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INTRODUCCION

A lo largo de la historia ha habido sucesivos procesos de
centralizacion y descentralizacion politica. En el caso de América Latina el
impulso de la centralizacion prevalecio durante mas de un siglo, tendiendo a
aumentar a lo largo del siglo XX, hasta llegar, hacia fines de la década de
1950, al paradigma de la planificacion central, cuya vigencia concluyd con la
crisis de la deuda (1982). La post-crisis se caracteriza por el ajuste
econoémico pero también por la recuperacion de la democracia. Con la
democratizacidon y el ajuste que la crisis requirid, en los afios 80 se inicié una
tendencia histérica a traspasar parte de la provision de bienes publicos hacia
procesos democraticos subnacionales (descentralizacion politica) y a
transferir procesos de produccion de los bienes provistos publicamente a la
competencia  economica (descentralizacion  econoémica). De la
descentralizacion politica se esperaba que contribuyera en forma decisiva a
suscitar una participacion constructiva, a aumentar la eficiencia de la gestion
publica y a lograr una mayor equidad territorial y social. Sin embargo,
después de mas de diez afios de iniciados los procesos mas antiguos de la
region, los avances en participacion son dispares, aun no se observan
resultados concluyentes en cuanto a la eficiencia y el ingreso territorial bruto
se sigue concentrando en algunas regiones (Finot 2002). Los sistemas de
transferencias adoptados no propician la eficiencia fiscal (Finot, 1996) y el
excesivo endeudamiento de los gobiernos subnacionales habria generado

desequilibrios macroecondmicos (Cepal, 1998). El objetivo central de este




trabajo es determinar la incidencia que tiene la Descentralizacion fiscal sobre
la Eficiencia en el Gasto Publico.

Nuestro interés en el tema comienza con el VIl Plan de la Nacion, en
el que los resultados de la descentralizacioén no se dieron tal como en un
principio se esperaba. Nosotros creemos que esto se debe entre otras
cosas, a que la descentralizacion solo se hizo en materia de transferencia de
competencias y recursos, pero no de los ingresos. La descentralizacion fiscal
se ha visto como una de las soluciones al problema de la eficiencia, de
manera que los gastos se correspondan con los ingresos, la responsabilidad
recaiga también en los niveles subnacionales de gobierno, la provision de
bienes publicos se adecue a las preferencias de los individuos y éstas se

diferencien entre territorios.

Durante la década de los ochenta los paises latinoamericanos
experimentaron un desmantelamiento institucional. La crisis de la deuda y
las reducciones presupuestarias introducidas por los programas de ajuste,
contribuyeron al detrimento de los servicios publicos, incrementando las
demandas regionales para descentralizar los servicios publicos como salud y
educacion; el colapso que se vio en la provision de bienes publicos convirtié
a la descentralizacion en una alternativa cada vez mas viable.

El Proceso de descentralizacion en Venezuela se consolida en
diciembre de 1989 cuando se realizaron las primeras elecciones de
gobernadores y alcaldes. Para 1989 el Congreso Venezolano estaba

dominado por dos partidos altamente centralizados: Accion Democratica y




COPEI, quienes condujeron el proceso de descentralizacion en Venezuela.
El problema se centra en que los politicos venezolanos no tenian ningun
incentivo para servir a los intereses de sus electorados regionales, ya que su
reeleccion en el Congreso dependia de los lideres de los partidos nacionales
para entrar en las listas electorales y estos ultimos no estaban animados en
promover el proceso de descentralizacion, porque éste podria erosionar su
poder politico. En cambio, unos congresistas que no dependan de los
lideres de los partidos para estar en las listas electorales, tendran el
incentivo para servir a las preferencias de sus electores. De esta forma el
tipo de descentralizacion que se da en un pais depende de los incentivos
institucionales a los cuales responden los politicos en el congreso (Penfold,
1996).

En Venezuela la ley sobre descentralizacion no incluyé una
transferencia inmediata de ciertos servicios y tampoco incluyd un mecanismo
de compromiso del legislativo hacia el proceso. Por el contrario la ley de
descentralizacion tan solo especificd los pasos que cada uno de los
gobernadores debia seguir para obtener la descentralizacion de los servicios
publicos. Esta Ley no obliga al Gobierno Central a ceder responsabilidades,
ni recursos, y la peticion de administracion de los servicios publicos se
considera una por una, lo cual hace al proceso lento, complejo, arduo y
dependiente del poder nacional (Penfold, 1996). Esto genera que las
gobernaciones y alcaldias sean extremadamente dependientes de las

transferencias que vienen del gobierno central (Situado Constitucional, las




Asignaciones Economicas Especiales, el FIDES, etc.), y que los niveles

subnacionales de gobierno generen escasos recursos propios.

Por estas razones, aunque el proceso de descentralizacién en
Venezuela ha tenido avances, no ha tenido todos los efectos favorables que
se esperaban, pero ciertamente esto es asi no porque la descentralizacién
sea mala en si misma, sino porque al momento de la implementaciéon se
desviaron de los objetivos iniciales y cedieron ante los grupos de interés,
ante la falta de coordinacion en las politicas, ante la corrupcion y ante la
burocracia.

Hay innumerables trabajos que se han dedicado exclusivamente a
tratar los problemas que puede traer la descentralizacion fiscal; sin embargo
ese no es el objetivo de este trabajo, se hara referencia a ellos y se utilizaran
al momento de hacer las recomendaciones para realizar un proceso de
descentralizacion fiscal en Venezuela.

Nosotros tratamos de demostrar que aumentando los recursos
propios de los niveles subnacionales de gobierno, se es mas eficiente en el
gasto publico; debido a que se es mas responsable frente al electorado,

quien ahora otorga sus impuestos directamente a su gobernador o alcalde,

" La distribucién de algunos servicios produjo avances en los indicadores de salud,
en los indices de mortalidad infantil, neonatal y postnatal en algunos estados. De
igual forma avanzaron en algunas competencias exclusivas como la administracion
de puertos y vialidad. En relaciéon con los municipios, puede citarse el proceso de
descentralizaciéon que en algunos de ellos se ha realizado en el sector agua y
saneamiento, todo esto a pesar de enfrentar fuertes restricciones financieras...El
proceso descentralizacion en Venezuela ha tenido avances pero también frenos,
como restricciones fiscales... (Grimaldo, 2002).




en vez de al gobierno central. De esta manera, no solo el Gobierno Central
sera responsable de sus actuaciones fiscales sino que los gobiernos
subnacionales compartiran parte de esta responsabilidad.

Cuando se transfiere la recaudacion de algunos impuestos, antes
centralizados, a las gobernaciones y alcaldias directamente, el electorado se
sentira con mas derecho de exigir y abogar por sus preferencias; creando
una interaccion continua entre el electorado y el mandatario regional o
municipal y cambiando la forma de gobierno de gobernados-gobernante, por
electores- funcionario al servicio de la comunidad.

Del mismo modo, la descentralizacién fiscal o federalismo fiscal
incentiva la competencia entre Estados lo que hace mucho mas eficiente el

sistema.

La estructura de este trabajo sera la siguiente:

En el Capitulo | nos detendremos a explicar algunos conceptos que
consideramos claves y que tienen que ser claramente entendidos para
continuar con la lectura. Explicamos con detalle |a Eficiencia del Gasto
Pulblico y las condiciones que se deben dar para que se logre llegar a la
“Eficiencia’, qué se entiende por un proceso de descentralizacion fiscal, los
problemas que han enfrentado los paises en los procesos de
descentralizacién fiscal y hacemos una recopilacion de la bibliografia

existente que consideramos mas relevante para nuestro trabajo.




Para finalizar, ahondamos en la legislacion venezolana en materia de
descentralizacion y en aigunas recomendaciones que consideramos
pertinentes sobre los impuestos que se podrian descentralizar en el pais.

En el Capitulo Il hacemos referencia a varias experiencias
internacionales en el proceso de descentralizacion y recurrimos a tablas de
datos que muestran las diferencias entre los paises de la OECD y varios
paises de Ameérica Latina. Es decir, tratamos de mostrar a traveés de hechos
estilizados, que los paises de mayores ingresos en el mundo han tendido
hacia un proceso de descentralizacion fiscal, 1o que no implica que tratemos
de decir que la descentralizacion fiscal, sea la causa del desarrollo de los
paises mas avanzados.

En el Capitulo Il realizamos dos modelos economeétricos, uno para
varios paises de Latinoamérica para tres afos distintos con el cual
queremos demostrar que la descentralizacion incrementa la eficiencia del
gasto publico, y un segundo modelo para varios paises de América Latina y
de la OECD con el que tratamos de demostrar que la descentralizacion fiscal
incrementa la eficiencia del gasto publico, debido a que se acerca a las
preferencias de su comunidad e incentiva la competencia entre los Estados,

haciendo la labor de éstos mucho mas eficiente.
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CAP |. ENTENDIENDO UN PROCESO DE DESCENTRALIZACION
FISCAL Y SU IMPACTO SOBRE LA EFICIENCIA EN EL GASTO

PUBLICO.

Antes de entrar en el tema de |la descentralizacion fiscal y la eficiencia
del gasto publico, es conveniente hacer una resefa historica sobre los
origenes del concepto de descentralizacion de Tocqueville; continuando con
la evolucion hacia el concepto de descentralizacion fiscal, las causas para
llegar a este proceso, los principales problemas que enfrentan los paises en
el momento de descentralizar los impuestos (efectos macroeconémicos
adversos) y las razones que sustentan mantener un esquema
descentralizado de impuestos. Nosotros mantenemos a lo largo de todo
nuestro trabajo, que la descentralizacion fiscal incrementa la eficiencia del
gasto publico, por lo que consideramos necesario desglosar como se logra
llegar y mantener la eficiencia fiscal local.

Para finalizar consideramos pertinente ahondar en la legislacién
actual venezolana en materia de descentralizacion y realizar un resumen de

la literatura que analiza el proceso de descentralizacion en Venezuela.

1.1 Origenes del concepto de descentralizacién.

Los primeros conceptos de descentralizacion como la forma mas
adecuada para organizarse hacia el ejercicio de la democracia nacen con

las observaciones que hace Alexis de Tocqueville sobre la formacion




histérico- social de Nueva Inglaterra, cuyos principios basicos fueron
después adoptados por los Estados Unidos.

Tocqueville describe el proceso de decision en una comuna de Nueva
Inglaterra en el siglo XIX:

‘supongamos que se trata de establecer una escuela; los select-men
(ejecutores electos) convocan para cierto dia, en un lugar indicado de
antemano, a la totalidad de los electores; alli exponen la necesidad que se
siente, dan a conocer los medios de satisfacerla, el dinero que hay que
gastar y el lugar que conviene escoger. La asamblea, consultada sobre
fodos estos puntos, adopta el acuerdo, fija el lugar, vota el impuesto, y confia
la ejecucion de su voluntad en los select-men”.

Tocqueville cuando realiza su viaje a los Estados Unidos hace la
observacién que los emigrantes que llegaron a establecerse en América a
principios del siglo XVII trajeron de alguna manera el principio de la
democracia contra el que se luchaba en el seno de las viejas sociedades de
Europa. En Norteamérica la comuna ha sido organizada antes que el
condado, el condado antes que el estado y el Estado antes de la Unién. La
comuna nombra a todos sus magistrados; establece el presupuesto; reparte
y percibe el impuesto por si misma. En la plaza publica y en el seno de las
asambleas generales de ciudadanos es donde se tratan, como en Atenas,

los asuntos que conciernen al interés general (Tocqueville, 1830).

En general, la descentralizacién se puede definir como un proceso de

transferencias de competencias y recursos desde la administracion nacional




o central de un determinado Estado, hacia las transferencias subnacionales:
estatales o municipales en los paises federales, y regionales y locales en

los paises constitucionalmente unitarios (CEPAL, 1993).

.2 La descentralizacién fiscal.

Paul Samuelson (1954) mostroé que en el caso de los bienes privados
el sistema de mercado permite responder con precisiéon a las preferencias
individuales, mientras que en la provision de bienes publicos se responde a
preferencias agregadas, en las que nadie recibe segun sus preferencias
individuales, lo que constituye un problema de eficiencia. Entre otros efectos,
cuanto menos se adecue la provision de bienes publicos a lo que cada uno
desea, habra mas propension a evadir impuestos.

Para resolver este problema Charles Tiebout planted afios después
(1956) que este problema se reduce si se toma en cuenta que muchos
servicios publicos son provistos descentralizadamente: en este caso los
consumidores pueden optar por ‘votar con los pies” es decir, trasladarse a
la comunidad que mejor se adecue a sus preferencias (idea que después
fue ampliada por Hirschman, (1970). Dado que las preferencias individuales
nunca son iguales, cuanto mas pequefas y homogéneas sean las
comunidades mas eficiente sera la provision de los bienes publicos (Tiebout,
1956).

Los supuestos del modelo de Tiebout se basaban en una alta
movilidad de factores, tamafio de jurisdicciones critico, los Incentivos en

relacion Estado-sociedad de tal manera que se conozcan responsabilidades
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y existencia de suficiente numero de comunidades. El problema del modelo
de Tiebout es que el mercado no necesariamente garantiza esto. Al
considerar perfecta movilidad de los agentes, no se estd contando que la
decision de cambiar de residencia no solo dependen de las preferencias
individuales, sino de la probabilidad de conseguir un nuevo empleo, de
conseguir una nueva escuela y de otros problemas que plantea el cambiar
de residencia.

Algunos afios mas tarde Vincent Ostrom, Charles Tiebout y Robert
Warren (1961), después de analizar el caso de la provision de servicios
publicos en una gran ciudad plantearon que, cuando la provision puede ser
ajustada territorialmente y no hay economias de escala que justifiquen la
provision centralizada, sera mas eficiente realizarla descentralizadamente y
que los usuarios de cada distrito se distribuyan los costos entre si, de
manera de tener una mayor correspondencia con las preferencias de los
ciudadanos (Finot, 2001).

En 1972 Wallace Oates extendio estos principios al sistema federal y
demostro, a través de su “teorema de la descentralizacion”, en el que
demuestra que con iguales costos para los distintos niveles de gobierno, el
suministro de un bien publico por los gobiernos subnacionales promueve una
mayor eficiencia en el gasto publico, dado que permite un mayor ajuste entre
las preferencias de los consumidores y las cantidades ofrecidas de dicho
bien (Oates, 1972 y Tragadoras, 2003).

Siguiendo los lineamientos de Finot (2001) a partir del analisis de

Samuelson, parece evidente que en la medida en que diferentes niveles de




comunidades subnacionales puedan adoptar autbnomamente sus
decisiones éstas se acercaran mas a sus respectivas preferencias
colectivas diferenciadas y a las preferencias individuales. Para que la
provision descentralizada sea mas eficiente que la centralizada la demanda
de los servicios geograficamente diferenciados debe corresponder con una
jurisdiccion subnacional, donde cada ciudadano contribuyera en funcion del
beneficio que recibe. Sin embargo, la demanda de los diferentes servicios no
coincide necesariamente con los limites politico-administrativos de cada
nivel de gobierno, ni tampoco es posible adecuar las jurisdicciones a un
tamafio 6ptimo, ya que los éptimos son diferentes para cada tipo de servicio.
Esta falta de correspondencia entre la jurisdiccion de cada gobierno y la
demanda que satisface crea externalidades y el nivel en que cada bien
publico puede ser mas eficientemente provisto constituye “el problema
teorico fundamental” del federalismo fiscal.

Aun asi, los procesos descentralizados seran mas eficientes que los
centralizados en la medida en que los limites jurisdiccionales
descentralizados correspondan mejor —aunque imperfectamente a
demandas territorialmente diferenciadas al contrario de un proceso
centralizado en el que se integran todas las preferencias
independientemente de sus diferencias territoriales. El Unico limite de la
descentralizacion es que los beneficios de ésta no sean inferiores a los
generados por las economias de escala propias de una gestion centralizada.

Otra de las desventajas de la descentralizacion son las disparidades

en términos de ingresos que se pueden presentar entre las diferentes




regiones, creando grandes diferencias entre los distintos territorios. Para que
los niveles de prestacion de servicios sean similares se requiere de sistemas
de transferencias, las cuales, segun Oates pueden ser de dos tipos:
condicionadas y no condicionadas a un uso predeterminado. Las
transferencias condicionadas serian las mas adecuadas para corregir
distorsiones que pueden generar las externalidades, y las no condicionadas
lo serian para redistribuir el ingreso. Por tener distintos objetivos, cada tipo

de transferencias deberia dar lugar a un tipo de sistema diferente.

En la reciente literatura, Stein (1998) habla de los beneficios de la
descentralizacion fiscal para contener los problemas de agencia. La
descentralizacion promueve la competencia, lo cual incentiva a los gobiernos
a hacer las cosas correctamente. Si en los niveles subnacionales de
gobierno funcionan bastante bien las instituciones democraticas, se
incrementa la transparencia y la responsabilidad de las acciones de los
gobiernos y dota a los votantes de mayor poder para disciplinar a los
funcionarios publicos cuando actlan acorde a sus propios intereses (Stein,
1998).

