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Introduccion

El objetivo de este trabajo es presentar los resultados del estudio sobre el Sistema de
Transferencias entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos Departamentales de Uruguay,
cumpliendo con lo establecido en el Acta Complementaria N° 1 acordada en el marco del Convenio
Marco de Cooperacién Técnica celebrado en el mes de diciembre de 2021 entre la Intendencia de
Maldonado y el cinve.

En este documento se presenta una evaluacion desde el punto de vista de los fundamentos
econdmicos y de su aplicacion en la practica, de los mecanismos en que se apoya el sistema de
transferencias entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos Departamentales, que comprende las
transferencias del articulo 214 de la Constitucién, las transferencias del articulo 298 de la
Constituciéon (Fondo de Desarrollo del Interior), el Fondo de Inversion Departamental (Ley
N.©18.565) y otros fondos de desarrollo o partidas presupuestarias de transferencias
complementarias, comparando los criterios de aplicacién vigentes en nuestro pais con los aplicados
en otros paises, cuya consideracion resulta de interés para entender las fortalezas y las debilidades
que caracterizan a los mecanismos de transferencias utilizados en Uruguay.

El desarrollo del trabajo implicd un analisis riguroso de las finanzas publicas de los Gobiernos
Departamentales, considerando, por un lado, el nivel y la estructura de los ingresos -tanto los
generados por instrumentos tributarios, como los provenientes de las transferencias del Gobierno
Nacional, y, por otro lado, la composicion del gasto ejecutado por cada una de las intendencias,
contemplando los principales criterios metodoldgicos que deben ser tenidos en cuenta al analizar
para analizar el componente del gasto social de los Gobiernos Departamentales.

Asimismo, en el presente estudio se analizan, criticamente, los principales indicadores econémicos
y sociales que aportan informacidn acerca de las disparidades o brechas (horizontales y verticales)
gque merecerian ser tenidas en cuenta al considerar alternativas de redisefio del sistema de
transferencias intergubernamentales vigente en nuestro pais.

Como resultado del analisis realizado, en el capitulo final del informe, se presentan un conjunto de
reflexiones y comentarios que merecerian ser consideradas durante el proceso de elaboracion de
un nuevo esquema de distribucidon de las transferencias que realiza el Gobierno Nacional a los
Gobiernos Departamentales. Estos aportes se basan en buenas practicas internacionales y en el
analisis de la evidencia empirica uruguaya, e incluyen recomendaciones especificas sobre el uso de
mecanismos transitorios en la etapa de transicién hacia la puesta en marcha del nuevo sistema.

En el trabajo se analizan las bases conceptuales y la evidencia empirica del financiamiento y del
gasto publico a nivel sub-nacional en América Latina, teniendo en cuenta la pertinencia de los
mismos para analizar la experiencia uruguaya. La consideracidon de informacidn relativa a lo que
acontece en otros paises de la regidon se realiza con el propdsito de aportar elementos que ayuden
a identificar los principales rasgos que deberian tener los esfuerzos reformistas orientados a cerrar
las brechas fiscales existentes a nivel territorial en Uruguay, contribuyendo a mejorar el acceso a
bienes y servicios publicos, en cumplimiento de los objetivos de equidad, eficiencia y autonomia de
los Gobiernos Departamentales.

En el heterogéneo panorama que se observa en la realidad fiscal de los paises de América Latina,
Uruguay presenta algunas caracteristicas particulares relacionadas con aspectos demograficos,
territoriales y econdmicos. Un primer rasgo a resaltar es que nuestro pais es una de las naciones
con mayor territorio y menor poblacién entre el grupo de paises pequefios de América Latina. La
capital del pais ha concentrado histéricamente cerca del 50% de la poblacién, lo que la convierte
en la principal aglomeracién urbana. Con respecto a su division territorial, Uruguay cuenta con 19
departamentos, organizados en gobiernos departamentales, que tienen la responsabilidad principal
de provision de bienes y servicios sub-nacionales (17 de los departamentos tienen una poblaciéon
inferior a 200.000 habitantes y 11 de ellos menos de 100.000). Por tener una amplia cobertura
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“ ' Introduccion

territorial, que abarca tanto areas rurales como urbanas, pero funciones de gobierno tipicamente
municipales, dichos departamentos constituyen una rareza en la regién, ya que estdn a mitad de
camino entre un nivel intermedio (estado o provincia) y local (municipio) de gobierno.

Por el bajo nimero de entidades de gobierno sub-nacional, Uruguay es uno de los paises menos
atomizados de la regiodn, lo que, en principio, podria facilitar los procesos de coordinacion y de
accion colectiva para llevar adelante diversos proyectos y programas conjuntos entre el Gobierno
Nacional y los Gobiernos Departamentales. En este sentido, corresponde subrayar que recién en el
ano 2009 se creé el nivel de gobierno municipal, como subdivision de las jurisdicciones
departamentales. Si bien existen 125 municipios, sus atribuciones y peso fiscal son aun muy
limitados. Por otra parte, la desigualdad territorial en Uruguay es relativamente baja: el PIB per
capita del departamento mas rico es poco mas del doble que el del departamento mas pobre. Esto
asemeja a Uruguay a la experiencia de los paises de la OCDE mas que a la del resto de los paises
de América Latina, donde dicho indicador es, en promedio, cuatro veces mayor (Bonet et al.,
2016; Brosio et al., Jiménez y Ruelas, 2018).

En el caso de Uruguay, el gasto de los gobiernos departamentales representa alrededor del 3% del
PIB, lo que equivale, aproximadamente, al 10% del gasto del Gobierno Central, cifras que son
bajas para el promedio de América Latina, pero mayores a otros paises pequefios de la regiéon
(BID, 2018). Apenas la sexta parte del gasto departamental corresponde a inversién publica. El
departamento de Montevideo, que concentra cerca del 40% de la poblacién, representa un tercio
del gasto total de los Gobiernos Departamentales. Es importante resaltar, no obstante, que el
gasto per capita del departamento que mas gasta en Uruguay es, apenas, mas de tres veces
superior que el realizado por el que menos gasta, lo que sugiere que aun cuando existe espacio
para reducir la dispersidon que se observa en el gasto departamental, el foco debiera ponerse en el
acceso a servicios bajo un estandar minimo comparable y aceptable en todo el territorio.

Los ingresos propios de los Gobiernos Departamentales representan, en promedio, poco mas del
70% de los ingresos totales departamentales. Los principales impuestos son la contribucién
inmobiliaria (rural, urbana y suburbana), y la patente de rodados. Dicha cifra se reduce al 60% si
se excluye el departamento de Montevideo, y en 7 departamentos es inferior al 50%. Las
principales transferencias realizadas por el Gobierno Nacional, en tanto, se establecen en dos
articulos de la Constitucién de la Republica de 1996. El primero refiere a las transferencias
generales (Articulo 214) y el segundo contiene las transferencias del Fondo de Desarrollo del
Interior (Articulo 298), destinado, fundamentalmente, al financiamiento de gastos de capital. En
ambos casos, las alicuotas que corresponden a cada departamento son negociadas con cada nuevo
gobierno nacional en el marco del proceso de aprobacidon parlamentaria del Presupuesto Nacional
Quinguenal.
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Panorama de las finanzas intergubernamentales y tendencias
recientes de la descentralizacidn fiscal en América Latina

En América Latina existe una elevada desigualdad econdémica y social, tanto entre paises
como al interior de los mismos (Busso y Messina, 2020), que se expresa en varias
dimensiones interrelacionadas, que incluyen, entre otros, los ingresos personales, las
oportunidades de progreso social y el desigual acceso a bienes y servicios publicos. En
particular, la alta desigualdad prevaleciente en la regién se traslada, también, al ambito fiscal, a
través de diferencias en los ingresos fiscales, en el gasto publico y en el acceso al financiamiento.
En las asimetrias existentes subyacen las desiguales capacidades de los gobiernos sub-nacionales
de proveer los bienes y servicios publicos que tienen a su cargo. Por el lado de los ingresos, los
gobiernos sub-nacionales mas prdsperos cuentan con bases tributarias boyantes que les permiten
recaudar mas ingresos propios o recibir mayores transferencias originadas en su nivel de actividad
o patrimonio. Por el lado del gasto, los gobiernos sub-nacionales mas aislados y con menor
densidad poblacional tienden a incurrir en mayores costos per capita en la provision de los
servicios publicos. Asi, la desigualdad fiscal sub-nacional surge de la brecha existente entre las
necesidades de gasto, que representa el costo de proveer una dotacion estandar en cantidad y
calidad de bienes y servicios publicos, y la capacidad fiscal, definida como el potencial recaudatorio
de cada gobierno sub-nacional, dadas sus competencias tributarias y la realidad econémica y social
del territorio sobre el que tiene jurisdiccion.

La existencia y persistencia de disparidades fiscales sub-nacionales de esta indole limita
la capacidad que tienen los procesos de descentralizacion para fomentar similares
oportunidades en los territorios nacionales. De no ser compensada, por ejemplo, a través de
financiamiento intergubernamental, la desigualdad fiscal sub-nacional mina la solidaridad nacional
y la equidad regional, generando situaciones en las que residentes de regiones mas pobres y
aisladas reciban bienes y servicios publicos sub-nacionales en menor cantidad y calidad (Boex y
Martinez Vazquez, 2007). Las disparidades pueden crear, asimismo, un problema de eficiencia, ya
gue los gobiernos sub-nacionales mas ricos pueden proveer los mismos servicios locales que los
mas postergados, pero con un esfuerzo fiscal menor, incentivando asi a los habitantes a mudarse a
estas jurisdicciones por beneficios fiscales, en lugar de residir alli donde su trabajo rinde mas
(Boadway, 2014). Por ultimo, puede motivar tensiones politicas regionales y tendencias
secesionistas, poniendo en riesgo la cohesion territorial (Spahn, 2007). Estos altos niveles de
desigualdad territorial atentan contra el principio de equidad inter-jurisdiccional o territorial, cuya
formulacion general dice que personas bajo situaciones comparables debieran tener acceso a
bienes y servicios comparables. En otras palabras, el marco de equidad inter-jurisdiccional implica
que el lugar de residencia no debiera crear diferencias entre ciudadanos en su acceso y costo a
servicios y bienes publicos (Boadway 2015).

Los eventos extremos relacionados, tanto con el cambio climatico, como con la
pandemia del Covid-19, estan teniendo un fuerte impacto en los paises de la region, con
consecuencias de muy diversa naturaleza y entidad econémica y social. En este contexto,
adquieren singular importancia, por sus consecuencias econémicas y sociales, la ampliacion de las
brechas entre los territorios mas ricos y pobres de la region y el deterioro de las cuentas publicas,
tanto en los gobiernos centrales como en los gobiernos sub-nacionales, amplificando las asimetrias
horizontales y verticales en materia de necesidades de gasto y de capacidades fiscales entre los
distintos paises y los diversos niveles de gobierno. Adicionalmente, los efectos de la pandemia y su
consecuente crisis han tenido un fuerte impacto sobre las finanzas sub-nacionales y han sumado
argumentos a los cuestionamientos preexistentes referidos a la arquitectura institucional fiscal de
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Capitulo I

los paises de la regidn, en particular, a la relacionadas con sus debilidades para generar ingresos
propios, con sus inadecuados marcos de responsabilidad fiscal y con mecanismos de transferencias
intergubernamentales que suelen ser objeto de controversias entre los distintos niveles de
gobierno.

La pandemia llegé a la region en momentos de alto conflicto social, asociados a la
percepcion de grandes sectores de la poblacion de las altas desigualdades economicas y
la baja cobertura y calidad de la intervenciéon publica en areas fundamentales como la
infraestructura, la educacion, la salud y la proteccion social. A nivel de los gobiernos
intermedios y locales se han planteado conflictos sociales y distributivos de grandes dimensiones,
con diferentes causas, como una deficiente provision de servicios sociales, la explotacion de los
recursos naturales, el control de los estandares ambientales y la asignacion de los ingresos fiscales
resultantes. En este contexto, toma particular relevancia discutir la sustentabilidad fiscal de los
gobiernos sub-nacionales, derivado de las nuevas responsabilidades, las presiones y el llamado a
invertir, mas y mejor, en programas sociales y en infraestructuras que mejoren las condiciones de
calidad de vida de las personas, que sustenten el desarrollo local y que mitiguen los efectos
sociales y econdmicos de esta pandemia y del cambio climatico.

