.densidad de caminos es casi cuatro veces la de Bolivia. (Esto le Chile: 20.2 por ciento.
permite al Brasil mantener sus caminos a bajos costos.) Colombia: 14.4 por ciento.Media regional: 26.9 por ciento.

Fuente: WDI (2005).
... .......

50. Definido en el Decreto Supremo 25134 de 21 de agosto de 1998.
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Cuadro 7.1 Red de caminos de Bolivia y característica, 2004
Pavimentado Grava Tierra Total

Kilómetros
Primaria 4,276 5,603 4,487 14,366

Departamental 259 7,052 7,295 14,606

Municipal 64 6,751 26,854 33,669

Total 4,599 19,406 38,636 62,641

Por ciento del total
Primaria 7% 9% 7% 23%

Departamental 0% 11% 12% 23%

Municipal 0% 11% 43% 54%

Total 7% 31% 62% 100%

Fuente. SNC.

7.8 Caminos primarios. La calidad de los caminos primarios ha mejorado en años recientes

(Cuadro 7.2). Entre 1998 y 2001, la proporción de caminos "malos" descendió de 32 por ciento a

14 por ciento, mientras que la porción de "muy buenos" subió de uno por ciento a 12 por ciento.

Sin embargo, existe mucho campo para introducir más mejoras.

Cuadro 7.2 Condición de la red primaria de caminos (por ciento), 1998-2001
Condición

Año Muy mala Mala Regular Buena Muy
buena

1998 3% 32% 45% 19% 1%

2000 1% 10% 54% 25% 10%

2001 5% 14% 45% 24% 12%

Nota. Evaluación en base a inspección visual.
Fuente: Agosta (2005).

Cuadro 7.3 Calidad de caminos secundarios por departamento, 2004
Pavimento Grava Tierra Total (km)

La Paz 7% 39% 54% 9,741

Chuquisaca 4% 27% 69% 5,969

Tarija 15% 40% 45% 3,056

Cochabamba 9% 54% 37% 7,780

Santa Cruz 11% 21% 67% 12,668

Oruro 10% 28% 62% 5,604

Potosí 2% 22% 76% 11,672

Beni 4% 30% 66% 4,433

Pando 2% 24% 74% 1,718

Total 7% 31% 62% 62,641

Fuente. SNC, 2005.

7.9 Caminos secundarios. Los caminos secundarios también son pobres y sus condiciones

considerablemente peores a las de la red primaria. Se presentan dos problemas principales:

(i) Existen desigualdades regionales en la calidad de los caminos. Tarija tiene el 15

por ciento de sus caminos pavimentados, frente al casi 2 por ciento en

departamentos como Potosí o Pando (Cuadro 7.3). Aún en Santa Cruz, que
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depende fuertemente de la industria de las agro exportaciones, solamente el 11
por ciento de su red está pavimentada.

(íi) También existen desigualdades regionales en la disponibilidad de fondos para
caminos secundarios lo que afecta a los departamentos de Bolivia que tienen
mayores tasas de pobreza y que suelen tener menor densidad poblacional (Gráfico
7.1). Estos departamentos tienen mayores restricciones para la construcción y
mantenimiento de caminos secundarios. A la inversa, los departamentos con
mayor población (La Paz, Cochabamba, Santa Cruz y Tarija), tienen capacidades
mucho mejores para invertir en caminos secundarios. Por tanto, los gobiernos
departamentales no están en igualdad de condiciones para financiar caminos
secundarios y necesitan ayuda para reducir estas desigualdades.

Gráfico 7.1 Densidad de la población por kilómetro de camino en los departamentos
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Fuente. Banco Mundial, en base a información proporcionada por el SNC, 2005.

7.10 Caminos terciarios. Los caminos terciarios también se consideran de pobre calidad (en
base a información limitada), porque son principalmente de grava y tierra. Estos caminos
requieren niveles relativamente bajos de capital para su mantenimiento.
7.11 Implicancias. Una red caminera pobre implica altos costos de transporte e impide el
crecimiento económico potencial. Eleva los costos de transporte, que son del 10 al 30 por cientomás altos en Bolivia que en los países vecinos. También impide la integración comercial, tantodentro de Bolivia como a través de sus fronteras. Asimismo, la pobre red caminera es una barrera
significativa para el desarrollo social del país.
7.12 El análisis muestra que las inversiones en el sector caminos en Bolivia durante losúltimos 30 años no han producido mayor crecimiento del PIB. El estudio de las cifras indica quelos gastos en caminos y el crecimiento del PIB están correlacionados con coeficientes de
solamente 0.443 (Gráfico 7.2). Sin embargo, en otros países, un promedio de un 2 por ciento de
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aumento en los gastos de caminos está correlacionado con el aumento del uno por ciento en el

PIB. Las reducciones brutas en el costo de la producción local, así como las ganancias en

productividad, han sido insignificantes.

Gráfico 7.2 Crecimiento real e inversión pública y privada en caminos para transporte (como
porcentaje del PIB), 1971-2003
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Fuente: Banco Mundial.

11.2 Organización del sector caminos

a) Financiamiento

7.13 El financiamiento para el sector caminos proviene de fondos domésticos y externos.

7.14 Financiamiento doméstico. La legislación boliviana requiere que el Tesoro pre-asigne y

transfiera 20 por ciento de los impuestos de hidrocarburos para inversiones municipales y

prefecturales, incluyendo la rehabilitación y mantenimiento de caminos. La transferencia se usa

para mantenimiento de caminos y otros propósitos, y se calcula y paga en base a la densidad

poblacional de cada municipalidad.

7.15 Otra modalidad de pago autoriza al SNC a tomar recursos de su recaudación del peaje de

caminos para pagar servicios de rutina de los caminos primarios y secundarios. Las

transferencias equivalentes al 70 por ciento y 30 por ciento de los peajes, respectivamente, son

hechas al SNC y a las SEPCAM mensualmente. Las prefecturas y municipalidades

complementan estos recursos con sus propios ingresos.
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Cuadro 7.4 Recursos domésticos y externos por categoría de camino (en millones de USD; porciento del PIB), 2004
Recursos domésticos Recursos externos

Fondos del Caminos Total Préstamos Donaciones Total Total
tesoro

Caminos primarios 494.4 223.5 717.8 1737.5 108.6 1846.1 2564.0Caminos 231.0 54.6 285.7 258.1 0.0 258.1 543.8secundarios
Caminos terciarios 95.4 0.0 95.4 112.9 325.3 438.2 533.7Total por fuente de 820.8 278.1 1098.9 2108.6 433.9 2542.5 3641.4financiamiento
PorcientoPIB 0.94 0.32 1.26 0.50 2.91 4.17
Fuente: SNC (2005).

7.16 Financiamiento externo. Sin embargo, la mayor porción del financiamiento de carninos
proviene de recursos externos. En el año 2004 alcanzó el 4.17 por ciento del PIB, mientras que el
financiamiento doméstico solamente totalizó el 1.26 por ciento del PIB (Cuadro 7.4). El mismo
cuadro también muestra los diferentes recursos empleados para caminos primarios, secundarios y
terciarios. Los caminos secundarios, responsabilidad de los gobiernos departamentales fueron
financiados con US$543.8 millones de financiamiento externo y US$285.7 millones de fondos
domésticos.

Gráfico 7.3 Financiamiento externo y doméstico por departamento (en porcentaje), 2003-2004
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Fuente: Banco Mundial.

7.17 También existen diferentes fuentes de financiamiento para gastos de caminos entredepartamentos. El Gráfico 7.3 (ver a continuación), muestra las diferentes fuentes para llegar altotal general de caminos primarios, secundarios y terciarios, así como su distribución a través delos nueve departamentos. Los datos sugieren la necesidad de Bolivia de fundamentar sufinanciamiento con una política nacional de caminos, especialmente si se profundiza la
descentralización. Los elementos de dicha política deben tener en cuenta las contribuciones y la
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capacidad fiscal local, la densidad de población y las desigualdades existentes en las calidades de
los caminos. Otro factor para enmarcar esta política es que, por razones de gobernabilidad y
macro-economía, el financiamiento externo para los gastos de caminos de los gobiernos
subnacionales, debe implementarse cuando los arreglos de responsabilidad fiscal estén efectivos
y funcionan adecuadamente, junto con las provisiones adecuadas para el monitoreo de la deuda
subnacional (ref. capitulo sobre Responsabilidad Fiscal en este Volumen).

7.18 Una nueva Ley de Concesiones de Obras Públicas fue promulgada en junio de 1998. La
ley fue diseñada para promover la inversión privada en el sector transporte, ofreciendo la
recaudación por concepto de peajes como la principal fuente de ingresos. Pero esta iniciativa
atrajo poco interés de los inversionistas debido principalmente a los bajos niveles de tráfico y a
las reglas poco claras acerca de la compensación que recibirían los inversores privados en vista
de los pequeños ingresos que reportan los peajes. (Los niveles de tráfico, aún en rutas nacionales,
excepto las urbanas, arrojan un promedio de apenas casi 200 vehículos diarios en caminos no
pavimentados y 1.000 en caminos pavimentados). Además, los ingresos por peajes constituyen
una de las principales fuentes de recursos para el mantenimiento de casi 16.000 Km. de caminos
primarios que se encuentran bajo la jurisdicción del SNC. Por tanto, asignar a acuerdos de
concesión el ingreso del peaje en algunos caminos pone en riesgo la sostenibilidad del
mantenimiento de los caminos sin peaje. Mientras Bolivia no desarrolle una fuente alternativa de
financiamiento para el mantenimiento de caminos, no debe comprometer los ingresos por peaje a
otros programas.

b) Gastos en caminos: mantenimiento e inversión

7.19 La escasa calidad de los caminos contrasta agudamente con el elevado nivel de los gastos
públicos.51 En efecto, Bolivia gasta una alta porción de su presupuesto de inversión en caminos.
En 2004, aproximadamente el 48 por ciento del presupuesto de inversión estaba asignado al
sector caminos, lo que equivale al 3.2 por ciento del PIB. Este porcentaje se ha incrementado
desde 1990 cuando el presupuesto de caminos era de solamente 21 por ciento (Gráfico 7.4).
Durante este periodo, el Gobierno invirtió un impresionante monto de US$2.4 billones en
caminos. Casi la mitad de esta inversión (44 por ciento) fue gastada durante 1999-2004 como
parte de una prioridad política nacional para mejorar la infraestructura. Desafortunadamente,
como retomo a estas inversiones, podrían haberse obtenido mejores resultados en la calidad de
los caminos, como se ha analizado en los anteriores párrafos.

51. Las transferencias y los gastos en caminos deben interpretarse con cuidado. Una razón es que estos fondos se

clasifican en formas diferentes, dependiendo del arreglo financiero y de la entidad pública. Existen fondos que
son prestados por bancos multilaterales, otros son donaciones de los donantes oficiales y otros son fmanciados
directamente con los impuestos de hidrocarburos y otros recursos domésticos. Debido a que los fondos
domésticos y de donación no están formalmente asociados con un tipo específico de actividad caminera, y
debido también a que las prefecturas y municipalidades en Bolivia no contratan sino ejecutan trabajos de
caminos directamente, la contabilidad de las operaciones de mantenimiento y construcción no están
clasificadas uniformemente por las instituciones de caminos. Adicionalmente, mientras que el SNC clasifica
las capas de corte del mantenimiento como gastos corrientes, las entidades de caminos subnacionales las tratan

como operaciones de inversión.
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Gráfico 7.4. Porción de gastos del sector caminos en el presupuesto de inversión (por ciento del PIB,
por ciento de inversiones públicas totales), 1990-2004
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Nota. Presupuesto de inversión excluye municipalidades.
Fuente: VIPFE y Banco Central de Bolivia.

Gráfico 7.5. Inversiones públicas en caminos (en millones de US$), 2001-2004
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e) Inversión en canmnos

7.20 Han habido grandes diferencias en las inversiones entre las diferentes categorías de
caminos. Bolivia ha invertido aproximadamente el 80 por ciento en caminos primarios, con
solamente un 20 por ciento dedicado a caminos departamentales y municipales (Gráfico 7.5).
Esto parece estar en línea, sin embargo, con otros países latinoamericanos, por ejemplo,
Colombia invierte 70 por ciento de sus recursos en caminos primarios.
7.21 Caminos primarios. El sector de caminos primarios ha recibido la mayoría de la
inversión entre 2001 y 2004: un promedio de 35 por ciento de toda la inversión pública. Durante
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los úiltun .; siLtc años, los pr¿stamos de casi US$1 billón fueron invertidos en la red primaria de
camii:. ;lartk~L! n.lrnenie rara los corredores de exportación nacional.

7.2 C( irn'nos secundarios v terciarios. La inversión en los caminos departamentales
(s; '0 m..unicipales (terciarios) constituyó solamente el 20 por ciento de los
recíwu.." " .,n el secjtor caminos. L.os caminos municipales han recibido solamente el 2
pOUt 1: l

d) o}:?i!. nini,* 'ia de caminos

7 . i .íflv e preventivo alcanzó el 13 por ciento del total del financiamiento del

sectci uamn1r s. p 1 ;r entale proviene del arreglo de pago que le proporciona al SNC y a los
SEPCA\ d eenilos 'ie pea,e para mantenimiento de caminos primarios y secundarios (ref.
pára, u'iialent, Un porcentaje creciente de un impuesto especial a los

hidroCa,tAiíircY.: priu:tos derivados (1iEHD) fue destinado al mantenimiento de caminos (el
F(-,nd(c ."' \ ai cnucat de Caminos--CNCV).

7i , 21 m'i'i asi: muchas deficiencias en los acuerdos para el mantenimiento de

can, 1 i.'

* a- , -trc-gadas se proporcionan netas con los cargos de cobro del banco (25
52

',e; - * ,teedtiu ;. considerablemente las cantidades entregadas a los departamentos
* S .- ; n i.i no son rápidamente desembolsados, lo que viola lo dispuesto por el

I i ndtca i¡pago automático. Sin embargo, esta norma no es explícita. El retraso
* t.el! latl .1'..jt s, y ejecución de los trabajos53 .

* si,' 1i 1 iv-i rsio en caminos depende del financiamiento externo, los fondos
i`J- pani nr.3 re atenmiento han sido vulnerables a las insuficiencias del presupuesto.

A s-uv'i '-'l1 li2 ci os ñ pasados, Bolivia ha podido aumentar los recursos para
,: ; -,o n; embargo, las condiciones de los caminos han sufrido por la falta de

i !} l'ree vi?-cent.o además de la ausencia de adecuados programas de mantenimiento.
*tVn rnncat i oina pobre planificación operativa ha conducido frecuentemente a altos

' 'de emergencia, efectuados solamente cuando los problemas en los

xizaan tniveies criticos. Esta práctica ha interrumpido el mantenimiento de

r II,. i s ¡)rogramados ordenadamente.

11.3 -xrreglis institucionales Y responsabilidades por niveles de gobierno

7.2 Ie ni? nn.m i Iíntnte respecto a los acuerdos institucionales del sector caminos es que

las r."spe;s mt e de los gobiernos naciornal, departamental y municipal están pobremente

dlylit 1' *, lefinic.ones de caminos primario, secundario y terciario son muy vagas,
lue i T cesi\a discrecionalidad. Bajo esta circunstancia, los departamentos han

es, í r lo- persistentemente los caminos terciarios y secundarios como caminos
pnmu l; n :.s "inlidades que fueron asignadas a las municipalidades y a los SEPCAM,
se di SNiC centra', pero no dejaron de ser ambiguas. Para una futura

ev >>i: 2xr)licito de la distribucion de las recaudaciones de los peajes, si es que las transferencias
* .spratos (Articulo 20).

53 i) , ;.Cin ' r ii t rnaS li Santa Cruz normalmente tienen un retraso de un mes.
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descentralización, este hecho tiene significativas implicancias pensando en una gestión efectiva
de las municipalidades y los SEPCAM, como se presenta en el Recuadro 7.2. El problema ilustra
la importancia de resolver las ambiguedades en los acuerdos institucionales del sector.

Recuadro 7.2 Pobre definición de responsabilidades a través de los niveles de gobierno: re-clasificación de !
caninos

Desde 1998, la red primaria de caminos ha aumentado en un 40 por ciento. Al mismo tiempo, la longitud de la red
municipal ha decrecido significativamente. En 1996, era de 39.500 Km. de longitud, pero en 2004 los caminos
municipales eran solamente 33.700 Km. Mientras tanto la red global de caminos ha aumentado en casi 9.500 Km.
La razón de esta tendencia son las presiones políticas regionales que, a la luz de las mejores oportunidades de
financiamiento para los caminos primarios (que también incluyen fuentes externas), buscan mejorar la red de
caminos existente en los departamentos. Sin embargo, esta constante re-clasificación de caminos socava la
planificación y limita las posibilidades del SNC de hacer un adecuado mantenimiento de la red primaria de caminos.

Fuente: Ministerio de Hacienda, Estrategia de Descentralización Fiscal, 2006.

7.26 Las secciones siguientes analizan los roles y el desempeño de las agencias del sector
caminos en los niveles nacional, departamental y municipal.

a) El nivel del gobierno nacional

7.27 Ministerio de servicios y obras públicas. El Ministerio de Servicios y Obras Públicas
regula el sector transporte a nivel nacional. La Dirección de Transporte de Tierra está a cargo de
la política de caminos y regula la seguridad y calidad de las salvaguardas en las tres redes54.
7.28 El Ministerio tiene varias deficiencias, incluyendo las siguientes:

* Falta de política nacional del sector de caminos. El Ministerio no formula políticas para
todo el sector de caminos. La forrnulación de políticas está fragmentada entre los niveles
nacional, departamental y municipal.

* Falta de una oficina de planificación. A diferencia de otros países, las inversiones en
caminos absorben una porción substancial del presupuesto y el Ministerio no tiene una
unidad jerárquica de planificación en su oficina principal. Una oficina así podría ser útil para
revisar y proponer políticas del sector y nuevas regulaciones sobre bases concertadas, así
como consolidar información técnica y financiera sobre las varias redes de caminos y otros
sistemas de transporte. Esto facilitaría una mejor planificación de actividades de economía
nacional (por ejemplo, el comercio).

* Débil cumplimiento de sanciones. Las regulaciones del Ministerio para la construcción y
desarrollo de caminos (principalmente para la red primaria) son pocas veces cumplidas y
sancionadas.