La descentralizacién fiscal puede afectar el tamano de los gobiernos,
a través de lo que se conoce como “el problema de los comunes” Mientras
los programas de los gobiernos tienden a generar beneficios que estan
concentrados geograficamente, estos a menudo son financiados de un

conjunto de recursos comunes (Sfein, 1998)




Bajo ciertos arreglos institucionales las decisiones fiscales pueden
permitir la sobre utilizacion del conjunto de recursos comunes, como
aquellos quienes se benefician de las fallas de los programas para

internalizar los costos totales de las politicas.

En sintesis, los fundamentos economicos que justifican la
descentralizacion fiscal los resumen Espinoza y Marcel (1993) como sigue:

a La provision de bienes y servicios por parte de los gobiernos
subnacionales permite ajustar dicha provision a las necesidades vy
preferencias de la comunidad, cuando éstas tienden a diferir entre distintos
sectores.

b. Cuando, ademas, las acciones de los gobiernos subnacionales son
financiados mediante impuestos y derechos locales, se maximiza la
racionalidad de las decisiones colectivas, pues la comunidad se enfrenta al
costo econdmico de dichas decisiones.

c El ejercicio de funciones publicas a nivel subnacional permite
introducir elementos de competencia y mercado en la gestién publica,
estimulando la eficiencia en la asignacion de recursos.

d. La operacidon de organismos subnacionales con autoridad fiscal
permite aumentar la movilizacion de recursos publicos al mejorar la
capacidad para gravar las actividades de mayor desarrollo, incentivar el
cumplimiento tributario e implementar sistema de cobro por el uso de

servicios publicos.




Las ventajas de la descentralizacion, desde un punto de vista
econdmico se justifican en la diversidad. Al existir bienes y servicios publicos
que son consumidos en un patron espacial diferenciado, por comunidades
con preferencias diversas, los gobiernos subnacionales pueden incrementar
el bienestar general ajustando la recaudacién y asignacion de recursos
publicos a las prioridades y capacidades de sus comunidades. Por las
mismas razones, un sistema de descentralizacion es eficiente cuando los
gobiernos subnacionales cumplen funciones que permiten aprovechar las
ventajas de la asignacion local de recursos y cuentan con autoridad fiscal

para ello (Espinoza y Marcel, 1993).

Hay que tener en cuenta que la descentralizacion fiscal no trae
automaticamente la eficiencia del gasto publico. Se debe tener cuidado con

los efectos macroeconémicos adversos que esto puede traer.

1.3 La eficiencia fiscal local

En general se cree que los impuestos regionales y locales aumentan
la propension de los ciudadanos a evaluar y controlar la gestion de los
funcionarios de los niveles subnacionales de gobierno. Este interés de los
ciudadanos por controlar la gestion de sus gobernantes, se refleja en una
mayor presién social sobre estos, que los incentiva a rendir cuentas ante su
electorado. En estas circunstancias, los funcionarios tienden a optimizar el

uso de sus recursos y a no inflar los costos ni servir a clientelismos, para




mostrar una buena gestion ante los ciudadanos. El resultado mas probable
es un aumento de la tendencia hacia la eficiencia en el gasto publico y una
mejora en la recaudacion de impuestos, lo que Ilamaremos eficiencia fiscal
local (De la Cruz, 1998). Ahora, ;qué ocurre con el gobernante que no actue
de acuerdo a las relaciones implicitas descritas anteriormente y que en vez
de ellas, realice gastos excesivos e innecesarios o retarde los procesos para
beneficiar el clientelismo?

El efecto inmediato seria una ineficiencia en el gasto publico, la cual
incrementa el riesgo de la administracion del gobernante y la probabilidad de
ser reelegido o elegido para ofras responsabilidades publicas. Es decir, el
mecanismo de las elecciones democraticas de gobernadores y alcaldes por
parte de sus comunidades, garantiza el mecanismo correctivo de una mala
gestion. Por otro lado, el uso excesivo de las transferencias del gobierno
central puede tender a aminorar la eficiencia fiscal local. Si los ciudadanos
no perciben a los gobernadores y alcaldes como recaudadores de sus
impuestos es probable que disminuya su vigilancia sobre el gasto local y su
propension a solicitar que los funcionarios rindan cuentas ante ellos. Claro,
se podria argumentar que dado que los impuestos pagados al gobierno
nacional son transferidos luego a los gobiernos subnacionales los
ciudadanos querran saber qué hacen los gobernantes con el dinero de las
transferencias. Sin embargo, es mas comun encontrar que los
contribuyentes identifican a quien recauda los impuestos como el que debe
rendir cuentas ante ellos. En este sentido, si los gobiernos regionales o

locales se financian exclusivamente o en una proporcion grande con
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transferencias nacionales se puede esperar que la relacion de
responsabilidad de los gobernantes ante sus electores sea mas débil con las
consecuencias negativas que acarrea esto sobre la eficiencia del gasto
publico (De la Cruz, 1998).

Si no se dispone de los recursos suficientes para prestar un servicio
eficiente, menos aun se dispondran de los recursos para mejorar la calidad
de los servicios prestados. Si un gobierno subnacional asume una
competencia con la mejor disposicion, pero consigue que los recursos no le
permiten proveer los servicios de manera eficiente a su comunidad, hay un
riesgo de que se comience a caminar en alguin momento aunque sea

marginalmente, hacia una recentralizacién (Barrios, 2000).

.4 Efectos macroecondémicos adversos.

Nos centraremos en dos de los efectos macroecondmicos mas
importantes. El primero son las consecuencias que puede tener la mezcla
presupuestaria subnacional entre transferencias e impuestos propios sobre
los objetivos macroeconomicos del gobierno central. El segundo se refiere al
uso del endeudamiento de los gobiernos regionales y locales.

Normalmente se puede esperar que con transferencias del gobierno
central a los gobiernos subnacionales se produzca una alineacion de éstos a
las politicas y objetivos macroeconomicos del gobierno central. Por ejemplo,
si el gobierno central decide una politica fiscal restrictiva para combatir la

inflacion se puede esperar que disminuya tanto el gasto nacional como el




subnacional ante la limitacion de recursos disponibles. Al contrario, si el
gobierno nacional decide una politica fiscal expansiva para estimular el
crecimiento economico, con aumentar las transferencias a las provincias y
municipios obtendra un efecto de aumento general del gasto en todos los
niveles territoriales, aungue no necesariamente sea un gasto eficiente.

Por otro lado, si los gobiernos subnacionales obtienen sus ingresos
principalmente de fuentes propias, la alineacion con los objetivos
macroeconomicos del gobierno nacional puede disminuir considerablemente.

La capacidad de maniobra de los gobiernos centrales aumenta en la
medida en que los gobiernos subnacionales sean mas dependientes de las
transferencias y disminuye en la medida en que sus ingresos provengan de
fuentes propias (De la Cruz, 1998).

La solucion a este problema que se ha considerado mas aceptada, es
el establecimiento de una ley que contenga de manera explicita la
alineacion de las politicas y objetivos macroecondémicos del gobierno central
y de los demas niveles de gobierno.

El segundo punto se refiere a la capacidad de endeudamiento de las
regiones. Si los gobiernos subnacionales tienen facil acceso al crédito
nacional o internacional es probable que la alineacion con los objetivos
macroeconomicos del gobierno central sea menor. Por ejemplo, en
condiciones de restriccion del gasto publico nacional -que pasa por una
disminucion de las transferencias centrales-, los gobiernos locales pueden
aumentarlo haciendo uso del endeudamiento. Por el contrario en

condiciones en las que el endeudamiento este limitado severamente, los




efectos de alineacion a la politica fiscal establecida por el gobierno central
son mayores.

Ahora, hay un riesgo adicional que genera el endeudamiento de las
regiones, este es que puede generar déficit nacionales inesperados. Los
gobiernos subnacionales endeudados pueden dejar o estar en la
imposibilidad de pagar la deuda y ejercer presiones politicas para transferir
su deuda al gobierno central. Pueden refinanciarla con métodos monetarios
(como en los casos de Argentina y Brasil). En general, los inversionistas
piensan que los gobiernos centrales seran en ultima instancia garantes de
las deudas adquiridas por los gobiernos regionales o locales. De manera que
cada vez que los gobiernos nacionales asumen la deuda subnacional
aumenta el riesgo moral de este mercado. En este sentido, y especialmente
para los paises latinoamericanos, en los cuales las reglas del mercado son
aun muy imperfectas y el riesgo moral es muy alto, es inconveniente permitir

el libre endeudamiento de los gobiernos subnacionales ( De la Cruz, 1998).

I.5 El proceso de descentralizacién fiscal en Venezuela.

Durante los periodos de bonanza petrolera que vivio el pais, los
gobiernos venezolanos aplicaron politicas fiscales caracterizadas por un
excesivo gasto publico y con politicas tributarias muy deficientes. Los
ingresos petroleros permitieron al Estado financiar el gasto publico sin la
necesidad de aplicar politicas tributarias modernas como en el resto de los
paises avanzados. Durante este mismo periodo Venezuela mantuvo un tipo

de cambio sobrevaluado, junto con una fuerte politica de endeudamiento.
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Con la caida de los precios del petréleo, a principio de los ochenta
Venezuela se vio en la necesidad de devaluar su moneda para seguir con €l
ritmo de gasto que habia tenido hasta entonces. Estos y otros sucesos
condujeron inevitablemente a la crisis de la deuda y a implementar
programas de ajuste como la reduccion del gasto publico. Lo cierto es que
no fue sino hasta mediados de la década de los ochenta cuando Accién
Democratica y Copei reconocieron la necesidad de introducir reformas
institucionales, entre ellas la descentralizacion, para resolver problemas
politico-administrativos. La COPRE fue la organizacion creada por Jaime
Lusinchi para atender estos problemas (Penfold, 1996).

El proceso de descentralizacion en Venezuela comienza con la
eleccion de concejales y posteriormente la eleccion de Alcaldes y
Gobernadores en diciembre de 1989 y con la entrada en vigencia de la Ley
Organica de Descentralizaciéon, Delimitacion y Transferencia de
Competencias del Poder Publico el 10 de enero de 1990, la cual tiene por
objeto desarrollar los principios constitucionales para promover la
descentralizacion administrativa, delimitar competfencias entre el Poder
Nacional y los Estados, determinar las funciones de los Gobernadores como
agentes del Ejecutivo Nacional, determinar las fuentes de ingresos de los
Estados, coordinar los planes anuales de inversion de las Entidades
Federales con los que realice el Ejecutivo Nacional en ellas y facilitar la
transferencia de la prestacion de los servicios del Poder Nacional a los

Estados.




Esta Ley prevé la transferencia progresiva a los Estados de algunos
servicios como: la educacion, el deporte, la vivienda popular, urbana vy rural,
la proteccidon al consumidor, la salud publica y la nutricion, la investigacion
cientifica, y la defensa civil entre otros. La prestacion de los servicios
publicos de agua, luz, teléfonos, transporte y gas podra ser administrada por
empresas venezolanas de caracter mixto, bien sean regionales, estatales o
municipales.

Los recursos asignados por el Poder Nacional a la prestacién del
servicio seran transferidos a los Estados, incorporando a los presupuestos

nacionales y estadales la partida correspondiente al servicio transferido.

Para la Constitucion de 1961 Articulo 17, la competencia de los

Estados se limitaba a la organizacion de sus poderes publicos, la
organizacion de sus Municipios y demas entidades locales, y su division
politico-territorial; la administracion de sus bienes y la inversion del situado
constitucional y demas ingresos que le correspondan, el uso del crédito
publico, con las limitaciones y requisitos que establecen las leyes
nacionales; la organizacion de la policia urbana y rural y la determinacion de
las ramas de este servicio atribuidas a la competencia municipal; las
materias que le sean atribuidas de acuerdo con el articulo 137 (El Congreso,
por el voto de las dos terceras partes de los miembros de cada Camara,
podra atribuir a los Estados o a los Municipios determinadas materias de la

competencia nacional, a fin de promover la descentralizacion administrativa)
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y todo lo que no corresponda, de conformidad con esta Constitucién, a la

competencia nacional o municipal.

A fin de promover la descentralizacion administrativa y conforme a lo

dispuesto en el articulo 164 de la Constitucién de 1999, se transfiere a los

Estados la competencia exclusiva en las siguientes materias: La creacién,
organizacion, recaudacion, control y administracién del ramo de papel
sellado, timbres y estampillas. La organizacion, recaudacion control vy
administracion de los ramos tributarios propios, el régimen vy
aprovechamiento de minerales no metalicos , no reservados al Poder
Nacional, las salinas y ostrales y la administracion de las tierras baldias en
su jurisdiccion. La organizacion de la policia municipal, la creacion, régimen
y organizacion de los servicios publicos estadales la conservacion y
administracion de las carreteras, puentes, autopistas, puertos y aeropuertos
publicos de uso comercial en sus territorios.

Por otro lado, son Ingresos de 1os estados: los procedentes de su

patrimonio y de la administracién de sus bienes, las tasas por el uso de sus
bienes y servicios, multas y sanciones. El producto de lo recaudado por
venta de especies fiscales, el Situado Constitucional, la Ley de Asignaciones
Econdmicas Especiales (LAEE), los recursos del Fondo Intergubernamental
para la descentralizacion (FIDES), los demas impuestos, tasas vy

contribuciones que se les asignen por el poder nacional.
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Para la Constitucion de 1961 Articulo 29, la autonomia del Municipio

comprende: la eleccién de sus autoridades; la libre gestidon en las materias
de su competencia; y la creacion, recaudacion e inversion de sus ingresos.

Continua en el Articulo 31 refiriendose a los Ingresos de los Municipios: el

producto de sus gjidos y bienes propios; las tasas por el uso de sus bienes o
servicios; las patentes sobre industria, comercio y vehiculos, y los impuestos
sobre inmuebles urbanos y espectaculos publicos; las multas que impongan
las autoridades municipales, y las demas que legalmente les sean atribuidas;
las subvenciones estadales o nacionales y los donativos; y los demas
impuestos, tasas y contribuciones especiales que crearen de conformidad
con la ley.

En la Constitucion de 1999 Articulo 178, se especifican cuales son las
competencias Municipales, como la promocién, participacion y el
mejoramiento en general de las condiciones de vida de la comunidad en
areas como: ordenamiento urbano (territorial, urbanistico, patrimonio
histérico vivienda de interés social, turismo local, parques, jardines, plazas,
balnearios, arquitectura civil, nomenclatura y ornato publico), circulacién y
transporte (vialidad urbana, circulacion y ordenacion del transito municipal,
servicios de transporte publico urbano), espectaculos y publicidades,
ambiente y saneamiento (aseo urbano), servicios sociales (salubridad y
atencién primaria de salud, servicios de proteccion a la primera y segunda
infancia, a la adolescencia y a la tercera edad, educacién preescolar,
actividades e instalaciones culturales y demas servicios sociales), servicios

publicos domiciliarios y servicios funerarios (servicio de agua potable,




electricidad y gas domeéstico, alcantarillado, canalizacion y disposicién de
aguas servidas, cementerios y servicios funerarios), justicia de paz y policia
municipal.

Corresponden a Ingresos Municipales: los procedentes de su

patrimonio, las tasas por el uso de sus bienes y servicios, las tasas
administrativas por licencias o autorizaciones; los impuestos sobre
actividades economicas de industria, comercio, servicios o de indole similar;
los impuestos sobre inmuebles urbanos, vehiculos, espectaculos publicos,
juegos y apuestas licitas propaganda y publicidad comercial y la
contribucién especial sobre plusvalias; los impuestos prediales (impuesto
territorial rural) y contribucion por mejoras, el Situado Constitucional y otras
transferencias Nacionales o Estadales y el producto de las multas vy
sanciones.
Actualmente los impuestos aplicados en Venezuela son los
siguientes:
v IVA (Impuesto al Valor Agregado)
v" IDB (Impuesto al Débito Bancario) (De aplicacion temporal)
v ISLR (Impuesto sobre la renta)
v IAE (Impuesto a los Activos Empresariales) (recientemente
eliminado en Agosto de 2004).
v 1AEA (Impuesto sobre Alcohol y Especies Alcohdlicas)
v ISDRC (Impuesto sobre Sucesiones, Donaciones y Ramos
Conexos)

v' TF (Timbres Fiscales)




v ISCMT (Impuesto Sobre Cigarrillos y Manufactura de Tabaco)

v' EORNF (Estatuto Organico de la Renta Nacional Fésforos).