Previo a la emergencia sanitaria, y de acuerdo con el reciente informe de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (Naciones Unidas, 2018), el mundo se estaba urbanizando cada
vez mas y el avance de este proceso implica cambios relevantes en el accionar de los
gobiernos nacionales y sub-nacionales. De acuerdo con este informe, en el afio 2007 mas de
la mitad de la poblacién mundial vivia en ciudades y se preveia que dicha proporcion aumentaria al
60% para el afio 2030. Las ciudades y las areas metropolitanas son los motores del crecimiento
econdmico y contribuyen con aproximadamente el 60% del PIB mundial. Las ciudades son
responsables de alrededor del 70% de las emisiones globales de carbono y del consumo de mas
del 60% de los recursos no renovables. La rapida urbanizacidén resulta en una cantidad creciente
de habitantes de barrios marginales, asi como infraestructuras y servicios inadecuados vy
sobrecargados (tales como la recoleccion de desechos, los sistemas de agua y saneamiento, las
carreteras y el transporte), situacion que deja expuesta a las personas en pandemias, como la de
Covid-19, empeora la contaminacién atmosférica y genera una expansion urbana no planificada.

En América Latina, esta preocupacion se vuelve central para las politicas publicas,
teniendo en cuenta el alto grado de urbanizacion imperante. Entre las grandes
transformaciones acaecidas en el transcurso de las dos Ultimas décadas del pasado siglo, destaca
especialmente la redistribucién espacial de la poblacién, que ha dado lugar a una consolidacion de
la metropolizacion (un tercio de los latinoamericanos vive en ciudades de mas de un millén de
habitantes), con una creciente complejidad y diversificacion de la red urbana. Esta redistribucion
no solo afecta a la tradicional movilidad entre el campo y la ciudad, sino que ocurre, también,
entre las propias ciudades y regiones, con creciente importancia de los flujos migratorios desde el
centro de las grandes ciudades hacia areas suburbanas o hacia otras ciudades mas distantes (Da
Cunha y Rodriguez Vignoli, 2009). Si se compara con los paises desarrollados, las ciudades de
América Latina albergan niveles muy altos de densidad poblacional, lo que plantea notables
implicaciones de tipo politico, por cuanto concentran muchos de los principales problemas (y retos)
de la regidn en términos sociales, econémicos y demograficos. Por ello, es importante encuadrar el
analisis de las relaciones fiscales intergubernamentales y la evaluacién de las condiciones en que
acceden al financiamiento los gobiernos sub-nacionales en un contexto mas amplio en que se
deben integrar aspectos relacionados con dimensiones histdricas, socio-politicas y econdmicas que
definen en marco de los procesos de descentralizacién en cada pais. Estas consideraciones valen
tanto para paises unitarios, como federales, y deben ser tenidas en cuenta a la hora de evaluar los
desequilibrios financieros (ingreso y gasto) entre gobiernos nacionales y sub-nacionales. En
definitiva, las relaciones fiscales intergubernamentales y su adecuada coordinacion constituyen
componentes fundamentales para la adecuada provision de bienes publicos, y para asegurar el
buen funcionamiento y la capacidad de respuesta de los gobiernos intermedios y locales.
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En América Latina el disefo de los sistemas de transferencias presenta oportunidades de
mejora. Las transferencias intergubernamentales explican el 56% de los ingresos sub-nacionales.
La mayoria de los paises cuenta con sistemas de coparticipacion de impuestos, que incorporan
criterios redistributivos, como poblacién, pobreza y territorio. No obstante, a diferencia de muchos
paises de la OCDE, ningun pais de la regién cuenta con transferencias de igualacién, que se
utilizan para cerrar la brecha estimada entre las necesidades de gasto y la capacidad fiscal, (BID-
CEPAL, 2022)

Con respecto al endeudamiento, en la region se han dado pasos importantes en materia
de sostenibilidad fiscal sub-nacional. Los marcos de responsabilidad fiscal han contribuido a
este objetivo, no obstante, el endeudamiento promedio de los gobiernos sub-nacionales en los
paises de América Latina y el Caribe llega al 3% del PIB, en comparacion con el 12% en los paises
de la OCDE. Probablemente las necesidades fiscales conduzcan a un replanteo de los marcos
regulatorios vigentes, con miras a promover un monitoreo mas exhaustivo y oportuno de los
pasivos sub-nacionales, no solo para su control efectivo sino también para aprovechar mejor el
potencial de endeudamiento como herramienta de desarrollo, (BID-CEPAL, 2022).

I.1. Caracteristicas institucionales y relaciones intergubernamentales

Las principales dimensiones que definen el espacio de politicas fiscales de los distintos
niveles de gobierno refieren a la cantidad de bienes y servicios publicos que estan bajo
su responsabilidad, a la capacidad de financiamiento, el tamaiio de la poblaciéon que los
demanda y a las caracteristicas institucionales que enmarcan las relaciones fiscales
intergubernamentales de cada pais. La interaccién entre estas dimensiones da como resultado
distintos niveles de desbalances verticales (lo que refiere a la asignacion de responsabilidades de
gasto por sobre la capacidad de financiamiento) y de desbalances horizontales (las desigualdades
econdémicas, politicas y sociales a nivel territorial que se revelan en la disparidad de bases
gravables) observados en los diferentes niveles de gobierno, factores que se encuentran, sin duda,
en la base misma de las importantes diferencias que se observan entre paises, y mas aun, dentro
de un mismo pais.

Las relaciones fiscales intergubernamentales en la regién remiten a la existencia de una
gran variedad de tipos de organizaciéon institucional que presentan sus Estados
(Cetrangolo et al., 2009). Importa, por cierto, distinguir entre aquéllos que tienen una
organizacion federal, que suelen coincidir con los de mayor extension territorial y grandes
disparidades internas, como Argentina, Brasil y México, del resto, que ha adoptado formas
unitarias de gobierno. En este Ultimo caso, deben diferenciarse los casos mas tradicionales de
organizacion unitaria (como Chile y Uruguay) de otros paises, también, organizados como
republicas unitarias, pero con una estructura institucional mas descentralizada y con autonomia de
sus entidades territoriales (Colombia, Peru).

El desarrollo de los procesos de descentralizacion ha llevado a que en la regiéon se haya
avanzado en el reconocimiento del importante papel de los municipios en cada uno de
los paises. En Brasil, a partir de la reforma constitucional de 1988, las municipalidades son
reconocidas como unidades de gobierno del Estado Nacional, con autonomia politica,
administrativa y financiera, mientras que la Argentina deja librado el marco normativo municipal a
la determinacion de cada estado provincial, multiplicandose por 23 las posibles alternativas. Esta
heterogeneidad en las caracteristicas de los gobiernos locales que componen los paises de la
region, ademas de complejizar su entendimiento, advierte acerca de las distintas funciones que
estas entidades de gobiernos pueden llevar adelante.
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Capitulo I

En términos de capacidad y eficiencia en la provision de los servicios, no es lo mismo
que se encuentren a cargo de un gobierno pequeiio con escasos recursos y capacidades,
que uno de mayor tamaiio y con capacidad financiera, administrativa y de gestion.
Incluso, la escala necesaria para la provision de algunos servicios publicos puede
sobrepasar la correspondiente a una sola localidad. Es probable que las grandes areas
metropolitanas y las ciudades mas pobladas cuenten con una escala econémica, humana e
institucional que les permita emprender acciones en forma relativamente auténoma y operar con
adecuados niveles de eficiencia y funcionalidad. No obstante, las ciudades intermedias y pequenas
y las zonas rurales necesitan asociarse y recibir asistencia técnica y cooperacién de otras entidades
de gobierno para la adecuada puesta en practica de sus iniciativas. Un hecho particularmente
interesante, aunque no suficientemente resaltado es que América Latina, tiene uno de los niveles
mas altos de descentralizacion electoral cuando se compara con otras regiones del mundo (Brosio
y Jiménez, 2012), nivel que se fortalecié este afio cuando Chile por primera vez eligid por voto
popular los gobernadores de sus gobiernos intermedios (regiones).

La consideracion de la informacion sobre los paises permite delinear un panorama
sintético de la situacion regional en lo que refiere a las estructuras de gobierno, aunque
la consideracién de esta informacion no alcanza a captar de manera completa la
heterogeneidad de situaciones existentes. Es importante subrayar que en algunos paises se
observa la existencia de jurisdicciones intermedias (estados o gobiernos provinciales). Este punto
amerita una reflexion especial, teniendo en cuenta que este nivel de gobierno no presenta, desde
el punto de vista de la teoria de la intervencidén publica, una definicion precisa acerca de cuales
deberian ser sus potestades en materia de gasto publico. En efecto, usualmente, desde el marco
tradicional del federalismo fiscal se discute la descentralizacion en términos de eleccion entre la
provisidon centralizada o a cargo de gobiernos locales, considerando su impacto sobre la eficiencia.
No obstante, la existencia de gobiernos intermedios de un tamafio que, a priori, no guarda relacion
con los ambitos de provisién de los servicios publicos, demanda una argumentacién en que
merecen ser contempladas razones institucionales, histéricas, politicas y geograficas. El abordaje
de estos temas puede volverse aun mas complejo, si se toma en cuenta a las grandes areas
metropolitanas existentes en algunos de los paises de la regién, cuyas responsabilidades y
capacidades de gestidon suelen ser compartidas, evidenciando desbalances que requieren esfuerzos
especiales en materia de coordinacién intergubernamental.
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América Latina (10 paises): estructura de gobierno y caracteristicas principales de los paises

Habitantes Poblacion Dl.sparldades'
BT PIB por b ( regionales (ratio
PO | habitante i )| Pt max/min del PIB
municipio porcentaje) -

Argentina 24 Provincias y 2.327

L 17.169 23.040 0,845 0,400 28,8 ChLC) 6,9
municipios
Bolivia  9departamentos, 112 5, 51, 9491 718 0430 254 69,4 3,5
provincias y 339 municipios
Brasil 26estados, un Distrito 5, 0, 15350 0765 0538 331 86,6 6,2
Federal y 5550 municipios
Chile 16 Regiones, 56 provincias y - ¢ o35 57007 0851 0454 21,1 87,6 5,9
356 comunas
Colombia 32 departamentos, 1 Distrito
Capital, 1.102municipios, 9 4 559 16012 0,767 0,529 19,4 80,8 7,1
distritos especiales y 19
dreas no municipalizadas
Costa Rica 7 Provincias, §2 rT\unlaplos y 61.728 21738 0,810 0,495 240 79,3
488 distritos
Ecuador 24 Provincias, 224 c.antones 78.172 11.879 0,759 0,406 20,6 63,8 8,9
y 816 parroquias
México 32 entidades federativas
(incluye Ciudad de México)y 51.172 20.944 0,779 0,464 16,1 80,2 8,9
2.442 municipios
henu Z6Ieglones 1873 17.079 13416 0,777 0429 164 77,9 8,2
municipalidades
Uruguay || 13 departamentosy 125 = 5 oce || 50007 | 0,817 | 0392 | 29,2 95,3 2,8

municipios

El tamafo promedio de los municipios -medido en términos de su poblacion- surge de
considerar ciudades capitales, con un enorme peso de actividades administrativas y de
servicios, con otras ciudades industriales de gran tamafo (Sao Paulo en Brasil o Rosario
en Argentina), pasando por una multiplicidad de situaciones intermedias, hasta llegar a
comunas de pequeiios tamaios y localizadas en zonas rurales de dificil acceso. Sabiendo
que el tamafo y caracteristicas socio-demogréficas y geograficas de un territorio le imprimen una
especificidad que es necesario considerar al disefiar e implementar politicas publicas, surge con
claridad que el disefio de las politicas publicas deberia ser flexible y adaptarse a cada nivel de
gobierno, lo que no resulta sencillo en muchas ocasiones. De manera especial, las soluciones que
deben dar las politicas publicas para grupos poblacionales especificos (rurales dispersos, con
mayor participacién de grupos indigenas o multilinglies, por ejemplo) significan desafios muy
complejos, particularmente para las politicas educativas y sanitarias.

I.2. Debilidad del espacio de politica para la acciéon sub-nacional

Una de las expresiones del desequilibrio entre las responsabilidades que los gobiernos
locales enfrentan y las capacidades legales, institucionales y economicas propias para
atenderlas surge, sin duda, del analisis de las finanzas publicas sub-nacionales. En
términos generales, se ha demostrado que los paises de América Latina mantienen debilidades
para generar ingresos fiscales propios, por los altos niveles de dependencia a las transferencias de
los gobiernos centrales y por la descoordinacion que se observa en la asignacion de funciones de
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Capitulo I

gobierno. La accion combinada de todas estas caracteristicas se traduce en términos del reducido
espacio fiscal para atender objetivos socioeconémicos a nivel local, tal como se evidencia al
analizar la evolucion de las cuentas publicas correspondientes a estos niveles de gobierno.

Una de las ideas basicas sobre las que se asienta la literatura tradicional de federalismo
fiscal es que la distribucion de las responsabilidades de gasto debe preceder al reparto
de potestades tributarias. La asignacion de los ingresos entre los diferentes niveles de gobierno
debe ser la respuesta a las necesidades financieras de cada jurisdiccién, que, a su vez, surgen de
una definicidon previa en materia de gasto. Entonces, el punto de partida en la definicion del
sistema fiscal intergubernamental en cada pais es el analisis de las razones que justifican que un
determinado servicio publico deba ser provisto por uno u otro nivel de gobierno.