7.29 Servicio nacional de caminos (SNC). El SNC es adscrita al Ministerio pero funciona
como una agencia autónoma. Tiene su propio status legal y administrativo, patrimonio y activos,
así como gestión técnica y administrativa independiente. El SNC es responsable de la
planificación, prograrnación, ingeniería, construcción, conservación, mantenimiento y

54. Artículo 25, D.S. 26973, regula la Ley Orgánica del Ejecutivo (LOPE).
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renrawitación (de la red primaria55 . Tiene funciones administrativas y ejecutivas desconcentradas
f'n todo(s los epanrtamentos. Estas divisiones están a cargo de la planificación y mantenimiento

a--. lniflCs priilarios, efectuando su evaluación anual y reasignando recursos entre distritos
. ..r',encia 56

3 r .-M -asado, el SNC estuvo sujeto a drásticos cambios institucionales que lo han
nd.^fOafitO awversamente. En 1995, la red primaria de caminos fue descentralizada hacia los

9FW?CAM. Sin -'íbargo, en 1999, estos caminos fueron re-centralizados al SNC. En el proceso,
;a nm,>Ar parte de su memoria institucional así como bienes fisicos y humanos, se perdió. En
-!em) de 2000, el GdB contrató consultores para reorientar al SNC de las tareas operativas
,:!'iectas a las de contratos para que se encargue de administrar y supervisar el desempeño de los
~'-tria's. A. f-se efecto, fue creada una organización de apoyo de aproximadamente 350

rerçona. cal-i la misma cantidad de personal del SNC después de su descentralización.
.'Jilf si. l*c! íc. el SNC se volvió todavía más autónomo. Sus directores son elegidos por el
i~,l,iídentc de Ea República de Bolivia en base a una tema propuesta por el Congreso y su
:..-rsoral profesi)nal es elegido sobre la base de criterios técnicos y procesos competitivos.

Fl SNM' ha mejorado sustancialmente su capacidad institllcional en años recientes. Este
---InC e "! d Íe la mano con su organización más flexible, que le ha permitido contratar a empresas

'vl,-les par; las tareas de construcción y mantenimiento de caminos primarios57, aunque algunas
-vijdades todavía son ejecutadas directamente por el SNC. En los últimos años también ha

pv io Il-tejotar la programación de mantenimiento, contratación y supervisión, aunque existe
le, gnnficativo para mayores mejoras, por ejemplo, en la adquisición y gestión financiera.

E1 SN;C iarñFnén diseiñó un programa de contratación del sector privado para el mantenimiento de

ti' r'^Jixvel departamental

E. Seiúicio Prefectural de Caminos (SEPCAM) es responsable de la construcción,
-ra'liente. rc!habilitación o mantenimiento de la red departamental.5 9 El SEPCAM

>.S T,?, 52q34v ,,5934.

ç ' Pa--1 1, r" adelante sus responsabilidades, el SNC tiene seis divisiones: Administración Financiera,
Con:itrue-inn. Medio Ambiente, Planificación y Desarrollo Técnico, Conservación y Legal.

- )escle la proulgación de la Ley de Participación Popular en 1994, el número de subcontratistas locales
'mnpledo¿> e-- cornstrucción y mantenimiento de caminos primarios se ha triplicado a 287 micro empresas y

wlradio emrpico directo a 2.094 trabajadores en 2003. Esto ha tenido un efecto multiplicador para mejorar las
renoiómicas y sociales, proporcionando servicios médicos, vivienda y otras áreas a por lo menos

1i l~n pro'g.a piloto, iniciado con recursos del Banco Mundial, financió el Proyecto de Mantenimiento de
<.. aoIin() :ldaríos, probando exitosamente este enfoque, que inicialmente, en el período de transición
~onfr.mte fifícultades. En la actualidad el programa de mantenimiento de rutina tiene un costo estimado de

T Sc? 233/km-año (dentro de los hitos internacionales) y se realiza a través de: (i) contratos con compañías del
un ía;o *ue efectúan las principales actividades que requieren maquinaria especializada (43 contratos

I 2í.nbrn una iongitud total de 12.200 Km. representando US$20 millones); y (ii) un programa de trabajo
i.'Cn,,c dc ;,,antenimiento de rutina a través de micro empresas que cubren 10,200 Km., generando más de
. ?9 irni 1,-- : COin un costo total de US$5,4 millones.
c; sJ. i --l'de lai red departamental son aquellos que cumplen con las siguientes condiciones: a) integración

hl) se conectan con la Red Fundamental; c) conmutan caminos que están ubicados cerca de
-¿Uias que permitan una rápida conexión a través de una ruta Fundamental; d) conectan sistemas de
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usualmente está compuesto por numerosas unidades técnicas, de gestión financiera y
planificación, así como de servicios legales, auditoria interna y otras de apoyo 60. Con el fin de
asegurar una provisión adecuada de servicios de caminos dentro de las provincias, los SEPCAM
están organizados en equipos técnicos móviles, que operan bajo la dirección de los responsables
residentes61 e informan directamente al Jefe Técnico de la Unidad Operativa y de Coordinación.
Los SEPCAM están desconcentrados a nivel provincial, donde existen oficinas técnicas.

7.33 El SEPCAM puede verse como una "institución flotante". Sus arreglos institucionales
implican que no es responsable ante el prefecto en el gobierno departamental, ni tampoco ante el
gobierno central, o el SNC.

* Formalmente, el SEPCAM es una agencia operativa bajo el control funcional de las
Prefecturas y la Dirección de Desarrollo de Infraestructura.

* En la actualidad, sin embargo, el proceso presupuestal de Gobierno (que proporciona
financiamiento directo del Ministerio de Hacienda) implica que el SEPCAM es autónomo
con respecto a la planificación financiera, efectivamente desvinculada de las asignaciones
de recursos prefecturales. Esto refleja la centralización que todavía existe en el sector,
aunque con arreglos poco claros.

7.34 Los SEPCAM son los más débiles en capacidad. Esto se hizo evidente cuando la red
primaria de caminos se descentralizó en 1995 y ellos asumieron la responsabilidad. Cuando la
calidad de los caminos declinó drásticamente, el Gobierno volvió a re-centralizar esta red al
nivel nacional (Recuadro 7.3).

Recuadro 7.3 La experiencia de descentralización de los caminos primarios y la costosa re-centralización

En 1995, la Ley de Descentralización Administrativa ordenó la descentralización de las funciones del SNC hacia los
recientemente creados Servicios Departamentales de Caminos (SEPCAM), con el fin de potenciar la planificación y
el proceso de toma de decisiones respecto a la inversión para atender los requerimientos. Pero los SEPCAM
recibieron inmediatamente demasiadas responsabilidades con recursos y capacidades técnicas inadecuadas. La
abrupta descentralización puso en evidencia las limitadas facultades técnicas y gerenciales en el sector. Sin una
visión amplia de las necesidades nacionales, los SEPCAM ignoraron los requerimientos de mantenimiento de la red
nacional, concentrándose en las redes secundaria y terciaria (sin adecuada revisión económica de su priorización).
Los sistemas de mantenimiento de caminos fueron transferidos, pero ninguno fue actualizado ni tampoco usado. Los
datos básicos sobre las condiciones de los caminos, tráfico, etc., dejaron de ser recolectados. Las labores de
mantenimiento cayeron por debajo de lo planificado y el sistema fue posteriormente obstaculizado por el deterioro
de la maquinaria de caminos, casi la mitad de la cual no estaba en condiciones de trabajo en 1998. Virtualmente no
se compró nuevo equipo. La calidad de los caminos se deterioró bruscamente, los costos de transporte subieron, y
muchos caminos rurales se volvieron intransitables durante la temporada de lluvias. Por tanto, el sector nuevamente
se volvió un problema significativo para la economía.

Fuente: Banco Mundial.

7.35 Todavía quedan muchos problemas y deficiencias institucionales en los SEPCAM. La
antes mencionada re-centralización de las responsabilidades realizada después de 1999, continúa

transporte inter modal de relevancia departamental; e) acceso al desarrollo de postes de ámbito departamental;
y f) cumplen las reglas de protección del medio ambiente y sus requerimientos.

60. Dictada por el DS 25366 de 26 de abril de 1999.
61. Actualmente, existen 45 equipos técnicos móviles.

104



siendo una carga para su capacidad. Sus problemas en detalle se refieren a la: (i) regulación del
sector caminos y delineación de responsabilidades; (ii) financiamiento y manejo del presupuesto;
(iii) infraestructura y bienes; (iv) capacidades institucionales, planificación y ejecución.

(i) Regulación del sector caminos y descripción de responsabilidades

* Las responsabilidades para el mantenimiento de caminos no son claras. Los SEPCAM
frecuentemente cubren los requerimientos de las municipalidades para las actividades de
mantenimiento de su red terciaria, debido a que las municipalidades adolecen de recursos y
capacidad para la tarea. A pesar de que la ley encarga a las municipalidades
responsabilidades para los caminos terciarios, en la práctica, los SEPCAM las asisten incluso
financieramente en la reparación de caminos. Algunos convenios interinstitucionales señalan
que los SEPCAM les asignan mano de obra y maquinaria, mientras que las municipalidades
financian el diesel y otros insumos. Para el largo plazo, sin embargo, el principio de
subsidiariedad (mediante el cual los niveles locales son asistidos por los niveles superiores en
los casos de falta de capacidad) solamente debe aplicarse temporalmente hasta que las
responsabilidades sean mejor definidas y puestas en práctica.

* Status legal pobre de los caminos secundarios. No existe un código para la construcción
civil de caminos secundarios, a pesar de que es necesario para regular la construcción y
mantenimiento de caminos departamentales de acuerdo con estándares de calidad, anchura,
seguridad y medio ambiente. 6 Esta situación provoca que los constructores mantengan una
discreción excesiva sobre las obras y arriesga la seguridad de los usuarios de caminos.

* Conflictos con la propiedad de la tierra. No existen referencias de demarcación de
propiedad inmobiliaria relacionadas al desarrollo de los caminos departamentales. Esto
plantea una potencial fuente de tensión con el uso y titulación de la tierra, particularmente
cuando crezca la importancia de estos caminos. La ausencia de un moderno registro de
catastro para caminos y propiedad inmueble es quizá una de las restricciones más dificiles
para la planificación e ingeniería de caminos. También origina un serio problema que afecta
el mejoramiento de la gestión de la tierra y el desarrollo de caminos a través de varias
jurisdicciones. Es por ello que un SIG, u otro sistema moderno de registro catastral, se ha
vuelto necesario en la mayoría de los países como una condición para desarrollar caminos
nacionales y secundarios de acuerdo con coordenadas absolutas de tierra.

(ii) Financiamiento y administración del presupuesto

* Imprácticos acuerdos de financiamiento. Las prefecturas tienen que proporcionar fondos
de contraparte para los proyectos financiados externamente para la red primaria, lo que
afecta sus capacidades para enfrentar las necesidades de inversión y mantenimiento de los
caminos secundarios que están bajo su responsabilidad. Incluso, este acuerdo puede poner en
riesgo la ejecución de trabajos en la red primaria, en caso se presenten retrasos en las
asignaciones de financiamiento.

62. Con respecto a los derechos de vía, por ejemplo, las regulaciones solo existen para los caminos primarios,
permitiendo el ancho de camino de 100 metros (50 metros en cada carril), pero no para caminos
departamentales y municipales.
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* Falta de un sistema de programación financiera. Se requieren mejores herramientas de
manejo financiero capaces de integrar el presupuesto, la contabilidad y las operaciones de
tesorería con el SNC, así como con las municipalidades. Sería útil coordinar y ejecutar
políticas del sector caminos, incluyendo acuerdos para la toma de decisiones y la
planificación. Actualmente, solo dos SEPCAM han empezado a implementar un sistema de
programación financiera y evaluación (Sistema Integrado de Administración Vial
Prefectural, SIAM).

* Gestión presupuestal. La competencia de caminos asignada a los SEPCAM depende
operativamente de las prefecturas. Esta situación puede afectar a los temas de presupuesto
pertenecientes al TGN y al financiamiento externo debido a retrasos extensos en las
asignaciones, algunas veces de orden burocrático.

(iii) Infraestructura y activos

• Propiedad de activos sin claridad. A pesar de que la red primaria fue re-centralizada en
1999, no todo el equipo fue transferido nuevamente al SNC en todos los departamentos, lo
que ha creado ambigüedad respecto a la responsabilidad por las labores de mantenimiento.

* Baja capacidad de contratación. La mayoría de trabajos se realizan por fuerza de las
circunstancias. Sin capacidad de contratación, los SEPCAM han tenido que sobrellevar la
antigüedad del equipo mecánico y vender y reemplazar las unidades irreparables.

* Falta de desconcentración para los SEPCAM provinciales. La desconcentración de los
SEPCAM en el nivel provincial está vagamente definida.63 Esa realidad, sumada a los
limitados presupuestos de las unidades provinciales, han restringido las capacidades de
mantenimiento de los caminos en áreas remotas.

(iv) Capacidades institucionales, planificación y ejecución

* Falta de capacidad para la planificación participativa. Existen mecanismos en el CPPP
(Consejo de Planificación Participativa Provincial) para la planificación participativa entre
los diferentes actores en los niveles provinciales. Sin embargo, los procedimientos son
frecuentemente percibidos como tediosos y hay poca capacidad para agregar y priorizar las
diferentes demandas en un único programa coherente.

* Pobre intercambio de información SNC-SEPCAM para planificación de caminos. Una
mejor recolección de información sobre la calidad de caminos ayudaría a identificar cuáles
son las prefecturas y municipalidades que requieren más atención y desarrollo de
capacidades. Conforme a los acuerdos entre el SNC y el SEPCAM, éste último envía
informes trimestrales documentados sobre el uso de los fondos de mantenimiento e informa,
además, al SNC acerca de los gastos de mantenimiento en los caminos departamentales y
provinciales. Asimismo, reporta las necesidades para mejorar los caminos en todo el país. El
problema es que el SNC no actualiza esta información y tampoco lo hace cualquier otro ente
central.

* Falta de estándares de adquisiciones. Esta deficiencia es exacerbada por las pobres
prácticas de adquisición de los SEPCAM y la ausencia de lineamientos para identificar

63. El artículo 15 establece que "los equipos técnicos móviles pueden establecerse bajo la responsabilidad de los
responsables residentes".
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cuáles son los caminos que requieren prioridad para reparaciones y/o construcción. Esto ha
llevado a usos ineficientes de recursos.

* Capacidad de ejecución limitada. El análisis de la ejecución de los gastos de caminos
departamentales indica considerables diferencias entre el presupuesto planificado y el
ejecutado (Cuadro 7.5). Esto ha afectado negativamente la calidad de los caminos.

Cuadro 7.5 Ejecución de presupuesto de caminos por los SEPCAM, 2001-2004
Razón de ejecución promedio Razón del presupuesto ejecutado a planificado

Fondos Fondos Total 2001 2002 2003 2004
domésticos externos

Total 0.945 1.904 1.073 1.482 1.215 1.236 0.887
Chuquisaca 2.182 2.333 2.200 1.031 2.267 3.000 2.000
LaPaz 0.730 1.718 0.944 1.022 0.462 1.286 0.929
Cochabamba 1.170 16.000 1.256 1.264 1.163 1.423 1.225
Oruro 0.714 2.000 0.839 3.000 0.545 1.000 1.000
Potosí 2.286 2.143 2.238 2.700 3.000 2.000 1.818
Tarija 0.760 0.429 0.751 0.857 0.688 0.968 0.675
Santa Cruz 0.797 2.400 1.360 3.250 2.800 1.257 0.551
Beni 1.192 0.750 1.109 1.000 0.885 1.636 1.111
Pando 0.167 0.001 0.111 0.714 0.001 0.001 0.200
Nota: La razón 1 de ejecución del presupuesto indica que los presupuestos planificados fueron ejecutados al 100 por
ciento. La ejecución por debajo (encima) de 1 indica sub (o excesivo) gasto, respectivamente.
Fuente. Banco Mundial, en base a información proporcionada por el SNCiMinisterio de Hacienda.

7.36 Las deficiencias institucionales antes mencionadas, están generalizadas y los SEPCAM
tienen limitada efectividad en torno a los caminos secundarios. Esta debilidad es particularmente
preocupante en el caso de Santa Cruz, frecuentemente referida como la administración
departamental más capaz. El caso, establecido en el Recuadro 7.4, ilustra la necesidad de lograr
el fortalecimiento institucional antes de adoptar acciones más profundas de descentralización.

Recuadro 7.4 Capacidades institucionales de los SEPCAM: el caso de Santa Cruz

Un tercio del equipo en el SEPCAM Santa Cruz es obsoleto, lo que hace el mantenimiento de sus caminos muy
costoso e insostenible. El SEPCAM se las ha arreglado para aumentar sus propios fondos, proporcionando servicios
de pavimentación de caminos (producción de capa base y sub base) a terceros, que usan otros tipos de maquinaria.
Estos fondos han servido para comprar y reponer equipo de mantenimiento de rutina. El SEPCAM en Santa Cruz
quiso vender todo el equipo de mantenimiento heredado del SNC, pero estas viejas unidades eran todavía de
propiedad del SNC y no se podía disponer de ellas hasta que el problema de propiedad fuese solucionado. Por otra
parte, el Gobierno del Japón había acordado la donación de dos unidades pero, debido a la posición del gobierno
central, nunca pudieron ser recibidas. Al final, se le dio mayor prioridad a una donación de dos radares para el
aeropuerto de Santa Cruz. El SEPCAM Santa Cruz, por tanto, continúa, en su esfuerzo por captar recursos,
ejecutando obras de pavimentación a través de todo el departamento, abarcando 15 provincias y 56 municipalidades.

En Santa Cruz, los servicios de caminos se proporcionan a través de una dirección provincial en 9 de las 15
provincias, con un solo responsable residente que ejecuta y planifica todas las actividades de mantenimiento con
representantes del CPPP (Consejo de Planificación Participativa Provincial) local y las municipalidades
coordinando la movilización de la maquinaria y de los insumos. En conexión con la dirección provincial, el CPPP
tiene un rol que le autoriza a expresar las necesidades de mejoramiento de los caminos de acceso ante el SEPCAM.
Por tanto, Santa Cruz propuso una ley al Congreso para desconcentrar los poderes administrativos y fortalecer la
capacidad de gestión de los caminos departamentales, con la intención de conseguir recursos adicionales de
presupuesto que permitan contratar más personal y comprar piezas complementarias de equipo pesado en cada una
de las direcciones provinciales.

Fuente. Banco Mundial.
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e) Municipalidades

7.37 Las municipalidades han asumido un rol creciente en el sector caminos. La Ley de
Participación Popular (LPP), adoptada en 1994, asignó responsabilidades a las municipalidades
para caminos terciarios. Sin embargo, aún existen varios problemas que necesitan ser atendidos:

* Capacidad técnica limitada para los caminos terciarios. Las municipalidades no tienen
agencias operativas de caminos. Todas las capacidades están combinadas en sus Oficialías
Mayores Técnicas, que tienen pocas habilidades especializadas para la gestión de caminos.

* Responsabilidades poco claras debido a la ambiguedad legal. Las municipalidades no
pueden cumplir totalmente sus responsabilidades con los caminos terciarios debido a las
ambigüedades en la Ley del Sistema Nacional de Caminos. Una dispersión de las
disposiciones legales (la LPP (Ley 1551), la Ley de Municipalidades (Ley 2028) y la Ley de
Descentralización Administrativa), han generado conflictos institucionales y superposición
de responsabilidades entre los servicios de caminos de las prefecturas y las municipalidades.

* Superposición de responsabilidad entre el SEPCAM y las municipalidades. En vista de
que la construcción de caminos es políticamente atractiva, existen superposiciones comunes
relacionadas con esta actividad en áreas de los centros urbanos de las municipalidades,64 la
intersección de túneles y cobradores de caminos.