Para la Constitucidn de 1961 Articulo 136 numeral 8, es de

Competencia del Poder Nacional la organizacién, recaudacién y control de

los impuestos, a la renta, al capital y a las sucesiones y donaciones; de las
contribuciones que gravan la importacion, las de registro y timbre fiscal y las
que recaigan sobre la produccién y consumo de bienes que total o
parcialmente la ley preserva al Poder Nacional, tales como las de alcoholes,
licores, cigarrillos, fésforos y salinas; las de minas e hidrocarburos y los
demas impuestos, tasas y rentas no atribuidos a los Estados y a los
Municipios, que con caracter de contribuciones nacionales creare la ley.
Continua en el numeral 10: es de competencia del Poder Nacional el
régimen y administracion de las minas e hidrocarburos, salinas, tierras
baldias y ostrales de perlas; y la conservacion, fomento y aprovechamiento

de los montes, aguas y otras riquezas naturales del pais.

A fin de promover la descentralizacion, el Poder Nacional transfirio
parte de su competencia y queda resumido en el articulo 156, numeral 12 de

la vigente constitucion de 1999 la competencia del Poder Publico Nacional:

la creacién, organizacién, recaudacion, administracion y control de los
impuestos sobre la renta, sobre sucesiones y donaciones, el capital, la
produccion, el valor agregado, los hidrocarburos y minas; de los gravamenes

a la importacion y exportacion de bienes y servicios, de los impuestos que
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recaigan sobre el consumo de licores alcoholes y demas especies
alcohdlicas, cigarrillos y demas manufacturas del tabaco; y de los demas
impuestos, tasas y rentas no atribuidas a los Estados y Municipios.

Es decir, los impuestos aplicados en el pais corresponden en su
totalidad al Poder Nacional a excepcion de los Timbres Fiscales y demas
impuestos estadales —que en la Constitucion de 1961 se reservaban al
Poder Nacional- y municipales antes expuestos, pero que no representan ni
un 5% de los ingresos de los Estados y Municipios. Estos resultados son
corroborados por cifras de la OCEPRE, en donde se calcula el porcentaje
que representa cada partida de los ingresos de las entidades subnacionales
(Estados y Municipios), sobre el total de sus ingresos; obteniéndose cifras
que indican lo poco que representan 10s ingresos propios de las entidades
subnacionales como porcentaje de sus ingresos totales.

CUADRO 1.1 INGRESOS DE LAS ENTIDADES SUBNACIONALES

Stuedo Eoodvicas s Ingyresos Cros

Costittciodl| Fdes | Egpeddes | Trasfaices| Popics | Apartes Tad
1989 B 1 1 100
190 B3 05 32 100
191 A7 43 1 10
190 AU 3 22 100
1993 P8 48 24 100
19 816 16 91 77 10
1995 89 69 32 6 100
1996 7138 46 91 13 132 100
1997 36 53 23 13 15 25 100
1968 37 85 88 15 Q7 17.8 100
1999 863 91 15 19 12 1 100
2000 5,3 91 15 119 12 1 100
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[.6 ¢ Quién administra y recauda los impuestos?

Cabe preguntarse a donde van a parar los impuestos nacionales
antes de que estos sean transferidos en forma de Situado y otras
transferencias a los Estados y Municipios. Segun el Articulo 112 de la Ley
Organica de la Administracion Financiera del Sector Publico, La Republica,
por organo del Ministerio de Finanzas, mantendra una cuenta unica del
Tesoro Nacional. En dicha cuenta se centralizaran todos los ingresos vy
pagos de los entes integrados al Sistema de Tesoreria; continta en el
siguiente articulo refiriendose a una cuenta Unica: Las existencias del Tesoro
Nacional estaran constituidas por la totalidad de los fondos integrados a él,
independientemente de donde se mantengan. Dichas existencias forman
una masa indivisa a los fines de su manejo y utilizacion en los pagos
ordenados conforme a la ley.

Es decir, el ciudadano comun no sabe a ddnde van sus impuestos, ya
gue estos van a una unica cuenta, que luego se reparte en las diferentes
partidas del presupuesto nacional. Por consiguiente, el ciudadano no sabe a
quién plantearle sus quejas porque no conoce a donde se dirigen sus
impuestos, ya que todos van a una especie de bolsa comun que luego se
reparte.

Cabe destacar que en este trabajo no tratamos de inducir a la
descentralizacién de todos los impuestos. La recaudacion de Impuestos

como el IVA, rentas petrolera, corporativa y aduanera son mucho mas
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eficientes cuando la gestion tributaria esta a cargo del gobierno nacional
(Barrios, 2000).

Es comun encontrar en la literatura sobre federalismo fiscal un amplio
acuerdo sobre la conveniencia de "mezclar" las fuentes de ingresos de los
gobiernos subnacionales, es decir, combinar las transferencias recurrentes
del gobierno central y los recursos tributarios propios de los gobiernos
subnacionales. Las transferencias pueden representar una proporcion de los
ingresos nacionales, una proporcion de determinados impuestos o estar
condicionadas. Hay otros mecanismos de transferencias como los fondos de
compensacion, fondos de inversion o fondos sociales. Los ingresos
tributarios propios de los gobiernos subnacionales incluyen los impuestos
sobre los cuales tienen autoridad fiscal plena, los impuestos compartidos, en
los que pueden tener limitaciones para fijar tasas o para definir la base
imponible, cargos por el uso de servicios locales y cobros por mejoras (De

la Cruz, 1998.)

1.7 La movilidad de los impuestos determina al ente recaudador.

La mayoria de los expertos en federalismo fiscal estan de acuerdo en
las caracteristicas que deben tener las transferencias y los impuestos
asignados a cada nivel de gobierno.

En general, las transferencias deben cefirse por mecanismos
transparentes y sencillos, evitando la negociacién entre los diferentes niveles
de gobierno que tiende a producir desigualdad de oportunidades entre las

regiones y distorsionando el sistema fiscal. Hay también consenso en que
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las transferencias deben compensar a las regiones con menor desarrollo
relativo, estimulando al mismo tiempo la eficiencia fiscal de todas las
jurisdicciones territoriales. Un indicador aceptado del grado en que deben
producirse transferencias del gobierno nacional hacia los otros niveles es
aquel que permita que todas las regiones alcancen el nivel medio de calidad
y cantidad de servicios publicos de acuerdo a los estandares de cada pais
(De la Cruz 1998).

También se coincide en que los impuestos con base tributaria movil
en todo el pais y los que tienen un fuerte potencial redistributivo deben ser
nacionales, los de base de movilidad limitada regionales y los de base fija
locales. Un ejemplo de los de base altamente movil es el Impuesto al Valor
Agregado (IVA). La razon se debe a lo ineficiente y engorroso que puede
resultar calcular los créditos y débitos fiscales que caracterizan a este
impuesto, para cada una de las regiones. En el caso de los impuestos
redistributivos, como el Impuesto Sobre la Renta (ISLR), resulta mas practico
administrarlo a nivel nacional debido a la desigualdad que produciria como
consecuencia de la concentracion desigual de industrias, comercios vy
bancos. Los casos del impuesto a las ventas finales o el impuesto sobre la
renta a las personas poseen las caracteristicas requeridas para ser
asignados a los estados o municipios. Finalmente los impuestos sobre la
propiedad inmobiliaria o las ventas locales, la posesion de automoviles y el
cobro de tarifas por servicios publicos locales son idealmente de caracter

municipal (De la Cruz, 1998).
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I.8 Impuestos a ser recaudados por los gobiernos subnacionales.

En principio se pueden visualizar las siguientes opciones disponibles
para la inclusiéon en una ley de haciendas publicas estadales: primero, la
descentralizacion completa a los gobiernos subnacionales de impuestos
especificos como las ventas de licores, cigarrillos y sobre derivados de
hidrocarburos (ejemplo: impuesto a la gasolina).

De igual forma se podria pensar en crear un impuesto general a las
ventas finales, que incluyera a todos los impuestos especificos antes
mencionados bajo la responsabilidad de los gobiernos subnacionales. Su
gran ventaja seria la simplificacién de la administracion tributaria a nivel
regional. Pero esta alternativa debera ser compatible con el impuesto al valor
agregado que bajo cualquier circunstancia debe quedar reservado al
gobierno central (Barrios, 2000).

Otra opcién disponible consiste en crear tasas suplementarias a
tributos como el impuesto sobre la renta a las personas naturales
involucrando a las gobernaciones en ciertas etapas de la administracion
tributaria (fiscalizacion, actualizacion de los registros de contribuyentes, etc.).
Algunas de las previsiones que deben tomarse en cuenta para esta
modalidad han sido discutidas por Armando Barrios en otra publicacidon
(Barrios, 1998). Ademas cabe agregar que esta modalidad de arreglo
institucional para la explotacion intergubernamental del impuesto sobre la
renta a las personas naturales probablemente permitiria incrementar la

llamada «movilizacion de recursos fiscales» (Bahl & Linn, 1992), como
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resultado de una mayor efectividad recaudatoria esperada de la
descentralizacion parcial del ISLR a las personas naturales (Barrios, 2000).
Sin embargo, los criterios técnicos que predominan en la literatura
fiscal y ciertas caracteristicas estructurales de las finanzas publicas de
Venezuela tampoco permiten grandes expectativas respecto a las
posibilidades de descentralizacion tributaria directa a los gobiernos
estadales. No obstante, es necesario tener claro que las opciones de
descentralizacion tributaria como las mencionadas, podrian incrementar la
generacion de recursos fiscales para fos gobiernos subnacionales en un

40% de su actual estructura de financiamiento (Barrios, 2000).

Conclusion:

A modo de sintesis, podemos sefalar que los efectos de la
descentralizacion no se dieron tal y como en un principio se esperaba,
debido a que la descentralizacion solo se hizo en materia de transferencia de
competencias y recursos, pero no de los ingresos. De la descentralizacién
politica se esperaba que contribuyera en forma decisiva a suscitar una
participacién constructiva, a aumentar la eficiencia de la gestion publica y a
lograr una mayor equidad territorial y social. En general, se cree que los
impuestos regionales y locales aumentan la propension de los ciudadanos a
evaluar y controlar la gestidn de los niveles subnacionales de gobierno. Este
interés se refleja en una mayor presion social sobre los gobernantes, lo que
los incentiva a rendir cuentas, optimizar los recursos y manejarlos de una

forma transparente. Por otro lado, el mecanismo de las elecciones
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democraticas de gobernadores y alcaldes, garantiza el mecanismo correctivo

de una mala gestion.

CAP. ) EXPERIENCIA INTERNACIONAL EN

DESCENTRALIZACION FISCAL

A continuacion presentaremos los hechos estilizados que muestran la
experiencia internacional en materia de descentralizacion fiscal. De aqui,
parte nuestro interés en el tema, ya que observamos a través de ciertas
evidencias empiricas una posible relacion existente entre el grado de
autonomia fiscal de un pais y la eficiencia en el gasto publico medida a
través de varios indicadores en educacion y salud. Comenzamos
presentando la relacion existente entre el tipo de gobierno- federal o
unitario- y el grado de autonomia de los gobiernos subnacionales.
Presentamos también, las evidencias que muestran que los gobiernos
subnacionales de los paises desarroliados contribuyen  con una mayor
proporcion de recursos al PIB, y que estos ultimos tienen un mayor nivel de

Autonomia Fiscal y una mayor eficiencia del gasto publico.




[1.1 Descentralizacion Fiscal y Tamafo del Sector Publico.

A continuacion, presentamos los hechos estilizados de la experiencia
internacional en descentralizacion fiscal por el tipo de gobierno (Federal o
Unitario), utilizando los niveles de gastos e ingresos de los gobiernos
subnacionales. Primero observamos la porcion del gasto de los gobiernos
subnacionales sobre el total del gasto del Gobierno Nacional y luego
observamos la porcién de los ingresos, principalmente en impuestos, de los
gobiernos subnacionales sobre el total de los ingresos del Gobierno
Nacional.

Como regla general, la parte del gasto total de los gobiernos
subnacionales es mayor que la parte de sus ingresos totales, debido a las
transferencias del gobierno nacional hacia los gobiernos subnacionales
(Fukasaku y Hausmann, 1998); a su vez, como regla general, se espera que
los gobiernos federales tengan un sector publico mucho mas fuerte, debido a
que sus ingresos corresponden en mayor medida a sus gastos, en donde e
dependencia de recursos de ios gobiernos subnacionales del poder Central

es muy insignificante.
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CUADRO 1.1 GASTO E INGRESO SUBNACIONAL POR TIPO DE

GOBIERNO
Gasto Ingreso Tipo de
Subnacional (% { Subnacional (%| Gobierno
del Gasto Total) | del Ingreso Total)

Australia g 45.4 29.4} Federal
Austria 252 229 Federal
Beélgica 11.3 7|1 Federal
Canada 55.3 50 Federal
Dinamarca 51.7) 291 Unitario
Finlandia 282 219 Unitario
Francia 4.2 10.7] Unitario
Alemania 32 29 Federal
Grecia 7.9 3.6f Unitario
Isiandia 19.4 19.1 Federal
Irlanda 26.4 5.4]  Unitario
ltalia 231 99| Unitario
Japon™ 36.6 22.9] Unitario
Paises Bajos 257 71 Unitario
Portugal 8.3 7.1 Unitario
Espafia 204 12.6] Unitario
Suecia 34.5 31.31 Unitario
Reino Unido 253 6 Unitario
Estados Unidos 38.7 34.3] Federal

Fuente: OECD

El cuadro Il.1 muestra que los paises federales tienen fuertes
gobiernos subnacionales, mientras que en los paises centralizados se
encuentran gobiernos subnacionales mas débiles, los cuales dependen en
gran medida de las transferencias del gobierno nacional.

En el cuadro Il.1 observamos las diferencias entre el gasto y los
ingresos, que son basicamente transferencias hacia los gobiernos
subnacionales, pero quedan dudas acerca de estos resultados ;a que se
deben las grandes transferencias observadas en paises federales como

Australia? Para Fukasaku y Hausmann (1998) estas diferencias se pueden
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explicar por los diferentes regimenes de contabilidad de los ingresos y de los
gastos y por los tratamientos divergentes en los fondos del sistema de
seguridad social, los cuales pueden afectar significativamente los reportes
de flujos financieros.

También podemos observar como citamos anteriormente, como los
paises centralizados tienen grandes transferencias hacia los niveles
subnacionales de gobierno, como es el caso de Dinamarca, la cual tiene un
gasto subnacional de 51.7 sobre el total del gasto, e ingresos subnacionales
de 29.1 sobre el total de los ingresos, diferencia que se explica por las

grandes transferencias que reciben los estados y municipios.

A continuacion presentamos un analisis de la contribuciéon al PIB de
los gobiernos subnacionales, medido a través de los ingresos y gastos del
sector publico de 15 paises, 9 paises desarrollados y 6 paises de

Latinoamérica para el afio 1993.



Cuadro 1.2 Gasto Publico como % del PIB por niveles de gobierno

1993

Paises Industrializados

Pais Gobierno Gobierno Gobiernos Gobiernos
General | Central ( neto de | Regionales { Neto| Locales { Neto de

transferencias) de transferencias) Transferencias)
Alemania 58.56 35.03 12.47 11.06
Australia 40.88 20.52 17.73 2.62
Austria 56.08 37.63 8.61 9.84
Canada 4919 19.57 1976 9.86
Espafia (1992) 44 11 2919 9.31 5.61
Estados Unidos 37.74 20.96 779 8.98
Francia 53.15 43.2 0 9.95
Reino Unido 45.03 32.45 0 12.58
Suecia 73.46 47 .51 0 25.94
Promedio 50.91 31.79 8.41 10.72

América Latina
Pais Gobierno Gobierno Gobiernos Gobiernos
General | Central (neto de | Regionales (Neto] Locales (Netode

transferencias) de transferencias) Transferencias)
Argentina (1894) 24.9 12.38 10.12 2.4
Bolivia (1994) 26.78 2158 3 2.21
Brasil (1992) 44 14 27.38 11.12 5.64
Colombia (1990) 23.72 17 33 3.87 2.52
Chile (1992) 21.79 18.73 0.3 276
Promedio 27.22 19.13 5.28 2.8

Fuente: FMI 1985y 1995. Porto y Sanguinetti (1996). Galindo y Medina (1895). Wiesner (1992).
Wiesner (1994). BID (1994). Espinoza y Marcel (194). IESA, Proyecte Finanzas
intergubernamentales en Venezuela (1997). De la Cruz Rafael, 1999.