Para que este proceso de reasignacion de funciones genere las ganancias, o mejoras de
eficiencia, que del mismo se esperan, tiene que cumplir con un conjunto de condiciones.
En primer término, se deben delimitar las competencias politicas y funciones de gasto que
corresponden a cada nivel de gobierno antes de transferir las fuentes de financiamiento. En
segundo término, corresponde asignar a cada nivel de gobierno aquellas funciones que pueda
realizar de manera mas eficiente. En tercer término, se requiere procurar que la distribucién de
competencias sea lo mas clara y las funciones de gasto se superpongan lo menos posible. Por
ultimo, se deben tener en cuenta los tamafios y capacidades institucionales de los gobiernos sub-
nacionales para ejercer eficaz y eficientemente sus funciones.

En lo que refiere a la implementacion de los procesos de descentralizacion en América
Latina se pueden identificar dos “olas” importantes (Rezende y Veloso, 2010). La primera
gand impulso en los Ultimos afios de la década de los 80, con la visién que la descentralizacién
permitiria una mas eficiente asignacion de los bienes publicos, impulsaria una ciudadania sub-
nacional territorialmente diversa, permitiendo, a su vez, mejorar los canales de participaciéon
ciudadana, de responsabilidad politica y de rendicion de cuentas. Esta primera aproximacion al
federalismo fiscal sugiere que las responsabilidades de gasto deben asignarse a la instancia de
gobierno mas cercana a las preferencias y necesidades de los ciudadanos. Esta seria una forma
eficiente de internalizar los beneficios de estas responsabilidades (Tiebout, 1956; Ter-Minassian,
2016). La segunda ola, marcada por la crisis macroeconémica de mediados de los noventa y las
reformas descentralizadoras, adoptd un enfoque diferente. En este caso, no se priorizaron los
regimenes de coparticipacién de impuestos (habitualmente de libre disponibilidad), como en los
afnos anteriores, sino que se dio preferencia a canalizar los recursos federales a los gobiernos sub-
nacionales para educacién y salud, fortaleciendo los mecanismos de transferencia de atribuciones
con asignacién especifica de fondos provenientes de los gobiernos centrales.

Desde el punto de vista conceptual, es en la literatura de “segunda generacion” cuando
se asumen distintas limitaciones que, en la practica, alterarian la eficiencia en Ila
asignacion de responsabilidades de gasto (Weingast, 2009). En la literatura sobre el tema
se argumenta que las ganancias de eficiencia de la descentralizacion pueden ser menores en
paises en vias de desarrollo (Tanzi, 1996). Los supuestos sobre los que se basan las posibles
ganancias de eficiencia redistributiva refieren principalmente a la calidad de las instituciones
publicas nacionales y sub-nacionales encargadas de implementar las politicas. Especificamente, se
sostiene que estas instituciones pueden ser muchos mas débiles en los paises en vias de
desarrollo, lo cual se expresa, principalmente, a través de la existencia de informacion insuficiente
acerca de las necesidades locales y control de las erogaciones publicas, de los niveles existentes
de corrupcion y de la baja calidad de las burocracias. En estos paises la descentralizacion puede
causar problemas de coordinacion, excesiva regulacion, costos administrativos mas altos y pobre
calidad de las politicas publicas implementadas a nivel local. Adicionalmente, se argumenta que las
motivaciones politicas para la descentralizaciéon van mas alla de la mera blsqueda de ganar
eficiencia en la asignacion de recursos. Tales motivaciones podrian incluir aspectos relacionados
con la resolucion de problemas étnicos u otro tipo de conflictos sociales, con la reduccién del
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Capitulo I

excesivo poder de los gobiernos centrales, con la busqueda de mayor equidad territorial y con la
promocién de la competencia entre los distintos niveles de gobierno.

La claridad en la asignacion de gasto en cada area funcional es importante, ademas,
para la rendiciéon de cuentas de los gobiernos electos democraticamente. Los ciudadanos
deberian saber cudl nivel de gobierno es responsable por la suficiencia y calidad de los servicios
publicos entregados, aunque la claridad sobre estos aspectos no es suficiente porque, para una
efectiva rendicion de cuentas, los ciudadanos necesitan informacién acerca del uso que se hace de
los recursos publicos, incluyendo la informacion sobre la efectividad y eficiencia en los gastos de
programas e informacion sobre su sustentabilidad fiscal a través del tiempo.

Los desbalances fiscales en la region se relacionan con los procesos de descentralizacién
de funciones de gobierno, los cuales, cabe senalar, han sido distintos en cuanto a su
profundidad y sus efectos. Durante al menos los Ultimos treinta afios, los paises mas
descentralizados de la regién (Argentina, Brasil y, en parte, México) han descentralizado la
provisién en los servicios de salud, educacién y parte de su gasto en infraestructura hacia los
gobiernos intermedios y locales. Esto ha tenido fuertes repercusiones en el manejo de las finanzas
publicas de estos niveles de gobierno y han puesto en evidencia la falta de autonomia y de
capacidades locales (Jiménez y Ruelas, 2018). Como consecuencia de estos procesos se han
incrementado los niveles de deuda y se han gestado controversias sobre el funcionamiento de los
sistemas de transferencias intergubernamentales, los que, por lo general, han resultado
insuficientes y han tenido impactos desiguales.

América Latina:

T Descentralizacion del gasto publico a nivel
g 2 sub-nacional (intermedios y locales) como
porcentaje del PIB.

FRENCH
GUIANA

Gasto publico de los
gobiernos subacionales sobre
el gasto total

Mds de 40%
Entre 30% y 40%
Entre 20% y 30%
Entre 10% y 20%
Menos de 10%
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Capitulo I

En términos agregados, los niveles de gasto de los gobiernos sub-nacionales en América
Latina rondan en promedio entre el 3% y el 4% del PIB. En el transcurso de los Ultimos diez
afnos se ha observado una disminucién gradual, que responde, principalmente, a la disminucion del
gasto de capital en estos niveles de gobierno, cuya magnitud en términos promedio ha sido de casi
1 punto porcentual del PIB; pasando de casi el 2% del PIB en 2010 al 1,1% en 2019. Frente a las
volatilidades y a los desequilibrios macroecondmicos que los paises de la region han enfrentado
durante la Ultima década, los ajustes del gasto se han orientado a sostener el gasto corriente en
detrimento del gasto de capital. En efecto, mas de la mitad de los gastos totales de los gobiernos
sub-nacionales corresponde a gastos corrientes, siendo en su mayoria destinados al pago de
sueldos y salarios. Esta caracteristica se explica en gran parte porque el dato agregado surge de
un promedio en el que tienen un peso relativo importante los casos de Argentina y Brasil, que
descentralizaron el gasto en educacién y salud (intensivos en salarios) sesgan el promedio. Son
pocos los casos en los que los gobiernos sub-nacionales mantienen un peso importante del gasto
de capital (Bolivia, Colombia y Peru), coincidiendo con paises que han descentralizado gran parte
de sus ingresos fiscales provenientes de la explotacién de recursos naturales no renovables.

América Latina (16 paises): Evolucion y composicion del gasto publico sub-nacional como
porcentaje del PIB.
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Fuente: CEPAL (2020). Elaboracion propia.
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América Latina (paises
8 seleccionados): Evolucion y

, composicion del gasto publico
sub-nacional como porcentaje
del PIB.
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América Latina (paises seleccionados): Composicion funcional del gasto por nivel de gobierno como
porcentaje del PIB.
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Las diversas responsabilidades de gasto que llevan adelante los gobiernos sub-
nacionales suelen definirse de acuerdo con su exclusividad o superposicion con la
provision por parte de otros niveles de gobierno, agrupandolos en facultades exclusivas
o concurrentes. Las primeras son aquéllas que los gobiernos sub-nacionales proveen de manera
exclusiva y que suelen tener como sustento tedrico la existencia de bienes publicos locales. Estas
funciones se agrupan, principalmente, en: i) orden publico y registro civil; ii) mantenimiento de
calles, alumbrado publico, aseo de calles, manejo de residuos, parques y jardines, y zonificacion
para uso de suelo; iii) mataderos, cementerios, mercados publicos, y estaciones de camiones y
colectivos; iv) tareas de higiene y entrega de licencias para comercio local. Por el lado de las
facultades concurrentes, se entienden aquéllas en las que se centran la mayor parte de los
esfuerzos de los gobiernos centrales, y en las que los gobiernos sub-nacionales juegan un papel
mas bien secundario, llegando incluso a duplicar funciones y a producir descoordinaciones. Entre
estas destacan las de servicios publicos basicos, como agua potable, saneamiento y electricidad, la
proteccion social, incluyendo la atencion primaria en los servicios de salud y educacién basica y las
de planeacion, como creacién y mejoramiento de carreteras, o zonificacion.

En América Latina, los procesos de descentralizacion de las responsabilidades hacia los
gobiernos sub-nacionales difieren considerablemente tanto en amplitud, como en su
intensidad. De hecho, en los procesos recientes, las responsabilidades de gasto entre niveles de
gobierno no siempre han quedado claramente especificadas, lo cual evidentemente ha derivado en
mandatos de gasto para los que no se asignaba el financiamiento necesario para que los gobiernos
sub-nacionales pudieran cumplir con las nuevas atribuciones (unfunded mandates). En aquellos
paises, por lo general federales, en donde las reformas y los esfuerzos descentralizadores han sido
profundos -México, Brasil y Argentina-, se han producido algunos conflictos, toda vez que los
cambios no se dieron a la par de mejoras en las facultades, capacidades y coordinaciones
necesarias para generar los recursos suficientes (Nickson, 2018). En el caso de los paises
unitarios, corresponde destacar el caso de la descentralizacion educativa en Chile, proceso en el
cual, mediante un control centralizado del manejo de los recursos publicos, se ha dejado en las
municipalidades la responsabilidad de proveer los servicios de educacidon publica, mostrando con
ello resultados diferenciados -y discutibles- en cuanto a la mejora de la calidad y el aumento de las
disparidades locales (Letelier y Ormefio, 2017).

I1.3. Financiamiento sub-nacional

Aunque la asignacion de responsabilidades del gasto es un tema relevante, la forma
como se financia la provision de bienes y servicios publicos locales constituye un
aspecto clave en el analisis de las finanzas publicas sub-nacionales. En términos
esquematicos, este financiamiento puede provenir de tres fuentes diferentes: i) generacion de
ingresos propios, ya sea por la recaudacion de tributos o de otros ingresos no tributarios (regalias,
derechos, tasas, etc.); ii) percepcion de transferencias intergubernamentales, y c) contratacién de
endeudamiento (o una combinacidon de las tres) (Gomez Sabaini y Jiménez, 2017). Con total
independencia de los argumentos que justifican un determinado nivel de descentralizacion del
gasto, existen otras razones que permiten determinar el volumen de financiacién que hay que
suministrar a los gobiernos sub-nacionales y qué parte se va a proporcionar mediante el traspaso
de potestad tributaria y qué parte mediante transferencias intergubernamentales.

La experiencia revela que la forma en que se combinen los impuestos y las
transferencias intergubernamentales tiene efectos muy distintos sobre los incentivos de
los gobiernos sub-nacionales para efectuar una gestion financiera responsable y
disciplinada. La marcada heterogeneidad de los sistemas de relaciones intergubernamentales y
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de los procesos de descentralizacion, sin embargo, ha generado una alta asimetria vertical en la
asignacion de gastos e ingresos entre los distintos niveles de gobierno. Este desequilibrio es
consecuencia de los desajustes o de falta de correspondencia entre la distribucion vertical de
competencias y, por lo tanto, de responsabilidades de gasto, y la distribucion vertical de ingresos
tributarios potenciales, que definen las necesidades de financiamiento de los distintos niveles de
gobierno.

I1.3.1. Ingresos propios

La busqueda de una asignacion oOptima de recursos publicos requiere contestar
preguntas referidas a cOmo se establecen los impuestos a ser recaudados por cada nivel
de gobierno, a qué nivel de gobierno debiera definir las bases imponibles, a qué nivel de
gobierno debiera establecer las alicuotas de los impuestos y, finalmente, a qué nivel se
deberian administrar y controlar los impuestos definidos (Ambrosanio y Bordignon,
2006). Por supuesto que no hay consenso sobre estos temas cuestiones y que no existe una Unica
respuesta a cada una de las cuestiones planteadas. Siguiendo la revision realizada por estos
autores, es posible identificar dos posiciones extremas son, por un lado, aquélla que hace
referencia a la tradicional teoria normativa del federalismo (Musgrave, 1959; Oates, 2005) vy, por
el otro, aquélla relacionada con el enfoque del “public choice” (Brennan y Buchanan, 1985).

