Descentralizaci n en Am rica

Latina desde una perspectiva

de pa ses peque 0s:
Bolivia, El Salvador, Ecuador y Nicaragua'

Este trabajo presenta una visi n general del estado y los cambios recientes en relaciones
fiscales intergubernamentales en cuatro pa ses latinoamericanos peque os: Bolivia, Ecua-
dor, El Salvador y Nicaragua. En particular, este estudio se concentra en la observaci n de
los siguientes aspectos: ¢Existen patrones comunes en las estrategias de descentralizaci n
aplicadas en pa ses peque os? ¢Existen formas particulares de descentralizaci n que sean
superiores? ¢Existen problemas de descentralizaci n que sean particulares al tama o de es-
tos pa ses? La discusi n se concentra en cuatro reas principales: estructura vertical del go-
bierno, asignaci n de gastos, asignaci n de ingresos y sistema de transferencias.

Palabras clave: descentralizaci n fiscal, Bolivia, Ecuador, El Salvador, Nicaragua; gobier-
nos locales.

Decentralization in Latin America from the Small Countries’ Point of View:
Bolivia, El Salvador, Ecuador and Nicaragua

This paper presents an overview of the condition and recent changes in tax intergovern-
mental relations in four small Latin American countries: Bolivia, Ecuador, El Salvador and
Nicaragua. Particularly, this document focuses in the following items: Are there common pat-
terns in the decentralization strategies applied in small countries? Are there superior forms
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of decentralization? Are there decentralization problems particular to the size of those coun-
tries? The discussion concentrates in four main areas: vertical government structure, ex-
penditure allocation, income allocation and transfer system.

Keywords: fiscal decentralization, Bolivia, Ecuador, El Salvador, Nicaragua; local government.

INTRODUCCION

Los procesos de descentralizaci n en los pa ses m s grandes de Am rica Latina,
tales como Argentina, Brasil y M xico, han recibido un alto grado de atenci n en la
literatura (Kraemer, 1997; Dillinger y Webb, 1999; Borthagaray, 1999; Giugale y
Webb, 2000; Afonso, 2001; Hern ndez, 1998). Sin embargo, el proceso de descen-
tralizaci n se ha extendido a trav s de la mayor a de los pa ses de Am rica Latina,
grandes y peque os. El objetivo principal de este trabajo es examinar, comparar y
extraer lecciones del proceso de descentralizaci n en cuatro pa ses latinoamerica-
nos de tama o peque o.

Este trabajo presenta una visi n general del estado y cambios recientes en rela-
ciones fiscales intergubernamentales en cuatro pa ses peque os latinoamericanos:
Bolivia, Ecuador, El Salvador y Nicaragua. Los gobiernos locales en estos pa ses se
est n consolidando crecientemente como componentes aut nomos de la estructu-
ra del gobierno. Con visiones propias de la descentralizaci n, cada uno de estos
pa ses ha emprendido una pol tica nacional propia en la redefinici n de las relacio-
nes intergubernamentales. Algunas de las diferencias en el dise o de las relaciones
intergubernamentales se deben a su proceso hist rico y pol tico, mientras que
otras simplemente muestran, como indicamos adelante, que existe m s de una so-
luci n nica “correcta” para los problemas de dise o intergubernamental.

En particular, este estudio se concentra en la observaci n de los siguientes aspec-
tos: ¢Existen patrones comunes en las estrategias de descentralizaci n aplicadas en
pa ses peque os? ¢Existen formas particulares de descentralizaci n que sean superio-
res? ¢Existen problemas de descentralizaci n que sean particulares al tama o de estos
pases? La discusi n se concentra en cuatro reas principales: estructura vertical del
gobierno, asignaci n de gastos, asignaci n de ingresos y sistema de transferencias.?

?Taversi n presentada en la Conferencia Nuevos Retos de la Descentralizaci n Fiscal en Am rica Latina
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De este ejercicio se desprenden varias lecciones importantes que se discuten
con mayor detalle en las secciones siguientes. Primero, el proceso de descentrali-
zaci n puede ser virtualmente tan exigente y complejo en un pa s peque o, como
Nicaragua, como en un pa s muchas veces mayor, como M xico. En realidad, todos
los elementos en el dise o de la descentralizaci n (asignaciones de responsabilidades
e ingresos, transferencias, etc.) tienen que ser resueltos independientemente del
tama o del pa s. Segundo, no existe una forma nica y superior de descentralizaci n
fiscal. Veremos que, a veces, los cuatro pa ses estudiados proveen hasta cuatro for-
mas distintas de estructurar una cuesti n importante, con la particularidad de que
todas ellas, o casi todas ellas, son efectivas y que funcionan mejor dentro del contexto
institucional e hist rico de cada pa s. Tercero, consciente o inconscientemente, los
pa ses toman la decisi n, con grandes consecuencias, de reformar el proceso de
descentralizaci n de una manera evolutiva y gradual, o de una manera amplia y de
golpe. Cuarto, el proceso de descentralizaci n puede realizarse reforzando y apo-
yando las instituciones tradicionales descentralizadas, en particular los municipios,
o creando nuevas instituciones descentralizadas. Quinto, aunque la descentralizaci n
presenta retos t cnicos importantes, s, inminentemente, un proceso pol tico que
a veces se exige desde abajo y a veces se impone como una soluci n desde arriba.

Pero tambi n existen diferencias en descentralizaci n entre pa ses peque 0sy
grandes. En los pa ses peque os puede que haya m s similitud de preferencias
y tambi n de problemas, lo cual puede facilitar el dise o de la descentralizaci n.
Eldise oyan lisis de pol ticas de descentralizaci n se hace m s complejo cuando
no existe informaci n fiscal ni presupuestaria en el mbito local. Parad jicamente,
0 quiz s no tanto, la informaci n presupuestaria de rutina es m s dif cil de conseguir
en pases peque os.’ La naturaleza de la descentralizaci n tambi n puede estar
afectada por las demandas de autonom a y descentralizaci n desde abajo en los

contiene dos secciones adicionales: Proceso Presupuestario Municipal y Cr dito Municipal. Adem s, la versi n
presentada en la conferencia contiene todas las referencias a leyes y regulaciones de pol ticas que se mencio-
nan en las secciones siguientes. stas pueden revisarse en la versi n de trabajo de este estudio en la direcci n
electr nica: http://isp-aysps.gsu.edu/papers/ispwp0303.heml.

? Esto es as , porque es m s probable que los pa ses peque os provengan de tradiciones centralizadas con
reg menes unitarios, en lugar de federales. En pa ses unitarios centralizados, los gobiernos locales tienen poca
importancia y existe poco inter s en conocer sus asuntos.
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pueblos y aldeas de un pa s. Aunque estas demandas pueden ser fuertes en pa ses
relativamente peque 0s, por ejemplo los pa ses B Iticos (Mart nez-V zquez y Boex,
1995), el tama o menor tiende a amainar este tipo de exigencias. La consecuencia
m s importante es que, en este caso, el proceso de descentralizaci n es algo que
se impulsa desde arriba, en vez de algo que se demande desde abajo.

En general, los efectos de las pol ticas de descentralizaci n dependen en gran
medida del tama o de los pa ses, as como del tama o de los municipios donde se
implementan dichas reformas. Por ejemplo, una de las dimensiones que se ha pro-
puesto en la literatura como indicador del grado de descentralizaci nes el n me-
ro de municipalidades o gobiernos locales en que est dividido un pa s. Es posible
argumentar que, donde hay mayor poblaci ny mayor extensi n geogr fica, se pre-
cisa un mayor n mero de gobiernos locales para tener acceso a los beneficios de la
descentralizaci n fiscal. El n mero de gobiernos locales en los que se divide un te-
rritorio determina el tama o de cada unidad. El tama o de los gobiernos locales es
tambi n un factor determinante para la efectividad de las pol ticas de descentrali-
zaci n. stas pueden tener efectos diferentes en diferentes municipalidades, de-
pendiendo de sus caracter sticas institucionales y administrativas, as como de su
poblaci ny rea geogr fica (Rowland, 2001).

LA ESTRUCTURA VERTICAL DE GOBIERNO

Existen dos preguntas fundamentales en el dise o de la estructura vertical de go-
bierno. La primera es el n mero ptimo de niveles de gobierno. La segunda es el
n mero ptimo de jurisdicciones en cada nivel.

Acerca del n mero de niveles de gobierno, la experiencia internacional muestra
que la mayor a de los pa ses descentralizados tienen dos o tres niveles de gobierno
vertical seg n el tama o del pa s.* En Nicaragua, Bolivia y El Salvador no existe un

“Ta excepci nson pases m s grandes, como por ejemplo China, que tiene cinco niveles de gobierno, o
Rusia, donde puede haber hasta cuatro niveles de gobierno seg n la regi n. Existen algunos servicios p blicos
con reas de beneficio que rebasan el rea de un municipio medio, pero que tienen un rea m s peque a que
el territorio nacional, como puede ser el caso de hospitales de tercer nivel o especializados. Sin embargo, en
pases m s peque 0s, los beneficios regionales se llegan a confundir con los nacionales y por eso puede que
no haya necesidad de un nivel intermedio de gobierno.
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nivel intermedio de gobierno descentralizado, aunque s existe la administraci n
central desconcentrada, que recibe el nombre de departamento o algo similar. En
el caso de Ecuador, la provincia act a como un nivel intermedio de gobierno des-
centralizado y como un ente desconcentrado de la administraci n central.

Ladivisi ngeogr fica correspondiente a los departamentos generalmente se es-
tablece en la Constituci n, y su papel pol tico-administrativo espec fico ha sufrido
importantes modificaciones en a os recientes.’ Los departamentos se encargan,
por lo general, de la administraci n pol tica y de los intereses y servicios que son
responsabilidad del gobierno central y son dirigidos por un prefecto o gobernador,
el cual es nombrado por el gobierno central. Sin embargo, en Ecuador, las provin-
cias est n dirigidas por un gobernador nombrado por el rgano ejecutivo y un con-
sejo provincial que es elegido. Mientras que los gobernadores son representantes
del gobierno central, la descentralizaci n fiscal y administrativa est protagonizada
por los consejos provinciales, que son instituciones aut nomas dirigidas por un
prefecto tambi n electo. Si el tama o del pa s requiere un nivel de gobierno descen-
tralizado intermedio, Ecuador ofrece un buen modelo para hacerlo. Aunque las fun-
ciones descentralizadas en el nivel provincial en Ecuador son muy limitadas (b sica-
mente actividades de coordinaci n y planeaci n), stas pueden ser consideradas
como propiamente descentralizadas y no simplemente desconcentradas. Est claro
que las instituciones descentralizadas deben rendir cuenta a los ciudadanos de la
jurisdicci n, mientras que las desconcentradas rinden cuentas a la administraci n
central en la capital.

En los cuatro pa ses estudiados, los municipios son entes descentralizados de ni-
vel b sicoques lo pueden realizar servicios o labores para el gobierno central de una
manera marginal. La cuesti n fundamental en este nivel es el n mero ptimo de
municipios. Las relaciones entre el grado de descentralizaci n fiscal y el tama o de un
pa s pueden ser estudiadas desde varias dimensiones: dise o de pol tica, efectivi-
dad, costo, representatividad, etc. Una pregunta importante es si los beneficios de
la descentralizaci n son mayores en pa ses grandes que en pa ses peque os. Quiz la
respuesta a esta pregunta no est relacionada nicamente con el tama o del pas,
sino tambi n con el n mero de municipios en los que se divide un pa s, el tama o

> En Nicaragua en 1982, pero en Bolivia en 1995 y en Ecuador en 1997.
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de stos y los criterios que definen lo  ptimo.°® Pese a que los | mites municipales
son usualmente el resultado de procesos hist ricos m s que de estrategias de dise-
o fiscal, se generan serios problemas cuando el tama o de los municipios de un
pa s no se tiene en cuenta en el dise o de su estrategia de descentralizaci n.” Ecua-
dor, El Salvador y Nicaragua presentan una estructura de municipalidades que
muestran un alto grado de atomizaci n, concentraci n de poblaci nenunn me-
ro reducido de municipalidades y, en general, una falta de homogeneidad en la dis-
tribuci n de municipios en relaci n con la poblaci n. Lasituaci n se complicay, en
gran medida, es el resultado de un alto grado de migraci n de la poblaci n de mu-
nicipios peque os hacia municipios grandes, como es el caso de El Salvador.®
La poblaci n municipal promedio es mayor de 20 mil habitantes en los cuatro
pa ses (cuadro 1). Sin embargo, los datos promedio no describen la dispersi n alos
extremos de la distribuci n. La observaci nde la distribuci n de poblaci n por mu-
nicipio muestra la concentraci n de la poblaci nenunn mero reducido de muni-
cipalidades. Por ejemplo, en Bolivia, 50% de los municipios del pa s tienen una po-
blaci n menor de 10 mil habitantes. Sin embargo, el total de poblaci n de estos
municipios representa tan s 1o 9% de la poblaci n total. La situaci n es similar en
El Salvador, donde 49% de los municipios con poblaci n menor de diez mil habi-
tantes concentran nicamente 11% de la poblaci n total. Esto es una evidencia del
nivel de heterogeneidad de poblaci n entre municipios.’