11.4 Evaluación

7.38 Fortalecer la capacidad institucional en todos los niveles es una necesidad para el manejo
eficiente de los activos del sector caminos, para de ese modo cumplir con la finalidad de mejorar
los servicios. Excepto por algunas mejoras en la red primaria de caminos, la calidad de los
caminos todavía es muy pobre, particularmente en los secundarios y terciarios. Algunos
atribuyen las deficiencias a las dificiles condiciones geográficas y climáticas que prevalecen en
Bolivia, pero, para la mayor parte, la pobre calidad de los caminos es el resultado de las débiles
prácticas administrativas y los disfuncionales acuerdos institucionales. Esta realidad se percibe
muy gráficamente por el hecho de que en el año 2003 el monto total de los cargos de los usuarios
de caminos se ubicó por encima de US$290 millones, cuatro veces más de los US$71 millones
que se estimaron necesarios para cubrir los costos rutinarios y periódicos de mantenimiento de
todas las redes (con exclusión de los caminos urbanos).

7.39 Esta estimación se basa en la contribución de los usuarios de caminos a través del
descuento del impuesto al valor agregado por el consumo de combustibles y de aquellos
impuestos generalmente aplicados a otros bienes en la economía. En otras palabras, los acuerdos
institucionales del sector han sido inadecuados para superar los problemas de una muy limitada
capacidad, falta de responsabilidad y sensibilidad, interferencia política, además de
superposición y cambio de responsabilidades. Como resultado, los resultados de inversión y
mantenimiento de caminos en Bolivia han sido sub-óptimos.

64. El SEPCAM Santa Cruz ha propuesto un arreglo por el cual la municipalidad puede solicitar que el CPPP
apruebe el cambio de recursos de un camino prefectural a otro con mayor necesidad de mantenimiento de
rutina. Una vez autorizado, el equipo técnico de la dirección de la provincia procede a elaborar un proyecto y
se hace un acuerdo entre el servicio de caminos de la prefectura y la municipalidad.
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7.40 Por lo tanto,-en contraste con los sectores de educación y salud- el principal desafio
de la descentralización en el sector caminos no es cambiar las responsabilidades y los recursos
desde el nivel nacional a niveles más bajos de gobierno. El principal desafio es lograr acuerdos
institucionales que precisen las responsabilidades y las asignaciones de recursos. Esto requiere
(i) determinar el status de los SEPCAM e incorporarlos en la estructura del gobierno
departamental; (ii) definir criterios para proporcionar adecuadas provisiones de recursos a las
jurisdicciones; (iii) frenar el uso de la conversión de caminos secundarios en caminos primarios
como un medio para aumentar el acceso a los fondos; (iv) separar claramente las
responsabilidades para las áreas urbanas de los gobiernos departamentales vis-a-vis las
municipalidades; y (v) establecer efectivos mecanismos para monitorear el desempeño y la
responsabilidad de los productos en cada nivel. Mayor eficiencia, más responsabilidad y una
calidad mejorada de los caminos, sólo puede lograrse poniendo estos cambios en vigencia.

III. Descentralización en el sector caminos

7.41 Las siguientes secciones buscan proporcionar lineamientos para superar las significativas
debilidades institucionales. Con este propósito, es útil tener en cuenta los siguientes cinco
elementos: (i) la experiencia de la descentralización en Bolivia en sí misma y las lecciones
aprendidas; (ii) la experiencia internacional en la descentralización de caminos; (iii) los
principios de la descentralización; (iv) los intereses de los involucrados en el sector caminos; y
(v) los ingredientes estratégicos para una reforma institucional, gradual y descentralizada en el
sector caminos..

111.1 Experiencias de descentralización y lecciones en Bolivia

7.42 Como se anotó anteriormente, la descentralización no es nueva en el sector. Entre 1995 y
1999 hubo un intento de transferir los caminos primarios a las prefecturas pero la experiencia
fracasó. El gobierno, en un intento por remediar la situación y evitar peores resultados, decidió
recentralizar las responsabilidades al nivel nacional. Esta reversión fue costosa. El nivel nacional
sólo podía realinear las responsabilidades, pero con restricciones sobre aquellas relacionadas con
los recursos financieros concedidos a los SEPCAM, que funcionaban como agencias
departamentales para financiar la red primaria de caminos. Personal competente de la agencia
nacional de caminos fue transferido a los SEPCAM, pero algunos no volvieron a sus posiciones
anteriores. Las capacidades ya existentes declinaron gradualmente. Sin embargo, existen ahora
algunas mejoras a nivel nacional.

7.43 Esta experiencia proporciona útiles lecciones aprendidas, que son aplicables para mejorar
el marco institucional del sector. Estas son las siguientes:

* Las necesidades del nivel departamental deben incluirse en una estrategia nacional del
sector caminos (que todavía tiene que ser desarrollada).

* Se necesita que estén disponibles las capacidades institucionales básicas en el nivel
nacional (SNC) para la supervisión, monitoreo y asistencia técnica.

* Se necesita que estén disponibles las capacidades institucionales a nivel departamental
(SEPCAM) para planificación y ejecución de inversiones y mantenimiento de caminos.
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* Es esencial definir qué nivel de gobierno asumirá la responsabilidad de cada seccióii a1c la
red de caminos y se deben evitar mayores redefiniciones.

* Las transferencias de responsabilidades deben ser graduales e incrementales
* Los incentivos y compromisos para el mantenimiento regular de caminios necesitatn estar

a disposición.

III.2 Experiencias internacionales de descentralización

7.44 No existe un modelo estándar a seguir para la descentralización de caminos. Los acuerdos
institucionales varían considerablemente de un país a otro. Sin embargo, la leccióni general quve
es relevante para todos los arreglos institucionales -al margen del rol particular que tienein los
gobiernos locales- es retener centralmente los poderes sobre las políticas, incluyendo kjs
aspectos regulador y supervisor. La descentralización hace más compleja la cojrlinac
sectorial y la elaboración de políticas. Con el fin de prevenir una mala coordinación y una mayor
desigualdad, es necesaria una oficina central reguladora. Esto también in.l¡ye 'sis. a Vs
gobiernos regionales y locales para capacitarlos en las primeras etapas.

7.45 La experiencia internacional demuestra que la descentralizacióñl genera benefs o
definidos para las actividades que están más localizadas por su naturaleza, tales (
mantenimiento de caminos, mientras que produce menores beneficios para la construcciól Y ja
administración de caminos. Estos últimos casos, debido a sus características, son r¡; ior
ejecutados en los niveles superiores del gobierno. La experiencia también de inuestra fla
importancia de analizar por separado los acuerdos institucionales para el malnteniniento dc
caminos y la inversión.

a) Construcción de caminos e inversión

7.46 En el caso de construcción, las responsabilidades deben ser ya sea completamente
centralizadas o completamente descentralizadas, con el fin de poder controlar los costos. Existen
varios enfoques diferentes que han seguido los países de América Latina y Europa resn.. Ml
financiamiento y ejecución de las inversiones en caminos.

7.47 Regímenes centralizados: ejecución nacional y financiamiento naciirial. A2gl;
países mantienen centralizadas las responsabilidades de la inversión en caminos. $,i n embargu 1.
mayoría tienen agencias desconcentradas en el nivel regional que están encargadas (de la
ejecución. Este es el caso de Chile y Colombia, por ejemplo.

Recuadro 7.5 Descentralización de canunos en un país federal: el caso de Argentina

La Argentina tiene lo que se considera una de las experiencias más exitosas en la región. La red nacional ha estade
bajo la exclusiva responsabilidad de la agencia nacional (DNV). La Argentina delegó la administración de algunas
secciones de la red (cerca de 7.000 Km., o 18 por ciento de la red) a las provincias, bajo una operación de dos años .
con contratos de mantenimiento, mientras que dio concesiones al sector privado por otros 10.000 Knm. de altc.
volumen de tráfico.

Fuente. Banco Mundial.

7.48 Ejecución local con co-financiamiento nacional. En países como Argentina (Recutadro
7.5), Colombia y Alemania, los gobiernos locales son responsables por la inversión de camninos
mientras que el nivel central comparte la carga financiera y co-financia las inversiones.
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Venezuela también tiene responsabilidades descentralizadas a los estados para la gestión de
caminos, pero las agencias federales permanecen totalmente operativas, llevando a la duplicidad
de funciones y a una débil responsabilidad (Recuadro 7.6).

Recuadro 7.6 El caso de Venezuela: descentralización parcial de los caninos primarios a los estados

¡ Venezuela sólo ha podido descentralizar parcialmente la red nacional de caminos. La descentralización de caminos
tuvo lugar a través de negociaciones en base a la demanda entre los estados y el gobierno federal. Siete estados han
establecido agencias autónomas para administrar sus redes de caminos estatales así como su parte de la red nacional,
mientras que los restantes 16 estados dependen marcadamente de la asistencia directa del Ministerio de Transporte
central. Sin embargo, en algunas provincias, las agencias federales de caminos permanecen totalmente operativas y
no han sido desmanteladas pese al proceso de descentralización a los gobiernos estatales. Existe evidencia que los
estados más prósperos usan más recursos para mantenimiento y rehabilitación de caminos, lo que destaca la
necesidad de mecanismos de financiamiento para los estados más pobres. La experiencia de Venezuela indica que la
descentralización de caminos es un largo proceso, y debido a las limitadas capacidades, a la resistencia política y a la
falta de financiamiento, la transferencia puede derivar en arreglos asimétricos, esto es, no todas las regiones podrán
adoptar responsabilidades en la práctica.

1 Fuente: Banco Mundial.

7.49 Ejecución local con financiamiento local. En países más descentralizados como
Sudáfrica y Estados Unidos los estados, condados locales y municipios corren casi con el 100
por ciento del financiamiento de la construcción de caminos en sus jurisdicciones.

b) Mantenimiento

7.50 La experiencia internacional sugiere que las funciones de mantenimiento son mejores
cuando se realizan localmente. Esta realidad apoya el clásico argumento fiscal del federalismo:
los gobiernos departamentales y locales, que están más cerca del punto de demanda, son
proveedores más eficientes en el mantenimiento de caminos. Inversamente, el gobierno central
debe realizar el mantenimiento. La Argentina es un caso exitoso de participación provincial en el
mantenimiento (Recuadro 7.7).

Recuadro 7.7 La experiencia de Argentina: descentralización del mantenimiento de la red primaria
(nacional) de caminos

Desde 1997, la Dirección Nacional de Vías Argentina (DNV) ha usado contratos de rehabilitación y mantenimiento
de largo plazo (CREMA-Contrato de Recuperación y Mantenimiento) con compañías del sector privado para otros
12.000 Km. Algunos consideran esta iniciativa como la prueba de un nuevo modelo para la administración de redes
nacionales de bajo-volumen. La práctica también se está implementando en Chile, Colombia, Guatemala, Paraguay
y Uruguay.

Fuente: Banco Mundial.

111.3 Principios para la descentralización de caminos

7.51 En base a estas experiencias internacionales, los siguientes principios deben considerarse
para los futuros esfuerzos de descentralización (Recuadro 7.8).
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Recuadro 7.8 Principios para la descentralización de caminos

* Cuando existe poca capacidad para la descentralización, el pritmier paso debe .raí;s.rir las
responsabilidades para los caminos regionales y municipales, nieniras qce el . iancw de la u:d naci:nal
debe ser retenido por el ente central.

* La designación de funciones debe estar clar-amente vinculada con la asigniacil e, de respons;hbid. de
gasto para los camrinos, es decir, los caminos municipales deben ser ubicAdos ha3o ls gobiernos
municipales, los caminos regionales bajo los gobiemos regionales y los camltiil,os ;- le' bajo los
gobiemos nacionales.

* Las responsabilidades administrativas asociadas con los caminos y .qoc p>.l oo.j .n :reaeilzars&:
(planificación, construcción, operación y mantenimiento, politica regulad i el :5¿lnrelite

designadas para evitar superposiciones.
* El financiamiento debe estar vinculado con la transferencia de responsaídklades oe gas.ts -c delc

reflejar el compromiso local con el mantenimiento y desarrollo de cairi" pii 'níl,a reaisctbucíon
transversal de los recursos con el fin de mantener los estándares nacionales 'a un í í.:, n ías redes.

Fuente: Banco Mundial.

III.4 Actores e intereses

7.52 La experiencia internacional también ha demostrado clue c, Ilqac e! rteg.a de

descentralización debe tener en cuenta a los actores y a sus intereses. Siempr exis<c ¿! riesgo de

que aun las mejores y bien intencionadas reformas puedan encontrar úucstltarnieatc 0 úblico,

empates e incluso oposición. Cualquier reforma en el sector camiiinros dcbe reali7arise con un

mínimo de consenso entre los actores competitivos y sus interesesA. jti. estritegia (e rnm. así

como su secuencia e implementación, debe construirse gradualnente c.,n1 el .Ipoyo die actores e

intereses.

III.S Estrategia de descentralización de caminos

7.53 La evaluación del sector caminos, la experiencia de la anterior dcsccim &,«s ua en

Bolivia, la evaluación de los resultados internacionales y los nr¡c' para la descentrali,ación

de caminos, indican que lo que el país necesita Tio es un tipo de descentralizacil .- ' vi'ciC las

responsabilidades y fondos del gobierno central al departamental, porque esa cs'rale va i< e

aplicada en 1995 y 1999 con pobres resultados en la calidad de los eamims. Bolivit aesita

ahora lograr líneas mucho más claras de responsabilidad paia las administraciorws c, ada tipo

de caminos. .

7.54 Una particular estrategia de implementación debería seguirse en b,ase a los silguientes

elementos:

* Desarrollando una visión. Es importante desarrollar una visión de los ftituros roles y

responsabilidades de los gobiernos departamentales.

* Implementación gradual. La implementación debe ser cl...
t  as capacidades

institucionales deben ser creadas primero y recién sobre esta base transferirles las

responsabilidades.

* Acuerdos institucionales simples. Los acuerdos institucionales deben ser simples y !levar a

líneas claras de responsabilidad entre los niveles de gobierno.

* Reconocer y usar la economía política para el mejoramiento de serviciosF S , r.uÑrante

reconocer la economía política de intereses: los futuros 'V fl.id'l. e tieren qu.e movilizarse y
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sus intereses deben estar bien articulados para lograr mejoras en el servicio. Por esta razón,
es clave controlar el fuerte interés de los futuros prefectos para llevar a cabo obras visibles de
infraestructura, en lugar de ello deben generarse acuerdos institucionales que estén por
encima de ese interés y que conduzcan a mejores servicios.

111.6 Desarrollo de una visión de descentralización del sector caminos: responsabilidades
por nivel de gobierno

7.55 En vista de que fracasó un intento previo para descentralizar los caminos primarios a los
gobiernos departamentales (1995-1999), no es recomendable transferir nuevamente esta
responsabilidad. La siguiente es una visión opcional de la futura descentralización del sector
caminos.

7.56 Ministerio de servicios y obras públicas. El Ministerio debe tener un rol de liderazgo
clave en el proceso de descentralización. Esto implica establecer un marco de reglas e incentivos
para todo el sector caminos. Una política nacional de caminos tendría que ser desarrollada y del
mismo modo el Ministerio debería implementar instrumentos de supervisión y monitoreo de los
servicios del sector. .

7.57 Servicio nacional de caminos (SNC). El SCN debe continuar con su responsabilidad
sobre los caminos primarios, siempre y cuando se encuentre en el contexto de una estrategia
nacional. Debe coordinar las inversiones con los gobiernos departamentales y municipalidades.

7.58 Gobiernos departamentales. Deben obtener total responsabilidad por los caminos
secundarios dentro de la estrategia nacional. Los SEPCAM "semi-autónomos" serían
incorporados en la estructura del gobierno departamental, como entidades del sector caminos. No
habría ninguna estructura doble entre el SEPCAM y los gobiernos departamentales.

7.59 Municipalidades. Las municipalidades continuarían siendo responsables por los caminos
terciarios. Ellas coordinarían el mantenimiento y las inversiones con los gobiernos
departamentales.

111.7 Implementando la descentralización de caminos

7.60 Existen una serie de pasos de implementación para garantizar que la descentralización sea
exitosa y conduzca a servicios mejorados. Los tres pasos principales son: (i) fase preparatoria
para asegurar las capacidades institucionales básicas, (ii) institucionalización de las
transferencias a través de "paquetes de negociaciones", y (iii) monitoreo del desempeño.

a) Fase preparatoria

7.61 Los puntos de entrada para la descentralización deben tener en cuenta ciertas
restricciones y diseñar una estrategia para mitigar los riesgos asociados. La fracasada
descentralización de mediados de los anos noventa hace notar la necesidad de una fase
preparatoria en la que las capacidades institucionales básicas sean creadas y fortalecidas. El
Cuadro 7.6 identifica las medidas que se consideran necesarias, incluyendo acciones para
actualizar ciertas capacidades institucionales actualmente débiles y para superar algunas
actividades caracterizadas por los bajos niveles de transparencia y responsabilidad.
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Cuadro 7.6 Fase preparatoria previa a la descentralización de caminos
Fase preparatoria para la * Desarrollo de una estrategia nacional del sector caminos que incluya los
descentralización de caminos y tres niveles de gobierno.
acciones o Definir la red de caminos primaria, secundaria y terciaria.

* Total despliegue de cuentas de los SEPCAM.
* Capacitar a los departamentos en gestión de recursos humanos.
* Capacitar a los departamentos en estrategias y herramientas de

contratación.
* Preparar inventarios (activos físicos) para los SEPCAM antes de su

incorporación en la estructura de los gobiernos departamentales. Asegurar
financiamiento para el mantenimiento regular de la maquinaria.

* Poner arreglos de monitoreo en vigencia: seleccionar y acordar sobre una
serie básica de indicadores para medir la calidad del servicio; defmir la
línea base en cada departamento; definir responsabilidades de monitoreo;
definir sanciones por falta de cumplimiento.

Fuente. Banco Mundial.

b) Institucionalización de transferencias mediante "paquetes de negociación"

7.62 Una vez que estas condiciones estén vigentes, se podrían diseñar paquetes de negociación
para el sector. Ellos deberían sacar ventaja de los incentivos que existen y realinearlos de manera
que contribuyan a mejorar los servicios. Las condiciones iniciales e incentivos son:

* Un alto nivel de financiamiento externo (70 por ciento) versus financiamiento doméstico (30
por ciento).

* Los futuros prefectos elegidos están interesados en proporcionar infraestructura fisica visible,
particularmente en caminos.

* Existe una percepción general de que los caminos secundarios tienen que ser mejorados.
* Existe un bajo nivel de responsabilidad fiscal en los gobiernos departamentales. Por tanto, no

es aconsejable permitir que los gobiernos departamentales accedan directamente a
financiamiento externo sin controles mucho más fuertes y sin maquinarias para el
cumplimiento de sus tareas.