La tradicion normativa del federalismo fiscal sugiere que la asighacion o6ptima esta
estrictamente relacionada con la asignacion de las funciones de gasto entre los niveles
de gobierno. Desde esta perspectiva, y de acuerdo con la definicién sobre las funciones de los
diferentes niveles de gobierno, suele recomendarse que los impuestos sobre la renta sean
asignados al gobierno central, ya que son un buen instrumento tanto para redistribucion del
ingreso como para estabilizacién macroeconémica. En lo que se refiere a la asignacién en términos
de eficiencia, la teoria convencional recomienda que tanto el gobierno central como los gobiernos
sub-nacionales asignen los tributos siguiendo el principio del beneficio. De acuerdo con este
principio, en primer lugar, los gobiernos sub-nacionales deberian gravar impuestos sobre bases
inmoviles o activos, con el fin de evitar la competencia fiscal y las pérdidas de ingresos. En
segundo lugar, deberian gravar impuestos en bases distribuidas uniformemente entre las
jurisdicciones, a fin de evitar la generacion de desequilibrios fiscales horizontales. En tercer lugar,
los gobiernos sub-nacionales debieran recaudar impuestos cuyo rendimiento sea relativamente
estable en términos reales, de manera de realizar una planificacion adecuada de los gastos.

En contraste con esta aproximacion sobre el problema de la asignacion de recursos, el
enfoque mas cercano a los puntos de vista del “public choice” enfatiza que los
impuestos son utilizados por el gobierno como una manera de maximizar los recursos
provenientes del sector privado. Desde este punto de vista, el efecto positivo de la
descentralizacion de impuestos se basa en que eso permite competir entre niveles de gobierno, de
manera de restringir el uso de la tributacion y, por ende, el tamafio del sector publico.

Ambos enfoques han recibido criticas en términos de su capacidad para explicar las
asignaciones efectivas de potestades tributarias entre niveles de gobierno. Al enfoque
tradicional se le ha criticado el supuesto de que los gobiernos son “benevolentes” (sus decisiones
se orientan Unicamente a maximizar el bienestar social), y que, por tanto, no se tiene en cuenta la
economia politica en la asignacién de los recursos y no provee una buena explicacién de la
asignacion observada en los datos empiricos. Al segundo enfoque se le critica que, asi como en el
mundo real los gobiernos son menos monopolistas que en el esquema propuesto por Brennan y
Buchanan, la competencia entre niveles de gobierno puede introducir serios problemas de
distorsiones en la asignacion de recursos, llevando a guerras fiscales que erosionan la base y
recaudacion tributaria.
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En sentido estricto, los ingresos sub-nacionales propios estan compuestos por la
recaudacion generada a partir de aquellos tributos sobre los gobiernos sub-nacionales
tienen potestades (discrecionales) para determinar la carga impositiva sobre los
ciudadanos (Brosio y Jiménez, 2012). Esta potestad puede ser ejercida por tres instrumentos
diferentes: i) administracion tributaria; ii) fijacién de alicuota impositiva; iii) determinacion de la
base imponible. Para el caso de América Latina, existe una combinacion de estos instrumentos,
ademas de que no existe la informacién suficiente. En funcién de ello, en este tipo de casos, un
impuesto usualmente se define como sub-nacional en la medida que sea el gobierno sub-nacional
el que administre y disponga de los recursos que el tributo pueda generar.

Principales caracteristicas de los impuestos sub-nacionales

Mantener baja movilidad de la base del impuesto

Coincidir con las necesidades locales

Ser estable y predecible en el tiempo

Afectar Unicamente a los residentes locales

Contar con bases visibles de forma tal de asegurar la rendicion de cuentas
Ser justa en el cobro a los ciudadanos

Ser facil de administrar

Fuente: Bird, 2002 y Ter-Minassian, 2016. Elaboracion propia.

Existen cuatro principios basicos que suelen considerarse en la asignacion de potestades
tributarias entre los distintos niveles de gobierno. En primer lugar, existen razones de
eficiencia que llevan a recomendar que los gobiernos sub-nacionales no utilicen impuestos sobre
bases tributarias con alta movilidad y que estén sujetas a importantes variaciones ciclicas. La
asignacion de impuestos sobre bases moviles a los gobiernos sub-nacionales puede facilitar la
aparicion de “guerras tributarias”, en el intento de cada jurisdiccidon para atraer factores
productivos (humanos y materiales) hacia sus propios territorios. Por el lado de los impuestos al
consumo, consideraciones desde el lado de la administracion tributaria (economias de escala en la
recaudacion y dificultades en el comercio entre jurisdicciones) hacen, también, poco recomendable
su descentralizacién. En segundo lugar, a partir de consideraciones de equidad a nivel nacional, se
recomienda que los impuestos progresivos con incidencia en la distribucién del ingreso sean
asignados al gobierno central, lo que implica que existen limitaciones conceptuales para la
descentralizacién de los impuestos sobre las rentas. En tercer lugar, los tributos deben ser
asignados a aquel nivel de gobierno que tenga mayor capacidad para monitorear la base tributaria
correspondiente. Esto minimiza los costos de administracion y las posibilidades de evasion del
impuesto. En este sentido, los impuestos sobre la propiedad son buenos candidatos para ser
asignados a nivel local, al estar los gobiernos sub-nacional en una mejor posicién para valuar
aquellas propiedades a ser gravadas. No obstante, estos impuestos, son poco importantes en su
monto recaudatorio como para financiar los gastos de los niveles sub-nacionales en paises
fuertemente descentralizados. Por ultimo, desde el punto de vista de la rendiciéon de cuentas, los
impuestos correspondientes a cada nivel de gobierno deberian estar lo mas cerca posible para
financiar las correspondientes necesidades de gasto.

La asignacion de los tributos entre distintos niveles de gobierno debe balancear dos
objetivos, a veces enfrentados. Por un lado, la teoria del federalismo fiscal indica que los
gobiernos sub-nacionales pueden responder mejor a las preferencias de los habitantes en aquellos
lugares en donde los impuestos locales permiten que se internalicen los costos de proveer
determinada cantidad de bienes y servicios, lo que facilita la rendicion de cuentas hacia los
contribuyentes locales. Por otro lado, diversos motivos hacen dificultosa la asignacién de
potestades tributarias a los gobiernos sub-nacionales que sean suficientes para poder financiar la
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creciente provisién de los bienes y servicios que tienen a su cargo. Si bien existe acuerdo teorico
acerca de la necesidad de que haya cierta simetria entre las responsabilidades de gasto y las
potestades tributarias, en la practica existen pocos impuestos que puedan ser descentralizados sin
una importante pérdida de eficiencia y equidad.

Este compromiso entre objetivos enfrentados puede ser mitigado con una adecuada
coordinacién tributaria entre los niveles de gobierno a través de un disefio del sistema
de transferencias intergubernamentales. Un alto grado de descentralizacion tributaria puede
traer aparejado algunas complicaciones si no existen efectivos mecanismos de coordinacion. A
mayor autonomia en la capacidad de recaudacién, mayores posibilidades de competencia
tributaria. El adecuado disefio del sistema de transferencias intergubernamentales, con objetivos
explicitos y que genere los incentivos necesarios a nivel sub-nacional, puede complementar la
habitual deficiencia que tienen los sistemas tributarios sub-nacionales para financiar las
competencias que se le han asignado. En la practica en la region en los ingresos de los gobiernos
sub-nacionales existe una importante participacion de las transferencias intergubernamentales, En
general, salvo contadas excepciones, los gobiernos sub-nacionales (intermedios y locales)
mantienen débiles capacidades tributarias para aumentar sus ingresos propios.

América Latina (16 paises).
Evolucion y composicion de los ingresos totales de los gobiernos sub-nacionales 2010-2019
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América Latina (16 paises).
Composicion de los ingresos totales de los gobiernos sub-nacionales 2019
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En términos agregados, se observa que la recaudacion tributaria de los gobiernos sub-
nacionales en los paises de la region creci6 de manera lenta durante gran parte del
periodo comprendido entre los afios 2000 y 2019. El periodo de lenta evolucion se relaciona
con la debilidad en el nivel y en la estructura de la imposicion local, caracteristica ligada a las
bases tributarias disponibles por parte de estos niveles de gobierno. Las principales bases
gravables de los gobiernos sub-nacionales recaen en su mayor parte en la propiedad de bienes
inmuebles, asi como en las actividades econdmicas industriales y de comercio. La conclusion
inmediata que surge es que a los gobiernos sub-nacionales les ha resultado dificil aprovechar las
potestades tributarias ya disponibles, sumandose a ello los limites legales que reducen el espacio
de autonomia tributaria local (Jiménez y Ruelas, 2018).
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América Latina (15 paises). Evolucion de los ingresos tributarios de los gobiernos sub-nacionales
por instrumento tributario, periodo 2010-2019.
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Paises de la muestra: Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, México, Panama, Paraguay, Perd y Uruguay

Fuente: OECD.Stat (OECD, 2020). Elaboracion propia

Composicion de los ingresos tributarios de los gobiernos locales de América Latina, paises
seleccionados: promedio 2015-2019
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La caracteristica dominante de los paises de América Latina es la centralizacion de
impuestos. Argentina y Brasil pueden considerarse, en este sentido, meras excepciones a la regla
general (Brosio, Jiménez y Suarez Pandiello, 2022). Un repaso a las cifras de los ultimos veinte
anos ratifica la estabilidad sustancial del grado de centralizacion tributaria en los paises federales y
muestra muy pocos y timidos cambios hacia una menor descentralizaciéon en los paises unitarios
(BID, CEPAL-CIAT-OECD, 2021). Cuando se observa la experiencia de los paises desarrollados,
surge nitidamente que alli los pilares de la fiscalidad sub-nacional son basicamente el impuesto a
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la propiedad inmueble y los recargos al impuesto sobre la renta. Sin embargo, estos ultimos son
en la practica inexistentes en las finanzas sub-nacionales de América Latina (con la Uunica
excepcion del impuesto a las ndminas de México), y el impuesto a la propiedad permanece en
niveles anormalmente bajos en términos comparativos. Por el contrario, la tributacién sub-nacional
en América Latina mantiene un segundo pilar, particularmente en los paises federales, en los
impuestos a las ventas recaudados por los gobiernos intermedios, como el ICMS en Brasil o el
impuesto a los Ingresos Brutos en Argentina, pese a las contraindicaciones que la teoria de las
finanzas publicas atribuye a estos tributos para la tributacion sub-nacional, debido a las eventuales
distorsiones que introducen en las transacciones econdémicas.

La expansion de la poblacion que reside en centros urbanos y la persistente
revalorizacion de la tierra utilizada con fines agricolas o forestales que se observa en la
mayoria de los paises de la region jerarquizan el papel de los impuestos sobre la
propiedad inmobiliaria. Con el vertiginoso crecimiento de la poblacién que reside en zonas
urbanas, las grandes ciudades enfrentan importantes desafios, no solo en lo que refiere a las
necesidades de provisién de servicios publicos, sino a la imperiosa necesidad de reducir
desigualdades de diversa indole, incluyendo por supuesto las territoriales, que se han reproducido
con el crecimiento acelerado de las zonas urbanas. En este contexto, cada vez mas se reconoce el
potencial que pueden desarrollar los impuestos sobre la propiedad inmobiliaria en el logro de los
objetivos de desarrollo sostenible, financiando directamente a los gobiernos sub-nacionales,
facilitando el acceso al crédito para infraestructura, y contribuyendo, ademds, a lograr una
gobernanza local mas responsable. Este instrumento es reconocido de igual manera en términos
de eficiencia y equidad, particularmente, cuando se utiliza como un impuesto sobre el cual el
gobierno sub-nacional tiene importantes niveles de autonomia en el manejo de las tasas (Ahmad
et al., 2019). La justificacion para este tipo de impuestos se puede encontrar tanto en el principio
del beneficio, como en el de la capacidad de pago. Por el lado del beneficio, el argumento recae en
el hecho de que los servicios publicos incrementan el valor patrimonial de las personas, lo que
justificaria la obligacion de pagar por este incremento. Por el lado de la capacidad de pago, el
patrimonio inmobiliario puede ser visto como un indicador de esa capacidad; por lo que, en teoria,
las personas que cuentan con mayor capacidad de pago debieran pagar mas por este tipo de
tributos (Musgrave, 1992; Marshall, 2013; Tiebout, 1956; Oates, 1969). Este impuesto recae
sobre el inmueble, que es un bien de alto valor econdmico y cuya base inamovible dificulta la
evasion. El patrimonio inmobiliario opera como garantia del pago del impuesto, puede usarse como
medio de compensacién al generar un monto tributario sobre contribuyentes de mas altos ingresos
capaces de evitar la tributacion sobre la renta y, como resultado, es eficiente al evitar una mayor
pérdida de ingresos, minimizando la distorsion en las decisiones econdmicas de las personas y las
empresas (Ahmad et al., 2019).