¢ Los municipios grandes pueden tenar ventajas en las econom as de escala, pero est n sujetos a los cos-
tos asociados a la heterogeneidad de preferencias de poblaciones grandes y diversas y a la representatividad
pol tica y rendici n de cuentas decrecientes. El tama o ptimo de un municipio es aquel en el que se alcanza
un equilibrio entre los beneficios por incrementos de eficiencia distributiva y representatividad pol tica asocia-
dos a gobiernos de tama o peque oy las p rdidas en econom as de escala, incremento en burocracia y una
coordinaci n m s compleja, tambi n asociados a gobiernos de tama o peque o.

7Como se menciona m s adelante, por ejemplo, cuando el tama o de un municipio no es econ micamen-
te viable, su descentralizaci n debe ir acompa ada de regulaciones que permitan el amalgamamiento o fusi n
de municipios, o si esto no es posible, la existencia de un sistema de transferencias sensible a municipios de
tama o excesivamente peque o.

%Los ndices de migraci n interna en El Salvador indican que, ena os recientes, 12 de los 14 departamen-
tos son expulsores de poblaci n (Fispr, 2001).

% El rango de la distribuci n es tambi n bastante extremo. En datos de 1998, el municipio de San Salvador
era el de mayor poblaci n en El Salvador; ten a cerca de 460 mil habitantes, mientras que el municipio de San
Isidro Labrador era el de menor poblaci n con poco menos de 500 habitantes.
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CUADRO 1. CARACTERISTICAS GENERALES

Bolivia Ecuador | El Salvador | Nicaragua
Poblacién 8328700 12 646 000 6276 000 5071000
Extension geografica (km?) 1098 581 283 560 21040 130 000
Num. de gobiernos intermedios
departamentos, provincias o regiones 9 22 14 17
Nam. de municipalidades 314 219 262 152
Poblacién municipal promedio 26524 57 481 23954 33362
Municipios con poblacion < 10 000 50% n.d. 49% 32%
Poblacién total en municipios
con poblacion < 10 0000 9% nd. 1% 6%
PIB per capita 951.6 1425 17519 4655
Densidad 77 457 302.9 41.8

Fuente: Elaborado con base en: World Bank Inidicators (2002); INIFom, pagina web; PROMUDE/GTz (2002); Direccién de Pla-
nificacion-Fondo de Inversién Social (Fise). Datos de poblacién municipal: Bolivia, 2001; El Salvador, 2000, estimada; Nicaragua,
1995. Nota: n.d.= no disponible.

El cuadro 1 presenta caracter sticas generales de ingreso, poblaci ny densidad.
El Salvador se caracteriza por ser uno de los pa ses con mayor densidad en Centroa-
m ricay Sudam rica, claramente el de mayor densidad entre los estudiados, mien-
tras que el de menor densidad es Bolivia. El Salvador y Ecuador tienen niveles simi-
lares de pB per ¢ pita, mayores que los de Bolivia y Nicaragua.”’

La atomizaci n de la estructura municipal crea una serie de problemas impor-
tantes. El primer problema es el encarecimiento de los servicios p blicos en los
municipios peque os por falta de una escala adecuada en la producci n y entrega
de servicios. Un tama o reducido del municipio casi siempre significa tambi n una
capacidad administrativa reducida, lo que complica, si no es que elimina, la posibi-
lidad de proveer cierto tipo de servicios p blicos.

La importancia de la regulaci n y el estudio del tama o de los municipios va
m sall deladescripci ngeneral de la estructura vertical de gobierno o de los pro-
blemas en eficiencia de provisi n de servicios b sicos. La atomizaci n municipal
crea problemas fiscales que son un constante desaf o para los procesos de descen-

10 Es interesante notar que Ecuador tiene un menor n mero de municipios que El Salvador, pese a que
Ecuador tiene diez veces la extensi n geogr fica de El Salvador y el doble de poblaci n.
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tralizaci n. La irregularidad en la dimensi n y densidad de las municipalidades es
uno de los factores que determinan la falta de balance fiscal horizontal: disparida-
des en ingresos propios recaudados por concepto de impuestos, arbitrios y tasas.!!

Aunque el problema de atomizaci n municipal no ha sido solucionado en su to-
talidad, cada uno de los pa ses estudiados ha tomado ciertas medidas legales al res-
pecto. Debemos notar, en primer lugar, que ninguno de los pa ses comprendidos
en el estudio ha introducido medidas de car cter obligatorio para el amalgamamien-
to o fusi n de los municipios que pueden ser administrativa y econ micamente invia-
bles o con poblaciones por debajo de un nivel m nimo deseable. Bolivia, El Salva-
dor y Nicaragua dejan a la voluntad de los gobiernos municipales la decisi n de
asociarse con otros municipios mediante diferentes mecanismos legales de fusi n,
incorporaci n o creaci n de mancomunidades. Bolivia ha incentivado la creaci n
de mancomunidades al legislar que los municipios deben tener una poblaci n m -
nima de 5 mil habitantes para poder tener acceso a fondos de coparticipaci n. De
esta manera, municipios m s peque os deben conformar mancomunidades para
tener acceso a estos recursos. El Salvador y Nicaragua establecen una poblaci nm -
nima de 10 mil para la creaci n de nuevas municipalidades. En Ecuador, el n me-
ro m nimo de habitantes requeridos para la creaci n de un nuevo municipio es de
50 mil y la fusi n o creaci n de municipios en Ecuador es competencia exclusiva
del Congreso Nacional.

LA ASIGNACION DE COMPETENCIAS DE GASTO PUBLICO

La asignaci n de responsabilidades de funciones y de gasto p blico es, necesaria-
mente, el paso primero y fundamental en el dise o de un sistema descentralizado.
Esta asignaci n se puede realizar por distintos medios legales (por ejemplo, la Cons-
tituci n o una ley sobre proceso presupuestario). La asignaci n de responsabilida-
des expl cita es un paso que frecuentemente se ha omitido en Am rica Latina. En
ocasiones, tambi n los servicios por los municipios var an considerablemente en

1 Por ejemplo, y como analizaremos con mayor detalle en las siguientes secciones, el municipio de Mana-
gua, en Nicaragua, representa alrededor de 45% de todos los ingresos municipales de su pas. La importancia
de la ciudad capital es m s acusada en El Salvador.
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relaci n con la lista de servicios enumerados en la ley. Por consiguiente, para en-
tender esta faceta de un sistema descentralizado, es necesario comparar la legali-
dad y la pr ctica.

A pesar de los diversos criterios de asignaci n de responsabilidades de gasto y
finanzas p blicas, no hay un sistema que sea ideal para todos los pa ses. En gene-
ral, el sistema de asignaci n de competencias al que se llega en un pa s refleja un
compromiso entre objetivos distintos, como pueden ser la eficiencia del gasto
(otorg ndole m s responsabilidades a los gobiernos locales) y la equidad en el con-
sumo de servicios p blicos en todos los municipios del pa s (otorg ndole m s res-
ponsabilidad al gobierno central). Tanto o m s importante que una distribuci n de
responsabilidades ajustada a los principios te ricos es que la asignaci n de respon-
sabilidades sea concreta (es decir, que est bien identificada) y estable.

La estructura de las responsabilidades de gasto y las reformas hacia su descen-
tralizaci n var an sustancialmente entre los pa ses estudiados. Esto nos permite ha-
cer una revisi n y an lisis de las diferentes opciones de descentralizaci n, aun
cuando el n mero de pa ses analizados sea reducido. Un rasgo com n en la asigna-
ci nde funciones en los cuatro pa ses estudiados es la concurrencia (o correspon-
sabilidad) de funciones, en contraste con un modelo de exclusividad. Aunque atrac-
tivo en ciertos sentidos, el principio de concurrencia lleva, en general, a una falta de
claridad en la asignaci n de competencias y atribuciones a distintos niveles de gobier-
no. Pero, como veremos aqu , tambi n hay m s diferencias que rasgos comunes.

En Bolivia, a trav s de la Ley de Participaci n Popular y de la Ley de Descentra-
lizaci n Administrativa se aplica una estrategia de descentralizaci n uniforme para
todos los servicios p blicos, incluidos salud, educaci n, caminos vecinales y micro-
rriego, la cual est centrada en la instituci n del municipio. En cambio, la pol tica
de descentralizaci n en El Salvador se ha aplicado de una manera sui generis en ca-
da sector, ya que ha sido dise ada por cada uno de los propios ministerios del go-
bierno central (Ministerio de Educaci n, Ministerio de Salud, Ministerio de Obras
P blicas, etc.) y otras agencias centrales (por ejemplo la Administraci n Nacional
de Acueductos y Alcantarillados, ANpa, en el sector de agua). Ecuador ha optado por
una pol tica basada en la suscripci n de convenios individuales entre el gobierno
central y municipios espec ficos. Estos convenios pueden ser de transferencia per-
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manente o de delegaci n temporal de una lista espec fica de funciones a los gobier-
nos subnacionales. Sin embargo, las funciones que los gobiernos municipales pue-
den asumir est limitada, entre otras menores, a la creaci n, mantenimiento y equi-
pamiento de infraestructura fsica de los servicios de educaci n, salud y caminos
vecinales. Los convenios fijan las nuevas responsabilidades y recursos necesarios
para su provisi n. Los convenios tambi n pueden ser firmados entre el gobierno
central y consejos provinciales (gobierno intermedio), las funciones de este nivel
de gobierno son distintas de aquellas con las que los municipios pueden responsa-
bilizarse. La firma de estos convenios es de car cter opcional para los municipios,
pero de car cter casi obligatorio para el gobierno central, si es que el municipio ha
solicitado la transferencia especificada en la ley de descentralizaci n."? Esta pol tica
aplica el principio de flexibilidad, el cual sugiere pol ticas fiscales espec ficas de ca-
da municipio en relaci n con sus caracter sticas individuales.

La mejor manera de extraer lecciones de los distintos enfoques seguidos en los
cuatro pa ses es examinar con mayor cuidado un grupo de responsabilidades de
gasto importantes desde la perspectiva de los municipios. El anexo 1 resume las
asignaciones de gasto en los cuatro pa ses estudiados.

EDUCACION

En los cuatro pa ses comprendidos en el estudio, el gobierno central es el respon-
sable de la normatividad, elaboraci ny supervisi n de pol ticas educativas naciona-
les, as como de la elaboraci n del plan de estudios b sico. Las estrategias de des-
concentraci n en El Salvador y en Nicaragua, denominadas Educo (Educaci n con
Participaci n de la Comunidad) y Cogesti n Educativa, respectivamente, se basan
en las propias escuelas y no en los gobiernos municipales.® Por el contrario, el pro-
ceso de descentralizaci n educativa en Bolivia y Ecuador hace nfasis en los gobier-
nos municipales.

2 El nico requisito para esta transferencia es una evaluaci n por parte del gobierno central que determi-
ne que el municipio posee las condiciones necesarias para la adopci n de las nuevas funciones.

1 El programa Educo en El Salvador no se aplica a todo el sistema educativo, sino tan s 1o a las zonas rurales,
mientras que el sistema de educaci n tradicional permanece como una responsabilidad del gobierno central.
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En Bolivia y Ecuador se ha transferido la responsabilidad de mantenimiento,
construcci n'y equipamiento de la infraestructura f sica de los establecimientos de
educaci n preescolar, primaria y media a los municipios.'* Sin embargo, Ecuador ha
optado por una pol tica basada en la suscripci n de convenios individuales entre el
gobierno central y municipios espec ficos, por lo que, en la actualidad, s lo aque-
llos municipios que han firmado convenios asumen estas competencias en educa-
ci n. En Nicaragua y El Salvador, el financiamiento de construcci n 'y mantenimiento
de las escuelas siguen siendo responsabilidad del gobierno central. Es importante
resaltar la importancia de los fondos de inversi n social en la infraestructura en Bo-
livia y Nicaragua. Aunque en Bolivia los municipios est n encargados de la in-
fraestructura educativa, el Fondo Nacional de Inversi n Productiva y Social (Fps) ha
desempe ado el papel de instrumento de equilibrio de balance vertical, mientras que,
en Nicaragua, el Fondo de Inversi n Social de Emergencia (Fisg) se ha concentrado
en la rehabilitaci n de escuelas primarias.”