40




Cuadro llIl.3 Ingreso Publico como % del PIB por niveles de gobierno
1993

Paises Industrializados

Pais Goblerno Gobilerno Gobjerncs Gobiernos
General Central Regionales Locales
Ingresos Ingresos Ingresos
Propios Fropios Propios
Alemania 54.08 35.45 11.23 7.24
Australia 37 2502 9.87 211
Austria 50.2 36.71 5.05 8.28
Canada 40.54 17.94 1711 5.48
Espana 38.24 32.17 1.85 3.89
(1892) 5
Estados 34.39 19.72 8.89 578
Francia 47.53 40.51 0 6.31
Reino Unido 38.79 349 0 3.72
Suecia 59.54 38.77 0 20.77
Promedio 44 .48 31.24 6 7.06

América Latina

Pais Gobierno Gobierno Gobiernos | Gobiernos
General Central Regionales Locales
ingresos Ingresos Ingresos
Propios Propios Propios
Argentina (1994) 21.07 17.59 3.21 0.27
Bolivia (1994) 23.78 19.26 134 0.07
Brasil {1992) 39.38 27.99 9.51 1.86
Colombia (1990) 2574 17.82 2.55 2.64
Chile (1992) 28.21 27.42 0 0.79
Promedio 26.27 21.43 2.79 1.07

Fuente: [dem Tabla 3.




Los cuadros 1.2 y Il. 3 evidencian el tamafio de las finanzas publicas
tanto en los paises desarrollados como en los paises de Latinoamérica; en
estos Ultimos, el volumen relativo de las finanzas publicas es mucho menor
que el volumen relativo de las finanzas publicas de los paises desarroliados,
ya que la contribucion de los gobiernos subnacionales al PIB es mucho
mayor que la de los paises latinos.

Una pregunta ineluctable sobre los resultados que acabamos de
presentar, es si existe una relacion entre el volumen del sector publico y el
grado de desarrollo de un pais. En el trabajo De La Cruz (1999) se explica
con mas detalle esta relacién. De la Cruz midié el desarrollo relativo de un
pais expresado por el PIB real per-capita ajustado (PPA en $US) y el
volumen del sector publico (medido en gasto o ingreso), encontrando una
relacion positiva y estadisticamente significativa. A continuacion

presentamos los resultados encontrados por De La Cruz.

Ingreso Publico y Desarrollo Relativo
1992-1995
70
60 + 2
L
s0 4 b
40 T+ . ” *
¢ *
30 + *
20 + **
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0 10,000 20,000 30,000
PIB (PPA) per-capita
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Gasto Publico y desarrollo relativo
1992-1995
80
70 + ¢
50 * &
50 + $
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0 10,000 20,000 30,000
RIB (FPA) per-capita

Fuente: De la Cruz (1999)

Para De la Cruz, a pesar que los resultados parecen evidentes, hace
una advertencia del error en que se podria caer si se estableciese una
relacion de causalidad entre el volumen del sector publico y el nivel de
desarrollo, porque a pesar de aportar cierta evidencia empirica, no se puede
afirmar que el gasto publico o el ingreso publico hayan impulsado el
desarrollo econémico. De hecho, si nos vamos a la historia encontramos
que a principios de siglo, los gastos e impuestos de los paises de la OECD
representaban sélo el 5% del PIB; es después de la Il Guerra Mundial
cuando se incrementa el volumen del sector publico. En todo caso, a lo que
De La Cruz quiere llegar es a no establecer una relacién de causalidad entre
ambas variables, ya que el incremento del volumen de las finanzas del
Sector Publico es posterior al despegue de las economias desarrolladas.

Sin embargo, De La Cruz deja claro que lo que si se puede

desprender de estos graficos, es que una vez alcanzado cierto grado de




desarrollo, es alta la probabilidad que el gasto y los ingresos publicos se
incrementen en gran medida, debido principalmente a que una poblacién
mas rica tiene mas posibilidades de ejercer presion social y demandar mas
descentralizacion tanto por el lado del gasto como por el lado de los ingresos
(tributos), de manera que los impuestos de las comunidades sean dirigidos a
los gobiernos mas cercanos a ellas, para responder de una manera mas
eficaz a sus preferencias. Por otro lado, un aumento en la riqueza de un pais
implica una mejora en las condiciones de vida, lo que lleva a una
disminucion en la tasa de mortalidad y a un aumento en la edad promedio de
la poblacion, lo que lleva a un impulso adicional en el gasto publico para

atender la demanda de los recursos por seguridad social.

I1.2 La Autonomia Fiscal.

Una medida importante para medir el grado de descentralizacion
fiscal, es el grado de Autonomia Fiscal de los niveles subnacionales de
gobierno, que mide la proporcion de los gastos totales de cada nivel
subnacional de gobierno financiado con sus propios ingresos. Para ello, se
necesitan excluir las transferencias que el gobierno nacional le hace a los
niveles mas bajos de gobierno. Con esta medida, obtendremos una
aproximacion de la capacidad que tienen las regiones de decidir sobre sus
prioridades y sobre las necesidades de su comunidad. Esta medida también
nos puede indicar el grado de responsabilidad que los gobiernos

subnacionales asumen entre su poblacion electoral y los demas niveles de
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gobierno, a través de los impuestos que recaudan para su financiamiento y
para realizar inversiones y proyectos en su territorio electoral (De la Cruz,
1999).

El Grado de Autonomia Fiscal lo podemos calcular dividiendo los

resultados de los cuadros 1.4 y 11.3:

A = Ingresos Propios

Gto. Propio — Transf.

Obteniendo los siguientes resuitados:

Cuadro Il.4 Grado de Autonomia Fiscal

Paises desarrollados

Pais Gobierno Gobierno Estados Municipios
General Central

Alemania 0.92 1.01 0.90 0.65
Australia 0.91 1.22 0.56 0.81
Austria 0.9 0.98 0.59 0.84
Canada 0.82 0.92 0.87 0.56
Espafia

(1992) 0.87 1.10 0.20 g 0.69;
Estados

Unidos 0.91 094 1.14 0.64
Francia 0.89 0.94 0.00 0.63
Reino Unido 0.86 1.08 0.00 0.30
Suecia 0.81 0.8 0.00 0.80
Promedio 0.87 0.98 0.71 0.66

T T T TR T —_—
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Latinoamérica

Pais Gobierno Gobierno Estados Municipios
General Central

Argentina

(1994) 0.85 1.42 0.32 0.1
Bolivia

(1994) 089 0,89 0.45 0.03
Colombia

(1990) 1.09 1.03 0.66 1.05
Chile (1992) 1.29 1.46 0.00 0.29
Promedio 0.97 112 0.53 0.38

Fuente: Tablas 3y 4

Se puede observar una clara tendencia en los gobiernos
subnacionales de los paises desarrollados, comparados con los
latinoamericanos, a financiar una mayor parte de sus gastos a través de sus
ingresos fiscales propios.

Es de resaltar el caso de los Estados de Venezuela, en el que estos
contribuyen escasamente con ingresos propios. En 1995 los ingresos
fiscales representaban solo el 0.15% del PIB frente a gastos totales netos de
3.88% del PIB. Esto se debe a que los gobiernos regionales no tienen
impuestos asignados hasta la fecha y sus unicas fuentes financieras propias
son las tasas cobradas por los servicios que prestan. Las consecuencias
negativas de esta situacion fiscal, implica la inelasticidad de los gobiernos
regionales para responder ante las necesidades de sus regiones. Y aun
cuando las leyes de descentralizacion aprobadas en 1988-1989 establecen

la entrega de parte de las atribuciones del Gobierno Central al gobierno
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Regional, éstas se han venido dado lentamente debido a que la cesién de
estos servicios implicaria un gasto mucho mayor para los Estados que los
ingresos que reciben. La situacion en los municipios venezolanos €s mucho
mas alentadora, ya que aun cuando no contribuyen en forma significativa al
PIB, sus ingresos propios superan a las transferencias recibidas (De la Cruz

1999).

Il. 3 La Eficiencia del Gasto Publico.

En nuestro trabajo utilizamos como medida de eficiencia del gasto
publico algunas variables que miden la eficiencia del nivel de educacién y de
salud. Puesto que no se ha realizado con anterioridad la especificacion de
las variables que miden la eficiencia del gasto publico y que a su vez
mejoran conforme se va dando el proceso de descentralizacion fiscal,
nosotros utilizaremos la tasa bruta de escolaridad en secundaria como
indicador para medir la eficiencia del gasto publico en educacién, puesto
gue consideramos que es una variable representativa que mide “los
resultados” de las politicas publicas implementadas por el Estado. Para
medir la variable de eficiencia en salud, utilizamos como indicador la tasa de
mortalidad de los nifios por debajo de los 5 afios por cada mil habitantes.
Consideramos que es una variable bastante representativa que mide “los
resultados” de las politicas publicas implementadas por el Estado en materia

de Salud.
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Mortalidad por debajo de los 5 afios.

Paises Desarrollados

Tasa bruta de

Cuadro I1.5 Tasa Bruta de Escolaridad de Secundaria y Tasa de

Tasa de mortalidad

Pais escolaridad en | por debajo de los §
secundaria anos (por cada 1000
1995 habitantes).
Alemania 1.04 7
Australia 1.42 6
Austria 1.04 7
Bélgica 1.46 9
Canada 1.05 7
Checoslovaquia 0.99 8
Dinamarca 1.21
Espana 1.22 7
Estados Unidos 0.97
Finlandia 1.16 4
Francia 1.1
Gran Bretana 1.33 9
Irlanda 1.16
Italia 0.94 7
Noruegaw 1.16 6
Paises Bajos 1.37 6
Portugal 1.1 9
Suecia 1.37 4
Promedio 1.17 6.89
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Paises Latinoamericanos

Tasa bruta de Tasa de mortalidad

Pais escolaridad en | por debajo de los §
secundaria anos (por cada 1000

1995 habitantes).

Argentinag g, 073 25
Bolivia 039 97
Brasil 0.50 48
Chile o 069 14
Colombia " 0.61 29
Costa Rica 0.48 16
Rep.Dominicana 0.46 56
Ecuador 0.52 43
Guatemala 0.26 64
Meéxico 0.61 36
Panam 0.68 30°
Peru 070 60
Paraguay 0.41 34
Urusua 0.82 23
Promedio 0.55 40.07

Fuente: Banco Mundial 2005

Todo pareciera indicar que los paises desarrollados son mas
eficientes en el gasto, de acuerdo con nuestras medidas de eficiencia. En el
caso de la tasa de escolaridad bruta en secundaria los paises desarrollados
tienen en promedio mas del doble en escolaridad en secundaria, que los
paises de América Latina. Por otro lado es de notar que la tasa de
mortalidad infantil por debajo de los 5 afos es 6 veces menor en los paises
desarrollados que en los paises Latinoamericanos. Es decir los resultados
parecieran indicar que los paises desarrollados manejan mejor sus recursos,
puestos que son mucho mas eficientes en el gasto publico en educacion y

en salud que el resto de los paises de Ameérica Latina, medido por los
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resultados de la tasa bruta de escolaridad en secundaria y al mortalidad por

debajo de los 5 arios.

Conclusion:

La evidencia empirica muestra que los paises de la OECD tienen
gobiernos subnacionales mas fuertes y una mayor autonomia fiscal
mientras que los paises de Latinoamérica tienen gobiernos subnacionales
mas débiles y con escasa autonomia fiscal. Los paises de la OECD
presentan mejores indicadores de eficiencia en materia de educacion y salud
que los paises de Latinoameérica, por lo que esperamos encontrar que |os
paises con mayor autonomia fiscal incrementan la eficiencia del gasto

publico en materia de educacién y salud.




CAP Il. ESTIMANDO LOS EFECTOS DE LA
DESCENTRALIZACION FISCAL EN LA EFICIENCIA DEL GASTO

PUBLICO.

El objetivo central de este trabajo es demostrar que un proceso de
descentralizacion fiscal incrementa la eficiencia del gasto publico o la
eficiencia fiscal, como denominamos anteriormente. Ahora, cabe
preguntarse en qué momento se considera que la provision de un bien esta
siendo eficiente. Se pueden distinguir dos tipos de eficiencia: la “eficiencia
técnica” que es el producto de alcanzar la frontera de posibilidades de
produccion, lo gue implica el uso mas adecuado y la mejor combinacion de
insumos para obtener un determinado resultado y que en el caso que el
Gobierno Central este sobre la frontera de posibilidades de produccion, un
aumento de la eficiencia por parte del gobierno subnacional significaria un
desplazamiento hacia fuera de la frontera de posibilidades de produccion. El
segundo tipo de eficiencia que se puede distinguir es el de la “eficiencia
social” que seria el tipo de eficiencia que encaja con la descentralizacion;
este tipo de eficiencia se da a lo largo de la frontera de posibilidades de
produccion, en la cual se obtiene una combinacion diferente de insumos
reflejando las preferencias de los ciudadanos de una comunidad. La
diferente combinacion de insumos y de resultados se debe a que los
gobiernos subnacionales poseen mejor informacion que el gobierno central

sobre las necesidades y preferencias de su comunidad.




Para demostrar nuestra hipdtesis, hemos escogido un conjunto de
indicadores de eficiencia del gasto tanto para la educacién como para el
sector salud que consideramos [os mas relevantes.

No obstante, es perentorio aclarar que los indicadores de educacién y
salud no son los Unicos indicadores de eficiencia del gasto publico, puesto
que hay otros bienes que son provistos por los gobiernos subnacionales,
como los bienes de seguridad, de servicios basicos, entre otros; pero dado
que la disponibilidad de la data para otros bienes distintos del sector salud y
educacién son muy dificiles de conseguir, no vamos a incluir en nuestros
modelos variables que midan la eficiencia en seguridad o en la provision de
servicios basicos. Un indicador adicional que vamos a utilizar para medir la
eficiencia del gasto publico sera el indice de Desarrollo Humano que realiza
el PNUD.

Por otro lado, creemos que es muy importante resaltar el trabajo
realizado por el Banco Mundial en el 2005 en su Informe sobre Desarrollo
Mundial 2004, en donde se dan una serie de recomendaciones para mejorar
los indices en educacién y salud.

Segun el Informe sobre el desarrollo Mundial 2004 del Banco Mundial
se necesita de la prestacion de ciertos servicios para desarrollar el sistema
basico de salud; en cuanto a la salud infantil de 0-5 afios, que es la que a
nosotros nos interesa, ellos realizan una serie de etapas que se deben

realizar para mejorar 10s indices de salud:




Cuadro lll.1 Coémo facilitar la prestacion de servicios de salud

Apoyo al
autotratamiento
dirigido a la familia

Servicios clinicos
orientados al
individuo

Estandarizacion

Extension orientada a la

poblacion

Apoyo de padres para la

Rehabiliatcion

Complementacion con

NULTIGION {12 ctancia, fortificacion de|Nutricional micronutrientes
los alimehtos - _
Apoyo de padres para €l
Salud Infantil tratamiento en el hogar | Tratamiento médico Vacunacién Infantl

de las enfermedades

de la neumonia

infantiles

Iniciado por el cliente Iniciado por el formulador

de politicas

Fuente: Informe sobre desarrollo mundial 2004.

La prestacion de servicios que sefala el Informe sobre el desarrolio
mundial 2004 en la cuadro lIl.1 no se cumple en las poblaciones rurales,
debido a que carecen de los recursos mas esenciales para comenzar a
desarrollar un sistema de salud. Para ubicarnos en la situacion en general
que viven las poblaciones rurales podemos nombrar algunos obstaculos que
se dan para la prestacion de estos servicios, como por ejemplo, la bajisima
tasa de alfabetizacién y el bajo conocimiento de las practicas y tratamientos
para tratar la salud, la baja capacidad de acceso que tienen estas
poblaciones al revistas

agua potable, alimentos, radio

mosquliteros,
preservativos; el bajo nivel de coordinacion, las asimetrias de informacion
entre los individuos y los proveedores de servicios, la exclusion de estas

personas de los sistemas de cobertura, los elevados costos de transporte

para trasladarse a la ciudad y poder recibir la atencién adecuada, las

wh
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inadecuadas instalaciones hospitalarias y asi podemos seguir enumerando
una cantidad de problemas que viven los pobres, que se agravan aun mas
en las poblaciones rurales (Informe sobre desarrollo mundial 2004).

Por otra parte, se abordaron temas como los sistemas de educacion
de mayor calidad. En educacién, ellos consideraron cuatro relaciones de
responsabilidad que se deben establecer para lograr un sistema de mayor
calidad, éstas son:

1) Opinion: hasta qué punto los ciudadanos pueden
responsabilizar al Estado por el desempefio del sistema
educativo, lo cual en primera instancia es su responsabilidad.

2) Pactos: con qué claridad se estan comunicando las
responsabilidades y objetivos del compromiso publico a los
ciudadanos y al ministerio de educacion y distritos escolares.

3) Manejo: las acciones que generan los proveedores finales del
servicio, como |los maestros y administradores de las escuelas.

4) Poder del Ciudadano: qué tanto pueden los ciudadanos

incrementar la responsabilidad de las escuelas y de los

sistemas escolares.