7.63 Bajos estas condiciones, es recomendable proceder en dos etapas. El primer paquete de
negociación se orienta a establecer responsabilidades básicas para el gobierno departamental y
asegurar que la calidad de caminos sea, por lo menos, mantenida (Cuadro 7.7). El segundo
paquete de negociaciones se orienta a mejorar los servicios y aumentar la cobertura a través de
aumento de financiamiento (Cuadro 7.8). Los elementos listados en estos paquetes de
negociación son los requerimientos mínimos para que los servicios de caminos mejoren en el
tiempo. Ellos están orientados a que los gobiernos departamentales obtengan el control sobre los
insumos para producir resultados, mientras se implementa la descentralización dentro de una
serie de reglas nacionales.
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Cuadro 7.7 "Paquete de negociación uno" para la descentralización de caminos: estableciendo
responsabilidades para los gobiernos departamentales
Gobierno nacional * El gobierno nacional transfiere la agencia del SEPCAM a los gobiernos

departamentales, junto con el personal y los activos fisicos.
* El gobierno nacional defme una serie de indicadores para monitorear la calidad

del servicio.
Gobierno departamental El Departamento a cambio acepta:

* Financiamiento mediante un incentivo en base a fórmula (fórmula por
kilómetro u otra que esté en línea con la política nacional de caminos). La
introducción de la fórmula es directa (no gradual).

* Se compromete a mantener por lo menos el nivel actual de la calidad de los
caminos secundarios, que fue medido por una serie de indicadores.

Fuente: Banco Mundial.

7.64 No es posible que se produzca el mejoramiento de los caminos secundarios sin un mayor
financiamiento. Por lo tanto, el segundo paquete de negociación se orienta a aumentar los
recursos de los gobiemos departamentales, principalmente respecto a préstamos externos. Sin
embargo, esta segunda fase no puede implementarse a menos que los acuerdos de
responsabilidad fiscal estén claros en los niveles subnacionales. La mora recomendada sobre la
deuda departamental (Ver la sección 2 del Volumen II de este informe) tendría que ser respetada
en la primera fase de descentralización. Una vez que los gobiernos departamentales están
autorizados a prestarse, los siguientes arreglos podrían hacerse (Cuadro 7.8).

Cuadro 7.8 "Paquete de negociación dos" para la descentralización de caminos: mejorando los
servicios
Gobierno nacional * El gobierno nacional ofirece financiamiento para caminos secundarios a través

del crédito externo (existente o nuevos préstamos). Los préstamos son
contratados por el gobierno nacional, pero la ejecución de la inversión para
caminos secundarios se hace a través del departamento.

* El gobierno nacional retiene una porción de las transferencias regulares de co-
participación (IHD, otros) que no exceden el 50 por ciento del servicio regular
de la deuda en nombre de los departamentos. Esto garantiza parcialmente el re-
pago automático de los préstamos de inversión, mientras que al mismo tiempo
expone a los prestamistas al riesgo de crédito (similar a los préstamos del
FNDR).

* El gobierno nacional define una serie de indicadores para el monitoreo del
mejoramiento de servicios.

Gobierno departamental El Departamento a cambio acepta:
* Comprometerse al mejoramiento de los servicios en caminos secundarios,

tomando como referencia la medición de una serie de indicadores.
* Re-pago regular de préstamos (asegurado mediante la retención de las

transferencias de co-participación).
Fuente: Banco Mundial.

c) Monitoreo del desempeño

7.65 Durante la implementación de la descentralización, las autoridades nacionales deben
considerar que es posible que el proceso no conduzca necesariamente a mejores servicios de
caminos durante las transiciones hacia una descentralización más profunda. Por tanto, el
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Ministerio de Obras Públicas debe fortalecer sus instrumentos de supervisión y monitoreo de
productos. Una serie de indicadores debe usarse para monitorear el desempeño de los gobiernos
departamentales y municipales bajo el nuevo escenario descentralizado, sobre todo en la fase
preparatoria previa a la transferencia de responsabilidades. Estas podrían incluir:

* El Indicador Internacional de Rugosidad (IIR), con diferentes indicadores para caminos
secundarios y terciarios. Tales indicadores también deben ser usados para caminos
primarios.

* Indicadores de seguridad de caminos (accidentes).

7.66 Estos indicadores deben ser monitoreados regularmente y constituir compromisos para
que los gobiernos departamentales mejoren los servicios. Los indicadores y las metas anuales
deben ser publicados.

IV. Conclusiones y condiciones de éxito

7.67 Bolivia enfrenta desaflos significativos para mejorar la calidad de los caminos ya que las
condiciones actuales van en detrimento del desarrollo del país. La calidad es sensiblemente baja
en los caminos secundarios y terciarios. Mejorar esta situación requiere reformas institucionales
que produzcan más responsabilidad y transparencia.

7.68 La descentralización puede mejorar la calidad de los caminos solamente bajo pocos y
rigurosos supuestos. Primero, necesita estar bien implementada y secuenciada -lo que no se
hizo en el primer intento para descentralizar los caminos primarios-. Una fase preparatoria es
necesaria para asegurar las capacidades institucionales básicas antes de dar a los gobiernos
departamentales más responsabilidades. Sólo cuando ello ocurra deben incorporarse los
SEPCAM en la estructura de los gobiernos departamentales.

7.69 Para lograr avances en la materia, deben estar presentes una serie de condiciones de
éxito. De ese modo, las reformas conducirán a mejores servicios. Estas condiciones de éxito son
las siguientes:

• Clasificación de caminos. Se debe suspender la reclasificación de caminos secundarios
en primarios.

• Responsabilidades claras. Las responsabilidades entre los niveles nacional,
departamental y municipal deben estar claramente definidas.

• Política sectorial. Se debe desarrollar una política nacional del sector caminos y los
gobiernos subnacionales deben aplicar sus lineamientos.

* Monitoreo y evaluación. Los indicadores sobre la calidad de caminos, deben
determinarse en detalle e individualmente para cada departamento. Los procesos hacia las
metas anuales en el mejoramiento de servicios deben ser monitoreados regularmente. Las
metas anuales deben ser publicadas.
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ANEXO 7.A Organigramas de actores institucionales clave

Anexo Gráfico 7.1 Organización del Servicio Nacional de Caminos (SNC)

Sertai Presidente|
| Generali l Ejecutivo

|Control de Gerente Interna

Caia Geoneral

| ietretó iDirector Manten- || DrcoAsuntos |Director Planeación ||Director de |Director Asunts
miento Va S ymedio y Tecnologla Construcción Legales

ficina Regional Ofcna Regiona Ofida Regiona| Ofcina Region Oficina Regiona Oficina Regiona
1 Oicn Rgina, Pando San Ramó

|Santa Cruz 0.Orro l Potos rlPno |S nRaón || Tarija

Oficina Regional e Oficina RFegiona|i IciaRegion| Oficina Regionl
Cochabarnba |Chuquiaca La Paz beni

Fuente: Servicio Nacional de Caminos.

Anexo Gráfico 7.2 Organización de los Servicios Prefecturales de Caminos (SEPCAM)
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Fuente: SEPCAM Santa Cruz.
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Anexo Gráfico 7.3 Organización de los Directorios Provinciales de Caminos

Sub-Prefectura Supervisor
SEPCAM
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Fuente: SEPCAM Santa Cruz.
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CAPÍTULo 8. DESCENTRALIZACIÓN DE LOS PODERES TRIBUTARIOS A LOS GOBIERNOS
DEPARTAMENTALES

1. Introducción: el desafío de la tributación en el nivel departamental

8.1 Desde el punto de vista de la descentralización fiscal, los gobiernos departamentales
bolivianos son el nivel más débil de administración: en contraste con el nivel municipal o el nivel
nacional, las prefecturas no tienen acceso a ingresos por impuestos propios. Ellas administran
diversas tasas, pero el volumen de ingreso es marginal. No es de sorprender, entonces, que los
desequilibrios fiscales verticales y la dependencia de transferencias de los gobiernos
departamentales sea extremadamente alta. Antes de la aprobación de la Ley de Hidrocarburos, el
96.6 por ciento de los ingresos departamentales totales venía de transferencias y esta porción se
incrementará a 99.3 por ciento en 2006, una vez que el ingreso adicional esté disponible.

8.2 Las municipalidades en cambio, administran el impuesto a la propiedad y el impuesto a

los automotores y asimismo recaudan una serie de distintas tasas. La municipalidad promedio
tiene una fuente relativamente favorable de ingreso propio, la que, sin embargo, es subutilizada.
Después de que la Ley de Hidrocarburos se haya implementado, se estima que el ingreso total de
las municipalidades será financiado hasta en un 74.2 por ciento por transferencias. Las fuentes de
ingreso propio de las municipalidades las pone en una posición relativamente favorable y son
menos dependientes de transferencias que los gobiernos departamentales. Sin embargo, la
mayoría de las municipalidades rurales son considerablemente más dependientes de

transferencias que la mayoría de las municipalidades urbanas o de tamaño mediano y grande.

8.3 Existen profundas razones por las que los gobiernos regionales de Bolivia deberían
recaudar sus propios impuestos. La aprobación de la Ley de Hidrocarburos ha disminuido, tal

vez extinguido, el espacio para incrementar transferencias centrales. Devolver gastos centrales y

tinanciarlos con recursos adicionales-en la forma de transferencias sectoriales- podría
simplemente no ser posible debido a las estrechas finanzas. Como se mencionó previamente, los
impuestos regionales también son requeridos para reducir desequilibrios fiscales verticales, los
que ya son altos para los gobiernos regionales; al mismo tiempo, la volatilidad en el flujo de
recursos podría ser creciente en el futuro debido a la mayor proporción de los hidrocarburos en

las transferencias. Esto, a su vez, expondría a los gobiernos departamentales a un mayor riesgo
fiscal.

8.4 Considerar la tributación regional también es necesario a la luz de la experiencia de
varios países de América Latina. La ausencia de bases de ingreso propio fue un obstáculo mayor
para muchos gobiernos regionales para profundizar la autonomía. Perú, Colombia, Ecuador y

Venezuela, todos han demostrado que, si las regiones no encuentran acceso razonable a ingreso
propio, su dependencia fiscal del centro continuará dictando la gestión del día-a-día de la

administración regional (Cuadro 8.1). En comparación con estos países, los gobiernos regionales
en Bolivia son particularmente dependientes de transferencias.

8.5 Esta sección está estructurada de la siguiente manera. Después de la introducción, la
segunda sección de este capítulo considera los principios de descentralización de ingreso; la
tercera sección resalta algunas alternativas para la tributación regional; la cuarta sección analiza
las implicancias de la tributación regional; la quinta sección describe el diseño de una estrategia
para la implementación de la tributación regional.
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Cuadro 8.1 Transferencias e ingresos de los gobiernos regionales
en países seleccionados (en porcentaje)

Transferencias Ingreso propio

Venezuela (2000) 98.39 1.61
Colombia (2000) 59.9 40.1
Ecuador (1998) 92.8 8.8
Perú (2000) 93.8 6.2
España (2001) 76.69 23.31
Fuente: Venezuela (Del Rosario y Mascareño 2002); Colombia
(Ballesteros y Maldonado 2002); Ecuador (Conam 2000); Perú
(Pollarolo 2001); España (Monasterio-Escudero y Suarez-Pandiello 2002).

II. Principios para la descentralización de ingresos e impuestos

8.6 Desde un punto de vista normativo, las ventajas de proveer a los gobiernos subnacionales
acceso a ingresos propios son las siguientes:

* Las fuentes de ingreso propio reducen la dependencia de transferencias del centro;
* la tributación local implica que los políticos "sientan el dolor del boliviano de impuesto

marginal que gastan";
* el escrutinio de impuestos contribuye a un gasto más eficiente y promueve una restricción

presupuestaria más fuerte; y
* la tributación local puede estimular la responsabilidad hacia los ciudadanos.

8.7 Así cualquier gobierno subnacional que cobre impuestos e ingreso propio, está -de
acuerdo al argumento estándar de eficiencia- en una posición para tender los cimientos para
una descentralización exitosa.

8.8 La tributación es particularmente requerida para financiar algunos gastos locales, sobre
todo para gobiernos regionales que estén primordialmente involucrados en la entrega de servicios
públicos. Los impuestos redistributivos son particularmente deseables para financiar servicios en
los sectores sociales, p.ej. entregando servicios de salud y educación. Entonces, aunque el
gobierno central aún debería proveer financiamiento complementario para las externalidades
positivas asociadas con estos servicios, la administración regional de impuestos redistributivos
sería un importante punto de partida para garantizar sus recursos financieros locales. En cambio,
servicios en el sector infraestructura productiva (por ejemplo, en caminos) debería apoyarse
primariamente en tasas, financiamiento de capital y en el sector privado.
8.9 En la práctica, sin embargo, es una tarea extremadamente desafiante asignar fuentes de
ingreso propio a los gobiernos regionales, particularmente por impuestos. En la mayoría de los
países unitarios de América Latina, el fortalecimiento de las regiones constituye la "segunda ola
de la descentralización" y por tanto se suman relativamente tarde al proceso que ya está en
marcha. En el entretanto, las municipalidades ya han comenzado a adoptar más poderes fiscales.
En otras palabras, la mayoría de las bases impositivas ya han sido apoderados. Adicionalmente,
por razones que conciernen a la equidad, los gobiernos nacionales gestionan muchos impuestos o
por razones administrativas y de eficiencia los asignan a las municipalidades (principio de
subsidiaridad) (Recuadro 8.1). Y un gobierno central en una situación de crisis fiscal bien no
podría descentralizar bases de impuestos a los gobiernos subnacionales de los que depende. Esto
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ha dejado a los gobiernos regionales posibilidades muy limitadas de administrar sus propios

impuestos, causando que muchos en distintos países se apoyen mayormente en transferencias

intergubernamentales. Los gobiernos departamentales Bolivianos enfrentan el mismo dilema. En

la primera fase de descentralización los municipios han ganado acceso a bases tributarias que

también hubieran podido ser asignados a los departamentos.

Recuadro 8.1 Reglas para la descentralización de ingreso propio e impuestos

* El ingreso por impuestos debería cubrir las necesidades de gasto; los ingresos deberían ser suficientemente

grandes o incrementarse proporcionalmente a la expansión o mejora en la entrega de servicio que se busca.

* La carga tributaria debería recaer en los residentes de cada gobierno subnacional particular y los

impuestos cobrados en una jurisdicción deberían retornar allí como beneficios a su población.

* Por temas de equidad, los impuestos redistributivos deberían ser dejados a los gobiernos centrales; el

gobierno subnacional debería poseer únicamente bases de impuestos inmóviles (cuyas tasas pueden ser

cambiadas sin significantes pérdidas de ingreso).

* Los ingresos por impuestos deberían ser estables y predecibles para cubrir los gastos de los gobiernos

subnacionales (los que usualmente también son estables).

* Las fuentes de ingreso que pueden servir al propósito de salvaguardar la estabilidad macroeconómica, ya

sea porque proveen un ingreso suficientemente amplio o son elásticos frente al ingreso-tal como el

impuesto al ingreso personal y el impuesto a las empresas- deberían ser dejados al gobiemo nacional.

* La administración tributaria debería ser llevada a cabo por el nivel de gobierno que tenga el desempeño

más eficiente y efectivo (en línea con el principio de subsidiaridad).

* Por rendición de cuentas, debería asignarse a los gobiernos subnacionales bases de impuestos

individuales. Esto podría ser enfatizado aplicando el concepto de 'correspondencia fiscal', utilizando

fuentes particulares de ingreso para responsabilidades de gasto relacionadas (por ejemplo, gobiernos

subnacionales cobran un impuesto a los combustibles si es que también tienen la responsabilidad de

construcción y mantenimiento de caminos).

* Los impuestos no deberían impedir la eficiencia del mercado interno común. Ellos no deberían obstruir el

libre flujo de fuerza laboral, capital, bienes y servicios dentro de la nación (o hacia países extranjeros).

Fuente: Banco Mundial.

III. Opciones para la descentralización de impuestos a los gobiernos departamentales

8.10 La selección de fuentes de ingreso propio para las regiones representa un desafio enorme

en todos los países. En vista de similares limitaciones, los gobiernos regionales en diferentes

países o han tenido poco ingreso propio, o han tenido que ser bastante creativos, en algunos

casos por ejemplo mediante la creación de sobre-tasas a impuestos nacionales (Cuadro 8.2).

Cuadro 8.2 casos de país en administración tributaria regional
Tipo de Casos de país

impuesto
Impuesto a * España, Ecuador: administrados por las municipalidades; gobierno regionales pueden cobrar

la propiedad un impuesto al traspaso de propiedad.
* Francia: departamentos comparten estos impuestos con municipalidades (que obtienen

alrededor de la tercera parte de los ingresos), y los gobiernos regionales pueden establecer
una sobre-tasa al impuesto administrado por los departamentos.

* México, Argentina: impuestos a nivel del estado/provincial con co-participación del ingreso

_ para municipalidades.
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Tipo de Casos de país
impuesto

Impuesto a * España (el impuesto es administrado por el gobierno central, pero gobiernos regionales
la renta pueden definir las tasas tributarias, crear propias deducciones para individuos, inversiones
personal no-corporativas y el uso del ingreso, siempre dependiendo que no afecten otros impuestos

que se cobran por cualquier categoría de ingreso).
* México
* Argentina (Impuesto a Ingreso Bruto)

Impuesto a a México
la planilla * Australia

* Sudáfrica
Impuesto al * Colombia: los departamentos cobran "impuestos del vicio" como cargos a licores, cerveza, y
consumo tabaco.

* España: los gobiernos regionales cobran impuestos para el bingo y sobre-tasas para juegos
(que son administrados por las municipalidades).

* El País Vasco (España) como gobierno regional de estatus específico cobra un impuesto
sobre la manufactura.

Impuesto de * Los estados en Estados Unidos.
ventas * Navarra (España) como gobierno regional de estatus específico; también establece impuestos
minorista a la venta en bienes de lujo.
Impuesto al * Brasil
valor * Canadá (IVA paralelo; cinco diferentes tipos de IVA).
agregado * Las Islas Canarias (España) cobra un impuesto general indirecto, con una estructura similar a
(IVA) la de un IVA, sin embargo tiene menos tasas diferenciadas y no aplica a las ventas finales

minoristas.
Impuesto a o Francia: los departamentos comparten este tipo de impuestos con las municipalidades (las que
empresas obtienen alrededor de la tercera parte del ingreso).

* España: los gobiernos regionales que tienen una sola provincia pueden establecer sobre-tasas
al impuesto municipal a actividades empresariales.

* El País Vasco (España) establece tasas flexibles y concesiones al impuesto de ingreso
corporativo.

Registro de * Colombia: los departamentos administran un impuesto automotor.
automóviles * Francia: los gobiernos regionales aplican un impuesto a las licencias de conducir; gobiernos
e impuestos departamentales administran un impuesto anual para automóviles..
anuales de
matricula
Peajes para * Carreteras interregionales han sido privatizadas o concesionadas en Chile, Colombia, Perú y
uso de Ecuador, con varios gobiernos regionales participando de los ingresos por concepto de peajes.
carreteras
Impuestos a * Canadá: administrado por el gobierno federal y las provincias con bases tributarias
la gasolina compartidas (tax-sharing).
Fuente: Banco Mundial.