Aunque tedricamente el impuesto a la propiedad inmobiliaria cuenta con un importante
respaldo para su aplicacion o reforzamiento en las finanzas publicas sub-nacionales, la
evidencia disponible muestra que en América Latina los gobiernos sub-nacionales suelen
mostrar bajos niveles de recaudaciéon, manteniendo un peso relativo que, en general,
resulta marginal en las estructuras de ingresos. En promedio, los paises de la region
recaudan entre el 0,3% vy el 0,8% del PIB, siendo los de mejor desempefio, Colombia y Uruguay,
mientras que los paises grandes y urbanizados, como Argentina y Chile, permanecen muy por
debajo del umbral del 1% del PIB. Comparado con los paises desarrollados, la mayoria de los
paises de la region mantienen diferencias sustanciales (OCDE, 2020).
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Impuestos recurrentes sobre bienes 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2019
inmuebles en América Latina en % del PIB Argentina 05 05 06 05 03 04 04
Brazil 0,2 0,4 0,4 0,5 0,4 0,5 0,6
Paises seleccionados 1990-2019 Chile 0,5 0,5 0,7 0,6 0,6 0,7 0,7
Colombia 0,2 0,4 0,5 0,6 0,6 0,8 0,8
Costa Rica 0,2 0,1 0,1 0,1 0,2 0,3 0,3
Ecuador 0,1 0,1 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1
Mexico 0,1 0,2 0,1 0,2 0,2 0,2 0,2
Nicaragua . . . 0,2 0,2 0,2 0,3
Paraguay . . . . 0,2 0,2 0,2
Peru . . 0,2 0,2 0,2 0,2 0,3
Uruguay 0,7 1,0 1,0 1,1 0,9 0,8 0,8
AL (11) 0,3 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4
OCDE 0,9 0,9 0,9 0,9 1,0 1,1 1,1

I1.3.2. Transferencias intergubernamentales

La logica de los diferentes esquemas de distribuciéon de recursos entre diferentes niveles
de gobierno se relaciona con la asimetria inter-jurisdiccional existente entre
responsabilidad de gastos y disponibilidad de recursos. De acuerdo con la experiencia
internacional, prevalece un mayor grado de concentracién de la recaudacion tributaria en manos
del gobierno central y, por lo tanto, los gobiernos sub-nacionales (provinciales y municipales)
dependen financieramente de éste, dando origen a diferentes sistemas de transferencias
intergubernamentales. La evidencia indica, asimismo, que en el transcurso de los ultimos afios ha
aumentado la participacion de los gastos de los gobiernos sub-nacionales en el total del gasto
publico nacional, abarcando una variada gama de areas de intervencidon. Esta tendencia es el
reflejo de mayores responsabilidades asignadas a los gobiernos sub-nacionales. La expansién del
gasto sub-nacional en salud y en educacion no universitaria se aprecia en Argentina, Italia, México
y Espafia. En Canadd, a mediados de los afos 90, el aumento refirié a politicas activa de empleo,
mientras que en Hungria el incremento estuvo asociado a la educacion primaria y en Corea
correspondié al desarrollo de programas de bienestar social. La realidad indica que, a pesar que la
expansion de las areas de intervencion, la participacion de los gobiernos sub-nacionales en los
recursos publicos totales no ha crecido en similar proporcién al aumento en el gasto efectivamente
realizado.

Esta creciente brecha entre los recursos disponibles y el gasto a nivel sub-nacional, que
entra en conflicto con el enfoque tradicional que los beneficios de la descentralizacion,
aumenta cuando los costos de proveer un determinado servicio deben ser recaudados
localmente (por lo menos en el margen). Esta brecha refleja la inevitable tension entre las
numerosas demandas de gasto local y la escasez de instrumentos tributarios con aquellas
caracteristicas que le permitan ser recaudados por los gobiernos sub-nacionales. En este contexto,
la forma en que se combinen impuestos y transferencias intergubernamentales puede tener
efectos muy distintos sobre los incentivos de los gobiernos sub-nacionales para efectuar una
gestion financiera responsable y disciplinada. No obstante, una vez resuelta la combinacién
deseable de impuestos y transferencias con la que se va a financiar la provision de los servicios
por parte de los gobiernos sub-nacionales, resulta importante tener en cuenta los objetivos que se
persiguen al instrumentar el sistema de transferencias intergubernamentales a efectos de
estimular en los gobiernos sub-nacionales a actuar de forma eficaz en la administraciéon de las
bases tributarias sobre las que tienen potestades y a mantener altos niveles de eficiencia en la
ejecucion del gasto.
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Mas alla de los gastos que se financien, las transferencias intergubernamentales tienen
importantes implicaciones en lo que se refiere a eficiencia y equidad en la provision de
servicios publicos. Esto reviste importancia fiscal, tanto por sus implicaciones en términos de
incentivos, como de la posibilidad de rendir cuentas por parte de las instancias de gobierno
receptoras de los recursos provenientes de los gobiernos centrales. A efectos de mejorar la
rendicion de cuentas, resulta deseable evitar el mayor grado de asimetria vertical posible o sea
gue la necesidad de gasto de los gobiernos sub-nacionales sea financiada, lo maximo posible, por
recursos propios.

I.3.3. Endeudamiento sub-nacional

La posibilidad de endeudamiento sub-nacional y sus mecanismos de coordinacion han
sido de los topicos mas discutidos en lo que se refiere a las relaciones fiscales
intergubernamentales y a los procesos de descentralizacion. La justificacion econdémica y
financiera del endeudamiento, resulta de la necesidad de fondos adicionales a los generados a
partir de recursos propios para financiar la provision de bienes y servicios publicos en el territorio.
En el origen del endeudamiento se encuentra el aumento de las demandas por parte de la
poblacién cuya atencién requiere de esfuerzo de gasto que desborda, a corto plazo, la capacidad
de generacion de recursos a partir de los tributos sub-nacionales y de las transferencias
intergubernamentales. El endeudamiento sub-nacional se relaciona, también, con la necesidad de
suavizar la evolucién del gasto publico (evitando un sesgo pro-ciclico en la politica fiscal) y el
normal financiamiento de los gastos en capital e infraestructura. Obviamente, la posibilidad de
endeudamiento junto con los mecanismos que la regulan no resulta independiente de las funciones
gue se les asignen a los niveles de gobierno.

Existe una fuerte interrelacion entre los mecanismos de coordinacion y control de
endeudamiento sub-nacional con aquellas instituciones y normativas que regulan el
manejo de las finanzas publicas a nivel nacional. Estas instituciones se clasifican en aquéllas
que regulan la distribucion de competencias y funciones entre los diferentes niveles de gobierno,
las que determinan los mecanismos de programacion, aprobacién y ejecucion del presupuesto y
las que establecen los mecanismos de rendicién de cuentas y de difusidon de la informacion fiscal.
Por el lado de la distribucién de funciones se recomienda una clara y especifica delimitacidon de las
competencias que corresponden a cada nivel de gobierno. Estos principios, que usualmente se
encuentran en los textos constitucionales, requieren habitualmente un mayor grado de precision
que suele incluirse en normas de rangos inferiores, como forma de evitar conflictos de funciones,
superposiciones de competencias y duplicacion en las erogaciones.

La responsabilidad de financiar mayores gastos e infraestructuras ha llevado a los
gobiernos sub-nacionales a recurrir de forma creciente al endeudamiento. Las deudas
contraidas han adoptado distintas formas, desde préstamos bancarios, créditos de organismos
multilaterales de créditos y emisién de titulos de deuda en el marcado doméstico o en el mercado
internacional, hasta variadas formas de financiamiento directo que en muchos casos se concretan
en condiciones financieras poco favorables para los gobiernos sub-nacionales. En principio, el
establecimiento de sistemas “cooperativos” de control, donde los limites al endeudamiento sub-
nacional son definidos en base a negociaciones entre el gobierno central y los gobiernos sub-
nacionales, podrian facilitar un acceso al endeudamiento coordinado, evitando asi politicas fiscales
pro-ciclicas y trayectorias insostenibles del endeudamiento sub-nacional. De igual, Los flujos de
fondos comprometidos en los endeudamientos ya contraidos, deberian atenderse en cualquier
sistema de transicion frente a cambios a realizarse en el sistema de transferencias
intergubernamentales.
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A principios de la ultima década, los gobiernos sub-nacionales de los paises mas
descentralizados de América Latina habian alcanzado niveles considerables de
endeudamiento, que posteriormente se fueron mitigando producto de aumento en los
recursos fiscales y mejora en los controles, reglas e intervenciones de los gobiernos
centrales. Con las dificultades enfrentadas a raiz de los altos niveles de deuda alcanzados, se
fueron adoptando distintas medidas para controlar y restringir el acceso al endeudamiento,
fundamentalmente, a través de la implementacion de limites legales. En la practica la mayor parte
del endeudamiento sub-nacional corresponde a deuda con el gobierno central o con la banca
estatal. La experiencia muestra que la existencia o posibilidad de rescates de los gobiernos sub-
nacionales mas endeudados por parte del gobierno central puede generar riesgos
macroeconémicos, provocando, ademas, problemas de riesgo moral por parte de los gobiernos
sub-nacionales que recurren a financiamiento de privados.

La disciplina del mercado (opcion elegida en parte en el caso de México y Peri) tampoco
pareciera ser una alternativa adecuada, en la medida en que podria potenciar la
emergencia de problemas de seleccion adversa. Especificamente, el papel de las calificadoras
de riesgo permite observar su relevancia para los acreedores privados en la toma de decisiones
respecto al acceso o restriccion al crédito que otorgan a los gobiernos sub-nacionales.
Generalmente, un gobierno con una baja calificacion crediticia enfrentara altas tasas de interés y
otro tipo de dificultades para acceder al crédito, lo que empeorard su capacidad para proveer
bienes y servicios publicos.

Algunos trabajos recientes han resaltado los altos niveles de deuda sub-nacional que
algunos paises han enfrentado desde finales de los afios noventa (Jiménez y Ruelas,
2016). Se destaca, particularmente, el caso de Brasil y Argentina, paises que han recurrido a
controles de endeudamiento por la via de limites cuantitativos, plasmados en leyes de
responsabilidad fiscal. Los casos de Perl y México también resaltan, si bien no por la magnitud del
endeudamiento en los niveles de gobierno sub-Nacional, sino por la importante funcién que juegan
las calificadoras de riesgo en el acceso al crédito y el potencial problema de seleccion adversa que
este mecanismo conlleva. De hecho, las calificaciones crediticias han adquirido importancia
creciente en el acceso al crédito de los gobiernos sub-nacionales, aportando informacidn sobre la
capacidad financiera y la solvencia fiscal de las entidades sub-nacionales y evaluando la voluntad
de cumplir, en tiempo y forma, con sus compromisos asumidos con los acreedores de mercado.
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Equidad, nivelacién y transferencias intergubernamentales

La alta desigualdad econémica regional prevalente en los paises de la América Latina se
traslada al ambito fiscal, a través de diferencias en los ingresos, en el gasto publico y
hasta en el acceso a financiamiento. Como teldon de fondo de estas disparidades subyace la
capacidad y la eficiencia de los gobiernos sub-nacionales de proveer los bienes y servicios publicos
que tienen a su cargo (Jiménez, Mufioz y Radics, 2022). Por el lado de los ingresos, los gobiernos
sub-nacionales mas prdésperos, que en ciertos casos son los disponen en su territorio de
importantes recursos naturales, cuentan con bases tributarias suficientes que les permiten generar
mayores ingresos propios y que perciben mayores transferencias de parte del Gobierno Central (a
través, por ejemplo, de regalias). Por el lado del gasto, los gobiernos sub-nacionales mas aislados
geograficamente y, sobre todo, los que presentan menor densidad poblacional en el territorio
tienden a incurrir en mayores costos (per capita) en la provisidén de los bienes y servicios.

La existencia y persistencia de disparidades fiscales sub-nacionales limita la capacidad
real de los procesos de descentralizacion para fomentar similares oportunidades de
desarrollo en los residentes en las distintas partes del territorio. De no ser compensadas,
por ejemplo, a través de los sistemas de transferencias intergubernamentales, la desigualdad fiscal
sub-nacional puede minar la solidaridad nacional y ampliar las brechas de desarrollo regional,
generando situaciones en que los residentes de regiones mas pobres y los territorios mas alejados
de los principales centros urbanos recibiran bienes y servicios publicos locales en menor cantidad y
calidad (Boex y Martinez Vazquez, 2007).

Las disparidades pueden crear problemas de eficiencia, ya que los gobiernos sub-
nacionales que disponen de mayores recursos pueden proveer los mismos servicios
locales que los mas postergados, pero con un esfuerzo fiscal menor, incentivando asia
los habitantes a mudarse a estas jurisdicciones por la existencia de una suerte de
“beneficios”, asociados a una menor carga tributaria. Esta clase de situaciones puede
generar incentivos perversos a la hora de definir el lugar de residencia en el territorio, lo que
puede llegar a generar distorsiones significativas en materia de asignacién de recursos,
especialmente en el caso de los trabajadores (Boadway, 2014). En situaciones extremas, la
existencia de disparidades fiscal puede motivar tensiones politicas regionales y tendencias
secesionistas, poniendo en riesgo, incluso, la cohesién territorial (Spahn, 2007).