Las 2 primeras relaciones de responsabilidad, opinion y pactos, se
pueden mejorar con un mayor nivel de autonomia fiscal, debido a que los
ciudadanos podran responsabilizar a sus gobernantes mas inmediatos por
el desempefio del sistema educativo en su comunidad; si le entregan los

impuestos a su alcalde y no al gobierno nacional, el ciudadano tendra un

54




mayor acceso a los niveles mas bajo de gobierno y podra hacer llegar su
opinion al responsable del sistema educativo de su entidad. Por otro lado,
cuando los ciudadanos entregan los impuestos a su alcalde, este Ultimo
sentird la responsabilidad de comunicar cual sera su compromiso con su
poblado electoral en materia de educacion; sentird la responsabilidad de
comunicar al Ministerio de Ecuacion cuales seran los objetivos que quiere
lograr y en definitiva cual sera el grado de compromiso que va a adquirir con
el sistema educativo.

Las dos ultimas relaciones de responsabilidad, manejo y poder del
ciudadano, tendran mas que ver con la capacidad de las comunidades para
organizarse y exigir un mejor servicio a los proveedores finales (maestros y
personal administrativo) e incrementar la responsabilidad de las escuelas en
la calidad de la educacion que imparten.

Por lo tanto, las soluciones efectivas tienden a ser una mezcla de
opinién, posibilidad de eleccidn, participaciéon directa, y comando y control
organizativos, con las responsabilidades distribuidas entre las
administraciones central, regional, local y escolar. Estas piezas tienen que
encajar como un sistema (Informe sobre desarrollo mundial 2004). Por otra
parte, las escuelas requieren de un mayor nivel de autonomia, pero
dandoles objetivos claros a seguir y haciéndoles evaluaciones regulares del
progreso, es decir, se necesitan sistemas de informacién sobre el
rendimiento escolar, que produzca un cambio en los incentivos y en las
capacidades de los proveedores finales de la educacion (maestros y

personal administrativo).
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Después de haber sintetizado las recomendaciones del Banco
Mundial para mejorar la calidad de los servicios de salud y educacion,
creemos que la descentralizacion fiscal podria incrementar la calidad de los
servicios prestados tanto en educacién como en salud, puesto que acerca al
formulador de las politicas publicas al poder ciudadano; el formulador tiene
incentivos de responder ante las necesidades de su poblacion electoral,
debido a que los procesos democraticos sacaran a los gobernantes que no
respondan a las peticiones de sus comunidades.

Por otro lado creemos que la descentralizacion por si sola no va a
generar un impacto significativo sobre la calidad de estos servicios, sobre
todo en el sistema educativo, donde se requiere de un mayor nivel de
autonomia, no sélo a nivel regional, sino a nivel de las propias escuelas y en
donde se requiere de una mayor participacion ciudadana para producir un
cambio significativo en la calidad de la educacion que se esta impartiendo;
por ofro lado se requiere de una coordinacion y asunciéon de
responsabilidades por parte de cada unidad de gobierno, que no se lograra
encontrar solo con transferir en papel las responsabilidades de unos a otros,
ya que muchos niveles subnacionales de gobierno se niegan a asumir esta
responsabilidad por la falta de recursos, necesarios para proveer
eficazmente el servicio.

Creemos por otra parte, que la calidad en los servicios prestados de
salud podria incrementarse con la descentralizacion, debido a que se hace
mucho énfasis en el apoyo que se debe prestar a las familias para tratar las

enfermedades y en la estandarizacion de politicas publicas que atacan los
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problemas de nutricion y vacunacion infantil. Estas politicas publicas
podrian aumentar la cobertura de estos servicios, con la coparticipacion del

Gobierno Central y los gobiernos subnacionales.

Para encontrar el efecto que tiene la descentralizacion sobre la
eficiencia del gasto publico vamos a utilizar dos modelos diferentes. Con el
primer modelo queremos encontrar el efecto de la descentralizacién en si
mismo sobre la eficiencia del gasto publico, y con el segundo modelo
queremos encontrar el efecto de la descentralizacion fiscal sobre la
eficiencia del gasto publico, incluyendo en el modelo solo a los paises que

estaban descentralizados para el momento de la regresion.

Primer Modelo: E; = X(descentralizacion-dummy-) +o(Gasto

subnacional / Gasto Total) + B(poblacién rural) + ¢(Inmunizacion DPT)

La inmunizacion DPT soélo sera incluida para analizar la tasa de

mortalidad por debajo de los 5 afos.

CUADRO lIl.2 PROMEDIO DE LAS VARIABLES DEL PRIMER MODELO

Tasade Mortalidad )
) .| Indicede | Gasto . L L
Escolaridad | por debajo .| Descentrali[ Poblacion | Inmunizacion
Desarrollo |Subnacio -
Bruta en delos 5 zacion Rural DPT
) B Humano nal
Secundaria afos -
Promedio 1985 0.48 61.25 0.71 0.14 0.50 040 0.55
Promedio 1990 0.49 49.21 0.72 0.16 0.57 0.38 0.73
Promedio 1995 0.53 40.21 0.74 0.18 0.93 0.35 0.80

Nota: el promedio se realizé para 14 paises de América Latina
Fuente: STEIN, Ernesto; Barro y Lee; Banco Mundial; [DH 2004; Célculos Propios.




Variables dependientes: |a variable dependiente “E” mide la

eficiencia tanto en salud como en educacion. La t= afio de estudio (se

utilizaran 3 afios de estudio: 1985, 1990 y 1995), la i= pais (se incluyen en

este modelo a 14 paises de Latinoamérica).

Las variables dependientes que van a representar la eficiencia del

gasto son las siguientes:

Tasa de Escolaridad Bruta en Secundaria: El indicador mas

general de la cobertura en educacion y de los resultados de las
politicas publicas en este sector es la tasa de escolarizacion, la
cual se define como la proporcién de poblacién en edad escolar
que esta efectivamente escolarizada (Luna 2003). Por lo tanto, la
Tasa bruta de escolarizacion secundaria - alumnos matriculados /
poblacién entre 12 y 17 afios x 100 (Banco Mundial).? Nosotros no
vamos a utilizar la tasa de repitencia en los primeros seis grados
debido a que sélo disponemos de los datos de los ultimos afios.

Mortalidad por debajo de los 5 afios, por cada 1000 habitantes: es

el indicador de resultados mas utilizado para examinar las politicas
publicas implementadas en el sector salud; las politicas
implementadas se refieren a los insumos o recursos de que
dispone el sector salud, como la poblacion por meédico por
enfermera y por cama hospitalaria. Los resultados de las politicas
implementadas se miden por la tasa de mortalidad infantil la

inmunizacién DPT y la mortalidad materna. La tasa de mortalidad

% La Data provienc del Banco Mundial.




de la poblacion no se utiliza como un medidor de resultado de las
politicas publicas en salud, debido a que la muerte de un adulto
depende de muchos factores como su nivel de ingreso, su
genetica, sus habitos tanto alimenticios como de alcohol vy
cigarrillo; en cambio la muerte de un nifio menor de 5 afos
depende en gran medida de los cuidados recibidos y de la
atencién medica y familiar necesaria para su supervivencia.

- Indice de Desarrollo Humano: los datos del IDH son una

combinacion de los indices de esperanza de vida, alfabetizacién
de adultos y matriculacion, mas los datos relativos al PIB per
capita (PPA en USD de 1995) y al PIB per capita (PPA en USS

actual) (Indice de Desarrollo Humano, 2004).

Variables Independientes:

D= Variable Dummy que representa el Efecto de la Descentralizacion

en si mismo. Toma valor de “uno si el pais estd descentralizado y valor
“‘cero” si no esta descentralizado. Nosotros esperamos encontrar que la
descentralizacién tiene un efecto positivo sobre los indicadores de eficiencia,
tanto en el sector salud como en el sector educacion; debido a que los
gobiernos subnacionales estan mas cerca de los ciudadanos y de los

problemas que aquejan a la comunidad. Por otra parte, los gobiernos




subnacionales tienen menos responsabilidades y a menor escala que el
Gobierno Central, por lo cual deberian dedicar mayor tiempo a resolver los
problemas de su poblacion electoral.

G= Gasto Subnacional sobre el Gasto Total. Esta variable representa

el proceso de descentralizacion, es decir, la transferencia de
responsabilidades del Gobierno Central al Subnacional; para representar la
transferencia de responsabilidades utilizamos como medida el gasto de los
gobiernos subnacionales sobre el gasto total, el cual deberia incrementarse
a medida que el pais esta mas descentralizado. Aun cuando un mayor gasto
no implica necesariamente un mejor manejo de los recursos, esperamos
encontrar un efecto positivo, mas no significativo, sobre los indicadores de
resultados en el sector salud y educacion. Esto se debe a que una mayor
disponibilidad de recursos para gastar, deberia incrementar el gasto en los
sectores de educaciéon y salud y por ende mantener o mejorar los
indicadores de resultados.

P= Poblacién Rural. La OCDE define a la poblacién rural con base en

la densidad poblacional de menos de 150 habitantes por kilbmetro cuadrado
y mas de una hora de viaje a las principales areas urbanas (ciudades de
100.000 habitantes 0 mas) (Perry 2005)). Nosotros esperamos encontrar,
gue un pais con mayor densidad de poblacion rural vera los indicadores en
eficiencia y salud mermados, debido a que en las poblaciones rurales no se
dispone de los insumos necesarios para cumplir con los estandares en los

sectores de educacion y salud.
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DPT= Tasa de Inmunizacion DPT de los nifios entre 12-23 meses:

este es otro indicador de resultados de las politicas publicas implementadas
en el sector salud. La inmunizacion de los nifilos es medida como el
porcentaje de nifios entre los 12 y 23 meses que reciben vacunacion antes
del primer ano de edad. Se considera que un nifio adquiere inmunizacion
adecuadamente una vez que se inmuniza contra la difteria, tos ferina y

tétanos (World Health Organization 2005).

B, A, o Y ¢ son coeficientes a estimar.

La regresion de este primer modelo se realizara a través de un
modelo de Panel Data, para los afos 1985, 1990 y 1995, para 14 paises de
Latinoamérica.

La razon por la cual no incluimos en este primer modelo variables que
midan la inestabilidad del pais, se debe a que los datos de variables como
inestabilidad politica, voz y responsabilidad, efectividad en la gobernancia,
calidad regulatoria, el sistema legal “rule of law” y control de la corrupcion,
solo estan disponibles a partir de 1996 hasta el 2004. No obstante, nosotros
si incluiremos algunas de estas variables en el segundo modelo que es solo

para el afno 1995 y utilizaremos los datos de inestabilidad del afio 1996.

Segundo Modelo: partiendo de que todos los paises incluidos en la

segundo modelo estan descentralizados, utilizamos la siguiente ecuacion:
E:i = A(Autonomia Fiscal) + d(Imbalance Fiscal Vertical) + B(poblacion

rural) + c(Estabilidad Politica).
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E: = A(Autonomia Fiscal) + &(Imbalance Fiscal Vertical) +

B(poblacion rural) + a(Voz y Responsabilidad).

Uno u otro modelo se usaran dependiendo de la variable de eficiencia

a estimar.

CUADOR Iil.3 PROMEDIO DE LAS VARIABLES DEL SEGUNDO

MODELO

Tasade

Escolaridad Indice de Estabilid |Voz y

Bruta en Mortalidad | Desarrollo [Poblacién ad Respons {Inmuniza

Secundaria_{Infantil Humano |Rural  jlmbalance |Autonomia |Politica |abilidad |cién DPT
Promedio
Latinoamérica 0.55 4179 0.74 0.33 0.44 1.37 0.41 0.54 0.81
Promedio OECD 1.17 6.89 0.91 0.25 044] 289 0.86] 0.93 0.92
Promedio Total 0901 2216 0.84 0.29 O.44| 2.22| O.66| 0‘76| 087
Fuente: STEIN, Emesto; Barro y Lee; Banco Mundial y Calculos Propios.

Variables Dependientes: |a variable dependiente “E” mide la
eficiencia tanto en salud como en educacion. La t= afio de estudio (se
utilizara un solo afio de estudio: 1995), la i= pais “X” (se incluyen en este
modelo a 33 paises, 15 de Latinoameéricay 18 de la OECD).

Las variables dependientes que van a representar la eficiencia del
gasto seran las mismas que para el primer modelo.

Variables Independientes:

A= autonomia fiscal. La autonomia fiscal representa el efecto de la

descentralizacion fiscal en si mismo, es decir, no solo representa la
transferencia de responsabilidades del Gobierno Central al Subnacional, sino
la transferencia de la recaudacion de muchos impuestos, medida por el

porcentaje que representan los ingresos propios de los gobiernos
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subnacionales sobre su gasto, restandole las transferencias del Gobierno

Central.

= Imbalance Fiscal Vertical. Adicionalmente incluimos otra variable

que mide el efecto de la descentralizacion fiscal, representado por el
Imbalance Fiscal Vertical, evaluando el porcentaje de las transferencias
entre los gobiernos, sobre el total de todos los ingresos de los gobiernos
subnacionales, es decir, cuanto de los ingresos de los Gobiernos
Subnacionales son por transferencias y no de fuentes propias de
financiamiento.

P= Poblacién Rural. La OCDE define a la poblacién rural con base en

la densidad poblacional de menos de 150 habitantes por kilémetro cuadrado
y mas de una hora de viaje a las principales areas urbanas (ciudades de
100.000 habitantes 0 mas) (Perry 2005). Nosotros esperamos encontrar, que
un pais con mayor densidad de poblacién rural vera los indicadores en
eficiencia y salud mermados, debido a que en las poblaciones rurales no se
dispone de los insumos necesarios para cumplir con los estandares en los
sectores de educacion y salud.

EP= Estabilidad Politica. La inquietud civil, asi como la inquietud

politica representan una amenaza para los inversionistas. Estas inquietudes
civiles y politicas podrian no ser causa de preocupacion, a no ser que éstas
causen una escalada violencia severa, en donde el extremo seria una guerra
civil. La estabilidad politica también se mide por las amenazas terroristas, de
cuantos lugares el pais recibe amenazas y si éstas tienen alguna influencia

en los negocios (Kaufmann, Kraay y Mastruzzi, 2005). Este indicador tiene
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un criterio de 0 a 1 a mayor estabilidad politica el indicador se acercara a
uno y a menor estabilidad politica el indicador se acercara a cero. Nosotros
utilizamos el indice de estabilidad politica en nuestro modelo debido a que
un pais en continuas crisis, que afectan al sistema politico y que causan
disturbios entre la sociedad civil, obstaculizan los procesos de
descentralizacion fiscal, desplazando los problemas de la eficiencia hacia
problemas primordiales que afecten la estabilidad del pais. Es por esto, que
esperamos encontrar que un pais con mayor estabilidad politica tendra un
efecto positivo sobre los indicadores de eficiencia en salud y educacion.

V= Voz y Responsabilidad. La voz y responsabilidad puede ser vista

como la durabilidad institucional, es decir, cuan maduro es el sistema
politico. Un pais con durabilidad institucional alta o un sistema politico
maduro, tendra una relacidén claramente establecida entre el poder ejecutivo,
legislativo y judicial. La voz y responsabilidad también es vista como /a
representatividad, cuan bien la poblacion y los intereses organizados pueden
hacer escuchar sus opiniones o voces en el sistema politico. Una
representatividad justa y eficaz garantizara una mayor estabilidad y un mejor
disefio en las politicas (Kaufmann, Kraay y Mastruzzi, 2005). Este indice
tiene criterio de cero a uno- a mayor voz y responsabilidad el indicador se
acercara a uno y a menor voz y responsabilidad se acercara a cero-.
Nosotros utilizamos el indice de voz y responsabilidad porque
consideramos que cuando los intereses de la poblacidon son escuchados, se
hace un uso mas eficiente de los recursos y éstos se adecuan a las

preferencias de la poblaciéon. Por otro lado, cuando el sistema politico es
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maduro se tiene la seguridad que los problemas de la poblacidén seran
canalizados a través de las instituciones adecuadas, es decir, un pais con
durabilidad institucional alta permitirda que las voces de la poblacién sean
atendidas. En este sentido, esperamos encontrar que un pais con mayor
voz y responsabilidad, tendra un efecto positivo sobre los indicadores de

eficiencia.

B, 1. 8 y a son coeficientes a estimar.

Este estudio sera realizado a travées de un modelo de corte
transversal para el ano 1995, incluyendo a 32 paises todos ya
descentralizados (14 paises de Latinoamérica y 18 paises de la OECD).
Esta regresion solo se hara para 1995 debido a que la data de autonomia
fiscal e imbalance fiscal vertical no esta disponible para 1985 y 1990, razén
por la cual incluimos en nuestro estudio a 18 paises de la OECD para hacer

mas robusta la muestra.

Los resultados que se esperan encontrar deberian mostrar que la
descentralizacién en si y la descentralizacién fiscal tienen un efecto positivo
sobre la eficiencia del gasto publico. Esperamos hallar que los efectos de la
descentralizacion fiscal sobre las variables de eficiencia, son mayores que
los efectos que produce solamente descentralizar o transferir

responsabilidades.