Tambi n resulta interesante, y consecuente con los modelos de descentraliza-
ci n perseguidos, que en Bolivia se haya transferido la propiedad de los estableci-
mientos de educaci n inicial, primaria y secundaria a los municipios, en contraste
con Nicaragua, donde el Ministerio de Educaci n conserva a n la propiedad de los
establecimientos educativos, los cuales han sido nicamente cedidos a los consejos
educativos por periodos limitados.'®

Como un elemento importante de la efectividad del esfuerzo educativo, se ha
introducido la participaci n ciudadana en el proceso educativo de los cuatro pa ses
estudiados, pero de maneras distintas. Tanto Nicaragua como El Salvador han de-
legado la responsabilidad de la administraci n de los centros escolares a asociaciones

1 En Bolivia, las prefecturas como representantes del gobierno central en el nivel departamental, como se
mencion anteriormente en la descripci n de la estructura vertical de gobierno, tienen a su cargo la adminis-
traci ny supervisi n de recursos humanos en las reas de salud, educaci n 'y asistencia social.

15 El rps en Bolivia proporciona cofinanciamiento en la provisi n de infraestructura y equipamiento de es-
tablecimientos educativos. El Fisg, en Nicaragua, es un organismo aut nomo, creado en 1990, que depende de
la Presidencia de la Rep blica. Este ente aut nomo recibe financiamiento del gobierno central y de donaciones
bilaterales de gobiernos extranjeros, as como pr stamos del Banco Interamericano de Desarrollo y del Banco
Mundial. La mayor a de las actividades en materia de inversiones en infraestructura a escala municipal ha esta-
doa cargo del FisE en  reas como infraestructura en agua potable, alcantarillado, escuelas y centros de salud. La
prioridad es la rehabilitaci n de infraestructura en lugar de nuevas construcciones. El FISE se ha concentrado en
la rehabilitaci n de escuelas primarias.

16 No tenemos informaci n sobre el cambio en la propiedad de los establecimientos en El Salvador y Ecuador.
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de padres de familia, docentes electos y estudiantes, a los que de aqu en adelante lla-
maremos consejos educativos.'” Estas organizaciones est n tambi n a cargo del pro-
ceso de contrataci ny evaluaci n de maestros.'® En particular, el proceso de descen-
tralizaci n educativa en El Salvador se ha caracterizado por un agresivo sistema de
participaci n comunitaria mediante el programa Educo. En contraste, en Bolivia y
Ecuador se ha relegado la participaci n ciudadana tans loauna funci nde control.”

Por otra parte, el programa Educo, en El Salvador, y Cogesti n Educativa, en Ni-
caragua, han delegado tambi n la responsabilidad de equipamiento de escuelas a
los consejos educativos. En cambio, en Bolivia y Ecuador el equipamiento, provi-
si n, mejoramiento y ampliaci n de la infraestructura educativa es responsabilidad
de los municipios, mientras que el proceso de contrataci n sigue siendo una tarea del
gobierno central.

En los cuatro pa ses estudiados, los salarios del personal educativo docente y
personal administrativo del sistema educativo son cubiertos por el gobierno cen-
tral.*’ Aunque esto tiene la ventaja de asegurar que el personal docente reciba su
salario incluso en los municipios de menor capacidad, el sistema de pago centrali-
zado reduce la autonom a de los municipios y escuelas en el control de sus recursos
humanos y la rendici n de cuentas de la labor del personal docente. Naturalmen-
te,ser m sf cil conceder mayor autonom a en esta rea dentro de los modelos de
descentralizaci n empleados en Bolivia y Ecuador. Los municipios tienen una base
impositiva con la que pueden contribuir con recursos propios al pago de salarios.
En los casos de El Salvador y Nicaragua, los centros escolares por s mismos tienen
en general una capacidad baja de autofinanciamiento, aun cuando se utilicen tasas
y contribuciones pagadas por las familias de los escolares.

7 La administraci n de escuelas est a cargo directamente de la Asociaci n de Padres de Familia (AcEs), en
El Salvador, y de Consejos Directivos Escolares, en Nicaragua.

18 En El Salvador, el Ministerio de Educaci nest a cargo de nominar a los directores de cada escuela, mien-
tras que, en Nicaragua, el consejo directivo de cada centro escolar tiene la autoridad de remover al director de
dicho centro.

19 En Bolivia, el control social se realiza a trav s de las juntas distritales de participaci n educativa, organi-
zaciones territoriales de base (018B) y consejos educativos de nivel departamental y nacional. En Ecuador, a tra-
v s de las juntas parroquiales.

% Los municipios reciben transferencias en Bolivia, pero el gobierno central justifica el pago de salarios ba-
jo el principio de unidad en la prestaci n de servicios sociales (Ley 1551, art culo 13).
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Dentro del sistema de financiamiento existen dos modelos bastante distintos en
El Salvador y en Bolivia.”! En El Salvador, el financiamiento se hace efectivo a trav s
de transferencias o pagos directos del Ministerio de Educaci n (Mined) a las AcEs.
El monto de las transferencias se determina mediante una f rmula cuyos determi-
nantes incluyen el tama o de la escuelay el n mero de alumnos. Es interesante no-
tar que este sistema de financiamiento puede generar mecanismos de competencia
entre escuelas por un mayor alumnado (pues ello se traduce en m s fondos). Existe la
posibilidad de que la competencia entre escuelas pueda mejorar la calidad de sus ser-
vicios, as como incrementar la eficiencia t cnica reflejada en la reducci n de costos.

Por otra parte, los recursos de coparticipaci n en Bolivia se distribuyen en fun-
ci ndela poblaci n de cada municipio, pero son los municipios los que determi-
nan, seg n su propio criterio, el porcentaje de esos fondos que se utilizar en el sec-
tor de educaci n, as como la distribuci n de recursos entre los centros educativos.
Mientras que el enfoque de Bolivia refuerza la instituci n municipal, otorg ndole un
grado de autonom a en el manejo de los recursos y la toma de decisiones, el enfoque
de El Salvador asigna con mayor seguridad el financiamiento de la educaci ny puede
promover mayor competencia positiva.

Posiblemente, la principal debilidad de los programas aplicados en Nicaragua y
en El Salvador es haber marginado el papel de los municipios en una actividad tan
importante en el mbito local como es la educaci n. Aunque los comit s directivos
escolares y las ACES tienen una ventaja comparativa en la gesti n de muchos asun-
tos concretos que ata en a cada escuela, el alcalde y el concejo municipal son las
instituciones locales democr ticas representativas que podr an y deber an ayudar a
la movilizaci n de recursos, inversi n en infraestructura, nombramiento de direc-
tores de escuelas, etc. Los municipios, como gestores, tambi n tienen la ventaja de
poder ayudar al financiamiento de la educaci n con sus impuestos propios, lo que
promueve una mejor rendici n de cuentas. El uso de impuestos propios en el m-
bito escolar no es deseable.?

I Discutimos  nicamente estos dos pa ses, porque para Nicaragua y Ecuador s lo contamos con informa-
ci nfragmentada en esta rea.

2 Los mecanismos de competencia entre localidades, basados en la combinaci n de calidad de servicios
prestados y nivel de impuestos locales, han sido estudiados extensamente en la literatura sobre finanzas p bli-
cas bajo el contexto te rico presentado por Tiebout (1956).

% Un modelo alternativo ser a la concesi n de ingresos propios a asociaciones o grupos de escuelas, como
es el caso en los distritos especiales en Estados Unidos.
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Sin embargo, no es f cil llegar a un consenso definitivo respecto a cu 1 modelo
(Nicaragua y El Salvador versus Bolivia y Ecuador) es mejor. Estudios basados en la
experiencia en Am rica Latina afirman que no puede esperarse una rendici n de
cuentas en el nivel local o escolar sin que se devuelvaa stos la autoridad de tomar
decisiones pedag gicas y la asignaci n de recursos.* Parecer a que el proceso de des-
centralizaci n debe encontrar un punto intermedio entre el poder de autonom a 'y
de toma de decisiones asignado al mbito de la escuela y 1a capacidad de crear una
participaci n activa y unificadora de los municipios.

SALUD

En el sector salud, El Salvador y Nicaragua han aplicado pol ticas de desconcentra-
ci n de nivel intermedio, mientras que Bolivia y Ecuador aplican un modelo jer r-
quico de tres niveles. El Salvador ha dividido las responsabilidades del nivel central
e intermedio bas ndose en las caracter sticas de la demanda de servicios m dicos
o grados de gravedad. Por el contrario, Bolivia, Ecuador y Nicaragua han asignado
a los diferentes niveles de gobierno distintas responsabilidades de la funci n de
provisi n, en lo que se ha denominado el modelo de descentralizaci n por facto-
res, insumos o funci n de producci n.»

La pieza fundamental en la estrategia de descentralizaci n de los servicios de salud
en Bolivia, El Salvador y Nicaragua ha sido la creaci n de lo que podemos llamar
aqu , de manera general, unidades gerenciales descentralizadas de salud (uGDs).*
Las uGDs se delimitan sobre un territorio y poblaci n determinada, que no corres-
ponden a la divisi n pol tica, administrativa, departamental ni municipal en los casos
de El Salvador y Nicaragua (aunque en ambos es m s similar a un nivel departamen-
tal), pero corresponde geogr ficamente al nivel municipal en Bolivia. La idea funda-

2V ase, por ejemplo, Burki, Perry y Dillinger (1999).

5V ase Cominetti y Di Gropello (1998). En Bolivia y Ecuador, la divisi n por insumos ocurre al transferir
a los municipios la responsabilidad de la construcci n y equipamiento de la infraestructura f sica. V ase Frank
(2001), para una discusi n de otras funciones y niveles de administraci n intermedia en las reas de salud y
educaci n en Ecuador.

% Estos organismos reciben nombres distintos en los tres pa ses: Sistemas Locales de Atenci n Integral en
Salud (Silais) en Nicaragua, Directorio Local de Salud (Dilos) en Bolivia y Sistema B sico de Salud Integral
(Sibasi) en El Salvador.
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mental de estas unidades no es tan s lo mejorar la gesti n de los servicios de salud,
sino tambi n estimular la participaci n activa de las comunidades locales.

No obstante, existen diferencias importantes en el funcionamiento de las uGDs.
Si bien el modelo de descentralizaci n nicarag ense transfiere importantes tareas
a las ueps, el gobierno central permanece a cargo de la administraci n del personal
y de la infraestructura f sica. La flexibilidad de decisi n de las uGps en Nicaragua se
limita a la distribuci n de los fondos que reciben del presupuesto para servicios no
personales y de materiales y suministros.” Tanto en Bolivia como en Nicaragua, las
UGDS se encargan del suministro de materiales e insumos; sin embargo, en Bolivia se
desconcentra la administraci n de recursos humanos a los departamentos, mien-
tras que, en Nicaragua, sta sigue a cargo del gobierno central. El gobierno central
es el encargado de pagar los salarios del personal docente y de los m dicos y para-
m dicos en los cuatro pa ses estudiados.

En lo que se refiere a la propiedad y el control de los activos, en Bolivia, los bie-
nes muebles e inmuebles destinados a la provisi n de servicios p blicos de salud
se transfirieron a favor de los gobiernos municipales. En Ecuador, aunque no est
claramente especificado, la Ley de Descentralizaci n del Estado y Participaci n So-
cial determina que los recursos materiales necesarios para la prestaci n de servicios
sean transferidos a los municipios con los que se firmen convenios de transferen-
cia. En contraste, estos recursos permanecen como propiedad del estado en Nicaragua
y El Salvador. N tese tambi n que, en Bolivia y Ecuador, tambi n se transfirieron
las competencias de mantenimiento de infraestructura y equipamiento, as como la
dotaci ny construcci n de nueva infraestructura, a los entes descentralizados.

En Ecuador, en contraste con el sistema de las ups de los otros tres pa ses, se
ha conservado una estructura jer rquica tradicional de rendici n de servicios en
tres niveles, aunque el gobierno central permanece a cargo de gran parte de las atri-
buciones. En este sistema existe una superposici n de funciones entre las direccio-
nes provinciales (nivel intermedio) y el Ministerio de Salud en cuanto a la provisi n
de infraestructura y equipamiento. Tambi n existe alguna superposici n de funcio-

7 Debemos notar, sin embargo, que se han descentralizado algunas otras responsabilidades a las juntas di-
rectivas de los Silais, como el nombramiento de directores de los centros de salud y la organizaci n de progra-
mas de salud espec ficos en la zona.
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nes, aunque menos pronunciada, con los municipios. Con respecto a estos  ltimos,
se ha procedido a la firma de convenios con los municipios de transferencia de res-
ponsabilidades a trav s de los consejos cantonales de salud.