Los eventos extremos, como la crisis desencadenada por la pandemia del Covid-19, que
han tenido un fuerte impacto en los paises de la region, se han expresado a través de
multiples repercusiones. Las consecuencias econdmicas y sociales de la emergencia sanitaria
provocaron una ampliacién de las brechas de desarrollo entre los territorios mas ricos y pobres y
generaron un importante deterioro de las finanzas publicas, tanto en los gobiernos centrales, como
en los gobiernos sub-nacionales. En particular, la atencién de la pandemia puso a los gobiernos
sub-nacionales ante la necesidad de realizas esfuerzos econémicos y logisticos sin precedentes, lo
que ha llevado a una amplificacion de las asimetrias horizontales en materia de necesidades de
gasto y ha puesto en evidencia las diferentes capacidades fiscales que existen entre los distintos
paises y entre los diferentes niveles de gobierno.

II.1 Equidad inter-jurisdiccional y transferencias de igualacion

El principio de equidad inter-jurisdiccional proporciona la justificacion para las
transferencias de igualacion (Boadway 2014, Brosio y Jiménez, 2015). En su formulaciéon
general, el principio dice que los ciudadanos en condiciones similares deberian tener acceso,
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independientemente de su lugar de residencia, a la misma cantidad y calidad de servicios publicos
pagando, de igual forma, el monto similar de impuestos. El principio aplica cuando los gobiernos
sub-nacionales cuentan con autonomia fiscal, entendida ésta como la facultad para fijar las bases
y las tasas de los tributos. La equidad inter-jurisdiccional se alcanza, por ende, cuando se igualan
las condiciones de acceso a para cada grupo de individuos entre todos los territorios, lo que
conllevara a la situacién en que individuos en situaciones comparables, recibirdn los mismos
servicios. Por ejemplo, en el caso de la poblacién de los gobiernos sub-nacionales implicaria
similares servicios de recoleccién de basura, teniendo en cuenta la diferencia entre lo que reciben
y lo que pagan en forma de impuestos. De este modo, la igualacién total alude a que las
transferencias que reciban cada uno de los gobiernos sub-nacionales (intermedios y locales) sean
iguales a la diferencia entre las necesidades de gasto e ingresos locales. En definitiva, la equidad
inter-jurisdiccional no se alcanza cuando todos los gobiernos sub-nacionales prestan el mismo
nivel de servicio y cuando recaudan los mismos impuestos y tasas, sino mas bien cuando éstos
reciben, a través de transferencias intergubernamentales, ingresos adicionales suficientes para
garantizar que las personas en circunstancias comparativas puedan tener acceso a servicios
publicos comparables en todas las localidades del territorio, después de pagar montos comparables
de impuestos y tasas.

La plena homogeneidad de la prestacion de servicios requiere la inclusion de
restricciones muy detalladas que determinen todas las caracteristicas relevantes de
calidad y cantidad de los servicios prestados. Esto haria que el funcionamiento de un sistema
descentralizado de gobierno fuera analogo al de un sistema centralizado, pero entonces no habria
mas justificacion para la existencia de un sistema descentralizado de gobierno. En la practica de
los sistemas descentralizados, la equidad inter-jurisdiccional no se alcanza cuando todos los
gobiernos sub-nacionales prestan el mismo nivel de servicio y recaudan los mismos impuestos y
tasas, sino mas bien cuando los gobiernos sub-nacionales reciben, a través de transferencias
intergubernamentales, ingresos suficientes para garantizar que las personas en circunstancias
comparables puedan tener acceso a servicios publicos comparables en todas las localidades
después de pagar niveles comparables de impuestos y tasas. Esta interpretacion menos exigente
de la equidad intergubernamental no impone a los gobiernos sub-nacionales restricciones, ni
normas referidas a la calidad/combinaciéon de servicios. Mas bien, se utilizan normas para
determinar el monto de las transferencias.

Los objetivos de igualacion (nivelacion) suelen incluirse en normas legales que dotan de
certeza juridica y operan como mandato explicito del sistema de transferencias
intergubernamentales. En el caso de Canadd el objetivo de igualacion se encuentra en la
subseccién 36 (2) de la Ley de Constitucion de 1982, en la que se establece que "El Parlamento y
el gobierno de Canada estan comprometidos con el principio de hacer pagos de igualacion para
garantizar que los gobiernos provinciales tengan ingresos suficientes para proporcionar niveles
razonablemente comparables de servicios publicos a niveles razonablemente comparables de
impuestos". En Australia, el principio de igualdad inter-jurisdiccional ha evolucionado a lo largo del
tiempo, pero no se menciona a titulo expresa en la Constitucién ni se encuentra definido de
manera precisa en la legislacién vigente. El principio se ha vuelto operativo a través de la Comisién
de Subvenciones de la Commonwealth (CGC) que ha establecido que las transferencias de
nivelacion implican que “Los gobiernos estatales deben recibir financiacion del conjunto de
ingresos fiscales por bienes y servicios de tal manera que, después de tener en cuenta los factores
materiales que afectan a los ingresos y gastos cada uno tendria la capacidad fiscal para
proporcionar servicios y la infraestructura asociada al mismo nivel, si cada uno hiciera el mismo
esfuerzo para recaudar ingresos de sus propias fuentes y operara con el mismo nivel de eficiencia.
(Comisidn de Subvenciones del Commonwealth, Informe sobre las relatividades de participacion en
los ingresos del GST, 2010 Review, Vol 1, pagina 34).
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Para la mejor comprension de la forma en que opera en la practica el principio de
igualdad (nivelacion) se puede considerar un ejemplo relativo gasto y al financiamiento
del servicio de recoleccion de residuos. A tales efectos, puede considerarse una situacion en
gue el Gobierno Central determina que 300 kilos de basura anual por habitante es un estandar
conveniente para la recoleccion de basura. A partir de la determinacién de este estédndar, se
procede a determinar el nivel de gasto normalizado, es decir, el nivel de gasto que se necesita para
prestar el servicio en esta norma con un nivel de eficiencia comparable con otros gobiernos. El
Gobierno Central procede de determinar, también, que una tasa impositiva del 1% sobre la
propiedad inmueble (si los gastos de recoleccion de basura se financiaran, por ejemplo, con un
impuesto inmobiliario) es un nivel apropiado de impuestos, proporcionando una cantidad de
ingresos estandarizados, cuya diferencia con el gasto estandarizado se llenara mediante la
transferencia de igualacién. Puede apreciarse, por tanto, que las subvenciones de igualacion (o de
nivelacion) garantizardn que cada gobierno sub-nacional tenga recursos suficientes para recolectar
300 kilos anuales de basura por persona, con una recaudacién del 1% de la propiedad inmueble.
Por supuesto que, los gobiernos sub-nacionales son individualmente libres de mejorar el nivel de
prestacién de servicios (por ejemplo, aumentando la cantidad de residuos a recolectar o sumando
reciclaje) o de reducir el nivel y, por lo tanto, la tasa impositiva, pero en ninguno de estos casos la
transferencia se veria alterada, ya que el eventual aumento del gasto deberia financiarse con
impuestos locales. Es precisamente, por esta razdn que este sistema se considera no sélo
equitativo, sino también eficiente (proporcionando un esquema de rendicion de cuentas).

La equidad y la eficiencia inter-jurisdiccionales requieren que todos los gastos sub-
nacionales y todas las fuentes de ingresos asignadas al gobierno sub-nacional se
consideren en la determinacion de la subvencion de igualacion (nivelacién). Los sistemas
de tipo australianos, son los mas completos, en la medida en que su objetivo es garantizar la plena
equiparacion, cubriendo las lagunas en el lado de los gastos y de los ingresos (Searle, 2004). Los
sistemas alternativos centrados sélo en el lado de los ingresos, también, pueden realizar una
igualacién sustancial y son menos exigentes en términos de complejidad administrativa y tienen
menos requerimientos de informacion. Algunos de estos sistemas pueden evolucionar con el paso
del tiempo hacia un sistema completo de igualacién, basado en gastos e ingresos.

La equiparacion de la capacidad fiscal puede hacerse utilizando sistemas de
transferencias verticales u horizontales. En la practica, existen dos versiones de los
mecanismos de igualacién: i) el modelo de igualacion vertical, como los sistemas australiano y
canadiense, por el cual el gobierno central paga subvenciones a los gobiernos sub-nacionales; y el
modelo de igualacion horizontal, como el aleman, por el cual se pagan subvenciones de
jurisdicciones relativamente mas ricas a jurisdicciones relativamente mas pobres, sin
financiamiento del gobierno central (Landerfinanzausgleich, ver Spahn y Franz, 2000). El Fondo
Comun Municipal de Chile (Ahmad, Letelier y Ormeno, 2015), representa otro ejemplo de un
sistema horizontal.

En el sistema vertical, la asimetria de la distribucién de los ingresos a igualar influye en
el importe total de la subvencion. Mas precisamente, en sistemas abiertos, como en que se
aplica en Canada, donde no hay un limite superior al monto total desembolsado por el gobierno
federal, cada vez que aumenta la base impositiva estandar (la base impositiva de las jurisdicciones
con referencia a las cuales se igualan los ingresos), el monto total de la subvencidn esta obligado a
aumentar, también, ceteris paribus. Esto implica que las finanzas del gobierno central pueden
estar sujetas a una tensidon tan severa, que pueden requerir cambios en la formula de
determinacion de las transferencias. Los sistemas verticales de igualacién de monto cerrado, como
el australiano, que a partir del afio 2001 se financia con recaudaciones del Impuesto sobre Bienes
y Servicios (GST), no ejercen, por definicibn, una presion severa sobre las finanzas publicas
federales.
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Los sistemas horizontales no tienen las mismas dificultades en la construccion. El grado
de igualacion esta escrito en la formula y no esta en peligro por cambios repentinos en la cantidad
total de ingresos. Tampoco pueden surgir posibles tensiones en las finanzas del gobierno central si
el estandar se establece en el promedio nacional, porque la subvencién total de las jurisdicciones
qgue pagan neto es igual a la subvencion total recibida por las jurisdicciones beneficiarias.

I1.2. Controversias sobre el grado de nivelacion

Uno de los aspectos mas controvertidos de la literatura sobre federalismo fiscal tiene
que ver con consideraciones enfrentadas acerca del grado razonable o deseable de
nivelacion o de igualacion exigible al sistema de transferencias intergubernamentales.
Frente a las propuestas que plantean objetivos de nivelacion total, que corresponde a la
financiacion por unidad de necesidad para que todos los gobiernos sub-nacionales puedan prestar
servicios a un mismo nivel de cobertura y calidad, existen posiciones que plantean que los
objetivos de nivelacidon deberian ser parciales. En este Ultimo caso, el sistema de transferencias
intergubernamentales deberia contribuir a reducir las diferencias entre aquellos departamentos con
mayores y menores ingresos tributarios potenciales por unidad de necesidad, pero sin eliminar por
completo las disparidades existentes.

La eleccion entre alternativas de nivelacion total o parcial se encuentra directamente
relacionada con cuestiones de equidad. Dado que las regiones o territorios con menor
capacidad fiscal potencial, sea porque cuentan con una menor capacidad contributiva de sus
residentes o por los mayores costos asociados a la prestacion de los servicios publicos, el sistema
de transferencias intergubernamentales deberia propiciar la mitigacién, o la eliminacién, de
obstaculos estructurales que impiden la concrecién de mejoras en la equidad de acceso a servicios
publicos de calidad. Por consiguiente, las alternativas a considerar podrian plantearse en términos
de mayor o menor equidad horizontal interpersonal.t

Ante las alternativas de nivelacion total o parcial, Monés y Colldeforns (2018) sostienen
que el principio de equidad debe estar presente en los sistemas de transferencias
intergubernamentales, por lo que en ningin caso deberia prescindirse de este
componente a la hora de diseiar el sistema en su conjunto. Los autores consideran, sin
embargo, que el sistema de transferencias no deberia propiciar la nivelacién total (medida en
recursos por residente ajustado), en la medida en que debe preservarse un equilibrio razonable
entre el principio de equidad y otras dimensiones relevantes desde el punto de vista de la
asignacion de recursos publicos, como son la eficiencia y la autonomia, en estricto cumplimiento
de las normas legales y constitucionales vigentes. En los paises federales la nivelacién se da de
forma mayoritariamente parcial y se establecen estimulos para que los gobiernos sub-nacionales
procuren, por sus propios medios, la obtencion de beneficios derivados de la localizacion de
inversiones productivas en sus zonas de influencia, la implementacién de mejoras de gestion fiscal
y evitar la “pereza fiscal”.