N
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Para ir mas alla de estos resultados, realizaremos un analisis de
impacto para observar qué variable de la eficiencia del gasto en educacion y
salud, se ve mas afectada por los procesos de descentralizaciéon, lo cual
consideramos sumamente importante para la impiementacién de politicas
publicas de los gobiernos para la mejora de los indicadores de eficiencia
antes expuestos.

La interpretacion de los resultados para cada pais y sus diferencias,
no es motivo de este trabajo porque se necesitan de muchos elementos
adicionales para entender las diferencias en los resultados; es preciso
entender qué origind y motivo las reformas del proceso de descentralizacion
y descentralizacion fiscal, en qué momento el pais descentralizo la provisidon
de estos servicios, cuales son los problemas estructurales de cada pais, sus
leyes, la burocracia, la corrupcién y muchas otras caracteristicas de cada
pais que influiran en menor o mayor medida en la respuesta de las variables
de eficiencia ante los procesos de descentralizacion fiscal. Por lo tanto, las
implicaciones de politicas que se pueden derivar en cada pais, reflejan las

caracteristicas del entorno diferente en que se dieron los procesos.
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Resultados del Primer modelo:

Para el primer modelo realizamos una regresion de panel data para
catorce paises de América Latina, con tres observaciones para cada pais,
incluyendo los aflos 1985, 1990 y 1995, para los principales indicadores de
eficiencia en el gasto publico tanto en educacion como en salud e incluyendo

como un indicador adicional al indice de Desarrollo Humano (IDH)

CUADRO I1il.4 RESULTADOS DEL PRIMER MODELO.

Indicadores de Eficiencia

Tasa Bruta de escolaridad| Tasa de Mortalidad Infantil Indice de Desarrollo
en Secundaria por ¢/1000 nacimientos Humano
Variables Nivel de Nivel de Nivel de
Explicativas Relacién | Significacion | Relacién | Significaciéon | Relacion | Significacién
Descentralizacién Positiva Significativa Positiva | No Significativa] Positiva Significativa

Descentralizacion

.. Positiva |No Significativa] Positiva Significativa
con efectos fijos

Poblacion rural Negativa | Significativa Positiva Significativa Negativa | Significativa

Poblacion rural con

Efectos Fijos Negativa | Significativa Positiva Significativa

No

Gasto Subnacional Negativa |No Significativa] Positiva | No Significativa| Positiva Significativa

Gasto Subnacional

con Efectos Fijos Positiva |No Significativa| Positiva o Significativa

Inmunizacion DPT Negativa Significativa

Inmunizacién DPT
con Efectos Fijos

Negativa Significativa
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Efectos de |la descentralizacion, poblacion rural v gasto subnacional

sobre la tasa bruta de escolaridad en secundaria.

TABLA Ill.1 Resultados sobre la Tasa de Escolaridad bruta en

secundaria
Random-effects GLS regression Number of obs 42
Group variable (i): codpais Number of groups 14
R-sq: within 0.2767 Obs per group: min 3
between 0.0877 avg 3
overall 0.1001 max 3
Random effects u_i ~ Gaussian Wald chi2(3) 10.7
corr(u_i, X) 0 (assumed) Prob > chi2 0.0135
tsecund Coef. Std. Err z P>|z| [95% Conf. Interval]
desc 0.0451 0.0221 2.0400 0.0410 0.0018 0.0884
pobrural -0.4606 0.2480 -1.8600 0.0630 -0.9467 0.0256
gsubn -0.0686 0.2115 -0.3200 0.7460 -0.4831 0.3459
constante 0.6555 0.1213 5.4100 0.0000 0.4178 0.8931
TABLA lIl.2 Resultados del Test de Hausmann sobre la Tasa de
Escolaridad Bruta en Secundaria.
Variables Dependientes Test de Hausmann
Tasa de Escolaridad Bruta en Secundaria Prob>chi2 0.0151
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TABLA Ill.3 Resultados sobre la Tasa de Escolaridad Bruta en

Secundaria con Efectos Fijos,

Fixed-effects (within) regression Number of obs 42
Group variable (i): codpais Number of groups 14
R-sq: within —0.3109 Obs per group: min 3
between 0.0585 avg 3.0
overall = 0.0666 max 3
F(3,25) 3.76
corr(u_i, Xb) -0.5196 Prob > F 0.0235
tsecund |Coef. Std. Err P>|t| [95% Conf |Interval]
desc 0.0310 0.0241 1.2900 0.2100 -0.0187 0.0807
pobrural -0.7887 0.4212 -1.8700 0.0730 -1.6563 0.0788
gsubn 0.0476 0.2762 0.1700 0.8650 -0.5212 0.6163
constante 0.7691 0.1875 4.1000 0.0000 0.3829 1.1552

Para encontrar los posibles efectos fijos que afecten a nuestro
modelo, es decir, si hay caracteristicas propias del los paises que expliquen
parte de los resultados obtenidos realizamos el Test de Hausmann
(XTHAUS), en el cual una probabilidad cercana a 1, me indica que no hay
una constante que varie entre paises y explique los resultados. Los
resultados sobre la tasa de escolaridad bruta en secundaria da una
probabilidad de 0.0151, es decir, hay caracteristicas propias de los paises
qgue afectan la tasa de escolaridad bruta en secundaria, que no estan
incluidas en nuestro modelo, por lo cual hay que realizar otra regresion que

incluya estos efectos fijos e interpretar los nuevos resultados controlando los

efectos fijos.
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Tabla 1.3 (Incluyendo los efectos fijos): Encontramos que la

‘descentralizacion” tiene un efecto positivo mas no significativo sobre la tasa

bruta de escolaridad en secundaria. La relacion positiva se debe a que la
transferencia de responsabilidades en materia de educacién del Gobierno
Central al Subnacional implica una mayor atencion sobre las necesidades
del sistema educativo del territorio electoral, e implica un mayor grado de
compromiso de los gobiernos subnacionales con su poblacidon electoral. La
relacion “no significativa” se debe a que los efectos fijos de un pais influyen
mas sobre esta variable de educacidn, que la descentralizacion por si sola.
Cuando hablabamos al comienzo de este capitulo sobre las relaciones de
responsabilidad que se deben establecer para lograr un sistema de mayor
calidad, se tocaron temas como la opinidn y el poder ciudadano, hasta qué
punto el ciudadano puede responsabilizar al Estado por el desempefio del
sistema educativo, qué tanto pueden los ciudadanos incrementar la
responsabilidad de las escuelas, es decir, mas alla de la descentralizacion
hacia los gobiernos subnacionales, debe haber un mayor nivel de autonomia
en las propias escuelas, deben involucrarse a los padres en todo el proceso
y aumentar la voz del ciudadano.

En cuanto a la “poblacion rural”, encontramos que tiene un efecto

negativo y significativo al 10% (intervalo de confianza de 90%), sobre la tasa
bruta de escolaridad en secundaria, en donde el coeficiente de poblacidon
rural “B” toma un valor de -0.7887, es decir, un aumento en 100% de la
poblacion rural reduce en 78.87% la tasa bruta de escolaridad en

secundaria. La relacién negativa se debe a que en las poblaciones rurales se
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carece de la estructura y condiciones minimas necesarias para conformar el
sistema educativo, por lo que un aumento en la poblacion rural se asocia con
menores tasas de escolaridad. La relacion no es significativa al 5%, pero si
al 10%; si tomamos como referencia un nivel de significacion del 5%
pudiéramos decir que hay otras variables caracteristicas propias de un pais
que afectan en mayor medida la tasa de escolaridad bruta en secundaria,
como lo son la opinién y el poder ciudadano de los cuales hablamos al
principio de este capitulo.

El “gasto subnacional” por su parte, tiene una relacién positiva mas no

significativa, sobre la tasa de escolaridad bruta en secundaria. Es decir, hay
caracteristicas propias de los paises que afectan en mayor medida la tasa
de escolaridad bruta en secundaria, no se trata simplemente de aumentar el
gasto de los gobiernos subnacionales y transferirles responsabilidades, se

trata de un gasto que sea de calidad y que llegue a los pobres.
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Efectos de la descentralizacidén, poblacidn rural v gasto subnacional

sobre la mortalidad infantil en menores de 5 afos.

TABLA L4 Resultados sobre la mortalidad en menores de 5 aiios.
Random-effects GLS regression Number of obs 42
Group variable (i): codpais Number of groups 14
R-sq: within 0.7259 Obs per group: min 3
between 0.5767 avg 3.0
overall 0.5911 max 3
Random effects u_i ~ Gaussian Wald chi2(3) 81.78
corr(u_i, X) 0 (assumed) Prob > chi2 0
tmorta Coef. Std.Err z P>|z| [95% Conf. Interval]
desc 4.6550 3.6044 1.2900 0.1970 -2.4095 11.7196
pobrural 167.4064 41,4195 4.0400 0.0000 86.2257 248.5870
gsubn 37.3704 32.8329 1.1300 0.2560 -27.1770 101.9178
dpt -43.6933 0.0919 -5.4100 0.0000 -0.6770 -0.3169
constante 12.9663 22.1258 0.5900 0.5580 -30.3994 56.3321

Tabla llIl.5 Resultados del Test de Hausmann sobre la Mortalidad Infantil

Variables Dependientes

Test de Hausmann

Mortalidad Infantil por debajo de los 5 afios

Prob>chi2

0.0000




Tabla Il1.6 Resultados sobre la Mortalidad Infantil en menores de 5 afios

incluyendo los efectos fijos.

Fixed-effects (within) regression Number of obs 42
Group variable (i): codpais Number of groups 14
R-sq: within - 0.8352 Obs per group: min 3
between 0.3547 avg 3.0
overall - 0.3620 max 3
F(4,24) 30.40
corr(u_i, Xb) -0.8759 Prob > F 0.0000
tmorta Coef. Std. Err P>|t] [95% Conf {Interval]
desc 7.5981 3.1417 2.4200 0.0240 1.1140 14.0823
pobrural 402.9952 68.6041 5.8700 0.0000 261.4033 | 544.5870
gsubn 2.1445 36.0499 0.0600 0.9530 -72.2588 | 76.5478
dpt -0.2373 0.0920 -2.5800 0.0160 -0.4273 -0.0473
constante | -89.5476 32.3790 -2.7700 0.0110 -156.3746 | -22.7206

Los resultados sobre la mortalidad infantil en menores de 5 afios da
una probabilidad de 0.0000, es decir, hay caracteristicas propias de los
paises que afectan la tasa de mortalidad infantil, que no estan incluidas en
nuestro modelo, por lo cual hay que realizar otra regresidén que incluya estos

efectos fijos e interpretar los nuevos resultados (Tabla 111.6).

Tabla 1.6 (Incluyendo los Efectos Fijos). Encontramos que la

“descentralizacion” tiene una relacion positiva y significativa, al 5% sobre la

tasa de mortalidad infantil, en el cual el coeficiente de descentralizacion “A”

toma un valor de 7.5981, es decir, un pais que pasa de estar no
descentralizado tomando valor de cero, incrementa la mortalidad infantil en
7.6 muertes. La causa de esta relacion positiva se debe a que hay muchos
paises de Latinoamérica que iniciaron sus procesos de descentralizacion los
primeros afos de la década de |los noventa, pero gue no experimentaron los

resultados inmediatos de la descentralizacién sino hasta después de muchos
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afios cuando los procesos de descentralizacion se fueron formalizando y
profundizando. Cuando incluimos los efectos fijos en el modelo, obtenemos
una relacion significativa; la transferencia de la funcion de proveedor del
Gobierno Subnacional al local, los ha abrumado, ya que no disponen de
recursos propios para cumplir con esta responsabilidad, dejandolos con poca
capacidad e incentivos para desarrollar y estimular el control ciudadano. Por
otro lado, las transferencias de la propiedad de activos-hospitales y clinicas-
al gobierno local también han creado incentivos para la busqueda de rentas
por parte de las élites locales. Los resultados de la descentralizacién en
salud han sido muy ambiguos (Informe sobre desarrollo mundial 2004).

En cuanto a la “poblacion rural”, encontramos que tiene un efecto

positivo y significativo al 1% (intervalo de confianza de 99%) sobre |a tasa de
mortalidad infantil, en la cual el coeficiente de poblacion rural “B” toma un

valor de 403, es decir, un pais que aumenta en 100% la poblacién rural,
incrementa la mortalidad infantil en 403 muertes. Cuando incluimos los
efectos fijos, el coeficiente de poblacion rural incrementa sus efectos sobre
la mortalidad infantil en menores de 5 afios, es decir, las caracteristicas
propias de los paises parecieran influir en menor medida sobre la mortalidad
infantil, que la “poblacion rural”

El “gasto subnacional” por su parte, tiene una relacién positiva mas no

significativa sobre la tasa de mortalidad infantil. Al igual que en el caso de la
variable descentralizacion (medida a través del criterio 0 6 1), cuando la
medimos a través del gasto encontramos una relacion positiva con la

mortalidad infantil, debido a que un aumento del gasto subnacional no
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necesariamente se correspondera con las necesidades locales, ya que las
asimetrias de informacion entre el ciudadano y los politicos continGan
existiendo” por lo que un aumento en el gasto no necesariamente significa
mayor cantidad de recursos para los pobres (Informe sobre Desarrollo
Mundial 2004).

La “tasa de Inmunizacion DPT” de los nifios entre 12-23, tiene una

relacion negativa y significativa al 5% (Intervalo de confianza de 95%) sobre
la mortalidad infantil, en el cual el coeficiente de DPT toma valor -23.73, es
decir, un incremento en 100% de la tasa de inmunizacion DPT disminuye la
mortalidad infantil en casi 24 muertes, debido a que un niflo que adquiere
inmunizaciéon adecuadamente se inmuniza contra la difteria, tos ferina vy
tétanos, enfermedades muy comunes entre los nifios y sobre todo en las
poblaciones mas pobres. Antes de incluir los efectos fijos en el modelo, la
tasa de inmunizacion DPT tenia unos efectos mayores sobre la mortalidad
infantil; esta reduccién de los efectos de La Tasa de Inmunizacion DPT
quiere decir que hay caracteristicas propias de los paises que influyen en la

mortalidad infantil, a parte de la “La Tasa de Inmunizacion DPT”




Efectos de la descentralizacion, poblacién rural v gasto subnacional

sobre el indice de Desarrollo Humano.

TABLA Ill.7 Resultados sobre el indice de Desarrollo Humano

Random-effects GLS regression Number of obs 42
Group variable (i): codpais Number of groups 14
R-sq: withit 0.9031 Obs per group: min 3
between 0.3966 avg 3
overalf - 0.4101 max 3
Random effects u_i ~ Gaussian Wald chi2(3) 178.21
corr(u_i, X) 0 (assumed) Prob > chi2 0.0000
idh Coef. Std. Err z P>|z| [95% Conf. Interval]
desc 0.0112 0.0039 2.8500 0.0040 0.0035 0.0189
pobrural -0.5780 0.0619 -9.3300 0.0000 -0.6994 -0.4566
gsubn 0.0292 0.0440 0.6600 0.5060 -0.0570 0.1155
constante 0.9276 0.0320 28.9800 0.0000 0.8648 0.9903

TABLA Iii.8 Resultados del Test de Hausmann sobre el Indice de

Desarrollo Humano

Variables Dependientes Test de Hausmann

Indice de Desarrollo Humano Prob>chi2 =  1.0000

Los resultados del Test de Hausmann sobre indice de Desarrolio
Humano da una probabilidad de 1.00, es decir no hay caracteristicas
propias de los paises que afecten el Indice de Desarrollo Humano, y que no
estén incluidas en nuestro modelo, por lo cual no hay que realizar otra

regresion que controle efectos fijos.
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Tabla lll.7: Encontramos que la “descentralizacion” tiene una relacion
positiva y significativa al 1% (intervalo de confianza del 99%) sobre el

indice de desarrollo humano, en la cual el coeficiente de descentralizacién
“A” toma un valor de 0.0112, es decir, un pais que pasa de estar no

descentralizado tomando valor de cero, a estar descentralizado tomando
valor de uno, causa un incremento en el IDH del 1.12%. Recordemos que
el IDH es una combinacién de los indices de esperanza de vida
alfabetizacion de adultos y matriculacion, mas los datos relativos al PIB per
capita (PPA en USD de 1995) y al PIB per capita (PPA en USS actual) de la
poblacion (PNUD 2004).

En cuanto a la “poblacion rural”, encontramos que tiene un efecto
negativo y significativo al 1% (intervalo de confianza de 99%) sobre el IDH,

en la cual el coeficiente de poblacién rural “B” toma un valor de -0.5780, es

decir, un pais que aumenta en 100% la poblacion rural, disminuye el IDH en
58%, debido a que en las poblaciones rurales se reduce considerablemente
la esperanza de vida de la poblacion, se reducen los ingresos y se reduce la
tasa de alfabetizacion dramaticamente.