8.11 En vista de esta experiencia internacional, y dada la estructura tributaria particular así
como de las condiciones presentes en Bolivia-no existe un impuesto al ingreso personal; no
existen administraciones tributarias a nivel departamental; hay solo bajo nivel de transparencia y
un limitado intercambio de información entre niveles de gobierno-existen dos posibilidades de
ingreso tributario para los departamentos y que podrían servir como un punto de partida para la
tributación regional.

* Opción 1: un impuesto especial al consumo.
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* Opción 2: un impuesto a las ventas de gasolina y diesel.

8.12 Si es que se respetan e implementan algunos arreglos administrativos particulares

(analizadas más adelante en el Cuadro 8.3), estos impuestos podrían reflejar nítidamente la

capacidad fiscal regional y entonces constituir un punto de partida para la tributación

departamental. Dada la experiencia de otros países (como Colombia), estos dos impuestos

también son apropiados impuesto departamentales dado que la carga tributaria que no puede ser

fácilmente exportado fuera de la jurisdicción que cobra el impuesto (a diferencia de los

impuestos al comercio exterior, por ejemplo); no influencia mucho las preferencias de ubicación

de los agentes (a diferencia del impuesto a las empresas, por ejemplo); no son demasiado

dificiles de administrar localmente (a diferencia del IVA, por ejemplo); y no son utilizados para

propósitos redistributivos inter-regionales (a diferencia del impuesto al ingreso personal, por

ejemplo).

Cuadro 8.3 Opciones para la tributación regional en Bolivia
Base del Tasa del Administración del impuesto Apropiación de las

impuesto impuesto recaudaciones del
impuesto

Alternativa 1: Departamental Distintos Alternativa (a): Administración Departamental

Porción doméstica porcentajes nacional con una comisión para

del Impuesto al dependiendo de el gobiemo central.

Consumo los bienes. Alternativa (b): Administración

Específico (ICE) departamental; recolección de
ingresos a nivel de las ventas
finales.
Alternativa (c): Administración
departamental; recolección de
ingresos a nivel del productor.

Alternativa 2: Departamental Entre cero y 5 Alternativa (a): Administración Departamental

Impuesto a las por ciento. Las departamental.

ventas de gasolina regiones Alternativa (b): Administración

y diesel pueden elegir la nacional con una comisión para

tasa. el gobiemo central.

Fuente: Banco Mundial.
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Cuadro 8.4 Nuevo ingreso de impuesto 8.13 Estos dos impuestos podrían proveerdepartamental (en US$ per cápita), 2010 los siguientes ingresos per capita para
ICE Impuesto distintos gobiernos departamentales en 2010.

aola Los cálculos indicaron que, en comparación
Potosí 4.6 2.2 con el promedio nacional, la porción
Beni 5.5 3.0 doméstica del ICE proporcionaría másPando 7.4 3.0 ingresos que el impuesto a las ventas deChuquisaca 5.9 2.4 gasolina y diesel (Cuadro 8.4). Como puede
Oruro 8.8 4.4 esperarse cuando las capacidades fiscales son
La Paz 6.5 4.0 desiguales entre jurisdicciones, los ingresos
Cochabamba 7.1 3.6 per cápita a ser obtenidos son distintos paraTarija 12.4 2.1 cada gobierno departamental. El departamento
Santa Cruz 8.0 4.5 de Potosí, por ejemplo, podría recaudar tan
Promedio nacional 7.2 3.7 solo US$ 4.6 per cápita a través del ICE,

Fuente: Banco Mundial, mientras que Tarija podría recaudar US$12.4
per cápita. Existen similares diferencias con

respecto al impuesto a las ventas de gasolina.

IV. Implicancias de la descentralización de ingresos tributarios

8.14 La descentralización de impuestos implica tres dilemas básicos, cuando los
departamentos tienen potencial tributario distinto. Estos dilemas, relevantes a todos los países,
parecen ser particularmente severos en el caso Boliviano. Los dilemas son los siguientes.
Gráfico 8.1 Potencial de impuestos de los departamentos (en Bolivianos per cápita), 2010

160 -

140 -
'c. 120 -

100 -o Impuesto de venta de
80 

- gasolina y diesel
c 60 - a1- - __ MICE
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PIB per cápita: de pobre a rico

Fuente.- Banco Mundial.

65. Refiérase al Anexo a este documento para detalles sobre los supuestos que subyacen las estimaciones de
ingresos por impuestos.

124



8.15 Primero, la tributación departamental incrementa las disparidades horizontales. Como es

evidente en las cifras siguientes, el ingreso per cápita obtenido a partir de estos impuestos es

desigual. Oruro alcanzaría el mayor nivel de ingreso seguido por Santa Cruz. El menor sería

obtenido por Potosí y Chuquisaca (ver también el Gráfico 8.1). Esto crea la necesidad de

redistribución para evitar mayor profundización de los desequilibrios horizontales, que surgen

naturalmente cuando la capacidad fiscal es distinta entre departamentos y se introduce la

tributación. Una posible medida remedio podría ser proveer ingreso en forma de transferencias,

de modo que todas las regiones puedan alcanzar al menos el promedio nacional de ingreso

tributario. También existen otras formas y objetivos para redistribución.

8.16 Segundo, los gastos a ser transferidos a los gobiernos departamentales son mucho más

altos que el nuevo ingreso que podría obtenerse de la tributación. Sin embargo, estimar el ingreso

por impuestos departamentales no puede ser muy nítido y exacto, dado que el nivel de

tributación es una función de las tasas que se apliquen. En consecuencia, para este ejercicio de

costeo se ha supuesto que los gobiernos departamentales aplicarían las tasas permitidas más altas

(por ejemplo, cinco en vez de uno por ciento para el impuesto a las ventas de gasolina).

Adicionalmente, se ha supuesto que los gobiernos departamentales adoptarían nuevos gastos ya

desde el año 2007, aunque no es recomendable implementar la descentralización del gasto si

previamente no se hayan alcanzado todos los requisitos de la fase preparatoria (ver Volumen 1).

8.17 Entonces, en 2010 los gobiernos departamentales (cuando todos los impuestos estén

establecidos y recaudados con las mayores tasas aplicables y todos los departamentos hayan

adoptado todos los gastos en educación, salud, caminos), sólo serían capaces de recaudar US$

133.4 millones mientras que podrían ejecutar potencialmente US$ 800.2 millones en gastos

(Cuadro 8.5). Estas diferencias entre nuevos ingresos y gastos son significativas, ya que sería

deseable que los gobiernos departamentales recauden ingresos más o menos iguales al monto de

los gastos que asumirían.

Cuadro 8.5 Costeo de ingreso de nuevo impuesto y responsabilidades de gasto para los gobiernos

departamentales (en millones de US$), 2006-10
2006 2007 2008 2009 2010

Ingreso propio a partir de nuevos impuestos 0.0 111.9 118.6 125.8 133.4

Opción 1: Porción doméstica del ICE 0.0 74.8 79.3 84.1 89.2

Opción 2: Impuesto a las ventas de gasolina y diesel 0.0 37.1 39.3 41.7 44.2

Transferencia total de gastos (simétrica) 0.0 632.4 681.4 746.7 800.2

Educación 0.0 460.9 488.5 531.0 563.0

Salud 0.0 100.9 118.1 136.2 153.0

Caminos 0.0 70.6 74.8 79.5 84.2

Fuente: Banco Mundial.

8.18 También debería notarse que estas diferencias-entre el potencial tributario y el ingreso

tributario asumiendo tasas uniformes-y los gastos del gobierno central son altos tanto en los

departamentos ricos como pobres. Naturalmente, estas diferencias son menores en departamentos

con mayor potencial (p.ej. Santa Cruz, ref. Cuadro 8.6) comparados con aquellos de menor

potencial tributario (p.ej. Potosí, ref. Cuadro 8.7). Esto crea significativas dificultades para que

los gobiernos departamentales financien nuevos gastos descentralizados con ingresos propios por

impuestos.
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Cuadro 8.6 Santa Cruz: ingreso potencial de impuesto y responsabilidades de gasto (en porcentajedel PIB), 2010
Responsabilidad es de gasto Ingreso de impuesto

Caminos 0.39 Opción 1: ICE (porción doméstica) 0.20
Educación 1.02 Opción 2: Impuesto a las ventas de gasolina 0.11
Salud 0.21
Total 1.62 Total 0.31
Fuente. Banco Mundial.

Cuadro 8.7 Potosí: ingreso potencial de impuesto y responsabilidades de gasto (en porcentaje delPIB), 2010
Responsabilidad s de gasto Ingreso de impuesto -- _-Caminos 0.67 Opción 1: ICE (porción doméstica) 0.03

Educación 0.48 Opción 2: Impuesto a las ventas de gasolina 0.01
Salud 0.07 _
Total 1.22 Total 0.04
Fuente: Banco Mundial.

8.19 Tercero, la introducción de tributación departamental no es fiscalmente neutral en ningún
nivel de gobierno (Cuadro 8.8). Esto por supuesto es verdadero para los gobiernos
departamentales que obtendrían más ingreso6 6. Esto es distinto para el gobierno nacional:
perdería la porción doméstica del lmpuesto al Consumo Específico (ICE) que en 2006
representaría US$ 62.8 millones o cerca de 0.6 por ciento del PIB. Las municipalidades también
serian afectadas. Dado que reciben financiamiento del sistema nacional de co-participación,
cualquier incremento o disminución en el ingreso por concepto de impuestos nacionales
resultaría directamente en un cambio correspondiente en transferencias municipales. Estos
impactos fiscales deben ser cuidadosamente evaluadas, antes de dotar a los gobiernos
departamentales con acceso a ingreso por impuestos.

Cuadro 8.8 Tributación departamental y ganancia neta de ingreso por nivel de gobierno (enmillones de US$), 2006-2010
2006 2007 2008 2009 2010Gobierno central

Opción 1: Pérdida de ingreso por permitir a los departamentos -62.8 -67.3 -71.3 -75.6 -80.2irecaudar el ICE doméstico
Ganancia neta en ingreso -62.8 -67.3 -71.3 -75.6 -80.2Gobierno departamental
Alternativa 1: Impuesto recaudado a través del ICE doméstico 41.9 75.1 79.6 84.5 89.6Alternativa 2: Impuesto a las ventas de gasolina y diesel 31.4 33.6 35.6 37.8 40.1Ganancia neta de ingreso 73.3 108.7 115.2 122.3 129.7Gobierno municipal

Ganancia neta de ingreso (pérdida de ingreso en coparticipación) -12.6 -13.5 -14.3 -15.1 -16.0
Fuente: Banco Mundial.

66. Con respecto a la Opción 1 (la descentralización de la porción doméstica del ICE a los departamentos) vale lapena notar que los montos de ingreso que sean ganados por los gobiernos departamentales y el ingreso perdidoal nivel del gobierno central no son similares. Esto se da porque el ICE en el nivel central está administradocomo un IVA, mientras que el ICE en un nivel departamental estaría estructurado como un impuesto a lasventas finales. Puesto en la terminología de la teoría de juegos, la introducción de tributación regional no es un"juego de suma cero" entre los niveles departamental y nacional.
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8.20 El incremento en disparidades horizontales; la diferencia entre el monto de nuevo ingreso

por impuestos departamentales y nuevos gastos; y los efectos fiscales en los distintos niveles de

gobierno, requieren que el gobierno nacional diseñe políticas para neutralizar o parcialmente

compensar efectos no deseados; o por otro lado, ellos requieren la selección de otras vías para la

descentralización. Si el país decide avanzar con la tributación departamental, debería seguir una

estrategia de implementación particular.

V. Disenando una estrategia de implementación para la descentralización de impuestos

8.21 ¿Cuándo y cómo deberían ser introducidos los impuestos departamentales, y bajo qué

condiciones? La introducción de tributación departamental requiere decisiones adicionales que

deben ser tomadas. Los siguientes tres elementos parecen particularmente relevantes al diseñar

una estrategia de tributación departamental: se refieren a la descentralización simétrica o

asimétrica; el condicionamiento de los poderes impositivos a la adopción de nuevas

responsabilidades de gasto; y la pre-asignación de los ingresos tributarios a un gasto

determinado.

V.1 Descentralización simétrica o asimétrica

8.22 El primer elemento de una estrategia de descentralización de ingreso se relaciona con la

pregunta de si los poderes deberían ser provistos a todos -o solamente a seleccionados-

gobiernos departamentales. De hecho, la pregunta también es relevante para la descentralización

del gasto. Se recomienda dotar de poderes impositivos a todos lo gobiernos departamentales,

como un importante punto de entrada para mayor "autonomía". Pero los gobiernos

departamentales deberían ser libres de establecer tasas de impuestos de cero y no recaudar

impuestos. Así, incluso si se conceden poderes impositivos en una forma simétrica, la

recaudación de impuestos podría ser implementada asimétricamente.

V.2 Condicionando los poderes impositivos a la adopción de nuevas responsabilidades de

gasto

8.23 El segundo elemento para una estrategia de descentralización de ingreso se relaciona con

la pregunta de si los poderes impositivos deberían ser condicionados a la adopción de nuevas

responsabilidades de gasto. Por ejemplo, si un gobierno departamental quisiera administrar la red

caminera primaria, el gobierno central podría condicionar la adopción departamental de esta

responsabilidad sobre su recaudación del impuesto a las ventas de gasolina y diesel. Podrían

ofrecerse distintos paquetes a gobiernos departamentales individuales según las alternativas

enumeradas a continuación.

* Opción 1: 100 en ingresos propios y transferencias junto con 100 en gastos en salud.

* Opción 2: 100 en ingresos propios y transferencias sin ningún gasto en salud.

* Opción 3: Ningún ingreso propio ni transferencias y ningún gasto en salud.
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8.24 Seleccionar cualquiera de estas opciones es una decisión política. Sin embargo, queda
claro que en el caso de Bolivia no se puede dejar de pasar oportunidades para la administración
tributaria regional. Existe experiencia internacional, entre ellos de España (Recuadro 8.2), queprovee lecciones aprendidas para diseñar tal estrategia.

Recuadro 8.2 Condicionando la descentralización del impuesto al ingreso personal con la transferencia deresponsabilidades en educación: el caso de España

España provee un caso excepcional de juntar y condicionar la descentralización de un impuesto con laadopción de nievas responsabilidades de gasto. Desde el acuerdo fiscal de 1997, inicialmente un 15 por ciento delingreso recolectado en una jurisdicción específica fue asignado a aquellos gobiernos regionales que aceptaron elacuerdo. Este porcentaje se eleva al objetivo de 30 por ciento cuando se completa la transferencia deresponsabilidades educativas.

A pesar de que este impuesto es aún administrado por el gobierno central, los gobiernos regionales tienenel poder de regular la agenda tributaria regional, y crear sus propias deducciones para individuos y hogares,inversión no-empresarial y la aplicación de ingreso -siempre que esto no afecte otros impuestos cobrados sobrecualquier tipo de ingreso. Interesantemente, el gobierno central español asume el riesgo de la volatilidad delimpuesto al ingreso personal. Garantiza a los gobiernos regionales un flujo estable de recursos estableciendo unpiso (o mínimo) de crecimiento del impuesto al ingreso personal. Este aspecto es destacable debido a que ata lasmanos del gobierno central si hubiera una caída en el ingreso. Sin embargo, la descentralización del impuesto alingreso personal en España efectivamente demuestra cómo equiparar transferencias de recursos con funciones.
Fuente. Gordo y Hernández de Cos (2000:24).

V.3 Preasignación de ingreso tributario a un gasto específico (ear-marking)

8.25 El tercer elemento de una estrategia de descentralización tributaria se refiere a si el
ingreso por impuestos debería ser preasignado a gastos específicos. La preasignación podríatener sentido en el caso de descentralización asimétrica: algunos impuestos podrían ser
ofrecidos junto con una nueva responsabilidad con la meta de crear "correspondencia fiscal":
esto es, los pagadores de impuestos obtendrían un beneficio explícito y visible en retorno a los
impuestos que pagan; por ejemplo, el impuesto a las ventas de gasolina podría ser combinado
con la responsabilidad de mantener los caminos secundarios.
8.26 Sin embargo, la preasignación del ingreso tributario es cuestionable. Reduce la libertad
de los gobiernos regionales en la alocación de recursos e ignora particularidades regionales
(mantenimiento de caminos puede ser más costoso en algunas regiones, o transporte fluvial
puede ser una alternativa sólo en algunas departamentos). Además, la preasignación de gasto
crea una capa adicional de reglas que requiere de complicados controles y monitoreo, lo que
complica la implementación. A la luz de las condiciones actuales en varios gobiernos
departamentales, y dado el aún incipiente marco de descentralización en Bolivia, no se
recomienda establecer una preasignación de ingresos tributarios a gastos específicos, al menos
no en las etapas iniciales de la descentralización.

67. Otro posible caso de preasignación existe con esquemas de co-financiamiento, dado que existe un vínculoentre los recursos ofrecidos y su uso. Por ejemplo, el gobierno central co-financia la inversión en caminos enuna tasa de 50 por ciento si la región también paga el 50 por ciento de un camino. Estos recursos seránsolamente para inversión en caminos.
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VI. Conclusión y condiciones de éxito

8.27 La tributación en el nivel departamental implica nuevos desaflos para el proceso de

descentralización. El marco para la descentralización departamental debería ser simple: los

poderes impositivos deberían ser dados a todos los departamentos, y debería evitarse la pre-

asignación de gasto. Esto ayudará a crear un marco de incentivos que permita que los gobiernos

departamentales hagan un uso efectivo de su mayor autonomía y poder de decisión en el ámbito

tributario.

8.28 Dados los varios efectos colaterales no deseados mencionados anteriormente, se

recomienda introducir tributación departamental solamente en el largo plazo. En particular, una

serie de condiciones de éxito deben estar presentes, previo a dotar de poderes impositivos a los

departamentos. Estos son distintos para cada nivel de gobierno:

Condiciones de éxito para tributación departamental:
(a) El Gobierno central:
* Acepta una pérdida en ingreso por impuestos implícita en la transferencia de la porción

doméstica del ICE a los departamentos.
* Puede establecer un marco de reglas que da autonomía los gobiernos departamentales para

establecer tasas tributarias. Este marco de reglas es respetado por los gobiernos

departamentales. Existen sanciones explícitas y son aplicadas.

(b) Gobiernos departamentales:
* Están dispuestos a asumir el costo político implicado en la recaudación de impuestos.

* Hacen uso de su autonomía para establecer tasas de impuestos.

* Para el impuesto a las vetas de gasolina y para la porción doméstica del ICE (ingreso

recaudado a nivel de ventas finales): se pueden crear eficientes administraciones tributarias

en los gobiernos departamentales; por otro lado, el gobierno central acepta continuar

recaudando impuestos por cobro de una tasa.

* Para la porción doméstica del ICE (ingreso recolectado a nivel del productor): todos los

gobiernos departamentales aceptan una metodología nacional para dividir el ingreso por

impuestos entre los distintos departamentos (por PIB per cápita, o un similar).