Adicionalmente a los conceptos de igualdad, eficiencia y autonomia, quienes se inclinan
por sistemas de nivelacion parcial argumentan que, un sistema de nivelacion total
podria acarrear consecuencias negativas para el crecimiento econémico, en la medida en
que podria generar incentivos para una localizacion “excesiva” de poblacion en
jurisdicciones que tienen niveles bajos de productividad y que son menos eficientes. Este
argumento no hace mas que explicitar el dilema clasico del financiamiento entre redistribucién y

! La equidad horizontal en materia impositiva es un principio que sostiene que dos sujetos en idéntica

situacion deberian soportar iguales cargas tributarias.
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eficiencia. El principal argumento conceptual de fondo detras de esta posicidn, es que finalmente la
equidad no deberia ser sindnimo de igualdad.

Martinez Lopez y Pedraja Chaparro (2018), por su parte, proponen y fundamentan la
opcion por la nivelacion total, primordialmente, a partir del principio de equidad
interpersonal y del necesario trato igualitario a los iguales, segun el cual ciudadanos que
realizan un esfuerzo fiscal similar deberan acceder a similares niveles de calidad en
servicios publicos. Los autores entienden que la nivelacién parcial no necesariamente es garantia
de una mayor eficiencia, ni tampoco de mayor disciplina fiscal, y que, por ende, el acceso a
adecuados niveles de servicios publicos desincentivaria las migraciones de poblacién, temporales o
permanentes, que provocan en algunos casos, costos e ineficiencias en las cada vez mas
congestionadas ciudades principales, en general grandes receptoras de los movimientos
poblacionales internos, regionales o internacionales.

I1.3. El papel de las transferencias intergubernamentales

La desigualdad que afecta al financiamiento de los gobiernos sub-nacionales se
encuentra en la base misma de la existencia de los sistemas de transferencias
intergubernamentales. La disparidad fiscal se determina a partir de la diferencia entre las
necesidades de gasto, que representa el costo de proveer una dotacion estandar en cantidad y
calidad de bienes y servicios publicos locales, y su capacidad de generacion de recursos propios,
definida como el potencial recaudatorio de cada gobierno sub-nacional, dadas sus potestades
tributarias. Es precisamente en el marco de la existencia de disparidades fiscales que adquiere
relevancia la evaluacion de las limitaciones y potencialidades que ofrecen el uso de las
denominadas transferencias de igualacion. A pesar de que estas modalidades de transferencias se
encuentran en la base misma de la justificacion de los sistemas de transferencias
intergubernamentales, paraddjicamente, no representan las formas mas extendidas entre los
paises de la region.

Las razones que se invocan para la introduccion de sistemas de transferencias
intergubernamentales suelen hacer referencia a un variado conjunto de argumentos
econdmicos, sociales y politicos. Los fundamentos tienen que ver, en general, con aspectos
relacionados con el financiamiento de brechas fiscales, con la correccion de ineficiencias en la
asignacion de los recursos publicos, con la atencién de diversas formas de inequidad, con la
compensacion de externalidades entre jurisdicciones, reconociendo y considerando las
especificidades y particularidades de cada territorio, con el establecimiento de estandares
nacionales minimos que permitan preservar la unidad interna y alcanzar objetivos nacionales de
equidad y, también, con la capacidad de influenciar las prioridades locales en areas o sectores que
tienen relevancia estratégica para el gobierno nacional, pero que no representan una prioridad
para alguno, o algunos, de los gobiernos sub-nacionales.

El sistema de transferencias intergubernamentales aparece, de este modo, como un
mecanismo fiscal para atender el desequilibrio existente entre la capacidad que tienen
los gobiernos sub-nacionales para generar recursos propios y las responsabilidades que
tienen a su cargo. La solucion de este desequilibrio podria realizarse en la base misma de la
existencia de esta brecha, ya sea volviendo a centralizar las funciones y asumiendo por parte del
gobierno central los mayores o descentralizando las bases tributarias, de modo de ampliar la
generacion de recursos propios generadas por los gobiernos sub-nacionales. La solucién alternativa
implicita en el disefio de un sistema de transferencias intergubernamentales consiste en
instrumentar un reparto de una parte de los impuestos recaudados centralmente entre los
gobiernos sub-nacionales. Este tipo de esquema debilita la rendicion de cuentas ante los
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contribuyentes locales y hasta es probable que pueda generar incentivos perversos que afecten el
uso de sus potestades tributarias por parte de los gobiernos sub-nacionales.

El proceso de descentralizacion produce diferentes efectos fiscales entre los habitantes
de las distintas regiones que pueden implicar, tanto inequidades en el tratamiento
tributario (ciudadanos con niveles de ingresos similares, pero con tratamiento
tributarios diferentes segiin su zona de residencia), como ineficiencias en la asignacion
de recursos. Por ello, el adecuado disefio de un sistema de transferencias intergubernamentales
puede eliminar estas diferencias en la medida en que considere la capacidad y las necesidades
fiscales de cada region o jurisdiccién. A tales efectos, debe implementarse un programa de
redistribucion que permita mitigar las disparidades existentes entre las capacidades fiscales (esto
es, la habilidad para recaudar impuestos locales de bases tributarias propias) y proveer las
compensaciones necesarias para atender las diferencias existentes en la provision de bienes
publicos locales (cuando existen diferencias en los costos de provisién de un determinado bien o
servicio entre comunidades). En la practica, la capacidad fiscal resulta mucho mas facil de definir y
cuantificar (una posibilidad es igualar la capacidad fiscal utilizando como objetivo un cierto sistema
tributario propio representativo). El concepto y la medicién de las necesidades fiscales suele ser
complejo y controversial, en la medida que requiere juicios de valor subjetivos y métodos de
medicion poco precisos. Esto, en cierta medida, explica porque pocos paises han adoptado
programas comprensivos de igualacion fiscal como el australiano?, mientras que los programas de
igualacién de las capacidades fiscales entre niveles de gobierno han tenido bastantes mas
adherentes (Canada, Suiza, Suecia, Dinamarca).

La compensacion de externalidades entre jurisdicciones suele ser uno de los argumentos
mas tradicionales para justificar transferencias intergubernamentales que requieren
contrapartidas por parte de los gobiernos sub-nacionales. La realidad muestra que en
muchos casos los gobiernos sub-nacionales no tienen los incentivos correctos para proveer el nivel
adecuado de servicios, en la medida en que produzcan (o que disfruten) externalidades hacia (o
generadas por) otras jurisdicciones. En este contexto, las transferencias “condicionadas” con
contrapartida, ademas de dirigir los fondos a un destino especifico, exigen que el gobierno sub-
nacional participe con fondos propios en el financiamiento del servicio al que se dirige la
transferencia. En este caso, la magnitud de la contrapartida local debe estar relacionada con el
tamafio de las externalidades. Estas modalidades de transferencias presentan numerosas
dificultades en la aplicacion practica, en la medida en que resulta muy dificil cuantificar el monto
de la externalidad a compensar y definir el monto de las transferencias con contraparte. En
cualquier caso, las transferencias “condicionadas” suelen ser recomendadas cuando se pretende
incentivar a que el gobierno sub-nacional mejore la provision de un determinado servicio. La
creciente importancia que han adquirido algunos tipos de externalidades, como por ejemplo las
ambientales y las relacionadas con el cambio climatico, hacen que el recurso a programas de
transferencias “condicionadas” este llamado a cumplir un papel mucho mas relevante del que han
tenido hasta el presente.

Uno de los problemas que se pretenden resolver a través de la incorporacion de
transferencias “condicionadas” en los paises descentralizados tiene directa relacién con
una importante area de conflicto en relacion a la fijacion de prioridades territoriales. Una
manera de incentivar a los gobiernos sub-nacionales a que se alineen con prioridades fijadas por el
gobierno central es la utilizacion de lo que se denominan mecanismos del “poder de gastar”
(spending power), que es la facultad de efectuar gastos en competencias o funciones que son
competencia exclusiva de los gobiernos sub-nacionales. El ejercicio de esta potestad requiere, no
obstante, de un afinado marco normativo que lo regule para evitar usos inadecuados o
duplicaciones del gasto.

2 Australia es un buen ejemplo de este tipo de transferencias y sus dificultades. La Commonwealth Grants
Commissio calcula las necesidades fiscales usando regresiones econométricas y un muestro de los servicios.
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Una discusion adicional, pero con un fuerte impacto en la eficacia y eficiencia del
sistema de transferencias intergubernamentales es quién debiera ser responsable del
disefio y monitoreo del mismo. La experiencia internacional muestra tres modelos de
referencia. El primero, y por cierto el mas comun, le asigna la responsabilidad de disefio del
sistema de transferencias intergubernamentales a los gobiernos centrales. Esta solucién puede
tener la desventaja de sesgar el disefio del sistema en contra de la descentralizacién, cuando uno
de los argumentos fundamentales de la existencia de este tipo de mecanismos es precisamente
involucrar a los gobiernos sub-nacionales en la produccién eficiente de bienes y servicios publicos.
Una segunda alternativa consiste en establecer un cuerpo cuasi independiente, como son las Grant
Commisions de Australia y Sudafrica, cuyo propdsito sea disefiar y reformar el sistema, cuando sea
necesario. En algunos paises estas comisiones han probado ser inefectivas, fundamentalmente,
porque muchas de sus recomendaciones, basadas en analisis técnicos, han sido ignoradas y no
implementadas por parte del Gobierno Central. Una tercera posibilidad es el uso de organismos
federales integrados por los respectivos poderes ejecutivos (centrales y sub-nacionales), que
permite comprometer a los diversos niveles de gobierno en la implementacién de las politicas
consensuadas. Una variante de este mecanismo, es la creacion de un cuerpo colegiado que no sélo
incluya a representantes del gobierno central y de los gobiernos sub-nacionales, sino también a la
sociedad civil.

El sistema de transferencias intergubernamentales debe ser simple y transparente
desde el punto de vista operativo y debe tratar de alcanzar el mayor de consenso posible
entre los diferentes niveles de gobierno, como forma de garantizar la aceptacion de los
acuerdos alcanzados. Como en muchos casos, resulta dificil argumentar en teoria que un
modelo de transferencias sea muy superior a otro, por lo que resulta, sumamente, importante que
cada una de las partes participantes en los acuerdos sea escuchada y que los compromisos sean
aceptados por todos los actores publicos intervinientes. La blusqueda del mayor consenso posible
sobre los objetivos perseguidos y sobre los criterios de cada uno de los componentes del sistema
de transferencias es criticamente importante para la sostenibilidad en el tiempo del sistema en si
conjunto.

El disefio de cada instrumento debe priorizar un objetivo bien determinado vy,
obviamente, ser consistente con dicho objetivo. La persecucion de objetivos multiples con un
solo mecanismo de transferencia implica el riesgo de no alcanzar ninguno de los objetivos
planteados. Cada instrumento de transferencia debe ser pasible de revision periddica. En este
sentido es importante que se establezcan a titulo expreso clausulas de revisién en fechas
determinadas, por ejemplo, al inicio de cada periodo de gobierno, y proceder a una consecuente
renovacion, teniendo en cuenta los resultados de la revision en la norma que regula el sistema de
transferencias. No debe perderse de vista que los sistemas de transferencias que condicionan el
gasto resultan de dificil instrumentacion. Estas transferencias, para ser efectivas, requieren
informacién y mecanismos de rendicidon de cuentas que no siempre estan disponibles en la relacién
entre los distintos niveles de gobierno.
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Caracterizacién del sistema de transferencias intergubernamentales
de Uruguay

La existencia de un sistema de transferencias intergubernamentales que promueva una
mayor igualacion (nivelacion) entre los gobiernos sub-nacionales constituye un
componente esencial de todo proceso de descentralizacion que procure un desarrollo
territorial equitativo, integral y sostenible (BID, 2017). Desde dicha perspectiva,
corresponde considerar algunas preguntas pertinentes sobre la situacién actual en la
descentralizacidn territorial en Uruguay y sus implicaciones en materia politica, institucional y
econdémica. El nucleo medular de las interrogantes refiere, por un lado, a las competencias en
materia de prestacion de servicios publicos y a las funciones que la Constitucion y la normativa
legal vigente les asignan a los distintos niveles de gobierno y, por otro lado, a las potestades
tributarias que les permiten a los Gobiernos Departamentales generar ingresos propios, incluyendo
la relevancia econdmica y financiera que tiene el sistema de transferencias intergubernamentales.
Ambas cuestiones se encuentran estrechamente vinculadas con la gestién de las administraciones
financieras y tributarias sub-nacionales, incluyendo aspectos relacionados con la responsabilidad
fiscal y con las formas de financiamiento a las que pueden acceder los Gobiernos Departamentales
en Uruguay.