El “gasto subnacional” por su parte, tiene una relacién positiva mas no
significativa, ni al 5% ni al 10%, sobre el IDH. Esto lo que implica es que un
aumento en el porcentaje del gasto subnacional o el paso de la transferencia
de responsabilidades del Gobierno Central al Subnacional medido a través
del gasto, pareciera no tener ningun efecto sobre el nivel del IDH. La relacién

positiva, al contrario de la relacién negativa con la tasa de escolaridad bruta
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en secundaria y la tasa de mortalidad en menores de 5 afios, se explica
porque los paises ha medida que han incrementado su gasto también se ha

incrementado su IDH.

Los resultados obtenidos del primer modelo, cuando se incluyen los
efectos fijos, arrojan los siguientes resultados: la descentralizacién tiene
efectos negativos y significativos sobre los indicadores de salud infantil, esto
se puede explicar por la escasez de recursos propios de los gobiernos
subnacionales los cuales han recibido solamente la transferencia de la
funciéon de proveedor del Gobierno Subnacional al local, y no han podido
cumplir con esta responsabilidad, dejandolos con poca capacidad e
incentivos para desarrollar y estimular el control ciudadano. Por otro lado, la
salud infantil depende de otros factores como la salud preventiva (los
cuidados del hogar, la alimentacidén, la lactancia los primeros meses, la
calidad de los cuidados médicos y la vacunacion en los primeros meses de
vida), que no se dan sino a nivel nacional y no local. Estos factores se
pueden mejorar con sistemas de informacion efectivos, que lleguen a los
hogares, cambien los incentivos de los padres y mejoren la calidad de los
cuidados en el hogar. Hay que resaltar que la descentralizacion si ha visto
sus efectos positivos sobre el indice de Desarrollo Humano, el cual se
compone también de indices de Educacién como las tasas de alfabetizacion
y matriculacién y de indices de Salud como la esperanza de vida. Las

diferencias en los resultados con nuestro indice de educacién e indice de
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salud, se deben a que los indices de educacion y salud incluidos en el IDH si

dependen de variables locales.

Resultados del Se undo Modelo.

Para el

segundo modelo

realizamos una

regresiéon de corte

transversal para treinta y dos paises los cuales para el momento de la

regresion estaban todos descentralizados (14 paises de Latinoamerica y 18

paises de la OECD), con una observacion para cada pais, incluyendo sélo el

aflo 1995, para los principales indicadores de eficiencia en el gasto publico

tanto en educacién como en salud, e incluimos adicionalmente, el indice de

Desarrollo Humano.

CUADRO Ii1.5 RESULTADOS DEL SEGUNDO MODELO.

Indicadores de Eficiencia

Tasa Bruta de escolaridad

Mortalidad Infantil en
menores de 5 anos por

Indice de Desarrollo

en Secundaria ¢/1000 nacimientos Humano
Variables Nivel de Nivel de Nivel de
Explicativas Relacién | Significacion | Relacion | Significacion | Relacion j Significacion

Descentralizacion
fiscal (medido por el Positiva [No Significativa| Negativa [No Significativa|l Positiva Significativa
indice de autonomia)
Imbalance Fiscal Positiva |No Significativa| Negativa |No Significativa] Positiva | Significativa
Vertical
Poblacién rural Negativa |No Significatival Positiva Significativa Negativo | Significativa
Estabilidad Politica Positiva Significativa Positiva Significativa
Vozy T o | sritontivs -

Negativa Significativa
Responsabilidad g I 9 B
Inmunizacién DPT Negativa Significativa
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Efectos de la Autonomia, Imbalance Fiscal Vertical. Poblacién Rural, v

Estabilidad Politica, sobre la tasa bruta de educacion en secundaria.

TABLA 111.9 Resultados de la tasa de escolaridad bruta en secundaria.

Source SS df MS Number of obs 32

F(4, 27) 18.54

Model 2.8025 4 0.7006267 Prob > F 0

Residual 1.0202 27 0.0377868 R-squared 0.7331

Adj R-squared 0.6938

Total 3.8228 31 0.1233145 Root MSE 0.1944
tsecund Coef. Std. Err t P>|t| [95% Conf. Interval]
autonomia 0.0532 0.0344 1.5500 0.1340 -0.0174 0.1237
imbalance 0.1499 0.1652 0.9100 0.3720 -0.1890 0.4888
pobrural -0.3610 0.2648 -1.3600 0.1840 -0.9043 0.1824
estabi 0.8500 0.1538 5.5300 0.0000 0.5343 1.1656
constante 0.2577 0.1694 1.5200 0.1400 -0.0899 0.6054

Encontramos que “La Autonomia Fiscal”, tiene un efecto positivo mas
no significativo sobre la tasa bruta de escolaridad en secundaria, es decir, un
aumento del nivel de autonomia fiscal de los gobiernos subnacionales
pareciera no tener efectos significativos sobre la tasa bruta de escolaridad
en secundaria. Cuando hablabamos al comienzo de este capitulo sobre las
relaciones de responsabilidad que se deben establecer para lograr un
sistema de mayor calidad, se tocaron temas como la opinién, el poder
ciudadano, los pactos y el manejo. La mayor autonomia fiscal pudiera
mejorar la opiniébn y el poder ciudadano, es decir, hasta qué punto el
ciudadano puede responsabilizar al Estado por el desempefo del sistema
educativo y qué tanto pueden los ciudadanos incrementar la responsabilidad

de las escuelas. Pero los pactos dependen es de la claridad con que se
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estén comunicando las responsabilidades y objetivos del compromiso
publico a los ciudadanos y al ministerio de educacion y distritos escolares: el
manejo depende de las acciones que generan los proveedores finales del
servicio, como los maestros y administradores de las escuelas, es decir el
manejo depende mas que de la autonomia fiscal, de la autonomia de las

propias escuelas,

El “Imbalance Fiscal Vertical” que habiamos definidoc como el
porcentaje de las transferencias entre los gobiernos sobre el total de los
ingresos subnacionales, tiene una relacion positiva mas no significativa con
la tasa bruta de escolaridad en secundaria. Es decir, pareciera que el grado
de imbalance fiscal no influye en la tasa de escolaridad bruta en secundaria,
puesto que hay paises con un alto imbalance fiscal como Irlanda (0.74) y
Gran Bretafia (0.73) que tienen altas tasas de escolaridad en secundaria,
0.99 y 1.37 respectivamente, y por el otro lado, hay paises con un bajo
imbalance fiscal como suecia (0.19) que tienen altas tasas de escolaridad en
secundaria (1.42); por lo tanto concluimos que el grado de imbalance no
tiene influencia sobre la tasa bruta de escolaridad en secundaria.

Encontramos, como era de esperarse, que la “poblacion rural” tiene
una relacion negativa con la tasa de escolaridad bruta en secundaria; pero, a
diferencia del primer modelo, los resultados dieron que la poblacion rural no
es significativa, esto es asi debido a que al incluir los paises de la OECD,
algunos tiene altas poblaciones rurales como es el caso de Espafa (61%) y

con altas tasas de escolaridad bruta en secundaria. ;Como puede ser




posible que un pais con tanta poblacion rural logre tener tasas de
escolaridad por encima del 100%? La razén se debe a que las poblaciones
rurales de los paises desarrollados no viven en las mismas condiciones que
las poblaciones rurales de América Latina o de otras regiones mas pobres
del mundo. Las poblaciones rurales de los paises desarrollados reciben
todos los servicios basicos, mas los servicios de salud y educacion para sus
familias; estas poblaciones cuentan con muchos mas recursos para crear la
infraestructura de las escuelas, para proveer insumos y dar instruccion. Por
otro lado, recordemos que la tasa bruta de escolaridad en secundaria se
obtiene de los alumnos matriculados sobre el total de la poblacion entre 12 y
17 afos, y cuando obtenemos porcentajes por encima del 100% se explica
por la poblacion de extranjeros que viven en estos paises y matriculan a sus
hijos en las escuelas, pero que no forman parte del censo poblacional.
Cuando estudiamos la “estabilidad politica” del pais, encontramos que

tiene un efecto positivo y significativo al 1% sobre la tasa de escolaridad
bruta en secundaria, en donde el coeficiente de estabilidad politica “a.” toma

un valor de 0.85, es decir, un aumento del 100% de la estabilidad politica,
incrementa en 85% la tasa bruta de escolaridad en secundaria. Esto es
debido a que un pais en continuas crisis, que afectan al sistema politico y
que causan disturbios entre la sociedad civil, obstaculizan los procesos de
reformas del sistema educativo, desplazando los problemas de eficiencia
escolar hacia problemas primordiales que afecten la estabilidad del pais en

el corto plazo.




La estabilidad de un pais es esencial para que el cuerpo ejecutivo,
legislativo y judicial funcione correctamente, para que el aparato productivo y
la fuente de inversiones no se detengan, para que los sistemas de salud y
educacion funcionen eficientemente para que la corrupcidon no se haga
presente debido a la falta de los controles adecuados y en definitiva, para
que la poblacion se ocupe de velar por el cumplimiento de una educacion

eficiente y de una provision de servicios que se adecuen a sus necesidades.

Efectos de la Autonomia, Imbalance Fiscal Vertical, Poblacién Rural, y

Estabilidad Politica, sobre |la tasa de mortalidad infantil de los nifios entre 0-5

anos.

TABLA 111.10 Resultados sobre la tasa de mortalidad en los menores de

5 afos.
Source SS df MS Number of obs 32
F( 5 26) 19.03
Model 12403.1262 5 2480.6253 Prob > F 0
Residual 3389.0925 26 130.34971 R-squared 0.7854
Adj R-squared 0.7441
Total 15792.2188 31 509.42641 Root MSE 11.4170
tmorta Coef. Std.Err t P>jt| [95% Conf. Interval}
autonomia -3.3694 2.0825 -1.6200 0.1180 -7.6499 0.9112
imbalance -10.5932 9.8805 -1.0700 0.2940 -30.9029 9.7164
pobrural 29.2588 16.3221 1.7900 0.0850 -4.2917 62.8093
dpt -89.1023 26.2321 -3.4000 0.0020 -143.0230 -35.1816
voZ -38.7995 13.7781 -2.8200 0.0090 -67.1208 -10.4782
constante 133.1560 22.8335 5.8300 0.0000 86.2210 180.0900

Encontramos que la “autonomia” tiene una relacion negativa, mas no

significativa sobre |la tasa de mortalidad infantil en los menores de 5 afos,
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debido a que la reduccion de la tasa de mortalidad infantil de los nifios entre
0-5 aflos depende de otros factores mucho mas importantes como el
tratamiento en los hogares de las enfermedades de los nifios, como la
vacunacion, la alimentacion que reciba el nifio y el tratamiento adecuado en
los hospitales. La mortalidad infantil se trata mas de un problema estructural
en el que intervienen muchisimos factores, en los que el problema cultural y
el nivel de ingreso de los habitantes juegan un papel fundamental para el
desarrollo de los nifios. Probablemente cuando los gobiernos subnacionales
tienen mayor autonomia fiscal, los ciudadanos podran reclamar una mejor
atencion meédica y los gobernantes se sentiran mas comprometidos con su
poblacion electoral, con lo cual podrian cooperar con el Gobierno Nacional y
establecer campafas de vacunacion masivas gratuitas con la finalidad de
disminuir la mortalidad infantil, pero como mostramos en la tabla 8 hay
muchas cosas a considerar para desarrollar un servicio de salud infantil
eficiente y que genere resultados.

Por su parte, el “imbalance” tiene una relacion negativa, mas no
significativa con la tasa de mortalidad infantil; es decir, pareciera que el nivel
de imbalance no tiene ninguna influencia sobre la tasa de mortalidad infantil,
ya que paises con tasas de mortalidad en menores de 5 afos por cada 1000
nacimientos, experimentan tasas muy bajas como es el caso de ltalia
Espafa, Gran Bretafia € Irlanda quienes tienen de 4-8 muertes por cada
1000 nacimientos pero con un imbalance muy alto entre 0.61-0.80 y en el
otro extremo encontramos paises con un bajo imbalance fiscal como es el

caso de Panama y Peru, que tienen un Imbalance Fiscal entre 0.01 y 0.05,
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pero entre 30 y 60 muertes por cada 1000 nacimientos. Por el otro lado
tambien encontramos paises como Suecia, Estados Unidos y Canada que
tiene un bajo imbalance, entre 0.19-0.30, y con tasas de mortalidad muy
bajas, entre los 6-7 muertos por cada 1000 nacimientos vivos. Es decir, le
Imbalance presenta una relacidn muy ambigua y poco clara con la tasa de
mortalidad en menores de 5 afnos.

En cuanto a la “poblacidon rural”, encontramos que tiene un efecto
positivo y significativo al 10% (intervalo de confianza del 90%), en donde el
coeficiente de poblacién rural toma un valor de 29.26, es decir, un aumento
del 100% de la poblacién rural, incrementa la mortalidad en menores de 5
anos en 29.26 muertes.

Cuando incluimos la variable “Inmunizacién DPT” esta tiene un efecto
positivo y significativo al 1% (intervalo de confianza del 99%) sobre la
mortalidad en menores de 5 anos, en donde el coeficiente de Inmunizacién

DPT “¢” toma un valor de -89.10, es decir, un aumento del 100% de la tasa

de Inmunizacién DPT disminuye la mortalidad en menores de 5 afos en 89
muertes. Esto se debe, a que la falta de vacunacién es una de las
principales causas de muerte de |0s nifios menores de 5 afos.

Por ultimo, la variable de “voz y responsabilidad” tiene un efecto
negativo y significativo al 1% (intervalo de confianza de 99%) sobre la tasa

de mortalidad infantil en menores de 5 afos, en donde el coeficiente de voz
y responsabilidad “o.” toma un valor de -38.78, es decir, un aumento del

100% en el coeficiente de voz y responsabilidad disminuye la mortalidad
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infantil en casi 39 muertes. Un pais con mayor voz y responsabilidad tendra
una durabilidad institucional alta o un sistema politico maduro, en donde

habra una relacion claramente establecida entre el

poder ejecutivo,
legislativo y judicial. Un aumento en la voz y responsabilidad incrementara la
representatividad, es decir, cuan bien la poblacion y los intereses
organizados pueden hacer escuchar sus opiniones o0 voces en el sistema
politico. Una representatividad justa y eficaz garantizara una mayor
estabilidad y un mejor disefio en las politicas (/nforme sobre Desarrollo
Mundial 2004). Los resultados de una mayor voz y responsabilidad se veran
reflejadas en el mejoramiento de los indicadores de eficiencia como la tasa

de mortalidad en los menores de 5 afios.

Efectos de la Autonomia, Imbalance Fiscal Vertical, Poblacién Rural. v

Estabilidad Politica, sobre el indice de Desarrollo Humano.

TABLA lI1.11 Resultados sobre el indice de Desarrollo Humano

Source SS df MS Number of obs 32

F( 4, 27) 13.37

Model 0.2211 4 0.0552738 Prob > F 0

Residual 0.0630 27 0.002333 R-squared 0.7783

Adj R-squared 0.7454

Total 0.2841 31 0.0091641 Root MSE 0.0483
idh Coef. Std.Err t P>|t| [95% Conf. Interval]
autonomia 0.1965 0.0085 2.3000 0.0300 0.0021 0.0372
imbalance 0.0715 0.0410 1.7400 0.0930 -0.0127 0.1557
pobrural -0.1494 0.0658 -2.2700 0.0310 -0.2844 -0.0144
estabili 0.2144 0.0382 5.6100 0.0000 0.1360 0.2928
constante 0.6638 0.0421 15.7700 0.0000 0.5774 0.7502
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Encontramos que “La Autonomia Fiscal’, tiene un efecto positivo y

significativo al 5% (intervalo de confianza del 95%) sobre el indice de
Desarrollo Humano, en donde el coeficiente de Autonomia “A” toma un valor

de 0.1965, es decir, un aumento en 1 unidad del nivel de autonomia fiscal de
los gobiernos subnacionales, incrementa el indice de Desarrollo Humano en
casi 20%. Esto quiere decir que un incremento en el grado de Autonomia
fiscal, deberia incrementar el indice de esperanza de vida, alfabetizacién de
adultos y matriculacion, mas el nivel de ingreso per-capita de la poblacion,
los cuales conforman el IDH (indice de Desarrollo Humano). La evidencia
empirica demuestra que los paises con mayor nivel de Autonomia Fiscal,
tienen una mayor esperanza de vida, mayor tasa de alfabetizacion de
adultos y matriculacion y un mayor ingreso per-capita. Esto no quiere decir
que la causa de un mayor IDH sea la mayor autonomia fiscal, sino que los
paises que tienen un mayor nivel de desarrollo, tienden a descentralizarse
fiscalmente lo que les permite organizarse en sus comunidades y exigir
mejores condiciones de vida que se adecuen a sus preferencias; por lo
tanto, un aumento en la autonomia fiscal ha mejorado atin mas los indices.
Cuando nos detenemos a hacer esta acotacién es para aclarar que la
descentralizacion fiscal por si sola no logra mejorar los indices de eficiencia
del gasto publico, siempre existe la posibilidad de que en el proceso de
implementacién de las politicas publicas se den problemas de coordinacién,
burocracia, corrupcion e intereses particulares, que desvien el objetivo
inicial de tales politicas. Por esta razén nosotros decidimos incluir variables

gue representen la inestabilidad del pais como: La voz y representatividad, la
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estabilidad politica, la efectividad en |la gobernancia, la calidad regulatoria, la
legalidad o el sistema judicial del pais y el control de la corrupcion.