La descentralizaci n por factores, tal como se aplica en Bolivia, Ecuador y Nica-
ragua, no permite que la funci n de provisi n de servicios sea delegada a provee-
dores privados de servicios ni permite que las uGps determinen la combinaci n de
insumos con base en criterios de eficiencia. En contraste, los centros Sibasi, en El
Salvador, tienen autonom a sobre sus funciones gerenciales, lo que les permite
tomar sus propias decisiones en relaci n con la administraci n de sus recursos fi-
nancieros, humanos, f sicos y tecnol gicos. Los Sibasi, en El Salvador, tienen la res-
ponsabilidad de canalizar los casos m s graves a los Centros Especializados de Refe-
rencia Nacional (Cerf), a fin de optimizar la clasificaci n de la demanda por nivel de
complejidad. Tambi n est n encargados de la gesti n, provisi ny control de calidad
de los servicios de salud, as como de garantizar la participaci ny control social. Es-
te tipo de clasificaci n por servicio es deseable, ya que, como se mencion ante-
riormente, existen beneficios importantes en la separaci n del financiamiento (por
parte del sector p blico o de los usuarios) y la provisi n de los servicios (por par-
te de los hospitales y de los centros de salud).

Paralelamente, en Bolivia y Nicaragua, se han creado mecanismos de participa-
ci n comunitaria en el sector. En Nicaragua, esta participaci n se organiza median-
te la creaci n del Consejo Nacional de Salud, los Consejos Locales de Salud y las
Juntas Directivas. La juntas directivas est n compuestas por representantes del go-
bierno local, gremios y sindicatos y representantes de la empresa privada y de la co-
munidad en general; estas juntas directivas nombran al director de las uGbs de una
terna propuesta por el Ministerio de Salud. Las ueps en Bolivia est n conformadas
por un oficial de salud y representantes de las organizaciones territoriales de base
(o1B), con el prop sito de mejorar la coordinaci n entre los niveles de provisi n.*
El control social en Bolivia se realiza a trav s de los comit s de vigilancia, los cua-

 Las oTB est n sujetas al proceso de participaci n popular; est n formadas por las comunidades campe-
sinas, pueblos ind genas y juntas vecinales que representan a la poblaci n de un determinado territorio. Deben
registrarse para recibir personalidad jur dica y nombrar a sus representantes, los cuales son elegidos seg n sus
usos, costumbres y disposiciones estatutarias. Estos representantes titulares est n sujetos a los derechos y obli-
gaciones asignados por el estado.
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les no son espec ficos del sector de salud, sino que tienen la funci n de supervisar
el desempe o municipal en diferentes dimensiones.”

En El Salvador y Nicaragua, el Ministerio de Salud se encuentra a cargo de la pla-
nificaci nyasignaci n del presupuesto de ingresos y gastos asignados al territorio
mediante convenios de gesti n con las uGbs. En Bolivia, los municipios elaboran su
propio presupuesto, el cual debe cumplir con las condiciones referentes al rea de
salud, tanto en las transferencias como en los recursos de coparticipaci n del go-
bierno central

Es importante destacar nuevamente que las uncs en Bolivia corresponden al nivel
municipal y sus directores son elegidos por representantes del gobierno municipal
y de la comunidad local en general, en contraste con las unGs de Nicaragua y El Sal-
vador que al igual que el modelo de educaci n en ambos pa ses, han buscado la
participaci n ciudadana, pero al margen de los gobiernos descentralizados, con re-
presentantes democt ticos y presupuesto supuestamente aut nomos.

En resumen, los cuatro pa ses ofrecen dos, en realidad tres, modelos distintos de
descentralizaci n de los servicios de salud. En El Salvador y Nicaragua, la estrategia
seguida ha sido de mayor desconcentraci n participativa de los servicios y de crea-
ci n de instituciones paralelas a los gobiernos municipales bajo el control del mi-
nisterio del ramo. En Bolivia, el modelo seguido es parecido, pero las instituciones
de gesti n descentralizada coinciden con los municipios. En Ecuador, la descentra-
lizaci n ha seguido canales m s tradicionales de devoluci n de un n mero de in-
sumos y fondos a los gobiernos generales de nivel medio y a los municipios. Posi-
blemente, el mayor defecto de la estrategia de descentralizaci n, tanto en salud
como en educaci n, en El Salvador y Nicaragua, ha consistido en no proceder a for-

» Los comit s de vigilancia son organizaciones de representaci n civil constituidas por representantes elec-
tos de las organizaciones territoriales de base (OTB).

% Los municipios deben destinar 3.2% de las transferencias de coparticipaci n del gobierno central para el
equipamiento e insumos necesarios para la prestaci n de los servicios destinados al programa de Seguro Ma-
terno Infantil (smr). Adicionalmente, 30% de los recursos del fondo solidario municipal se destinan al sector sa-
lud. V ase la secci n sobre transferencias en este trabajo para una descripci n detallada de los recursos de co-
participaci n y transferencias en Bolivia. En Bolivia, las reformas de la Ley de Participaci n Popular y de
Descentralizaci n Administrativa han reducido la autonom a financiera al nivel de los establecimientos de salud,
ya que, en el presente, los ingresos colectados por pagos de tasas se destinan a los gobiernos municipales.
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talecer las instituciones tradicionales de gobierno descentralizado, los municipios.*!
Pero por otra parte, este modelo puede representar una forma m s gil y eficiente
de descentralizar los servicios sin estar atados a todos los problemas tradicionales de
los gobiernos municipales (falta de capacitaci n, pr cticas corruptas, ineficiencia,
falta de rendici n de cuentas, etc.). Estos Itimos pueden ser algunos de los pro-
blemas que se pueden achacar al modelo tradicional que se sigue en Ecuador. El
desaf o reside en encontrar modalidades de descentralizaci n en donde se poten-
cie el papel de la comunidad y en donde se prueben modelos de gesti n innova-
dores, pero sin que en el largo plazo se ignore o debilite el leg timo papel de los
municipios. Quiz s Bolivia est en el camino de un compromiso aceptable entre
ambos grupos de objetivos. Pero adem s del enfoque sobre las instituciones y es-
tructuras encargadas de la provisi n de los servicios, es tanto o m s importante or-
ganizar la descentralizaci n con base en la naturaleza de los servicios, como en el
caso de El Salvador, y no con base en la funci n de producci n o insumos, como
en los casos de Nicaragua, Bolivia y Ecuador.

SERVICIOS DE AGUA Y ALCANTARILLADO

En Nicaragua y en Bolivia se han aplicado procesos de licitaci ny concesi n de los
servicios de agua y alcantarillado, a fin de incrementar la eficiencia en la prestaci n
de estos servicios. Pese a las caracter sticas positivas de este sistema, las instituciones
encargadas de otorgar las concesiones en Nicaragua no son los municipios, sino los
agentes del gobierno central, lo que incrementa la desconfianza entre la poblaci n
y tambi n la p rdida de la oportunidad de fortalecer los gobiernos locales. En es-
tos pa ses se ha argumentado que este tipo de proceso, sin control ciudadano en el
mbito local, incrementa las posibilidades de corrupci n en la privatizaci n.

Sin embargo, el sistema de concesiones en la prestaci n de servicios de agua es
una pr ctica com n en el campo internacional.** En muchos pa ses, las municipali-
dades son las encargadas del proceso de otorgamiento de los contratos de conce-
si n. Posiciones opuestas a este proceso argumentan que las municipalidades no

31 Sobre este problema, v ase Avil s (1995).
32 Para una revisi n de los proceso aplicados en diferentes contextos internacionales, v ase ECLAC (2000).
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est nen posici n de ejercer control o negociar con los expertos de grandes empre-
sas que tienen mayor poder pol tico, econ mico y financiero. Pero, puesto que los
procesos de licitaci n se ofrecen en mercados competitivos en los que los repre-
sentantes municipales pueden dictar las reglas de elecci n basados en criterios de
eficiencia, parecer a que poco tiene que ver el tama o de las empresas en compe-
tencia.

Probablemente la pol tica m s apropiada es una pr ctica intermedia, como la
aplicada en Bolivia, la cual asigna a los municipios con mayor capacidad administra-
tiva la responsabilidad de la selecci n, control de bases de licitaci n'y contenido de
contratos de concesi n; mientras que aquellos municipios peque 0s, con posibles
deficiencias administrativas y t cnicas, permanecen bajo la tutela y el control de ins-
tituciones centralizadas.” Pese a la oposici n de comit s, juntas vecinales y grupos
de consumidores que temen el incremento de tarifas, actualmente existen en Boli-
via diez empresas de servicios de agua con contratos de concesi n.

La eficiencia del servicio de agua se ve comprometida tanto en El Salvador co-
mo en Nicaragua por contradicciones y dualidades entre leyes y ¢ digos municipa-
les y leyes sectoriales.’* En El Salvador el sistema de agua rural y urbano est nor-
mado por el C digo de Salud y la Ley de la Administraci n Nacional de Acueductos
y Alcantarillados (axpa). Como en otras reas que est n siendo descentralizadas en
el momento presente en este pa s, la pol tica del gobierno ha sido dejar en las pro-
pias manos del ente central, ANDA en este caso, qu , ¢ mo y cu ndo descentralizar.
El proceso de privatizaci n de servicios se ha venido realizando de manera gradual,
basado en acuerdos mutuos que no son de car cter obligatorio.*

% 1a ley determina que este servicio es responsabilidad de los gobiernos municipales y que stos pueden
prestarlos directamente o como concesionarios a una Entidad Prestadora de Servicios de Agua Potable y Alcan-
tarillado Sanitario (gpsa), la cual puede tener personalidad jur dica, p blica o privada.

34 En particular, en Nicaragua la ley de municipios primeramente asigna a los municipios la responsabilidad
sobre la administraci n y mantenimiento de acueductos municipales y redes de abastecimiento domiciliar; pe-
ro posteriormente, leyes sectoriales reasignan todas las competencias al nivel central. En El Salvador, los pode-
res asignados por la ley de anpa para la regulaci n, est ndares, construcci n, rehabilitaci n, operaci n y man-
tenimiento de los sistemas urbanos y rurales est n en desacuerdo con el C digo de Salud y con el C digo
Municipal, los cuales asignan estas competencias a las municipalidades.

% Taley de aNpa especifica que s lo se puede delegar la administraci n del servicio, pero no se pueden tras-
pasar activos.
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La decisi n de anpa de privatizar los servicios de agua en un municipio se basa
en los principios de mutuo acuerdo y gradualismo. Mientras que estos principios
pueden ser atractivos y deseados como parte de un proceso de descentralizaci n
en una primera fase, tambi n pueden acarrear problemas en un plazo m s largo.
Por ejemplo, hasta ahora no se ha hecho ninguna provisi n para situaciones en
donde no sea posible alcanzar un acuerdo mutuo. Si no se establece un marco de
tiempo para concluir el proceso de privatizaci n 'y descentralizaci n en Nicaragua,

ste puede alargarse indefinidamente vy, al final, desvirtuar la pol tica de descentra-
lizaci n. Adem s, los esc pticos se pueden preguntar si ANDA realmente tiene los
incentivos apropiados para ejecutar un proceso que al final va a disminuir su pre-
supuesto y cuestionar su viabilidad institucional.

Como se mencion anteriormente, una opci n atractiva del estancamiento en
procesos graduales es la aplicada en Ecuador para la firma de convenios de trans-
ferencia de responsabilidades municipales. Dichos convenios son opcionales para
los municipios, pero casi obligatorios por parte del ente central una vez solicitadas
las transferencias por parte del municipio. Este sistema de acuerdos puede ser apli-
cado en varios contextos donde se pretenda aplicar el principio de gradualismo a
las pol ticas de descentralizaci n y evitar, al mismo tiempo, el estancamiento de las
negociaciones de acuerdos.

Desde un punto de vista conceptual, el mayor problema de la estrategia perse-
guida por anpaA en El Salvador es la decisi n de delegar nicamente la administra-
ci n del servicio y no traspasar los activos. Es evidente que el traspaso de activos
requer a cambios en el marco legal vigente (ley de creaci n de ANDA), pero esto es
deseable y tambi n posible. La falta del traspaso de activos a los nuevos entes pri-
vatizados supondr que dichos entes locales no tendr n ning n incentivo para
mantener la infraestructura, en muchas ocasiones ya en p simo estado. En un pla-
zom s largo, tambi n es probable que los nuevos entes o empresas locales de agua
se vean en la obligaci n de cobrar tarifas que cubran no s lo los costos de opera-
ci n,sino tambi n los del reemplazo de la infraestructura, lo cual tender a desvir-
tuar el proceso de descentralizaci n.

En Ecuador, el Consejo Nacional de Recursos H dricos (CNrH) es el encargado
de establecer pol ticas y estrategias nacionales. La Ley de R gimen Municipal asig-

638 Gestion y Politica Pablica VOLUMEN Xl « NUMERO 3 » Il SEMESTRE DE 2004



GESTION Y POLITICA PUBLICA

na a los municipios la responsabilidad de la provisi n de los servicios de agua y al-
cantarillado. Para ello, los municipios pueden fijar tarifas por los servicios y tambi n
otorgar autorizaciones, contratos o concesiones para la construcci n, manteni-
miento y administraci n de sistemas que garanticen el suministro de agua pota-
ble.*® La principal estrategia para responder a la demanda de abastecimiento de
agua se basa en los proyectos de financiamiento externo a los municipios.”” La mayor
parte de estos proyectos de inversi n se realiza a petici n de los gobiernos munici-
pales, quienes deben garantizar el pago del financiamiento mediante el cobro de ta-
rifas por el servicio. Al igual que en los sectores de salud y educaci n, en este sec-
tor, Ecuador se ha caracterizado por una pol tica gradual basada en la propia
demanda de firma de convenios por los municipios.