* Impuesto a las ventas de gasolina: las tasas aplicadas por cada departamento no varían

significativamente de modo que la carga tributaria no puede ser exportada fuera de la

jurisdicción.
(c) Municipalidades:

Aceptan una caída en el ingreso de la co-participación debido a la transferencia de la porción

doméstica del ICE desde el gobierno nacional al nivel departamental.
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Anexo 8.A Supuestos de la estimación de ingresos departamentales por impuestos

a) Porción doméstica del ICE
* Las estimaciones del presupuesto para 2005 en la recaudación de ingresos de la porcióndoméstica del ICE fueron utilizadas como base para las proyecciones.
• La recaudación de impuestos fue proyectada de acuerdo a la evolución del PIB nominalestimado por el FMI en el año 2005.
• Se supone que tanto las tasas tributarias como las bases tributarias serán las mismas que en laactual administración.
• El ingreso total por impuestos fue dividido entre el PIB per cápita departamental.

b) Impuesto a las ventas de gasolina y diesel
• Se aplicó un impuesto de 5 por ciento a las ventas totales nacionales de diesel y gasolina

(Premium y Especial) correspondientes al año 2004.
* El ingreso total nacional por impuestos fue dividido entre el PIB per cápita departamental.
* La recaudación de impuestos fue proyectada de acuerdo a la evolución del PIB nominal.

De acuerdo a las nuevas estimaciones sobre el PIB realizadas en julio de 2006, los valorescalculados en este capítulo serán levemente mayores.
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CAPÍTULO 9. TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES Y FINANCIAMIENTO DE GASTOS

DESCENTRALIZADOS

1. Introducción

9.1 Las transferencias por parte de gobiernos centrales son un componente esencial de los

sistemas descentralizados, en la medida en que representan un monto sustancial de los recursos

de los gobiernos subnacionales. Su tamaño, naturaleza, volatilidad, las formas en las que son

asignadas, y sus condiciones, pueden determinar el éxito o fracaso de la descentralización.

9.2 Tres tipos de transferencias son particularmente importantes para Bolivia: (i)

transferencias intergubernamentales destinadas a garantizar un nivel mínimo de recursos en los

gobiernos subnacionales; (ii) transferencias sectoriales, las que determinarán mucho de las

ganancias de eficiencia futuras para los servicios descentralizados; y (iii) el co-financiamiento

por parte del Fondo Productivo y Social (FPS) para las municipalidades.

9.3 El sistema boliviano de transferencias exhibe significativas limitaciones. El sistema de

transferencias intergubernamentales incrementa la desigualdad inter-departamental y no

contribuye a la eficiencia en el gasto. La preasignación del ingreso de hidrocarburos a ciertos

departamentos, incrementa las presiones sobre el tesoro nacional. El financiamiento de los gastos

locales en cada uno de estos sectores (salud, educación, otros) sigue en gran medida la evolución

del gasto histórico y no establece incentivos para mejorar los servicios. Esto amerita un análisis

de sistemas alternativos de transferencias intergubernamentales y sectoriales, o cambios en las

transferencias existentes. Así, es esencial que el país establezca una visión sobre el futuro

sistema de transferencias y diseñe una estrategia de implementación para el corto y mediano

plazo (referirse al Recuadro 9.1).

Recuadro 9.1 Hacia un nuevo sistema de transferencias en Bolivia

El co-financiamiento, las transferencias intergubemamentales, así como las transferencias sectoriales, deberían,

cada una, cumplir un rol particular en un sistema descentralizado. Para los gobiemo subnacionales es crítico tener

un sistema de incentivos implementado que conduzca a mejores servicios. Reformas parciales y descoordinadas

para cada una de las transferencias, no contribuirá a alcanzar esta meta. Esto requiere la alineación de los distintos

objetivos y metas de compensación de las transferencias, la preasignación del gasto (sectorial, funcional) y las

formulas de transferencias. Por tanto, lo que se necesita es el desarrollo de una visión sobre un sistema de

transferencias futuro, que garantice la complementariedad entre los distintos mecanismos para el financiamiento

subnacional.

Al mismo tiempo, la experiencia intemacional indica que la mayoría de los países no han podido cambiar

sus sistemas de transferencias por completo y diseñar un nuevo sistema "sobre una pagina en blanco". Desde Perú

hasta Argentina, desde Nicaragua hasta Colombia, la lección aprendida de sus procesos de descentralización es que

se requiere una implementación gradual por razones técnicas como también políticas. En consecuencia, Bolivia

debería establecer unas pocas reformas prioritarias en el corto plazo-por ejemplo, alcanzar una equidad

interregional básica en las transferencias-mientras que el refinamiento del sistema existente como reformas más

complejas deberían ser emprendidas solo en el mediano y largo plazo.

Fuente: Banco Mundial.

9.4 Este capítulo está estructurado como sigue. Posterior a la introducción, la segunda

sección analiza las alternativas de diseño para las transferencias sectoriales. La tercera sección
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examina los principales desaflos de las transferencias intergubernamentales. La cuarta y última
sección resume los principales desafios y las condiciones de éxito para la implementación.
9.5 Esta sección no analizará en profundidad las transferencias condicionales,
particularmente las del Fondo Productivo y Social (FPS). Hasta que las responsabílidades de los
gobiernos departamentales no estén más claramente delineadas, sería prematuro analizar el rol
específico del FPS en coordinar la inversión entre los niveles de gobierno.

II. Transferencias sectoriales: financianiento de las responsabilidades de gastos
descentralizadas

9.6 Uno de los principios clave de descentralización sostiene que no deberían transferirse
nuevas responsabilidades de gasto sin recursos y viceversa. Hoy en día este principio es
ampliamente aceptado como uno de los factores subyacentes para la sostenibilidad fiscal y
mejora de servicio. Menos conocidos sin embargo, son algunos de los enfoques que pueden ser
utilizados para financiar responsabilidades recientemente descentralizadas.
9.7 Una posibilidad es dejar que los gobiernos subnacionales financien nuevos gastos a través
de nuevos ingresos propios, mediante la tributación local. Bolivia tiene las alternativas de
transferir la porción doméstica del Impuesto al Consumo Específico (ICE) a los gobiernos
departamentales, o establecer en este nivel un nuevo impuesto a las ventas de gasolina. Si estas
opciones no se pudieran implementar-y honrando el principio que las responsabilidades
deberían ser transferidas junto con recursos y viceversa-no parece haber otra alternativa que
proveer financiamiento adicional mediante transferencias sectoriales.
9.8 Las transferencias sectoriales pueden originarse a partir de los ministerios sectoriales, que
eran responsables antes de la descentralización (como en Perú), o ser directamente transferidos
desde el Ministerio de Hacienda. En la etapa inicial, es probable que tales transferencias sean
preasignadas a un gasto específico, como en Colombia para educación.
9.9 Las transferencias sectoriales pueden jugar importantes roles en un nuevo sistema
descentralizado. Cómo se estructuran tales transferencias, qué fórmulas se utilizan y qué
incentivos crean, determinará mucho las ganancias de eficiencia que deberían esperarse de los
gobiernos departamentales o municipalidades en su entrega de servicios. Existen varias
alternativas para estructurar estas transferencias para las responsabilidades recientemente
descentralizadas (Cuadro 9. 1).

* Opción A: Los actuales niveles de financiamiento y asignaciones de presupuesto en base
de su evolución histórica.

* Opción B: La transferencia de los mismos montos actualmente gastados por el gobierno
central, pero con una fórmula de transferencia sectorial específica.

9.10 Una de las principales posibilidades de la descentralización es ayudar a cambiar los
incentivos para una mejor entrega de servicios y corregir desigualdades entre jurisdicciones. Para
estos propósitos, no se considera que la Opción A sea conducente dado que simplemente
perpetuaría las deficiencias existentes en ambas áreas.
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Cuadro 9.1 Alternativas de financiamiento para descentralización de gasto

Opciones Explicación Condición de éxito

Opción A: Transferir los Las transferencias son Requiere tan solo un grupo mínimo de precondiciones.

mismo montos actualmente determinadas por la Suficiente información, de modo que se puede identificar

gastados por el gobiemo evolución del gasto los actuales niveles de fmanciamiento.

central. histórico. Los gobiernos subnacionales tienen que aceptar y confiar

No hay cambios para en el gobiemo central en el cálculo de datos.

eliminar las desigualdades
horizontales.

No se introduce ninguna
fórmula.

Opción B: Transferir los Se utiliza una formula para Existe un techo presupuestario para los gastos sectoriales

mismo montos actualmente establecer un marco de para mantener la neutralidad fiscal.

gastados por el gobiemo incentivos en cada sector, La fórmula de financiamiento es simple y clara.

central, pero con fórmulas que está orientada a
sectoriales de transferencia resultados, no al insumo: La fórmula de financiamiento es implementada

específicas. . gradualmente, de modo que los jugadores acepten el
por Estudiante fnuevo marco de incentivos y puedan acomodarse a los
por estudiante distintos niveles de fmanciamiento. Por ejemplo, cada

* Salud: formula per año un 20 por ciento adicional del fmanciamiento sería

cápita distribuido sobre la base de la nueva fórmula, mientras

que el resto (80 por ciento en el primer año; 60 por ciento
en el segundo, etc.) sería distribuido sobre la base de
asignaciones presupuestarias históricas.

Existe suficiente información disponible de modo que los
actuales niveles de financiamiento pueden ser
identificados.

Existe suficiente información disponible para calcular la
nueva fórmula (cantidad de estudiantes, monitoreados
año a año; censos de población, etc.).

Fuente. Banco Mundial.

9.11 Es probable que el enfoque más apropiado para Bolivia sea la Opción B. Este tipo de

financiamiento puede ser implementado con relativa simplicidad -y aún proveer un marco

coherente de incentivos conducente a mejorar los servicios.

9.12 Existen otros objetivos y estándares que pueden ser utilizados para propósitos

distributivos. Cuál debería elegirse y qué estándares deberían aplicarse son, al final, decisiones

políticas.
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III. Transferencias intergubernamentales

111.1 Objetivos de un sistema de transferencias

9.13 Varios objetivos -frecuentemente inconsistentes- pueden ser y en la práctica son,
buscados en un sistema de transferencias intergubernamentales. Los tres más importantes son:
corregir desequilibrios fiscales verticales, corregir desequilibrios horizontales e influenciar las
preferencias y gastos regionales.

9.14 Corregir desequilibrios fiscales verticales. En todos los países, existe una asimetría
entre descentralización deseable de gastos y descentralización deseable de impuestos. Este
desfase es llamado el problema de "desequilibrio fiscal vertical". Un número relativamente
amplio de gastos puede ser fácilmente descentralizado y se beneficiará de la descentralización.
Desafortunadamente, lo mismo no es verdad para los impuestos. La mayoría de los impuestos
que generan recursos considerables no se prestan fácilmente a la descentralización.68 Un primer
objetivo de las políticas de transferencia debería ser corregir este problema, al menos
parcialmente. El principio utilizado debería ser que, el nivel de gobierno mejor equipado para
recaudar impuestos (el gobierno central) transfiera ingresos al nivel de gobierno mejor equipado
para ejecutar gastos (el gobierno subnacional). 6 9

9.15 Corregir desequilibrios horizontales. En Bolivia, como en muchos países, las regiones
varían amnpliamente en términos de PIB per cápita, bases regionales de impuestos, dotaciones de
infraestructura, servicios entregados, logros educativos, etc. Una meta de política nacional
debería ser reducir tales desequilibrios horizontales promoviendo la "convergencia" de varias
regiones. Un objetivo estándar de las transferencias es contribuir a este proceso. De hecho, la
mayoría de los países tienen transferencias que corrigen, ya sea los desequilibrios en capacidad
fiscal, necesidades de gasto, o en los costos de entrega de servicios.
9.16 Influenciar las preferencias y gastos regionales. El espíritu de la descentralización es
que los gobiernos regionales (o locales) elijan libremente los gastos que consideren mejor para
ellos.70 En la práctica, sin embargo, la división de responsabilidades entre los distintos niveles de
gobiernos nunca es perfecta, ya que las responsabilidades frecuentemente son superpuestas y
redundantes. Sin embargo, el gobierno central es, por lo menos en alguna medida, responsable
por lo que se haga en el país, aún cuando lo hagan los gobiernos subnacionales. Muchas
decisiones de gasto y programas deben ser decididas "conjuntamente" entre el gobierno central y
los gobiernos regionales, para lo cual las transferencias juegan un útil rol.

68. Considérese el IVA, por ejemplo, el impuesto Boliviano más importante. Si se descentralizará el IVA y cadaregión decidiera su propia tasa de impuesto, el monto a ser deducido por la empresa A, dependería de la
ubicación de la empresa B. La administración del impuesto se volvería muy compleja. La verificación
involucraría una complicada e improbable cooperación entre las administraciones tributarias de las distintas
regiones y se incentivaría la evasión de impuestos. Esto es lo que está pasando en Brasil, uno de los pocos
países con un IVA regionalizado.

69. Nótese, sin embargo, que esto se hace a un costo en eficiencia. Las transferencias tienden a erosionar la
responsabilidad política asociada con cobrar los impuestos. El dinero recaudado dolorosamente en la forma de
impuestos locales o regionales es gastado más eficientemente que los recursos recibidos en la forma de
transferencias gratuitas desde el gobierno central.

70. Esto, en un sentido, es la contraparte de su elección libre de la tasa de los impuestos regionales (o locales).
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9.17 En muchos países, además de las transferencias no-condicionadas que los gobiemos
subnacionales pueden utilizar como deseen, existen transferencias condicionadas que vienen con

una serie de reglas y ataduras. Hacen posible que el gobierno central influencie las preferencias
regionales (o municipales) en sus gastos y las canalice hacia los sectores con alta prioridad
nacional. Un ejemplo clásico de tales transferencias condicionadas es el co-financiamiento.? El
Fondo Productivo y Social (FPS) aplica estos principios para las municipalidades. La

racionalidad detrás del co-financiamiento es que los gobiernos regionales siguen siendo libres de
elegir lo que consideren más importante, pero el gobierno central expresa sus visiones sobre
prioridades nacionales. En la práctica, las transferencias condicionales son onerosas de

implementar --pero son perfectamente justificadas en principio.

111.2 Estructura del sistema de transferencias

9.18 Como en otros países, los niveles de gobiemo de Bolivia tienen desequilibrios fiscales

verticales: el ingreso propio de los departamentos y municipalidades es menor que sus

necesidades de gasto (Gráfico 9.1). En 2004, las municipalidades recaudaron el 1.8 por ciento del

PIB en ingresos, pero sus gastos fueron 5.5 por ciento. Los gobiernos departamentales
recaudaron el 0.9 del PIB , pero sus gastos fueron 2.5 por ciento. Las transferencias
intergubernamentales existen para cerrar esta brecha fiscal.

Gráfico 9.1 Ingresos y gastos por nivel de gobierno (en porcentajes del PIB) y desequilibrios fiscales
verticales, 2004
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Fuente: Banco Mundial.

71. El gobiero central entrega dinero para un tipo particular de inversión o gasto, siempre que el gobiero
regional contribuya con una contrapartida (digamos 50 por ciento) del costo. La tasa de contrapartida puede

variar según el tipo de gasto (por ejemplo, puede ser 30 por ciento para caminos y 60 por ciento para salud, si
el gobierno central considera que la salud es una prioridad nacional, más que caminos).

72. Esto incluye donaciones. Sin donaciones, el ingreso recaudado por los departamentos es solamente 0.1 por
cienito del PIB.
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9.19 La estructura del sistema de transferencias de Bolivia se muestra en el Cuadro 9.2. La
principal fuente de ingreso para las municipalidades es el sistema de co-participación, que
representa el 20 por ciento de los ingresos nacionales disponibles. Las transferencias se realizan
con una fórmula per capita. Las transferencias del HIPC, implementadas desde 2001,
proporcionan solamente cerca de un cuarto de la co-participación municipal. Los gobiernos
departamentales son más dependientes de los recursos naturales (regalías), que incluyen ingresos
a partir del petróleo y gas, particularmente para los departamentos "productores" de
hidrocarburos 7 3 . El Fondo de Compensación Departamental provee fondos del tesoro para los
departamentos "no productores", para ayudarlos a alcanzar el promedio nacional de
financiamiento y estar en una posición igual con los departamentos "productores".

Cuadro 9.2 Los reg'menes de transferencias y regalías en Bolivia
Tipo de Nivel Fuente de Criterio de Asignación sectorial

transferencia receptor de recursos distribución
gobierno

Co-participación Municipalidades 20 por ciento de Población municipal de - 85 por ciento para inversión y 15 por
de impuestos los ingresos acuerdo a censo. ciento para gastos corrientes.
nacionales corrientes. - 7 por ciento del 20 por ciento para el

SUMI.
- 40 por ciento del bono anual del
SMGV.

Universidades 74  5 por ciento de --- Abierta.
los ingresos
corrientes.

Fondo de Municipalidades - Cooperación - 70 por ciento a las - Definido por el donante internacional.
inversión (y Internacional municipalidades, de Sectores prioritarios en la Estrategia de
productiva y Departamentos Oficial al acuerdo a sus niveles de Reducción de la Pobreza: educación,
social (FPS) como Gobierno de pobreza. salud, saneamiento básico, energía

Intermediarios) Bolivia. - 30 por ciento en partes rural, desarrollo rural, recursos
- Créditos de iguales a las nueve naturales y medioambiente.
Organizaciones prefecturas, distribuido a
Multilaterales. las municipalidades sobre

la base del nivel de
pobreza

75.
HIPC II Municipalidades Programa de Criterio de pobreza Los recursos son canalizados a través

Alivio de la de:
Deuda - El Fondo de Solidaridad Municipal

para Educación Escolar y Salud
Pública (US$ 27 millones por año, 70
por ciento para educación primaria y
secundaria y 30 por ciento para salud)
y el Fondo Nacional de Solidaridad del
SUMI.
- La Cuenta Especial del Diálogo
Nacional (2002) recibe la diferencia
(10 por ciento para salud, 20 por ciento
para manutención y equipamiento de
escuelas, y 70 por ciento para

73. Este término sigue la denominación utilizada en Bolivia (departamentos productores). Sin embargo, este
término es de alguna manera confusa. No es el gobiemo departamental el que produce los hidrocarburos. Son
los recursos naturales que están ubicados en sus jurisdicciones.

74. Las universidades también reciben subsidios desde el Gobiemo Nacional, lo que en algunos años sobrepasa los
recursos de la co-participación.

75. De los montos a ser transferidos a las municipalidades, se descuentan todas las transferencias no-
reembolsables recibidas directamente de la Cooperación Internacional, prefecturas, otras entidades públicas
distintas del Tesoro Nacional.
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Tipo de Nivel Fuente de Criterio de Asignación sectorial
transferencia receptor de recursos distribución

_gobierno
infraestructura).

Co-participación Departamentos 25 por ciento - 50 por ciento sobre la Infraestructura caminera del Servicio
en el Impuesto del IEHD. base de población. nacional de caminos (como contraparte
especial a los - 50 por ciento en partes de proyectos del SNC).
hidrocarburos y iguales entre los
sus derivados departamentos.
(IEHD)
Fondo de Departamentos Presupuesto El monto requerido por los Abierta.
compensación nacional. departamentos para
departamental alcanzar el promedio
(FCD) nacional de regalías per

capita.
Regalías de Departamentos 11 por ciento Recibido solamente por los Abierta.
hidrocarburos del valor de la departamentos que tienen

producción de recursos naturales.
petróleo y gas,
un por ciento
para los
departamento de
Beni (dos
tercio) y Pando
(un tercio).