Por su parte, el “imbalance” tiene una relacién positiva, y significativa
al 10% (Intervalo de Confianza del 90%) sobre el IDH. La relacién positiva se
debe a las relaciones que explicamos anteriormente, hay paises que
experimentan niveles muy altos de Desarrollo Humano, como es el caso de
italia, Espafia, Gran Bretafia e Irlanda, que van de 0.88 a 0.92, pero con un
imbalance muy alto entre 0.61-0.80 y en el otro extremo encontramos paises
con un bajo imbalance fiscal como es el caso de Panama y Peru, que tienen
un Imbalance Fiscal entre 0.01 y 0.05, y con IDH bajos también, entre 0.74 a
0.77; también encontramos paises como Suecia, Estados Unidos y Canada
que tienen un bajo imbalance, entre 0.19-0.30, y con IDH entre 0.90-0.93. Es
decir le Iimbalance presenta una relacion muy ambigua y poco clara con el
IDH.

En cuanto a la “poblacion rural” encontramos que tiene un efecto
negativo y significativo al 5% (intervalo de confianza del 95%), sobre el IDH,
en donde el coeficiente de poblacién rural “B” toma un valor de -0.1494, es
decir, un aumento del 100% de la poblacién rural, disminuye en 15% el IDH.
Como explicamos anteriormente, el IDH esta compuesto por el indice de
esperanza de vida, alfabetizacion de adultos y matriculacion, mas el nivel de
ingreso per-capita de la poblaciéon y en las poblaciones rurales todos estos
indices tienden a disminuir, debido a que no cuentan con toda la

infraestructura de las grandes ciudades, para poder incrementar sus indices
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de esperanza de vida, su tasa de alfabetizacion y matriculaciéon y tienen
menores niveles de ingreso per-capita.
Finalmente examinamos la “estabilidad politica” y encontramos que

tiene un efecto positivo y significativo al 1% (intervalo de confianza del 99%),
en donde el coeficiente de estabilidad politica “o” toma un valor de 0.2144

es decir, un incremento en del 100% de la estabilidad, aumenta en 21.44%
el IDH. Como mencionamos anteriormente, la inquietud civil, asi como la
inquietud politica representan una amenaza para |0s inversionistas. Estas
inquietudes civiles y politicas podrian no ser causa de preocupacion, a no
ser que éstas causen una escalada violencia severa, en donde el extremo
seria una guerra civil. La estabilidad politica también se mide por las
amenazas terroristas, de cuantos lugares el pais recibe amenazas vy si éstas
tienen alguna influencia en los negocios (Kaufmann, Kraay y Mastruzzi,
2005). Un pais en continuas crisis, que afectan al sistema de gobierno, al
aparato productivo, y que causan disturbios entre la sociedad civil
desplazan los problemas primordiales que componen el IDH como la
alfabetizacion de adultos, la matriculacion, el mejoramiento de los sistemas
de salud para incrementar la esperanza de vida y desvanece las
posibilidades de nuevas inversiones que hagan incrementar el PIB per-capita

de la poblacion.

Los resultados obtenidos del segundo modelo, resumidos en el
cuadro 111.3, infieren que la descentralizacion fiscal tiene efectos positivos y

significativos sobre los indicadores de educacion y salud incluidos en el IDH
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(tasa de alfabetizacion y matriculacion e indice de esperanza de vida), los
cuales no dependen de factores que se realizan a nivel nacional y no local.
Es decir, cuando un bien es mejor provisto por el gobierno nacional, ya sea
porgue éste ultimo tiene menores costos 0 genera economias de escala, ni
la descentralizacion, ni la mayor autonomia fiscal parecieran tener efectos
significativos sobre estos indicadores de salud y educacion (mortalidad
infantil y tasa de escolaridad bruta en secundaria) que dependen de

variables mas nacionales, que locales.

ANALISIS DE IMPACTO

Una vez analizado los resultados de la descentralizacion y la

descentralizacion fiscal, sobre los indicadores de eficiencia como la tasa de
escolaridad bruta en secundaria, la mortalidad en menores de 5 afios y el
indice de Desarrollo Humano, queremos encontrar qué variable se ve mas
afectada por la descentralizacion y la descentralizacion fiscal.
Conciuimos que tanto la descentralizacidon como la descentralizacion fiscal
no tienen efectos significativos sobre los indicadores de educacion (tasa de
escolaridad bruta en secundaria). Los efectos sobre el indicador de salud
(mortalidad infantil por debajo de los 5 afios) si dan diferentes la
descentralizacion fiscal no tiene efectos significativos sobre ésta, y la
descentralizacién mas bien genera aumentos en la mortalidad infantil.

Tanto la descentralizacién como la descentralizacion fiscal si tienen

un efecto positivo y significativo sobre el IDH que también estd compuesto
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por variables de educacién y salud, pero que dependen de variables de
control local, mas que nacional. Pero como el IDH es una composicién de
indices de educacién y salud, no podemos a priori establecer un analisis de

impacto claro sobre la variable que se ve mas afectada.
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CONCLUSIONES

Nosotros tratamos de demostrar que aumentando los recursos
propios de los niveles subnacionales de gobierno, se es mas eficiente en el
gasto publico; debido a que se es mas responsable frente al electorado,
quien ahora otorga sus impuestos directamente a su gobernador o alcalde,
en vez de al gobierno central. De esta manera, no soélo el Gobierno Central
serd responsable de sus actuaciones fiscales sino que los gobiernos
subnacionales compartiran parte de esta responsabilidad.

Al mismo tiempo exponemos que al otorgar algunos impuestos, antes
centralizados, a las gobernaciones y alcaldias directamente, el electorado se
sentira con el derecho de exigir y abogar por sus preferencias; creando una
interaccion continua entre el electorado y el mandatario regional 0 municipal
y cambiando la forma de gobierno de gobernados-gobernante, por electores-
funcionario al servicio de la comunidad.

Del mismo modo, la descentralizacion fiscal o federalismo fiscal
incentiva la competencia entre Estados lo que hace mucho mas eficiente el
sistema.

En el caso venezolano, la descentralizacion ha visto sus obstaculos
en el momento de la implementacion y en las variables institucionales, ya
que las leyes no obligan a transferir responsabilidades a los gobiernos
locales; cada gobierno local debe hacer la peticion de la transferencia de
cada servicio por separado y la Asamblea Nacional es la que tiene la Ultima
palabra, por lo que hace al proceso de descentralizacion muy complejo y

lento. En general, el proceso de descentralizacion en Venezuela ha visto sus
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avances sobre todo en el sector salud, pero ha tenido muchas trabas
tambien entre las que se puede incluir que las gobernaciones y alcaldias
son extremadamente dependientes de las transferencias que vienen del
gobierno central, es decir, los niveles subnacionales de gobierno generan
escasos recursos propios, lo que los hace dependientes de las
transferencias como el Situado Constitucional, las Asignaciones Econémicas
Especiales, el FIDES, etc.

Los resultados obtenidos del primer modelo, cuando se incluyen los efectos
fijos, arrojan resultados en los que la descentralizacion tiene efectos
negativos y significativos sobre los indicadores de salud infantil, lo que se
puede explicar por la escasez de recursos propios de los gobiernos
subnacionales, los cuales han recibido solamente la transferencia de la
funciéon de proveedor del Gobierno Subnacional al local, y no han podido
cumplir con esta responsabilidad, dejandolos con poca capacidad e
incentivos para desarrollar y estimular el control ciudadano. Por otro lado, la
salud infantil depende de otros factores como la salud preventiva (los
cuidados del hogar, la alimentacion, la lactancia los primeros meses, la
calidad de los cuidados médicos y la vacunacion en los primeros meses de
vida), que no se dan sino a nivel nacional y no local. Hay que resaltar que la
descentralizacién si ha visto sus efectos positivos sobre el indice de
Desarrollo Humano, el cual se compone también de indices de Educacién
como las tasas de alfabetizacién y matriculacion y de indices de Salud como
la esperanza de vida, debido a que las variables que componen al IDH

dependen mas de controles locales que nacionales.

O
(8]




Los resultados obtenidos del segundo modelo muestran que la
descentralizacion fiscal tiene efectos positivos, mas no significativos sobre
los indicadores de educacion y salud (tasa de escolaridad bruta en
secundaria y mortalidad en menores de 5 afios), debido a que la salud
infantil depende mas de factores como la salud preventiva que se realizan a
nivel nacional y no local y la tasa de escolaridad depende mas del nivel de
autonomia de las escuelas. Sin embargo, los resultados sobre el IDH que
incluye indices de salud como la esperanza de vida e indices de educacion
como la tasa de alfabetizacién y matriculacién, dieron resultados positivos y
significativos sobre este, lo que nos lleva a desprender que las variables de
educacién y salud que dependen mas de controles locales que nacionales,
pueden mejorar a través de la descentralizacion y la descentralizacion fiscal.

Los resultados que se desprenden de nuestro trabajo, indican que las
variables de educacion y salud que son mas adecuadas proveerlas
localmente, debido a gue no se dan menores costos ni economias de escala
a nivel nacional, experimentan resultados positivos cuando las

gobernaciones y alcaldias gozan de mayor autonomia fiscal.
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ANEXOS

DATOS PARA EL PRIMER MODELO

Pais Tsecund |Tmorta [IDH Gsubn |Desc Pobrural {dpt Anos
Argentina 0.70 33 0.808 0.34 1 0.16 0.63| 1985
Bolivia 0.39 146 0.58 0.25 0.51 0.33f 1985
Brasil 0.35 73 0.685 0.44 1 0.31 0.66] 1985
Chile 0.67 29 0.761 0.04 0 0.19 0.90] 1985
Colombia 0.44 35 0.706 0.21 0 0.34 0.61] 1985
Costa Rica 0.40 22 0.774 0.02 0 0.51 0.90| 1985
Dominicana 0.51 78 0.67 0.04 0 0.49 0.39| 1985
Ecuador 0.58 78 0.696 0.08 1 0.51 0.41] 1985
Honduras 0.37 82 0.559 0.07 1 0.63 0.21] 1985
México 0.57 60 0.753 0.20 1 0.33 0.40] 1985
Panama 0.60 40 0.746 0.03 0 0.48 0.73] 1985
Paraguay 0.63 103 0.708 0.03 1 0.54 0.57] 1985
Peru 0.31 49 0.696 0.07 0 0.34 0.48| 1985
Venezuela 0.24 30 0.739 0.19 0 0.20 0.49| 1985
Argentina 0.71 28 0.81 0.46 1 0.15 0.86f 1990
Bolivia 0.37 122 0.603 0.26 1 0.48 0.41f 1990
Brasil 0.38 60 0.714 0.50 1 0.28 0.66] 1990
Chile 0.73 19 0.784 0.09 0 0.18 0.99| 1990
Colombia 0.50 36 0.727 0.23 1 0.32 0.88] 1930
Costa Rica 0.42 17 0.791 0.03 0 0.49 0.95] 1990
Dominicana 0.40 65 0.678 0.02 0 0.48 0.69{ 1990
Ecuador 0.55 57 0.71 0.10 1 0.48 0.68] 1990
Honduras 0.33 61 0.583 0.08 1 0.61 0.66] 1990
México 0.53 46 0.761 0.17 1 0.31 0.53] 1990
Panama 0.63 34 0.748 0.03 0 0.47 0.86] 1990
Paraguay 0.67 80 0.719 0.02 1 0.52 0.67] 1990
Peru 0.31 37 0.706 0.04 0 0.33 0.72] 1990
Venezuela 0.35 27 0.759 0.18 0 0.18 0.63] 1990
Argentina 0.73 25 0.832 0.49 1 013 0.85| 1995
Bolivia 0.39 97 0.635 0.27 1 0.45 0.64| 1995
Brasil 0.50 48 0.739 0.46 1 0.25 0.84] 1995
Chile 0.69 14 0.814 0.14 1 0.16 0.94| 1995
Colombia 0.61 29 0.751 0.25 1 0.29 0.86{ 1995
Costa Rica 0.48 16 0.81 0.02 0 0.45 0.85] 1995
Dominicana 0.46 56 0.699 0.03 1 0.45 0.72] 1995
Ecuador 0.52 43 0.719 0.08 1 0.45 0.74 1995
Honduras 0.32 49 0.613 0.12 1 0.58 0.77] 1985
México 0.61 36 0.776 0.25 1 0.29 0.92] 1995
Panama 0.68 30 0.771 0.03 1 0.45 0.86] 1995
Paraguay 0.70 60 0.738 0.1 1 0.48 0.68] 1995
Peru 0.41 34 0.733 0.06 1 0.30 ) 0.970 1993
Venezuela 0.35 26 0.768 0.20 1 0.17 0.68| 1995
Fuente: STEIN, Ernesto; Barro y Lee; Banco Mundial; IDH 2004; Calculos Propios.

Todas las tasas de mortalidad por debajo de los 5 afios de 1885 son un promedio entre 1980 y 1980

Nota: las tasas de Pob. Rural fueron calculdas con tendencias de los afios 1975, 2002 y 2015 obtenidas del Informe sobre
desarrotlo humano 2004.
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DATOS PARA EL SEGUNDO MODELO

1995

Pais Tsecund {Tmorta [IDH Pobrural [Imbalan |Autono [Estabi |Voz DPT

Argentina 0.73 25 0.83 0.13 0.56 3.00 0.63 0.67 0.85
Bolivia 0.39 97 0.64 0.45 0.43 0.50 0.37 0.56 0.64
Brasil 0.50 48 0.74 0.25 0.33 2.90 0.40 0.60 0.84
Chile 0.69 14 0.81 0.16 0.61 0.00 0.71 0.75 0.94
Colombia 0.61 29 0.75 0.29 0.38 2.00 0.09 0.50 0.86
Dominicana 0.46 56 0.70 0.45 0.68 1.00 0.39 0.53 0.72
Ecuador 0.52 43 0.72 0.45 0.58 2.00 0.23 0.55 074
Honduras 0.26 64 0.61 0.58 0.67 1.00 0.30 0.40 0.77
México 0.61 36 0.78 0.29 0.61 1.76 0.34 0.43 0.92
Panama 0.68 30 0.77 0.45 0.01 0.50 0.59 0.62 0.86
Peru 0.70 60 0.74 0.48 0.05 1.50 0.45 0.39 0.68
Paraguay 0.41 34 0.73 0.30 0.23 1.00 0.18 0.27 0.90
Uruguay 0.82 23 0.82 0.11 0.17 1.00 0.77 0.72 0.91
Venezuela 0.35 26 0.77 017 0.83 1.00 0.23 0.55 0.68
Alemania 0.97 7 0.91 0.14 0.24 3.50 0.94 0.96 | 0.78
Australia 1.33 9 0.93 0.10 0.38 2.00 0.92 0.99 | 0.86
Austria 1.04 7 0.91 0.34 0.27 4.00 0.96 092 | 0.90
Bélgica 146 9 0.93 0.04 0.54 1.50 0.82 0.93 | 0.94
Canada 1.21 7 0.93 0.20 0.26 4.00 0.85 092 | 0.94
Checoslovaquia 1.11 7 0.84 0.30 0.25 3.00 0.87 0.78 | 0.96
Dinamarca 1.04 7 0.91 0.16 0.43 3.00 0.67 099 | 0.97
Espafa 122 7 0.88 0.26 0.61 4.00 0.86 0.85 | 0.90
Estados Unidos 0.94 7 0.90 0.21 0.30 3.00 0.98 0.85 | 0.95
Finlandia 1.37 6 0.93 0.40 0.35 4.00 0.85 0.98 | 0.99
Francia 1.16 6 0.91 0.24 0.36 3.00 0.89 0.94 | 0.96
Gran Bretaina 1.37 4 0.92 0.14 0.73 3.00 0.93 0.94 0.94
Irlanda 0.99 8 0.92 0.41 0.74 3.00 0.71 082 | 0.73
Italia 1.05 7 0.89 0.33 0.80 1.00 0.34 1.00 | 0.95
Noruega 1.16 4 0.90 0.23 0.39 2.00 0.99 097 1 0.97
Paises Bajos 1.16 7 0.94 0.36 0.70 1.00 0.99 0.90 | 0.97
Portugal 1.11 9 0.93 0.56 0.40 4.00 0.95 097 | 0.93
Suecia 142 6 0.93 017 0.19 3.00 0.98 0.91 0.9¢

lFuente: STEIN, Ernesto; Barro y Lee; Banco Mundial.
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