LA ASIGNACION DE IMPUESTOS Y OTROS INGRESOS MUNICIPALES

Las asignaciones de ingresos a los distintos niveles de gobierno en los cuatro pa -
ses muestran similitudes, pero tambi n algunas diferencias importantes. Son fuentes
comunes de ingreso municipal en los cuatro pa ses estudiados: las tasas y tarifas
por servicios p blicos, las tasas y tarifas por los arrendamientos de bienes municipa-
les y de uso p blico, y el impuesto sobre las transferencias de dominio de inmuebles.

En Bolivia, Ecuador y Nicaragua, el impuesto de propiedad de bienes inmuebles
(o impuesto predial) es asignado a los gobiernos municipales, pero  ste no es el caso
en El Salvador.*® Adicionalmente, los gobiernos locales en Nicaragua cuentan con el
impuesto sobre ventas, el cual representa el mayor porcentaje de ingresos munici-
pales en ese pa s; mientras que los gobiernos locales en Ecuador y El Salvador reciben
recursos del impuesto sobre activos locales.

% La regulaci n de este sector en Ecuador se basa en la Ley de Aguas vigente desde 1972, la cual est ac-
tualmente en proceso de revisi n.

7 stos incluyen el Proyecto de Fortalecimiento y Ampliaci n de los Servicios B sicos de Salud (Fasbase)
con fondos provenientes del Banco Mundial, que financia la construcci n de sistemas de agua potable median-
te la firma de contratos de financiamiento con municipios, y el Programa de Agua y Saneamiento para Comuni-
dades Rurales y Peque os Municipios del Ecuador (Praguas), financiado por Naciones Unidas (PNUD).

% Se debe notar que los municipios salvadore os que han tenido sus impuestos locales aprobados por la
Asamblea Legislativa con posterioridad a la Ley General Tributaria podr an haber introducido impuestos sobre
la propiedad inmobiliaria (art culo 125 de la Ley). Al parecer no ha habido ning n municipio que haya probado
esta alternativa.
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Existe tambi n una diferencia importante en ¢ mo se estructuran las asignacio-
nes de ingresos. Mientras que en Bolivia, Ecuador y Nicaragua las fuentes de ingre-
sos municipales son fijas y est n listadas en la ley, en El Salvador cada municipio
puede solicitar un plan de impuestos locales espec fico a la Asamblea Legislativa en
el mbito nacional.* As , por ejemplo, en El Salvador el impuesto de activos de las
empresas es muy com n, pero no todos los municipios lo tienen.

El problema del sistema salvadore o no es tanto en la diversidad de impuestos
en el mbito local como en la merma de autonom a que representa la necesaria
aprobaci n central, as como tambi n los retrasos burocr ticos y el cambalache po-
I tico que acompa an al proceso de aprobaci n.

En Nicaragua, el elemento m s importante de las finanzas locales es el impues-
to municipal sobre las ventas (1sv) de 1% (anexo 2). La base del impuesto son las
ventas brutas. Una ventaja de este impuesto es el pragmatismo utilizado en su ad-
ministraci n. Por ejemplo, los municipios pueden introducir a su discreci n un
monto fijo del impuesto para los negocios peque os que no lleven libros de con-
tabilidad. El uso extensivo de esta alternativa de impuestos fijos contribuy  signifi-
cativamente en el pasado a que las recaudaciones del 1sv no se vieran afectadas
cuando la tasa se redujo gradualmente de 2 a 1% en el periodo 1998-2000.

En El Salvador, el impuesto de activos de las empresas es uno de los m s pro-
ductivos en t rminos de ingresos (anexo 2). En Bolivia y Ecuador, el impuesto so-
bre la propiedad de bienes inmuebles urbanos y rurales es el de mayor importan-
cia relativa en los ingresos municipales propios, como tambi n se muestra en el
anexo 2. En contraste, en Nicaragua la recaudaci n del Impuesto sobre los Bienes
Inmuebles (181) contin a siendo relativamente baja a causa de la falta de valoraci n
actualizada de las propiedades y la exenci n de impuesto a propiedades con valo-
res menores al establecido para este impuesto. Sin embargo, algunos municipios
de Nicaragua han incrementado notablemente los ingresos por el impuesto sobre
la propiedad mediante la creaci n de mancomunidades que realizan actividades

¥ En realidad, la norma vigente en El Salvador distingue entre la aprobaci n de tasas y contribuciones y la
aprobaci n de impuestos locales. Los municipios tienen la competencia de crear, modificar o suprimir tasas y
contribuciones especiales mediante la emisi n de una ordenanza. Sin embargo, es competencia de la Asamblea
Legislativa la creaci n, modificaci n o derogaci n de impuestos municipales, a petici n de los municipios, me-
diante la emisi n de un decreto legislativo.
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conjuntas de levantamiento de datos catastrales y de informaci n a los contribuyen-
tes en cuanto a los porcentajes que deben pagarse y sobre las penalidades de ley
por no hacerlo. Estas actividades parecen estar rompiendo gradualmente una larga
cultura de no tributaci n. Aunque el impuesto predial est aumentando su impor-
tancia relativa en los ingresos municipales, el impuesto sobre las ventas sigue siendo
el de mayor importancia en Nicaragua.”’ Sin embargo, ambos impuestos juntos re-
presentan en Nicaragua un menor porcentaje de los ingresos propios que los re-
cursos percibidos por tasas, patentes y otros.

En Ecuador existen algunos impuestos adicionales sobre la propiedad urbana y
rural principal. Pero al contrario del impuesto sobre la propiedad de bienes inmue-
bles urbanos y rurales, el cual se aplica a escala nacional, estos impuestos adiciona-
les se aplican nicamente en ciertos municipios.*! Asimismo, existen impuestos adi-
cionales sobre la propiedad rural que son destinados a financiar otros servicios y
que no forman parte de los ingresos del municipio.* Otro impuesto utilizado en
Ecuador es el de traspaso de dominio y registros de bienes ra ces y buques, tam-
bi n llamado Impuesto de Alcabalas. Para este impuesto, al igual que el impuesto
sobre la propiedad, la recaudaci n es baja en comparaci n con su potencial. Ello se
debe a que el ¢ Iculo de dicho impuesto se basa en aval os y catastros desactuali-
zados que, en muchos casos, no son ni siquiera certificados por un organismo ofi-
cial.® Es interesante tambi n notar que, en algunos municipios de Ecuador, princi-
palmente en los de alta densidad de poblaci n, tambi n se aplican impuestos y
contribuciones especiales por mejoras en una variedad de servicios municipales,
como pavimentaci n, adoquinado, alcantarillado y alumbrado p blico.

Tambi n contrasta el uso relativo del impuesto sobre veh culos en los pa ses es-
tudiados. En Bolivia, el impuesto sobre veh culos es de relativa importancia en los
ingresos propios municipales (anexo 2). Pero este impuesto permanece con una

“ Datos muestrales en Guti rrez (2001) muestran que, mientras que en 1992 el 1sv representaba 54% y el 11
11% de los ingresos municipales, en el a 0 2000 el 1sv represent  28% y el 181 20% de los ingresos municipales.

1 ste es el caso, por ejemplo, del impuesto especial de 1% sobre predios urbanos en la municipalidad de
Colta.

2 Como son el 1.5% sobre el valor de predios urbanos destinado a financiar el cuerpo de bomberos nacio-
nal o el impuesto sobre predios urbanos para programas de escuelas destinado al sector de educaci n, que van
al Presupuesto General del Estado.

BV ase conaum (2001).
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importancia relativa baja en Ecuador. En Nicaragua, el impuesto de circulaci n fue
asignado a los municipios en 1991, pero s lo tiene importancia econ mica en Ma-
nagua y en otros municipios de gran tama o. El cuadro 2 presenta un resumen de
los ingresos locales, base y tasa tributaria, y las condiciones de gasto.

Sorprendentemente, no existe casi ninguna informaci n recopilada sobre los ti-
pos de impuestos locales en El Salvador. La informaci n disponible procede de varios
estudios muestrales. Estos estudios se alan que los ingresos municipales propios
percibidos est n distribuidos en dos terceras partes de impuestos y una tercera par-
te de tasas.* Como ya comentamos, al parecer el impuesto local m s popular y tam-
bi n m s productivo en t rminos de ingresos es el impuesto sobre los activos de
las empresas. Este impuesto es similar al impuesto que se usa en Ecuador.® En El
Salvador parece ser tambi n una pr ctica com n gravar (con un monto fijo o por-
centual) algunas actividades espec ficas con base en las ventas u otros criterios, por
ejemplo, construcci n, miner a, hoteles o espect culos p blicos.

En conclusi n, la mayor a de los municipios en los cuatro pa ses no cubren sus
gastos de funcionamiento con ingresos corrientes, por lo que dependen de transfe-
rencias del gobierno central.* Bolivia, Ecuador y El Salvador reciben mayores ingre-
sos propios provenientes de impuestos, mientras que Nicaragua recibe un mayor
porcentaje por tasas y otras fuentes no impositivas. El impuesto que produce ma-
yor recaudaci n en Bolivia y Ecuador es sobre la propiedad de bienes inmuebles
urbanos y rurales, mientras que en Nicaragua el impuesto sobre ventas permanece
como el de mayor recaudaci n, aunque ha ido disminuyendo en importancia en los

Itimos a os.

“V anse datos muestrales de la Fundaci n Guillermo Manuel Ungo (2001), sobre la composici n de los
ingresos municipales para el a 0 2000. V ase tambi n Gallagher (2000a), para una discusi n de impuestos ac-
tuales e impuestos potenciales en El Salvador.

# La estructura de este impuesto en El Salvador consiste en un conjunto de cuadros donde se especifican
los montos del impuesto, generalmente en valores absolutos, para cada rango de valor de activos; las tarifas que
se aplican para el impuesto a los activos en algunos municipios son constantes. En Ecuador, el impuesto sobre
activos locales es igual a 1.5 por mil sobre el valor de los activos locales.

% Por ejemplo, en Nicaragua, sobre una muestra de 23 municipios de la Regi n Oriente y Sur, 18 de ellos
cubren el d ficit corriente con recursos de otras fuentes, principalmente transferencias (Guti rrez, 2001).
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CUADRO 2. INGRESOS MUNICIPALES

Tipo de ingreso municipal

Base y tasa impositiva

Condicion de gasto

Bolivia

Impuestos Propiedad Rural, Inmuebles
Urbanos y Vehiculos Automotores.

En relacién con Base Tributaria Municipal.

De acuerdo con el Presupuesto Munici-
pal poa (disefiado por el municipio).

Ecuador

Impuestos sobre Propiedad Urbana, Ru-
ral, Vehiculos y de Alcabalas.

Predios urbanos y rurales sujetos a im-
puesto progresivo. Impuestos adiciona-
les sobre la propiedad sujetos a tarifa
proporcional.

Impuesto principal sobre propiedad urba-
nay rural, no tiene condicionamientos.

Los recursos del Impuesto Predial Rustico
que sobrepasen el costo de servicios
prestados en este territorio deben ser in-
vertidos en el territorio parroquial en el
que fueron originados.

Impuesto a la Propiedad Urbana, Rural
y Vehiculos.

En relacién con Base Tributaria Municipal.

De acuerdo con el presupuesto elaborado
por el gobierno municipal.

Impuestos sobre activos.

1.5 por mil anual sobre los activos tota-
les dedicados a actividades comerciales,
industriales y financieras.

De acuerdo con el presupuesto elaborado
por el gobierno municipal.

Contribuciones Especiales de Mejoras.

Varian por municipio.

Pavimentacion, obras de alcantarillado
y alumbrado publico, aceras, plazas y jar-
dines.

Impuestos adicionales en municipios especificos sobre la propiedad, destinados a diferentes sectores y servicios, como educa-
cion, luz eléctrica, servicio de bomberos, etc. Las bases y tasas impositivas varian en diferentes municipios.

El Salvador

Impuestos especificos a cada municipio,
condicionados a aprobacion de la Asam-
blea Legislativa (més utilizado).
Impuesto a los Activos de Empresas.

Valor calculado segun rango de valor del
activo. La tasa efectiva disminuye con el
valor del activo.

De acuerdo con el presupuesto elaborado
por el gobierno municipal.

Nicaragua

Impuesto Municipal sobre Ventas (isv).

1% sobre ventas y servicios.

De acuerdo con el presupuesto elaborado
por el gobierno municipal.

Impuesto a la Propiedad Urbana, Rural
y Vehiculos.