Impuestos Departamentos, Departamentos 12.5 por ciento del IDH Departamentos: Desarrollo económico
directos a los municipalidades 5 8 por ciento recibido por los social, seguridad colectiva.
hidrocarburos y universidades. del IDH total. departamentos
(IDH) Departamentos "productores" de Municipalidades: Educación, salud,

33 por ciento, hidrocarburos; 31.25 por desarrollo económico local, promoción
municipalidades ciento del IDH total de empleo y seguridad colectiva.
20 por ciento y recibido por los
universidades 5 departamentos "no- Universidades: Infraestructura y
por ciento. productores" de equipamiento académico, programas

hidrocarburos; de mejora de calidad y logro
compensación otorgada por académico, investigación científica,
el TGN a los programas tecnológicos y de
departamentos interacción social para grupos de la
"productores" de población vulnerables y
hidrocarburos que puedan extremadamente pobres.
tener menores ingresos que
un departamento "no-
productor" de

-_ . hidrocarburos.
Fuente: FMI 2005; Banco Mundial.

9.20 En 2005, se introdujeron importantes cambios al sistema de transferencias con la
tendencia a profundizar la descentralización fiscal. La Ley de Hidrocarburos (LH) proveerá
financiamiento nuevo, tanto para los gobiernos departamentales como para las municipalidades.
Técnicamente, la LH elimina un impuesto de 31 por ciento sobre los campos existentes (que
representan cerca de un quito de la producción de hidrocarburos), llamado participaciones e
introduce un impuesto de 32 por ciento (llamado "IDH") que se aplica a toda la producción de
hidrocarburos. La transferencia de cerca de dos tercios de los recursos adicionales recaudados a
partir de la LH en el monto de US$ 420 millones (estimado para el año 2006) será puesto a
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disposición de los gobiernos departamentales y de las municipalidades.7 6 La distribución de los
frutos de la LH cambiará en el tiempo (Cuadro 9.3):

* El gobierno central mantendrá el 36 por ciento de los ingresos del IDH en el primer año.
Esto disminuirá gradualmente a 32.5 por ciento en 2007.

* Los gobiernos departamentales recibirán 33 por ciento de los ingresos del IDH, porción
que perrnanece constante.

* Los gobiernos municipales y las instituciones descentralizadas (como las universidades)
obtendrán 24.8 por ciento y 6.2 por ciento de los ingresos del IDH en el primer año, que
gradualmente se incrementará de 27.6 por ciento y 6.9 por ciento respectivamente.

Cuadro 9.3 Ingresos por regalías en el sector de petróleo y gas por nivel de gobierno, dos leyes de
hidrocarburos, 2006
Regalías e IDH Ley anterior Nueva Ley Nueva Ley
(millones de US$) (Primer año, 2006) (Cuarto año y siguientes)
Gobiemo central 132.0 225.7 208.9
Gobiemo regional 203.1 326.5 326.5
Gobiemo municipal 119.5 132.9
Instituciones descentralizadas 29.9 33.3
Total 335.1 701.6 701.6
Fuente: Estimaciones del Banco Mundial.

9.21 Esta decisión de transferir más ingresos implica que Bolivia está siendo más
descentralizada en términos fiscales. Después de la implementación de la LH, el 35 por ciento de
los gastos públicos serán llevados a cabo por los gobiernos subnacionales, partiendo de 27 por
ciento en 2004 (Cuadro 9.4).

Cuadro 9.4 Indicadores de descentralización antes y después de la Ley de Hidrocarburos
(en porcentajes), 2004-06

Antes (porcentajes, 2004) Después (porcentajes, 2006)
Departamentos (prefecturas)

Razóna del gasto descentralizado 8.6 13.2
Razónb de la descentralización de impuestos 0.5 0.4
Razón de dependencia de transferencias 96.6 99.3

Municipalidades
Razón del gasto descentralizado 18.3 21.5
Razón de la descentralización de impuestos 5.4 4.5
Razón de dependencia de transferencias 67.6 74.2

Gobiemos sub-nacionales
Razón del gasto descentralizado 26.9 34.7
Razón de la descentralización de impuestos 5.8 4.9
Razón de dependencia de transferencias 66.6 73.1

Notas: a= gastos de las prefecturas /gasto total del sector público; °= impuestos de las prefecturas / total impuestos
del sector público; c = transferencias/total recursos. El análisis de los gobiernos departamentales excluye la planilla.
Fuente: Banco Mundial.

76. A fines de 2005, una fracción de estos recursos ya había sido transferida, correspondiente a los meses de
Octubre y Diciembre de ese año.
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111.3 Evaluación del sistema de transferencias

9.22 El actual sistema de transferencias de Bolivia deja mucho que desear, particularmente por
los gobiernos departamentales. De hecho, la situación ha empeorado más que mejorado, por la
Ley de Hidrocarburos. Los siguientes son sus principales problemas.

Gráfico 9.2 Transferencias desde el Fondo de Compensación Departamental (en millones de US$),
1996-2005
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2005).

9.23 Preasignación de ingreso para las regiones. Las transferencias a partir de las "regalías"
y la LH constituyen el ingreso preasignado a las regiones "productoras" de hidrocarburos. Esto
impide que los recursos sean usados para otros propósitos-fuera del sistema
intergubernamental-que podrían traer retornos económicos y sociales más altos. Uno de los
elementos subyacentes del pacto regional Boliviano es que cada vez que un departamento
"productores" obtiene una porción mayor, los departamentos "no productores" tienen que ser
complementados con fondos adicionales del tesoro. Esto crea presiones fiscales adicionales en el
tesoro para acceder a otros recursos, no relacionados con los hidrocarburos.

9.24 Por esta misma razón, el Fondo de Compensación Departamental no ha funcionado
adecuadamente. Como puede observarse en el gráfico 9.2, existe una tendencia a incrementar el
ingreso preasignado de los hidrocarburos, en la última década. Ha habido fondos insuficientes
para compensar a los departamentos "no productores". Este arreglo es disfuncional, ya que crea
un círculo vicioso que extrae los escasos recursos del tesoro.

9.25 Sostenibilidad de las transferencias y neutralidad fiscal. Entre 1994-2004, las
transferencias a los departamentos y a los municipios se incrementaron de 3.1 por ciento hasta
5.1 por ciento del PIB. Las transferencias también se incrementaron desde cerca de 17.9 por
ciento hasta 25.0 por ciento de los ingresos por concepto de impuestos y de hidrocarburos. Al
mismo tiempo, el proceso de descentralización implicó que una porción creciente de la inversión
pública (incluyendo infraestructura en salud y educación) se devolviera por encima de todo a las
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municipalidades. La inversión subnacional se incrementó desde 2.7 por ciento a 5.4 por ciento
del PIB en el mismo período. Esto ha mantenido la neutralidad fiscal en la medida en que el
incremento en las transferencias fue aproximadamente proporcional al incremento en la
inversión subnacional (ver Gráfico 9.3).

9.26 Sin embargo, la neutralidad fiscal de las transferencias tuvo un costo. La estrategia de
descentralización seguida entre 1994 y 2004 condujo a responsabilidades desarticuladas entre
niveles de gobierno. Las decisiones sobre la inversión (en infraestructura mayormente) y sobre
los gastos corrientes (recursos humanos sobre todo) se toman en distintos niveles de gobierno. El
desafio para la segunda fase de descentralización por tanto es ajustar tales responsabilidades para
que conduzcan a una mayor eficiencia productiva, mediante la toma de decisiones conjunta tanto
de inversiones como de gastos corrientes.

Gráfico 9.3 Transferencias totales a los gobiernos departamentales e inversión subnacional (en
porcentaje del PIiB y porcentaje de los ingresos corrientes tributarios y de hidrocarburos; términos
reales), 1994-2004
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Nota. Transferencias incluidas para los gobiernos departamentales: IEHD, Fondo de Compensación, regalías, IDH.
Para municipalidades: co-participación, HIPC, IDH.
Fuente. Banco Mundial. Información proporcionada por el Ministerio de Hacienda, UPF, Ministerio de
Participación Popular, INE.

9.27 Transferencia de recursos sin responsabilidades. La LH involucra la transferencia de
US$ 420 millones sin que los beneficiarios asuman responsabilidades adicionales de gasto78 . Sin

77. Mayor detalle en los capítulos de salud y educación, así como en el Volumen I.
78. Si bien el Decreto 28421 de Octubre de 2005 pre-asigna los recursos a ciertos sectores y asimismo prevé la

transferencia de responsabilidades adicionales, en las áreas de desarrollo rural, creación de empleo, y salud
pública (brigadas móviles, prevención de enfermedades, otros), a las municipalidades y a las prefecturas, no
está claro si el gobierno central dejará de proveer tales servicios y/ o en qué jurisdicciones deben llevarse a
cabo tales actividades en la práctica. Estos dos factores determinan ampliamente si las medidas previstas en el
Decreto 28421 contribuyen, por lo menos en el margen, a la neutralidad fiscal.
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embargo, en contraste con la mayoría de los países de América Latina, los recursos puestos a
disposición se originan en flujos de ingresos futuros. Desde esta perspectiva, el gobierno central
no experimenta una pérdida de ingreso a través de la descentralización (e incluso podría mejorar
su posición fiscal). Sin embargo, el ingreso adicional transferido debería ser utilizado por los
gobiernos subnacionales para gastos adicionales, pero esto no es el caso.

9.28 Falta de criterio adecuado de compensación. El criterio utilizado para asignar el monto
de recursos a ser transferido entre las distintos departamentos no sirve a ninguno de los posibles
objetivos de un sistema de transferencia para corregir desequilibrios horizontales. En cambio, el
origen de los hidrocarburos juega un rol clave: los departamentos "productores" obtienen más
recursos. Los departamentos "no productores" reciben recursos por partes iguales, independiente
del tamaño de la población o de su riqueza.

9.29 Alta inequidad entre departamentos. Lo mencionado arriba implica que las
transferencias son altamente inequitativas entre departamentos en términos per cápita, como se
muestra en el Cuadro 9.5 y en el Gráfico 9.4. El departamento de La Paz recibe solamente US$
15.8, mientras que Tarija recibe US$ 246 y Pando US$ 407.2. La nueva LH de hecho empeorará
esta situación en su impacto en estas disparidades horizontales. Las transferencias a los
gobiernos departamentales, que ya son muy desiguales (sobre una base per cápita), se harán aún
más desiguales. Las transferencias fueron contra-redistributivas antes y serán aún más contra-
redistributivas. Lo mismo es verdad para los gastos per cápita. Lejos de reducir las disparidades
interregionales en el país, las transferencias a los gobiernos departamentales de hecho,
contribuyen a incrementarlas.7 9 Consecuentemente, estos cambios no ayudan a poner a los
gobiernos departamentales en una posición similar con respecto a sus gastos.

Cuadro 9.5 Impacto de la Ley de Hidrocarburos (LH) sobre las transferencias
interregionales y disparidades (en US$ per cápita), 2005-06 (proyectado)

Antes de la LH (2005) Después de la LH (2006, proyectado)
Chuquisaca 20.7 48.5
La Paz 9.5 15.8
Cochabamba 20.1 30.3
Oruro 22.2 60.0
Potosí 15.0 35.8
Tarija 199.2 246.0
Santa Cruz 18.4 25.7
Beni 31.0 71.8
Pando 125.5 407.2

Nota. Para el año 2005, las cifras se basan en el presupuesto anual. Para 2006, las cifras son
estimaciones.
Fuente: Banco Mundial.

79. Medido entre municipalidades agrupadas en cada departamento. La LH incrementa las transferencias, pero lo
hace en una forma relativamente proporcional. Las transferencias municipales per cápita, que eran
ampliamente equitativas, siguen siendo equitativas: la nueva LH también distribuye recursos sobre una base
per cápita.
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Gráfico 9.4. Transferencias a partir de la Ley de Hidrocarburos (en US$ per cápita) y criterio de
pobreza (PIB per cápita), 2005-06 (proyectado)

450 -

400 _ - -~

350 --

.~300-

a*Antes de la LH (2005)

200 - - - Después de la LH (2006,

150- proyectado)

100

50
50 --- -- -- | X

o0

PIB per cápita: de pobre a rico

Nota. Para el año 2005, las cifras se basan en el presupuesto anual. Para 2006, las cifras son estimaciones solamente.
Fuente: Banco Mundial.

9.30 El sistema de transferencias para las municipalidades, que existía antes de la aprobación
de la LH, no creó desigualdades horizontales en gastos municipales.8 0 Las transferencias sobre
una base per cápita son bastante equitativos y no varían mucho de una región a otra. Es probable
que esta situación permanezca así en el futuro, ya que los recursos de hidrocarburos son
distribuidos a las municipalidades sobre una base per cápita.

9.31 El incremento en inequidades horizontales-en un país donde estas disparidades ya son
muy grandes-puede tener consecuencias negativas. Podría favorecer las migraciones
interregionales. Algunas pueden ser deseables, pero demasiada migración dernasiak. -ánidr,
podría tener altos costos sociales. Valioso capital social y económico en las regio¡ies
originadoras de migración podría volverse sub-utilizado. A su vez, en las regiones receptoras de
migrantes, la presión sobre la infraestructura social y económica podrían incrementarse mucho.
provocando escuelas sub-utilizadas en un lugar y escuelas sobre-utilizadas en otros.
Políticamente, un incremento de las inequidades regionales afectaría negativamente para la
cohesión nacional.

80. Para este análisis, se agruparon las municipalidades dentro de un departamento. Para confirmar la hipólesis
mencionada más atrás también se necesitaría conocer la capacidad fiscal de las municipalidades, qc.; sil
embargo es desconocida. Dado que la base del impuesto municipal (desconocida) per cápita es probableinente
una función del PIB per cápita, esto sugiere que las tasas tributarias varían grandemente de región en región.
Por ejemplo, la razón de impuestos municipales al PIB-una aproximación al esfuerzo impositivo municipal-
es el doble en el departamento de La Paz que en el departamento de Santa Cruz.
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Gráfico 9.5 Estimación de autonomía de toma de decisiones presupuestarias de los gobiernos
departamentales (en porcentaje), 2004

Grupo 1: Recursos Grupo 2: Pre-
de lbreasignación asignación del gasto8% \gc funcional (gasto

\ / corriente, inversión)
20%

Grupo 4: Gasto Grupo 3: Pre-
delegado sin asignacion del gasto

autonomía en la sectorial (salud,
asignación educacion, otros)

68% 4%

Fuente. Banco Mundial/ GTZ, sobre la base de presupuestos ejecutados.

9.32 Preasignación del gasto. Existe un alto nivel de preasignación del gasto, lo que limita la
autonomía de los gobiernos departamentales en la administración de sus recursos. Esta es una
consecuencia tanto del nivel de centralización que existe, como de los roles que han sido
asignados a las prefecturas de actuar como agentes del gobierno nacional. En los últimos años, se
han añadido nuevas transferencias, todas disponiendo el uso de los recursos. Estas han creado
una compleja red de reglas y regulaciones que no es bien monitoreado, ni sancionado:

* Actualmente-esto es, antes de la implementación de la Ley de Hidrocarburos-los
gobiernos departamentales podrían gastar solamente el 8 por ciento de todos los fondos
(transferencias e ingresos propios) 81 de acuerdo a sus propias prioridades (Grupo 1 en el
Gráfico 9.5).

* Más de dos tercios de los fondos (68 por ciento) son entregados a los gobiernos
departamentales sin autonomía en la toma de decisiones, por ejemplo, para el pago del
personal de salud y educación (Grupo 4 en el Gráfico 9.5).

* En el futuro, el nivel de autonomía de toma de decisiones se reducirá aún más, en la
medida en que los recursos de la nueva LH sean preasignados en un 100 por ciento.

9.33 El alto grado de preasignación es problemático desde dos puntos de vista. Implica que los
gobiernos departamentales no puedan tomar ventaja de la eficiencia productiva para buscar la
combinación de insumos más eficiente para producir servicios públicos. Segundo, socava la
eficiencia en la asignación dado que los departamentos no pueden proveer aquellos servicios que
sean más necesitados por la población.

81. El análisis en esta sección incluye recursos para planilla salarial. Las razones de descentralización que fueron
calculados excluyen la planilla salarial.
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9.34 Dependencia de transferencias. Las municipalidades son relativamente dependientes de
transferencias. Su dependencia de transferencias es de 68 por ciento, que se incrementa a 74 por
ciento como consecuencia de la LH (Cuadro 9.4 más adelante). Existen enormes variaciones
entre municipalidades urbanas y rurales, siendo las últimas particularmente dependientes de
transferencias. Sin embargo, en contraste con los gobiernos departamentales, las municipalidades
tienen acceso a ingresos propios por impuestos (impuestos a los automotores, impuesto a la
propiedad)-los que todavía son subutilizados.

9.35 Los gobiernos departamentales son aún más dependientes de transferencias que las
municipalidades. Los departamentos dependen en 96.6 por ciento de las transferencias y la
participación se incrementa a 99 por ciento en 2006 con el ingreso adicional de hidrocarburos.
En el futuro, más aún, podrían incluso haber mayores transferencias para gastos
descentralizados, lo que agravaría el problema. Esto contribuye a mayores desequilibrios fiscales
verticales: una mayor porción de gastos es financiada a través de transferencias. Esto disminuiría
la calidad de la descentralización, ya que el gobierno central recauda impuestos que son gastados
por entes subnacionales.

9.36 Volatilidad del flujo de recursos a la luz de la rigidez de los gastos. Es probable que el
flujo de ingresos sea más volátil en el futuro, dependiente de la producción futura incierta de
hidrocarburos (Gráfico 9.6). Los recursos regionales por tanto pueden incrementarse-o
disminuir-abruptamente, como resultado de cambios en los precios internacionales del petróleo,
ventas de petróleo y gas, o en inversiones de alta fluctuación potencial en su exploración o
producción.

Gráfico 9.6 Proyección del ingreso por hidrocarburos (en porcentaje del PIB), 2002-11
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Nota. Valores de 2006 y en adelante son proyecciones.
Fuente: Estirnaciones del FMI (2006).

9.37 Si los ingresos son usados para gastos "rígidos", todo ajuste fiscal necesario en los
niveles subnacionales podría ser limitado o impedido, especialmente si los recursos son
utilizados para contraer obligaciones de largo plazo, p.ej., contratar nuevos empleados, cuyos
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salarios tendrán que ser pagados por años en el futuro. El ingreso volátil también limita las
alternativas de adoptar nuevos gastos en sectores con alto nivel de gasto corriente. Por ejemplo,
cerca del 50 por ciento del gasto en educación es para salarios. Ante una caída de ingreso, el
gobierno central podría ser obligado a proporcionar financiamiento adicional, para evitar la
detención de la entrega de servicio.