En relacion con Base Tributaria Municipal.

De acuerdo con el presupuesto elaborado
por el gobierno municipal.

Fuente: Elaborado por los autores con base en referencias citadas en las secciones previas, leyes y ¢ di-
gos sectoriales correspondientes. Mart nez-V zquez (1998).
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EL SISTEMA DE TRANSFERENCIAS

Las transferencias son un instrumento importante para la puesta en marcha de ob-
jetivos nacionales y para cerrar las brechas fiscales que dejan las asignaciones de
responsabilidades de gasto e ingresos, ya sea por problemas de dise o, o bien por
las disparidades econ micas que existen entre distintas regiones de un pas. Al
igual que con las asignaciones de gasto e ingresos municipales, los sistemas de
transferencias en los cuatro pa ses estudiados tienen aspectos similares, pero tam-
bi n caracter sticas heterog neas. Nuestro primer objetivo aqu es describir los ras-
gos fundamentales de cada sistema de transferencias y proceder a identificar las
mejores pr cticas. Los cuatro pa ses estudiados tienen, en sus sistemas de transfe-
rencias, en primer lugar, transferencias de compensaci n o igualaci n dirigidas a
cerrar la brecha horizontal causada por las diferencias en la capacidad de ingresos
y la necesidad de gasto de los municipios. Pero en lugar de ser transferencias in-
condicionales, como lo son en una gran mayor a de pa ses, las transferencias de
compensaci n en estos pa ses est n condicionadas a ciertas limitaciones para su
uso, lam s com nes que un alto porcentaje de los fondos se utilice para inversi n
u otros fines productivos (es decir, no en gasto corriente). Los cuatro pa ses estu-
diados tambi n tienen transferencias condicionales dirigidas a prestar apoyo a pro-
gramas de inter s nacional.

El sistema de transferencias en Bolivia est compuesto por los Fondos de Co-
participaci n Tributaria, el Fondo de Solidaridad Municipal y el Programa de Com-
pensaci n.” La Ley de Participaci n Popular (1pp) de 1994 estableci las transferen-
cias de recursos de coparticipaci n correspondientes a 20% de los recursos de la
recaudaci n de tributos nacionales de Renta Interna y Renta Aduanera (no se incluye
el Impuesto Especial a los Hidrocarburos, 1EH). Los recursos de la coparticipaci n
son distribuidos a los municipios seg n su poblaci n. Inicialmente, la Lpp establec a
que 90% de los recursos de coparticipaci n se destinasen a inversi n social o “pro-
ductiva”, pero en 1996 se redujo el I mite a 85%. Estos recursos son utilizados co-

"Tambi n existe un fondo compensatorio departamental que se destina a dar soporte financiero a los de-
partamentos que est n bajo el promedio de regal as departamentales. Los fondos provienen del Tesoro Gene-
ral de la Rep blica. No discutimos m s aqu este fondo de compensaci n, porque nos queremos concentrar en
el nivel municipal.

644 Gestion y Politica Pablica VOLUMEN Xl « NUMERO 3 » Il SEMESTRE DE 2004



GESTION Y POLITICA PUBLICA

mo cofinanciamiento o contraparte local para apalancar otros recursos financieros,
como se discute m s adelante en la secci n de endeudamiento municipal. En el
a 0 2000, los recursos de coparticipaci n en Bolivia representaron 58% de los in-
gresos municipales totales.*

El Fondo de Solidaridad Municipal en Bolivia est financiado con fondos del
programa internacional de condonaci n de la deuda externa y est n destinados a
cubrir el d ficit en recursos humanos en las reas de educaci n escolary salud p -
blica.”

El Programa de Compensaci n en Bolivia tiene por objetivo promover la equidad
en las transferencias de recursos que, por provenir de distintas fuentes, podr an favo-
recer a ciertos municipios. La medida principal consiste en centralizar la captaci n
de informaci n sobre recursos por concepto de transferencias a los municipios. La
Ley de Compensaci n establece que los organismos de cooperaci n internacional,
instituciones privadas de desarrollo, instituciones p blicas de la administraci n
central o departamental destinen fondos para transferirlos a los municipios y que
estos recursos sean registrados por el Ministerio de Hacienda y descontados de las
transferencias presupuestadas por el Fondo de Inversi n Productiva y Social a car-
go del Directorio nico de Fondos (DUF).

En El Salvador, el sistema de transferencias est compuesto por el Fondo para el
Desarrollo Econ mico y Social de los municipios (Fodes) y por transferencias con-
dicionales canalizadas a trav s del Fondo de Inversi n Social para el Desarrollo Local
(FisDL), con el prop sito de financiar proyectos de infraestructura social y econ mi-
ca.’’ A partir de 1998, el Fodes salvadore o transfiere 6% de los ingresos (anuales)

% Elaborado por los autores con base en Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificaci n (2002).

®Eld ficit se define como el retraso en la creaci n de nuevos elementos de personal m dico y educativo
en municipios que tienen necesidad de  stos. La distribuci n de los recursos del Fondo Solidario Municipal se
realiza por f rmula, de acuerdo con las siguientes condiciones y criterios de distribuci n: 20% destinado a edu-
caci n escolar, seg n la poblaci n escolar de cada municipio; 10% a salud p blica, seg n la poblaci n munici-
pal; y 70% a infraestructura productiva y social, de acuerdo con una f rmula que tiene en cuenta indicadores
del ndice de necesidades insatisfechas y el umbral de pobreza. Para la distribuci n de los fondos del Programa
de Compensaci n, el rps realiza operaciones de cofinanciamiento o transferencias condicionadas no reembol-
sables para proyectos de inversi n. El condicionamiento se refiere a un aporte m nimo de recursos propios del
MUNicipio (pari-pasu).

50 Una particularidad que hay que observar aqu es que las transferencias deben ser presentadas por las mu-
nicipalidades al FispL como resultado de demandas que la comunidad haya expresado mediante cabildos abier-
tos del municipio.
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corrientes netos del presupuesto del Estado a los municipios.’! De acuerdo con el
reglamento de la ley de creaci n del Fodes, 80% de los fondos transferidos a los
municipios deben ser utilizados en obras de infraestructura f sica en las reas rural
y urbana, y el restante 20% debe cubrir gastos corrientes. Las transferencias FODES
han aumentado su importancia respecto al ingreso municipal total, pasando de 5
a15% durante el periodo 1997-2000, mientras que otras transferencias corrientes
representan 6 por ciento.”

En Ecuador, el sistema de transferencias est compuesto por: transferencias del
Fondo de Desarrollo Sectorial (Fodesec), la ley de 15%, las leyes especiales y las
transferencias discrecionales. Tambi n se ha introducido recientemente una nueva
figura en la forma de transferencias provenientes de donaciones voluntarias des-
contables del impuesto al ingreso. Las transferencias representan la fuente m s im-
portante de ingresos para los municipios ecuatorianos; la importancia relativa del
total de las transferencias respecto a los ingresos totales se ha incrementado de 47
a 74% en el periodo 1998-2000.%

El Fodesec est  financiado por 2% de los ingresos netos presupuestados del go-
bierno central y est dividido en dos partes. Primero, 2% de los fondos se destinan
a municipios capitales de provincia (con la cuarta parte de estos fondos dividido
entre Quito y Guayaquil y el resto dividido equitativamente entre el resto de las ca-
pitales). EI 98% restante de los fondos se divide por f rmula entre provincias y mu-
nicipios.” La Ley del 15% increment notablemente los fondos disponibles de com-
pensaci n. Esta ley establece que 15% de los fondos del presupuesto del gobierno
central sean distribuidos entre los municipios, los consejos provinciales y juntas pa-

>!La distribuci n actual de los montos provenientes del presupuesto del estado son distribuidos mensual-
mente de manera autom tica por el ISpEm, otra instituci n p blica de apoyo a los municipios. Los conceptos de
asignaci n de fondos estipulan que 50% del fondo sea distribuido entre las municipalidades de acuerdo con su
poblaci n, 25% de los fondos de acuerdo con la equidad de los municipios, 20% seg n el grado de pobreza y
el 5% restante de acuerdo con la extensi n territorial de los municipios. El concepto de poblaci n est inver-
samente relacionado a sta, cuanto mayor es la poblaci n menor es el monto de transferencia per ¢ pita por
este criterio, Decreto Legislativo n m. 617, 1996.

52V ase Mart nezV zquez y Arze (2002).

53 Esto es informado por Frank (2002), basado en coNam (2000) y MEE/CONAM (2002).

54 Bl 20% para consejos provinciales, 75% para municipios y 5% para emergencias. El 75% destinado a los
municipios se divide de la siguiente manera: 60% de acuerdo con la poblaci n municipal, 30% de acuerdo con
el ndice de Necesidades B sicas Insatisfechas y 20% de acuerdo con Eficiencia Administrativa y Eficiencia Fiscal.
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rroquiales en proporciones de 50, 30 y 20% respectivamente.” Las transferencias
por leyes especiales en Ecuador son transferencias condicionales que poseen me-
canismos propios de distribuci n, as como limitaciones y condicionamientos para
su gasto. Por Itimo, en 2002 se decret en Ecuador una nueva ley que permite que
personas naturales o jur dicas realicen voluntariamente donaciones a uno o m s
municipios para obras p blicas (los fondos no pueden ser utilizados para gastos co-
rrientes). Los donantes pueden deducir o descontar los montos donados anual-
mente hasta 25% del monto de su Impuesto sobre la Renta.*

Nicaragua no tiene en el presente una ley de transferencias, aunque las autori-
dades centrales han venido preparando Itimamente la legislaci n apropiada. Pero
ello no quiere decir que no existan transferencias en Nicaragua. Hasta muy recien-
temente, una parte de las transferencias del gobierno central a los municipios era
administrada por el Instituto Nicarag ense de Fomento Municipal (Inifom) y otra
parte por la Asamblea Nacional de la Rep blica mediante asignaciones para proyec-
tos concretos presentados por los municipios directamente a la Asamblea. Sin em-
bargo, a partir del a o 2000, el gobierno ha asignado transferencias directas a los
municipios en el Presupuesto General de la Rep blica.’” El monto total disponible
para las transferencias en Nicaragua no se determina seg n una regla fija (por ejemplo,
una proporci n del ingreso del gobierno central), sino que cada a o lo ha estado
fijando la Asamblea Nacional de una manera ad hoc, que refleja las negociaciones
con diferentes sectores municipales. Sin embargo, el total disponible se distribuye
por f rmula entre los municipios.®

% Los recursos provenientes de la Ley del 15% se distribuyen entre municipios seg n tres criterios: equi-
dad (10%), poblaci n (40%) y el ndice de necesidades b sicas insatisfechas (50%).

% Ley N m. 716, 23-871, del 13 de septiembre de 2002. Esta asignaci n a los municipios no ha sido acom-
pa ada de un incremento de responsabilidades locales, principalmente por la imposibilidad de garantizar la
continuidad de estos fondos a 0 con a o, adem s de no poder anticipar su cuant a. Este sistema implica que
cada contribuyente decide libremente el municipio (o municipios) al que los fondos ser n asignados.

57 Esto se ha realizado, en ausencia de una ley, mediante la aprobaci n de la Asamblea Nacional de propues-
tas de distribuci n de las transferencias presentadas por Inifom y la Asociaci n de Municipios de Nicaragua
(Amunic) espec ficamente para cadaa o.

% Luego de algunas modificaciones durante 2000-2001, se defini la f rmula actual de distribuci n de transfe-
rencias de acuerdo con tres criterios: primero, 40% se distribuye entre los municipios que tienen ingresos po-
tenciales per ¢ pita menores que un est ndar (el est ndar es igual al m ximo valor piso que se puede financiar
a los municipios de menor ingreso per ¢ pita). Municipios por debajo del valor est ndar reciben la diferencia
entre ste y su ingreso per ¢ pita potencial. El ingreso potencial se estima con base en el producto de ingresos
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Aunque en a os anteriores las transferencias en Nicaragua ten an poca impor-
tancia relativa respecto al total de ingresos municipales, sta se ha estado incre-
mentando a partir de 1997 hasta llegar en el a 0 2000 a representar m s de 50% de
los ingresos totales en algunas regiones del pa s.’

Los cuatro pa ses estudiados ofrecen una estructura b sica de transferencias so-
bre la que se puede edificar y perfeccionar. Aqu resaltamos algunos de los puntos
que requieren m s atenci n. Aunque los cuatro pases tienen transferencias por
compensaci n, una caracter stica bastante com n de estas transferencias es que no
obedecen la regla fundamental de que las transferencias de compensaci n sean in-
condicionales o sin ataduras. Hemos visto que algunos de los pa ses condicionan
una parte importante de los fondos a gastos de infraestructura. Este tipo de medida
parece estar motivado por el objetivo de que estos fondos no se “malgasten” en
gastos ordinarios, tales como salarios, etc. En general, stas son medidas problem -
ticas y pueden adolecer de la falacia de que los gastos de inversi n siempre son m s
productivos que los gastos de funcionamiento.®' Existe, por ejemplo, el peligro de
que los municipios no tengan los recursos necesarios para el mantenimiento y la
operaci n de la infraestructura. Si se sospecha que los municipios pueden gastar
una proporci n muy alta de las transferencias en salarios y, al mismo tiempo, no
existe un sistema de responsabilidad y rendici n de cuentas que prevenga abusos

deuna o pasado y la tasa de inflaci n acumulada hasta ese a o. Segundo, 30% del monto disponible de trans-
ferencias se distribuye de acuerdo con la eficiencia en la recaudaci n del impuesto a la propiedad. Para ello, se crea
un ndice con base en la posici n relativa del porcentaje de recaudaci n de cada municipio (el porcentaje de
recaudaci n es igual a la recaudaci n real sobre la recaudaci n potencial). Tercero, el restante 30% del monto to-
tal de transferencias se orienta a la reducci n de la brecha vertical, aunque por motivos t cnicos y problemas
de estimaci n de sta, simplemente se ha venido dividiendo el monto disponible entre el total de municipios
(Instituto Nicarag ense de Fomento Municipal, 2002).

¥ En la regi n oriente sur, el monto de transferencias en el a 0 2000 represent hasta 54% de los ingresos
(Guti rrez, 2001).

®Laraz nb sica para la incondicionalidad de las transferencias por compensaci n es que estos fondos deben
cubrir la falta de fondos generales de los municipios (a causa de una capacidad tributaria relativamente baja o
de necesidades relativamente altas de gasto). As como los fondos generales de los municipios (por ingresos
propios o participaciones en impuestos centrales) son de uso incondicional o general, tambi n lo deben ser los
recursos procedentes de las transferencias por compensaci n.

o1 Esto puede llevar a situaciones donde, por ejemplo, se construyen nuevas escuelas, pero los alumnos no
tienen libros o materiales para escribir, o donde se construyen nuevas cl nicas, pero sin instrumentos m dicos,
o situaciones donde la infraestructura se deteriora m s all de su salvaci n por falta de fondos para su mante-
nimiento.
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de este tipo, como se aduce que es el caso, entonces la restricci n del uso de los
fondos deber a aplicarse nicamente a salarios y no a todos los gastos de funciona-
miento y mantenimiento.

Tambi n resulta interesante notar que, salvo en el caso de Nicaragua, las trans-
ferencias de igualaci n no incluyen en sus f rmulas criterios de capacidad tributa-
ria de los municipios. Las f rmulas se concentran b sicamente en la medici n apro-
ximada de las necesidades de gasto, a trav s de la poblaci n, de ndices de pobreza
y necesidades insatisfechas, etc. Es interesante notar tambi n ¢ mo existen diferen-
cias en la interpretaci n de cu les son los factores detr s de las principales necesi-
dades de gasto. Por ejemplo, mientras que la Ley del 15% en Ecuador da una gran
ponderaci n al factor poblaci n, en el caso de las transferencias Fodes en El Salvador,
laf rmula asigna una mayor ponderaci n a los municipios de menor poblaci n, lo
que determina que el porcentaje de la transferencia sea distribuido de manera in-
versa a su poblaci n.”? Todo esto refleja el hecho de que plasmar las necesidades de
gasto de los municipios en un ndice ponderado de varias variables no es una tarea
sencilla. Esto ha llevado a otros pa ses en la experiencia internacional a cuantificar
las necesidades de gasto de acuerdo con normas expl citas. Pero no existe una me-
todolog a nica superior de ¢ mo medir las necesidades de gasto. Lo que s podr a
mejorar las transferencias de compensaci n en Bolivia, Ecuador y El Salvador ser a
introducir directamente en la f rmula de las transferencias la capacidad fiscal de los
municipios reflejada por la base impositiva municipal o por otros criterios.

CONCLUSIONES Y LECCIONES PARA OTROS PAISES EN AMERICA LATINA

Aunque en este trabajo nos ocupamos principalmente de los aspectos t cnicos de
la descentralizaci n, no podemos pasar por alto que este proceso es inminente-
mente un proceso pol tico. Esto es, para que el proceso de descentralizaci n fruc-

62 Se pueden presentar argumentos que soporten el criterio de que una mayor poblaci n es un indicador
de mayor necesidad de gasto, como tambi n se puede argumentar que, especialmente en pa ses peque 0s, los
municipios que atraen una mayor poblaci n son los que tienen ingresos relativos m s altos y, consecuentemen-
te, distribuir los recursos de transferencias de manera inversa a la poblaci n. Por ejemplo, Gallagher (2000b),
utilizando un an lisis de regresi n, concluye que las municipalidades de mayor poblaci n en El Salvador son
mejores generadoras de ingresos propios.
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CUADRO 3. SISTEMA DE TRANSFERENCIAS MUNICIPALES

Tipo de ingreso Mecanismo
municipal Recursos Criterio de gasto de distribucion
Bolivia

Coparticipacion tributaria. 20% de los ingresos 3.2% Salud-Seguro En funcién del nimero
corrientes del Estado. Materno Infantil. de habitantes de cada municipio.

85% Inversion publica.

20% educacion escolar. | En relacién con poblacion escolar

por municipio.
Condonacién de deuda
externa-Programa de alivio 10% salud publica. En relacién con datos
Fondo Solidario Municipal | a la deuda de paises pobres, de poblacion municipal.
Cuenta Didlogo 2000. 32 millones de délares esta-
dounidenses distribuidos en
los proximos 16 afios. 70% Infraestructura Férmula, de acuerdo con la
productiva y social. poblacién con necesidades
basicas insatisfechas.
Fondo de compensacion. Proveniente de trans- Con base en proyecto Se descuentan de los fondos de
ferencias de organismos financiado. transferencias presupuestadas
privados o internacionales. por el Fondo de Inversién

Productiva y Social.

El Salvador

Transferencias Fodes. 6% de los Ingresos 80% gastos Formula: 50% criterio de
Corrientes del Estado. de infraestructura. poblacién, 25% criterio equidad,
20% criterio de pobreza,
5% criterio
extension territorial.

Fondo de Inversién Social En relacion con montos Infraestructura social Presentacion de proyectos
para el Desarrollo Local canalizados de organismos y econémica. por parte de los municipios.
(FISDL). privados o internacionales.
Ecuador
70% de las transferencias Presupuesto general. A discrecion municipal. 50% de acuerdo con el indice
de la Ley del 15% de necesidades basicas insatisfe-
(el 30% restante se destina chas, 40% en relacién con la
a los Consejos Provinciales). poblacién, 10% equitativamente

entre total de municipios.
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CUADRO 3. SISTEMA DE TRANSFERENCIAS MUNICIPALES (CONCLUSION)

Tipo de ingreso Mecanismo
municipal Recursos Criterio de gasto de distribucion
Ecuador
Transferencias voluntarias Donacién voluntaria Para financiamiento Cada contribuyente decide a qué
descontables anualmente de contribuyentes hasta de obras no aplicables municipio se asignan los recursos.
hasta 25% del Impuesto 25% del Impuesto a gasto corriente.
sobre la Renta. sobre la Renta.
2% municipios capitales
de provincia.
20% Consejos Provinciales
20% a Consejos 60%
Provinciales poblacién
(70% gasto 30% INBI
corriente, 30% inversion 10% efi-
o o 60% | ciencia
zona rural). 75% municipios adminis-
Fondo de Desarrollo 2% de los ingresos netos (40% Banco del Estado trativa y
Seccional (Fodesec). presupuestados. fondo de inversién, 75% eficacia
60% segiin presupuesto | goo, muni- fiscal
municipal) °| cpios
P . Banco
5% Emergencias, del
organismos seccionales. Estado,
40% | fondos
de inver-
sion
5% emergencias.
Leyes Especiales para Diversas bases Diversos Diversos
Municipios y Consejos tributarias.
Provinciales.
Nicaragua
Transferencias Total disponible determinado Diversos 40% municipios con ingresos
de manera had hoc por la potenciales menores que
Asamblea Nacional. el estindar.
30% criterio de eficiencia en la
recaudacion de impuestos
a la propiedad.
30% reduccion de brecha vertical.

Fuente: Frank (2002); Martinez-Vazquez y Arze (2002); leyes especificas de cada transferencia.
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tifique, debe ser exigido desde abajo por los ciudadanos y los gobiernos locales que
se han visto defraudados por la actividad de gobiernos centralizados, o bien, por las
propias autoridades centrales, que ven en la descentralizaci n una soluci n a mu-
chos de los problemas de gerencia, efectividad del sector p blico, falta de repre-
sentatividad e incluso corrupci n asociados con los gobiernos altamente centrali-
zados del pasado. La estrategia de descentralizaci n en Ecuador, por ejemplo, parte
del principio de transferencia de competencias y recursos a solicitud de los gobier-
nos locales, mientras que en Bolivia exist a una exigencia social por parte de las co-
munidades ind genas y campesinas que exig an una mayor participaci n en el gas-
to p blico porlo que se opt por una pol tica de choque de implementaci nr pida
en la totalidad del territorio.

El proceso de descentralizaci n en los cuatro pa ses ha estado sometido a posi-
ciones fundamentalmente equivocadas. En estos pa ses, pero tambi n en otros de
Am rica Latina, los gobiernos locales supuestamente han asumido mayores respon-
sabilidades de gasto, pero muy poca autonom a en el lado de los ingresos. La ma-
yor parte del gasto se sigue financiando con transferencias del gobierno central. Es-
te mecanismo no desarrolla la iniciativa impositiva local y debilita el esfuerzo fiscal
local, aun cuando las f rmulas de transferencias intenten motivarlos mediante algu-
nas condiciones en los criterios de distribuci n. En este sentido, las reformas de
descentralizaci n pueden estar incrementando la dependencia de los gobiernos lo-
cales en vez de desarrollar su autonom a fiscal. Es importante recordar que las ven-
tajas del proceso de descentralizaci n no son simplemente adecuar los gastos locales
a sus gustos y preferencias espec ficos o incrementar la representaci n democr ti-
ca de los gobiernos locales, sino tambi n aplicar el principio microecon mico de
optimizaci n en el punto de equilibrio entre utilidad marginal y costos marginales.
Este equilibrio se alcanza con un proceso gradual mediante el cual se pueden ajus-
tar las necesidades de gasto a los beneficios; esto requiere informaci n que muchas
veces no es del conocimiento del gobierno central o lo es solamente despu s de un
tiempo. Este conocimiento del agente local s 1o lo beneficia si puede tomar sus pro-
pias decisiones basado en esta informaci nquelees nica.” Porestaraz n, las ven-

% Este principio ha sido reconocido ampliamente en la literatura econ mica, v ase Hayek (1945), para su
exposici n ¢l sica.
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tajas de la descentralizaci n se ven limitadas, ya que los gobiernos locales act an
nicamente como agentes de gasto del gobierno central.

En respuesta a la pregunta éexisten problemas de descentralizaci n que sean
particulares del tama o de estos pa ses? concluimos lo siguiente. Si el tama o del
pa s requiere un nivel de gobierno descentralizado intermedio, Ecuador ofrece un
buen modelo, separando de una manera clara entre funciones desconcentradas de
la administraci n central a cargo de un gobernador nombrado desde el centro y las
funciones descentralizadas a cargo de una asamblea provincial elegida democr ti-
camente. El principal problema no parece ser el tama o del pa s, sino m s bien el
tama o insuficiente de muchas de las unidades descentralizadas (municipios). A
veces se ha dicho que un pas determinado es tan peque o que no parece tener
sentido que se proceda a su descentralizaci n.

La discusi n recogida en este trabajo demuestra que sa es una opini n err -
nea. Los pa ses peque os tambi n pueden beneficiarse ampliamente de un pro-
ceso de descentralizaci n en el nivel local y todava m s en el nivel de agencia eje-
cutora, tales como escuelas y hospitales. El problema de atomizaci n municipal, no
s loen pa ses peque 0s sino tambi n en los de mayor tama o, es de dif cil soluci n.
Este problema se manifiesta en las reas de gastos, ingresos y transferencias como
insuficiencia de ingresos propios, baja capacidad administrativa y excesiva depen-
dencia de los sistemas de transferencia. Si se desechan medidas de car cter obli-
gatorio para el amalgamamiento de municipios, Bolivia constituye un ejemplo en
esta rea, al incentivar la creaci n de mancomunidades de municipios peque 0s
en el sistema de participaciones y transferencias de ingresos.