9.38 Falta de predictibilidad. Algunas de las transferencias son impredecibles o transitorias.
Los fondos HIPC, por ejemplo, disminuyen gradualmente hasta agotarse el flujo de recursos
hacia los gobiernos municipales en el mediano plazo. Por otro lado y en parte debido a la
apretada situación fiscal de los últimos años, así como la falta de una apropiada planificación de
flujo de caja del tesoro, los recursos de la co-participación algunas veces son transferidos a
municipios en instrumentos de cuasi-dinero, llamados Certificados de Crédito Fiscal (CCF). Los
municipios los utilizan para pagar contratistas y proveedores. Tal errático flujo de recursos no
solo no contribuye a mejorar los servicios. Afecta negativamente a la transparencia, así como
socava la confianza entre los niveles de gobierno, la que es esencial para una descentralización
exitosa.

111.4. Opciones de reforma del sistema de transferencias

9.39 Las transferencias son la principal fuente de ingreso para los gobiernos departamentales,
pero el sistema actual también obstruye los esfuerzos para mejorar servicios y alcanzar una mejor
equidad interregional con relación a los gastos públicos. Esta situación es preocupante y amerita
una mirada fresca al sistema de transferencias. Los temas más relevantes están relacionados con
la preasignación de ingresos a departamentos, los desequilibrios horizontales, y la preasignación
de los gastos.

a) Eliminación de la preasignación del ingreso a las regiones y creación de la fuente de
recursos sujeto a distribución

9.40 El monto de las transferencias del Gobierno Central a los departamentos y a las
municipalidades debería ser determinado en relación al monto total de los recursos del Gobierno
Central, no en relación a regalías. No existe sustento para utilizar regalías pre-asignadas a
departamentos como una fuente de transferencias intergubernamentales. Su uso debería ser
eliminado. Lo opuesto es verdadero. La gran incertidumbre implícita en los ingresos de las
regalías en el tiempo, las hace una base particularmente inapropiada para el cálculo para
transferencias. La unificación (pooling) de las diferentes fuentes de recursos y el establecimiento
de una fuente unificada sujeto a distribución estaría en los intereses de las mismas regiones y
municipalidades. 82

9.41 Establecer una fuente unificada para la distribución también es un primer paso para
reducir la volatilidad de los flujos de ingreso para los departamentos en particular. Además de
esta medida, el país podría deliberar sobre otros mecanismos explícitos para estabilizar las
transferencias gubernamentales. Al hacer esto, debe tomarse una decisión sobre cuál nivel de
gobierno asumiría el riesgo de la volatilidad: el gobierno nacional solo; los gobiernos

82. Ellas no pueden realizarlo debido a que están fascinadas por el súbito gran incremento de transferencias que
asocian con el inmediato incremento de regalías de petróleo y gas, producido por la nueva Ley de
Hidrocarburos. Sin embargo, ellas deberían anticipar que a este incremento puede seguir una caída de ingresos.
Para los gobiernos subnacionales el tener todas las transferencias basadas en los recursos del gobiemo central
es como pagar una prima de seguro o diversificar riesgos.
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subnacionales; o si se compartiría el riesgo entre ambos niveles. Cualquiera sea el mecanismo
elegido, una regla estabilizadora-particularmente con relación a la retención de los incrementos
de ingreso durante períodos de auge- podría contribuir a que los gobiernos subnacionales eviten
la trampa implícita en la volatilidad del flujo de recursos que ha afligido a tantos países en
América Latina.

9.42 Para diseñar una buena regla de estabilización se requiere determinar si el shock
económico es de naturaleza temporal o permanente, y si los tomadores de decisión serán capaces
de distinguir la diferencia. Si el shock es permanente, entonces los gobiernos subnacionales
necesariamente tendrán que reducir sus gastos. Para estabilizar el shock permanente (o si se
desconoce su permanencia), tendría sentido seguir un camino intermedio. Una alternativa es
implementar una regla de transferencia de media móvil, sin proteger completamente a los
gobiernos subnacionales del ajuste requerido, pero dándoles más tiempo para ajustarse debido a
que usualmente tienen un acceso al crédito más limitado (costoso) que el gobierno central. Otra
alternativa sería establecer una serie de fondos subnacionales de estabilización. Los países en
América Latina han experimentado distintos mecanismos, aplicando frecuentemente una
combinación de medias móviles, pisos, y/o sumas fijas (Cuadro 9.6).

Cuadro 9.6 Mecanismos de estabilización en casos de país seleccionado
Casos de Mecanismos de estabilización

país
Argentina Entre 2003-2005, las provincias comenzarían a recibir una media móvil de los montos de la

co-participación de los tres últimos años. En caso que esta media móvil coincida con años
de recesión o de bajo crecimiento, se establece un monto mínimo: $1.4 billones por mes en
2003, $1.44 billones en 2004 y $1.48 billones en 2005. Estos montos mínimos representan
un incremento de cerca de 2.6 a 2.8 por ciento por año en términos norninales.

Colombia El país ha tratado de limitar el crecimiento de las transferencias totales. Durante la
transición 2002-2008, las transferencias crecerían anualmente, a la tasa de la inflación más
2 por ciento entre 2002-05 y 2.5 por ciento entre 2006-08, creando así un piso como un
techo. La cláusula de escape a este techo: si el crecimiento del PIB sobrepase el 4 por
ciento, el techo no se aplicaría y las transferencias se incrementarían en proporción al
crecimiento del ingreso nacional.

Ecuador FODESEC (Fondo de desarrollo seccional): las transferencias nunca pueden ser menores
que las del año anterior.

Venezuela Fondo de estabilización del petróleo
Fuente: Banco Mundial.

9.43 Es esencial tener en cuenta que algunos de estos mecanismos han puesto en serio riesgo a
la posición fiscal de los gobiernos nacionales en ciertos períodos de tiempo, o han tenido tan sólo
una limitada efectividad. Por ejemplo, Ecuador ha sido afligido por transferencias crecientes-el
infame "ratchet effect"-por el hecho de que las transferencias nunca pueden ser menores que
las del año anterior. En Argentina, los pisos a las transferencias han contribuido a la crisis fiscal
la que enfrentó el gobierno federal después del año 2000. En Venezuela, el gobierno federal tuvo
una débil disciplina en ahorrar efectivamente los recursos del fondo de estabilización del
petróleo y estos recursos fueron gastados.

9.44 Por tanto, las experiencias de país suponen que las reglas de estabilización para las
transferencias intergubernamentales deben ser complementarias a las reglas de responsabilidad
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fiscal nacionales y subnacionales, a la planificación presupuestaria, y a la gestión de la deuda.
Asimismo, si el gobierno subnacional por sí mismo está al borde de la insolvencia, o si han
existido desequilibrios fiscales estructurales de largo plazo en el nivel subnacional que hayan

sido financiados con el actual sistema de transferencias, entonces las transferencias
estabilizadoras sólo pueden complicar o incluso empeorar estos problemas iniciales. En
consecuencia, antes de tomar cualquier decisión sobre los mecanismos específicos en Bolivia,
deberían darse las siguientes condiciones de éxito antes de establecer una regla de estabilización
para las transferencias del gobierno nacional a los subnacionales (Recuadro 9.2).

Recuadro 9.2 Tres pre-condiciones para la estabilización de las transferencias intergubernamentales

(i) Los gobiernos subnacionales tienen el crédito restringido-racionado de alguna forma en el mercado, o los

gobiemos subnacionales afrontan costos de endeudamiento sustancialmente mayores.
(ii) El gobierno nacional tiene acceso estable al crédito y una gestión de deuda de calidad.
(iii) No existen desequilibrios fiscales severos, ya sea dentro de los niveles de gobierno o entre niveles de

gobierno. En otras palabras, ningún nivel de gobierno está enfrentando déficits fiscales cíclicamente

ajustados insostenibles. Además, los gobiernos subnacionales no están gastando en exceso con

financiamiento automático de transferencias nacionales.

Fuente: González, Rosenblatt y Webb (2002).

b) Atendiendo desequilibrios horizontales

9.45 Principios guía. Una vez que se determine el monto total y la base de distribución de las
transferencias, se debe desarrollar una fórmula (y criterio) para asignar recursos a los
departamentos y municipalidades. Existen varios principios guía:

* La formula debería reducir las disparidades inter-jurisdiccionales.

* La fórmula debería ser simple. Introducir demasiados criterios dificulta la comprensión y
limita la transparencia pero también la efectividad.

* La formnula debería ser introducida rápidamente. Este esfuerzo se requiere ya que los
nuevos recursos pueden ser rápidamente absorbidos en gastos que son dificiles de pagar
más adelante. Una vez introducida la fórmula, es dificil cambiarla tanto por razones
prácticas (los gastos son rígidos; las inversiones se han hecho y necesitan mantenimiento)
como por razones políticas (se crean "ganadores" quienes tienen interés en mantener un
nuevo nivel de financiamiento).

9.46 Objetivos de compensación. En el corto plazo, los recursos de la LH deberían ser

utilizados para compensar las necesidades de gasto. Este objetivo es requerido dada la falta de
ingreso propio (tributación) en los gobiernos departamentales.

9.47 Existen otras alternativas para compensar las necesidades de gasto para los gobiernos
departamentales. Todas, sin embargo, son más exigentes en términos de disponibilidad de datos e
infoirmación y por tanto son menos transparentes y simples. Estas alternativas son:

* Índices ponderados de necesidades relativas;
* Costo de provisión de servicio;
* Normas de gasto representativas (costo);
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* Fórmula sectorial (si el enfoque es financiar distintos sectores y no optar por una
asignación de propósito general). Considerar gasto por usuario (por ejemplo, per capita
en salud).

9.48 Una vez que exista tributación al nivel departamental (ver análisis en capítulo separado),
la fórmula podría cambiar a una que compense también por la falta de capacidad fiscal, que
ofrece la oportunidad de metodologías menos complejas, que están implícitas en algunos de las
metodologías arriba mencionados para la estimación de necesidades de gasto. La compensación
por falta de capacidad fiscal es el principio subyacente de las transferencias en Canadá, por
ejemplo.

9.49 Fórmula de transferencia. Los recursos deberían ser transferidos sobre la base de una
fórmula per cápita. Esto contribuiría a obtener mayor equidad básica departamental en las
provisiones de ingreso.

9.50 Una formula per capita no es solamente una aproximación suficiente para las necesidades
de gasto. Hoy en día, también se acepta en Bolivia como una fórmula transparente (para las
municipalidades) y es fácilmente comprensible. Otros países en América Latina frecuentemente
han adoptado una fórmula mucho más complicada, y por tanto menos transparente (Cuadro 9.7).
También es administrativamente factible y se puede implementar con relativa facilidad. Una
fórmula per capita también es razonablemente acertada, en países como Bolivia, que tienen
censos de población relativamente frecuentes. Puede contribuir moderadamente a disminuir las
disparidades interregionales.

Cuadro 9.7 Fórmula de transferencia en casos de país seleccionados
México: Fondo General 45.17 por ciento distribuido al status sobre una base per cápita igual.
de Participaciones 45.17 por ciento se asigna sobre una base histórica, comenzando con los ingresos

estatales propios justo antes de que comience el sistema en 1980 y modificado
gradualmente por un esfuerzo tributario relativo.
9.66 por ciento se asigna de modo de compensar las anteriores dos asignaciones.

Colombia: co- 60 por ciento en proporción al número de habitantes con necesidades insatisfechas y
participación de ingresos con relación al nivel de pobreza.
(participaciones 40 por ciento de acuerdo a la población, eficiencia administrativa, y mejora de la
municipales) calidad de vida.
Ecuador: 15 por ciento 70 por ciento para las municipalidades. De esta porción: 10 por ciento en partes
del ingreso nacional iguales; 40 por ciento sobre población; 50 por ciento sobre necesidades básicas
general (Ley del 15 por insatisfechas.
ciento) 30 por ciento a los consejos provinciales. De esta porción: 50 por ciento sobre

necesidades insatisfechas; 10 por ciento sobre extensión territorial; 40 por ciento sobre
población.

Nicaragua: Ley de Una porción fija (2.5 por ciento) para la municipalidad de Managua.
Transferencias Para todas las otras municipalidades (97.5 por ciento):
Municipales (Ley no. 40) 25 por ciento sobre eficiencia en la administración del impuesto a la propiedad.

25 por ciento compensando la capacidad fiscal entre municipalidades.
25 por ciento sobre población.
25 por ciento sobre eficiencia en la ejecución de las transferencias.

Fuente: Banco Mundial.

9.51 Alternativamente, el uso del PIB per cápita sería una opción, aunque es un criterio más
ambicioso. Se otorgarían más recursos per cápita a las regiones con menor PIB per cápita. Los
PIBs relativos pueden ser vistos como una aproximación de las necesidades de gasto (pero
también de las bases tributarias), ambos de los cuales son dificiles de establecer con gran
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precisión. Las transferencias basadas en el PIB per cápita por tanto contribuirían a corregir
desequilibrios horizontales en términos de bases tributarias y de necesidades de gasto. La idea de
PIBs regionales sin embargo, es bastante compleja y requiere de dificiles estimaciones. 83 Por
tanto, debería darse preferencia a la formula per cápita.

9.52 Sin embargo, si facilita la creación de consenso sobre una nueva fórmula en el país,
podría considerarse también una fórmula de pobreza. Es menos transparente en comparación a
una fórmula per cápita-y eleva la pregunta sobre cuánto más obtiene una región pobre que una
región más rica-pero aún es un enfoque válido para establecer un nivel básico de equidad y
compensación para necesidades de gasto.

9.53 Debería acordarse una nueva fórmula en Bolivia rápidamente ya que de otra manera estos
recursos nuevos serán absorbidos en gastos que podrían dificultar su reducción posterior. Esto
también podría afectar a aquellos departamentos que recibirían menos recursos bajo una fórmula
de reemplazo. Siguiendo la experiencia de otros países (Recuadro 9.3), también se requieren
acciones rápidas antes de que los grupos de interés comiencen a presentar demandas para
recursos incrementales.

Recuadro 9.3 Mejorando los sistemas de transferencia: la secuencia de las reformas es crucial

Desde Argentina hasta Alemania, desde Perú hasta España, muchos países han estado o están en el proceso de
reformar sus sistemas de transferencias. Sin embargo, la mayoría fueron incapaces de renovar sus sistemas por
completo y muchos intentos de reforma fallaron.

Alemania no ha sido capaz de ajustar su sistema por más de 16 años aún cuando su excesiva compensación
y redistribución ha sido ampliamente reconocida. Argentina tampoco ha tenido éxito en renovar el ineficiente y
opaco sistema de co-participación de ingresos (el así llamado "laberinto fiscal") adoptado a principios de los 1 990s a
pesar de la alta dependencia en las transferencias de la mayoría de sus provincias. Colombia también ha percibido
hace mucho que su fórmula de 1993 estaba contribuyendo a mayores presiones fiscales. Solo países como Canadá
parecen haber sido capaces de alcanzar tales pactos fiscales nuevos, por ejemplo, mediante el Acuerdo Fiscal de 1999
con sus provincias, consensuando cambios fundamentales al esquema de ecualización del país y a los medios de
financiamiento.

Las lecciones de estas experiencias son evidentes: Tratar de introducir reformas rápidamente antes de que
hayan nuevos beneficiarios de las transferencias ineficientes que opongan reformas orientadas a mejorar la eficiencia.
O tratar de reformar gradualmente los sistemas de transferencia y sólo marginalmente, como en Colombia y otros,
por ejemplo, Perú con la nueva fórmula para las transferencias de Canon.

Bolivia estaría bien aconsejada de introducir cambios rápidos de modo que no quede estancada en reformas
parciales que han puesto en desventaja a la mayoría de los otros países de la región. Por tanto, la introducción de una
fórmula per cápita para las transferencias relacionadas con los ingresos de hidrocarburos sería una importante medida
de política en el corto plazo.

Fuente: Banco Mundial.

e) Pre-asignación de los gastos (ear-marking)

9.54 Es importante ajustar la pre-asignación de los gastos, ya que su nivel actual parece ser
demasiado alto para que haya eficiencia productiva y de asignación. Las medidas propuestas son:

83. En Bolivia, sin embargo, el PIB regional (y el PIB per cápita) son adecuadamente estimados por el INE, la
agencia estadística.
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* Reemplazar la pre-asignación funcional (gastos corrientes/ de inversión) con reglas de
responsabilidad fiscal que limiten los gastos en recursos humanos y déficits fiscales
generales.

* Establecer pre-asignación sectorial de acuerdo a las prioridades nacionales y regionales (un
porcentaje específico para salud, educación, caminos).

* Una vez que las reglas de responsabilidad fiscal funcionen bien, permitir gradualmente que
se asigne una mayor proporción de recursos departamentales libremente y sin condiciones
sobre el tipo de gasto. Comenzar dando 10 por ciento más de espacio en un año determinado,
hasta 30 por ciento, de modo que un mínimo de 70 por ciento de los recursos
departamentales estén pre-asignados a los diferentes sectores.

IV. Conclusión y condiciones de éxito

9.55 Las transferencias continuarán siendo la principal fuente de financiamiento para los
gobiernos departamentales y para las municipalidades en el mediano y largo plazo. Pero una
reforma profunda del sistema es necesaria, debido a que su actual diseño no contribuye a una
mayor eficiencia en la entrega de servicio en el nivel local. Deberían introducirse cambios con
una visión del futuro de todo el sistema de transferencias y el rol que jugaría cada una de ellas.
Los ajustes deberían ser hechos gradualmente, pero en una forma integrada.

9.56 Las transferencias sectoriales pueden jugar un rol crítico en alcanzar las ganancias en
eficiencia en la entrega de servicio. Ellas deberían crear nuevas iniciativas que contribuyan a
mejorar los servicios. El éxito de la descentralización se centra en cómo se estructuren e
implementen estas transferencias. Adicionalmente, existen varias condiciones de éxito para
implementar las transferencias sectoriales.

9.57 Condición de éxito para transferencias sectoriales (Opción B):

* La fórmula de financiamiento es simple y clara.
* La fórmula de financiamiento es implementada gradualmente, de modo que los jugadores

acepten el nuevo marco de incentivos.
* Existe suficiente información disponible, de modo que se puedan identificar los niveles

de financiamiento corriente.
. Existe suficiente información disponible para hacer el cálculo de la nueva fórmula

(educación: numero de estudiantes, monitoreo año a año; salud: censos de población,
etc.).

9.58 Las transferencias intergubernamentales necesitan ser reformadas para una mayor
equidad en la distribución inter-departamental. Se requieren ajustes adicionales con relación a la
gestión de los ingresos (eliminación de la pre-asignación del ingreso a departamentos,
unificación los distintos recursos, y creación de la base sujeta a distribución) y a la pre-
asignación de los gastos para otorgar gradualmente mayor autonomía en el uso de los recursos.

9.59 Existen varias condiciones de éxito que deberían estar presentes antes de reformar al
actual sistema de transferencias intergubernamental:

Puede acordarse una fórmula de transferencia entre actores.
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* Las metodologías para el cálculo de la distribución de recursos son aceptadas entre los
departamentos.

* La fórmula de transferencia es simple y clara.
* La introducción de la nueva fórmula se hace rápidamente y con transparencia.
* La fórmula no es modificada en respuesta a las demandas de una región individual.
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