En relaci n con los siguientes aspectos: ¢Existen patrones comunes en las estra-
tegias de descentralizaci n aplicadas en pa ses peque o0s? ¢Existen formas particu-
lares de descentralizaci n que sean superiores? Como indicamos a lo largo de todo
el trabajo, con frecuencia los cuatro pa ses estudiados ofrecen formas distintas de
resolver problemas y estructurar instituciones y, en ocasiones, tambi n muchas de
ellas son efectivas dentro del contexto institucional e hist rico de cada pas. Ello
reafirma una conclusi n importante en descentralizaci n: que no existe una forma

nica superior de hacer pol tica de descentralizaci n fiscal. Pero ello no quiere de-
cir que todas las pol ticas y estrategias de descentralizaci n sean igualmente efecti-
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vas o deseables. Debe quedar claro que existe un grupo de pol ticas y enfoques que

es m s efectivo y preferible que otros, pero que, dentro de este grupo de pol ticas,

no existe una f rmula m gica que sea claramente superior a todas las dem s. El

an lisis de la experiencia de los cuatro pa ses nos permite extraer un n mero de

lecciones para otros pa ses, sobre todo para otros pa ses latinoamericanos peque-
os en proceso de descentralizaci n:

* Unadecisi n fundamental previa en el proceso de descentralizaci n es ¢ mo
organizar la reforma, si de una manera evolutiva y gradual, como ha sido el
caso de El Salvador y hasta cierto punto de Nicaragua, o de una manera com-
prensiva y de golpe, como ha sido el caso de Bolivia y tambi n de Ecuador.
Aunque el primer enfoque puede ser pol ticamente m s factible,* la falta de
una visi n global con objetivos expl citos para la descentralizaci n disminu-
ye la capacidad de coordinaci n, arriesga la aparici n de contradicciones en la
asignaci n de responsabilidades de gasto y de ingresos a trav s de desequi-
librios verticales y horizontales, dificulta un paso m s acelerado de reforma
y dificulta una visi n m s responsable y solidaria entre los actores interesa-
dos en la problem tica de la descentralizaci n de estar descoordinado y lle-
no de contradicciones. Pero quiz s la diferencia importante no radica tanto
en el “timing” (reforma gradual o de choque) como en la cobertura (refor-
ma amplia o por partes).

* El proceso de descentralizaci n se deber a realizar reforzando y apoyando
las instituciones tradicionales descentralizadas, los municipios, como es el
caso de Bolivia, y evitar la creaci n de nuevas instituciones descentralizadas
que debiliten y marginen a los municipios democr ticamente elegidos, co-
mo ha venido siendo el caso de El Salvador.

* En materia de la asignaci n de responsabilidades y funciones de gasto, es
importante establecer de una manera clara y estable nos lo la asignaci n de
funciones entre distintos niveles de gobierno, sino tambi n en los casos
de coparticipaci n las atribuciones para regular, financiar e implementar

¢ Hay quienes han argumentado que la oportunidad de reforma real es siempre una ventana de tiempo
reducida, lo que tambi n apoya una reforma de choque.
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esas funciones. Las reformas recientes en Ecuador en esta rea proporcio-
nan un buen ejemplo que seguir. Tambi n en materia de la asignaci n de
responsabilidades es importante atender los distintos niveles de capacidad
administrativa de los municipios. Un sistema de descentralizaci n asim tri-
ca por convenios como la que est realizando Ecuador parecer a ser un buen
camino por seguir, aun cuando los tipos de convenios podr an ser reduci-
dosenn mero. Por ltimo, los mecanismos de participaci n comunitaria en
sectores como educaci n 'y salud, practicados en Bolivia y El Salvador, son
instituciones que ayudan a una provisi n de servicios m s eficiente y res-
ponsable.

* En materia de asignaci n de ingresos, la limitaci n de mayor significado en
los cuatro pa ses es, como hemos se alado anteriormente, la falta de auto-
nom a fiscal. La capacidad de incrementar los ingresos y el presupuesto mu-
nicipal en el margen es una caracter stica esencial para un funcionamiento
eficiente y responsable de los gobiernos descentralizados. La mejor manera
de conceder autonom a tributaria es que los municipios tengan capacidad de
cambiar las tarifas de por lo menos uno o varios impuestos importantes. La
autonom a en la manera de cambiar las bases de los impuestos o el poder
de introducir 0 no impuestos es menos deseable.” El tipo de autonom a
existente en El Salvador, que permite a los municipios solicitar impuestos
distintos a la Asamblea Nacional, es el menos deseable.

* lalista de los impuestos municipales que se utilizan en los cuatro pa ses es,
en su conjunto, adecuada en t rminos de los principios fundamentales de la
asignaci n de ingresos.” En particular, la mayor a de estos impuestos est n
asociados de alguna manera con los beneficios de los servicios p blicos en
el mbito local y no son exportables. Estos impuestos incluyen: el impuesto

% Los contribuyentes que estuviesen operando en varios municipios estar an sujetos a una mayor comple-
jidad fiscal.

% Quiz s el nico problema potencial radica en la coexistencia del impuesto sobre ventas municipal de Ni-
caragua y el va a escala nacional, lo que puede aumentar el costo de cumplimiento y de administraci n; pero
al menos en Nicaragua las ventajas de este impuesto superan las posibles desventajas. La tarifa del impuesto mu-
nicipal sobre ventas en Nicaragua se redujo por la desacertada presi n de organismos internacionales en 1997
para que se eliminara dicho impuesto.
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sobre la propiedad, contribuci n por mejoras, impuesto sobre el uso de ve-
h culos, impuesto sobre ventas y el impuesto sobre el activo de las empre-
sas. Los cuatro pa ses ofrecen lecciones interesantes de ¢ mo movilizar los
ingresos locales, por ejemplo, el desarrollo de mancomunidades para poten-
ciar el impuesto sobre la propiedad en Nicaragua. Un uso eficiente y agresivo
de esta lista de impuestos con alg n grado de discreci n municipal para cam-
biar las tarifas deber a bastar para incrementar el autofinanciamiento muni-
cipal de una manera significativa.”” Si se necesita una movilizaci n de ingresos
m s alta, podr a considerarse la introducci nenel mbito municipal de otro
impuesto com nmente usado en Europa y Estados Unidos, un impuesto local
sobre la renta de las personas “a caballo” del impuesto nacional.

* En materia de transferencias, los cuatro pa ses ofrecen la buena pr ctica de
usar, por un lado, transferencias de igualaci n o compensaci n para mejorar
las brechas fiscales horizontales y, por el otro, transferencias condicionales
para fomentar objetivos nacionales. Las mejores pr cticas con las transferencias
de igualaci n son el uso de reglas estables y transparentes para su financia-
miento y el uso de f rmulas expl citas para su distribuci n entre los munici-
pios. Es preferible que las f rmulas incluyan no s lo medidas de la necesidad
del gasto, sino tambi n medidas de la capacidad tributaria de los municipios,
como es el caso de Nicaragua. Las mediciones de necesidades de gasto y ca-
pacidad tributaria pueden ser simples o m s complejas y pueden ser ensam-
bladas en una f rmula de muchas maneras distintas, por ejemplo, derivando
una medida de brecha fiscal horizontal que resta la capacidad tributaria de
las necesidades de gasto. En esta cuesti n de la f rmula para las transferen-
cias de compensaci n, los cuatro pa ses estudiados tienen campo para mejo-
rar. ste es tambi n el caso de la pr ctica en varios de los pa ses estudiados
de etiquetar el uso de los fondos de igualaci n. Los fondos de igualaci n de-

7 Esto supone, desde luego, que los municipios tengan incentivos positivos para incrementar su recauda-
ci n de ingresos propios. En general, esto requiere un “presupuesto duro”, sin transferencias adicionales ad
hoc y la no penalizaci n del mayor esfuerzo tributario local a trav s de la reducci n de coparticipaciones y/o
transferencias.
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ben ser incondicionales. Por Itimo, ése debe imitar el ejemplo de Nicara-
gua, que da incentivos en la f rmula de igualaci n al esfuerzo fiscal de los
municipios? En general, la respuesta es no.” @&

% Esta medida se puede defender temporalmente donde no exista una tradici n tributaria municipal. Pe-
1o, en general, no existe justificaci n alguna para que la naci n premie a los municipios que quieren gastar m s.
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ANEXO 1. ASIGNACIONES DE RESPONSABILIDADES DE GASTO

Nivel de Gobierno Responsable (NGR):
(C) gobierno central, (D) departamental/provincial, (M) municipalidades, (O) otros
Bolivia Ecuador El Salvador Nicaragua
Institucion Institucion Institucion Institucion
NGR| encargada | NGR| encargada |NGR| encargada | NGR |encargada
Educacion
- . Ministerio ’
Planeacion C Mined? C o C Mined C MED
de Educacion
» . Direcciones D DDE® Consejos
Operacion ¢ Mined Provinciales [¢) ACES” °© Educativos
Financiamiento de operacion C Mined C | Ministerio Educacion| C Mined C MED
Infraestructura M Municipio ¢ M'm_s terio D DDE C MED
D Consejo Prov. .
C Fps? - M Municipio (0] FISE"™
M Municipio
D DDE
) Municipi C
Mantenimiento uniciplo Municipio M Municipio MED
0 FPS M O FISE
(0] Ccpe™®
Salud
Planeacion C Msps® C | Ministerio de Salud | C Mspas'! C MINSA™®
D 12
Operacion ,\S\ [;Ii\i::a D | Direccién Provincial M SIinD:si” D SILAIS
. - . - C MINSA
Financiamiento de operacion C MSPS C | Ministerio de Salud | C Mspas o SLAls
Infraestructura M Municipio M Municipio b DS 1555 C MINSA
o SIBASI
- L - D S, 1555
Mantenimiento M Municipio M Municipio oos: ! C MINSA
(e} SIBASI
Agua
Planeacion C Sirese® C CNRH’ C ANDA™ C INAA'E
Operacién M Municipios M Municipio C ANDA M Municipio
(0] EPSAS O | Proyectos Piloto (0] utmM™®
O |Entes privatizados
M Municipios M Municipio C ANDA
Financiamiento de operacion ¢] EPSA O [Entes privatizados
C Sirese M Municipio M Municipios
M Municipios )
Proyectos de finan-
Infraestructura O EPSA (¢} r.oye.c 0s de tinan C ANDA C INAA
) ciamiento externo INAA
C Sirese
) Municipi C
Mantenimiento o u::fms M Municipio o ProyethoDsAPiIoto C  |Entes privatizados

" Ministerio de Educacion, 2 Fondo Nacional de Inversion Productiva y Social® Ministerio de Salud y Prevencion Social,
4 Directorio Local de Salud, ® Sistema de Regulacién Sectorial ® Entidad Prestadora de Servicios de Agua Potable y Alcantarillado
Sanitario, 7 Consejo Nacional de Recursos Hidricos, & Direcciones Departamentales, * Asociacion de Padres de Familia, ' Concejos
Directos Escolares, " Ministerio de Salud y Asistencia Social, 2 Direcciones Departamentales de Salud, ** Sistema Bésico de Salud
Integral, ** Administracién Nacional de Acueductos y Alcantarillados, ™ Fondo de Inversion Social, " Ministerio de Salud,
"7 Sistemas Locales de Atencion Integral en Salud, ' Instituto Nicaragliense de Acueductos y Alcantarillados," Unidad Técnica
Municipal.

Fuente: Elaborado por los autores con base en referencias citadas en las secciones previas, leyes y codigos sectoriales co-
rrespondientes.
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ANEXO 2. ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS MUNICIPALES

Bolivia Ecuador |El Salvador | Nicaragua
2000 1999 2000 2000
1.1. Impuestos
1.1.1. Impuesto propiedad de bienes inmuebles 51% 45% n.a. 20%
1.1.2. Impuesto sobre ventas 22% na. n.a. 28%
1.1.3. Impuesto vehiculos automotores 17% 2% n.d. nd.
1.1.3. Impuesto a activos n.a 18% n.d. n.a.
1.1.5. Otros 27% 35% n.d. n.d.
Total impuestos 100% 100% 100% 100%
1.1. Impuestos 83% 65% 67% 48%
1.2. Tasas y patentes y otras contribuciones 17% 26% 33% 52%
1.3. Contribucién especial de mejoras n.a. 8% na. n.a.
Total ingresos propios 100% 100% 100% 100%
1. Ingresos propios 42% 26% 79% 46%
2.Transferencias, coparticipacion y otros 58% 74% 21% 54%
Total ingresos municipales 100% 100% 100% 100%

Fuentes: Bolivia, Ministerio de Desarrollo Sostenible (2002); Ecuador, coNam (2001), 6Tz (2000); El Salvador, muestra dise-
fiada por la Fundacién Guillermo Manuel Ungo, FUNDAUNGO (2001), Nicaragua, Gutiérrez (2001). Los recursos provenientes del
pago de patentes en Ecuador se afiaden a la categoria impuestos en vez de a tasas y patentes. El impuesto propiedad de Ecua-
dor incluye alcabalas. Abreviaturas: n.a. no aplicable, n.d. no disponible. Los datos referentes a Nicaragua y El Salvador provie-
nen de estudios muestrales.
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