El abordaje de estas problematicas requiere definiciones politicas y técnicas relativas a
conjunto de aspectos que condicionan el disefio del sistema de transferencias
intergubernamentales y que determinan las relaciones financieras entre el Gobierno
Central y los Gobiernos Departamentales. En primer lugar, importe considerar el reparto de
competencias y funciones entre los distintos niveles de administraciones publicas (nacionales
versus departamentales). En segundo lugar, requiere contemplar las potestades en materia
tributaria sub-nacional, considerando la dependencia de bases imponibles y alicuotas poco
flexibles, principalmente, ligadas a tributacidon predial o sobre bienes inmuebles (contribucion
inmobiliaria rural y urbana) y a los vehiculos automotores (patente de rodados).En tercer lugar, se
deben integrar al andlisis las diferencias existentes a nivel de Gasto Publico Social y tener en
cuenta la dispar presencia institucional del Gobierno Central en el territorio y la localizacién de los
servicios publicos nacionales en cada jurisdiccién. En cuarto lugar, corresponde evaluar el sistema
vigente de transferencias intergubernamentales (“condicionadas” y “no condicionadas”), que no
siempre responde a criterios de equidad y que es dependiente en exceso del Gobierno Central. Por
ultimo, el analisis debe incorporar el papel que podrian desempefiar los regimenes
complementarios de transferencias y el establecimiento de créditos presupuestales especificos para
fortalecer las capacidades de los Gobiernos Departamentales para proveer bienes publicos de
forma mas equitativa, en adecuadas condiciones de eficiencia.

La literatura sobre federalismo fiscal aporta elementos conceptuales que ayudan a
abordar las problematicas planteadas (véase, Muioz Merino y Suarez Pandiello, 2018).
Los estudios disponibles concuerdan en que es necesario procurar una mayor transparencia en la
division de funciones, competencias y recursos entre los distintos niveles de las administraciones
publicas (nacionales versus sub-nacionales), en la medida en que el avance de la descentralizacion
implica redistribuir funciones hacia las Orbitas sub-nacionales (departamental o municipal),
obviamente, prestando atencion a la eficiencia comparativa que puede tener cada instancia de
gobierno para proveer determinado servicio. La mayor transparencia en la division de funciones y
en la asignacion de los recursos, asi como el reordenamiento de las competencias, deberian ir
acompafadas de cambios en los mecanismos de distribucién de los recursos publicos entre los
distintos niveles de gobierno. Desde esta perspectiva, el analisis de las finanzas de los Gobiernos
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Departamentales supone revisar el sistema de transferencias intergubernamentales, evaluando el
alcance de los objetivos de nivelacion, sea ésta total o parcial.

La ampliacion de la autonomia tributaria y el fortalecimiento de la responsabilidad fiscal
por parte de los Gobiernos Departamentales implican que éstos incorporen instrumentos
propios de las administraciones tributarias modernas, de manera de gestionar de forma
responsable y equitativa, tanto los recursos propios, como los provenientes del Gobierno
Central. Estos desafios implican una mayor jerarquizacion de las funciones de informacién vy
asistencia que faciliten el cumplimiento voluntario, pero también con el mantenimiento de los
aforos y catastros para una debida actualizacién de las bases imponibles que hacen a la equidad
horizontal del sistema tributario departamental.

El sistema de transferencias intergubernamentales debe contemplar y articular, de
manera equilibrada los objetivos de equidad entre las distintas jurisdicciones del
territorio, de eficiencia en la prestacion de los servicios publicos y en la asignacion de
recursos a escala nacional y de autonomia entre los niveles de gobierno. Desde esta
perspectiva es importante discutir, analizar y entender, mas allda de la seleccion de los posibles
indicadores y las formulas econémicas de distribucién, las posibles alternativas conceptuales para
definir las mejores alternativas para mejorar el sistema de transferencias intergubernamentales. El
redisefio del sistema implica, por cierto, establecer bases normativas adecuadas, pero en ningun
caso puede perderse de vista que las transferencias intergubernamentales inciden sobre el
desarrollo territorial y sobre en uso sustentable de los recursos naturales renovables en el mediano
y largo plazo.

Un aspecto relevante a considerar en el analisis del sistema de transferencias
intergubernamentales refiere al desarrollo territorial sustentable, donde a través de la
implementacion de obras de infraestructura en zonas de menor desarrollo econémico
relativo, pero con potencial de crecimiento, el sistema contribuya a un proceso de
desarrollo en clave de convergencia econémica regional. Desde un punto de vista practico,
este concepto se ha tratado de volver operativo a través de distintas aproximaciones
metodoldgicas. En general, como variable de referencia se ha empleado la renta per capita o se
han considerado indicadores que aportan informacion sobre el nivel produccién (per capita). En
ocasiones, a la hora de incorporar estas dimensiones se recurre a la construccion indicadores
sintéticos, que permitan aproximarse de forma mas precisa al concepto de bienestar econémico.
Adicionalmente, al considerar alternativas de nivelacion se deben incorporar consideraciones
econdmicas y territoriales que agregan componentes relevantes a la discusién técnico-politica y
gue directa relacién, precisamente, con el desarrollo en clave de convergencia econémica regional,
que involucra particularidades y excepcionalidades econdmicas vy territoriales que caracterizan a las
distintas regiones de un pais.

III.1. Especificidades y particularidades economicas y territoriales

Junto a la trilogia de criterios de equidad, eficiencia y autonomia, y mas alla de las
casuisticas de situaciones particulares que existen entre los departamentos en Uruguay,
el analisis del sistema de transferencias intergubernamentales requiere considerar la
influencia de especificidades y particularidades que pueden tener directa relacion con la
estructura de ingresos propios y de los gastos los Gobiernos Departamentales. Estas
especificidades, que involucran aspectos econémicos y territoriales, pueden tener origen en un
amplio abanico de factores, entre los que se destacan:

Normativa legal especifica. Por ejemplo, las utilidades de los casinos, la devolucién del
Impuesto Especifico Interno (IMESI) sobre las naftas, gasoil y tabacos; eventualmente una
situacién similar podria producirse con el canon de otros regimenes promocionales, tipo free shop
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o zonas francas y exclaves territoriales. El articulo 482 de la Ley 17.930 derogd las afectaciones a
favor de los Gobiernos Departamentales correspondientes al IMESI, a las utilidades de los Casinos
del Estado y al canon que perciba el Estado por concesion de Casinos.

Poblacion temporal. Situaciones especiales o casos extraordinarios de ciudades dormitorio, de
ciudades turisticas de temporada, de regiones metropolitanas, de regiones con poblacién
ocupacional zafral, etc.

Ciudades capitales nacionales y/o ciudades con oficinas publicas nacionales. La propia
existencia de oficinas del Gobierno Nacional incide de forma directa en la actividad econdmica
local, en la infraestructura disponible y en empleo permanente en los principales centros urbanos.

Gasto del Gobierno Nacional. En particular, se debe considerar que el nivel de Gasto Publico
Social no es homogéneo en el territorio. Por ejemplo, la presencia del Ministerio de Desarrollo
Social (MIDES) o de servicios del Ministerio de Defensa Nacional (MDN), de centros de salud con
niveles de infraestructura diversa, o la presencia de instituciones educativas de tercer grado
(UdelaR, UTU, UTEC), no es homogénea y genera cantidad y calidad de servicios publicos de
magnitud diversa en el territorio.

Estructura de ingresos departamentales versus ingresos de origen nacional. La diversidad
existente en la estructura de ingresos de los Gobiernos Departamentales tiene origen en notorias
disparidades en los niveles de presidn fiscal departamental y en una desigual participacion de los
ingresos propios (tributarios y no tributarios) en los ingresos departamentales totales.

Existencia de proyectos productivos de magnitud e impacto econémico extraordinario.
En particular, se debe analizar la existencia de aquellos proyectos de gran dimensién econdémica e

impacto en los indicadores econdmicos nacionales, que gozan de incentivos tributarios a nivel
nacional y tienen una magnitud de relevancia en el PIB departamental, pero no aportan a los
ingresos departamentales en similar magnitud.

Departamentos con ciudades de frontera. En particular, se deben considerar la situacion
especifica de los departamentos con ciudades fronterizas con Brasil, que impactan en los
regimenes especiales para la patente de rodados, los regimenes de carteleria y publicidad en las
tiendas de frontera y free-shop, entre otros posibles, y los departamentos que tienen conexiones
con Argentina a través de puentes binacionales o conexiones portuarias.

Departamentos con zonas y ciudades turisticas. El sector turismo es una fuente de
desarrollo, inversién y necesidad de gasto publico focalizado, que se expresa en diferentes zonas

del pais, bajo modalidades de diferente impacto y necesidades de infraestructura, playas, termas,
ciudades capitales o fronterizas.

Desempleo estructural. Los diferentes impactos que provocan los desarrollos productivos en los
niveles de actividad, empleo y desempleo temporal o estructural; actividades hegemdnicas
(grandes desarrollos) o diversificadas.

Necesidades de gasto de inversion y posibilidades de acceso al endeudamiento. La
existencia de capacidades propias de financiar infraestructuras y proyectos que superen el periodo

de gobierno departamental, condicionadas por normas legales y mayorias politicas, versus el
acceso a sistemas integrados y coordinados a nivel nacional, que permitan, en ambos casos, el
desarrollo (o0 no) de proyectos de magnitud a nivel departamental.

II1.2. El camino hacia la autonomia tributaria

Al inicio de la primera presidencia de Batlle y Ordéfiez (1903-1907) se sanciono la Ley
Organica de Juntas Econémico-Administrativas (Ley 2820), del 20 de julio de 1903, que
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se baso en el modelo que regulaba el funcionamiento de la Junta de Montevideo, el
Reglamento organico de la Junta Econémico Administrativa de Montevideo, de 1891. La
autonomia presupuestal se mantuvo siempre “dentro del monto conocido de sus rentas”; los
proyectos debian remitirse al Poder Ejecutivo para que este los cursase a la Asamblea General, que
disponia de amplias facultades para disminuirlos o aumentarlos (articulo 12, numeral 28).Esta ley
detallé las rentas propias de las Juntas “para ser administradas y empleadas por ellas en sus
respectivos departamentos”, que correspondian principalmente a ingresos tributarios (patente de
rodados, alumbrado e iluminacion, etc.), tasas y contribuciones de mejoras, sanciones, precios,
ingresos gratuitos (herencias, legados y donaciones) y Transferencias del Estado (porcentaje fijado
por ley sobre la recaudacién de Contribuciéon Inmobiliaria en cada departamento). La ley les otorgd
la facultad de dictar ordenanzas “relativas a la percepcién de impuestos departamentales” y
prohibié “crear impuestos o alterar los existentes”, a menos que obtuvieran autorizacion legislativa
previa.

En el afio 1908 se sanciond la Ley 3417, que instituyo el régimen de intendencias
municipales y otorgé amplias facultades al cargo del Intendente, autoridad a la que en el
departamento competia “todo lo gubernativo de él”. El grado de autonomia politica con que
se dotaba al gobierno local, no obstante, se tuvo mayor rigor en la autonomia financiera, pues las
atribuciones se limitaban a la administracion y el empleo de los recursos, excluyendo su
establecimiento. En materia de impuestos, la potestad tributaria fue ejercida en forma exclusiva
por el Estado, aunque en materia de otros tributos -contribuciones de mejoras y tasas- las juntas
actuaban discrecionalmente.

En la Constitucion de 1918 se recogieron ampliamente las concepciones de mayor
autonomia de los Gobiernos Departamentales, en un intento de constitucionalizar la
politica de coparticipacion, favorecida por la coyuntura politica manifiesta en el Pacto de
los Partidos (véase, Rodriguez Villalba, 1997, p. 33), y se modifico el régimen de
gobierno de los departamentos. A éstos se les otorgdé autonomia funcional, a la que se sumé la
financiera, con tal grado de extensidn que el sistema uruguayo pudo compararse con bastante
aproximacion al de los paises federales. La autonomia tributaria de los Gobiernos Departamentales
guedd habilitada dentro de amplisimos limites, pues el articulo 133 establecia: “La ley reconocera
a las Asambleas Representativas la facultad de crear impuestos, con la sola limitacién de poder
gravar el transito, ni crear impuestos interdepartamentales a los articulos de produccién nacional”.

Como reaccion a la muy amplia autonomia de los Gobiernos Departamentales -con la
que, por falta de coordinacion y limitacion normativa de las fuentes de imposicion, se
crearon distintas situaciones de superposicion impositiva-, en la Constitucion de 1934 (y
en su posterior reforma de 1942) se establecio la limitacion de la autonomia financiera y
se fijaron los ingresos tributarios de naturaleza departamental. En materia de recursos se
mantuvo el sistema de creacién de tasas y fijacion de precios, pero se suprimio la potestad
impositiva, pues los impuestos destinados a los Gobiernos Departamentales sdélo podian ser
creados por el Poder Legislativo a iniciativa del intendente respectivo, con anuencia de la Junta y
previo dictamen del Tribunal de Cuentas. Los principales recursos comprendian los ingresos
tributarios (impuestos sobre abastos, rodados, alumbrado, salubridad, etc., tasas, y contribuciones
de mejoras, los que por no quedar previstas en la Carta Constitucional generaron una discusion
doctrinal), ingresos prediales dominiales (precios por enajenacion de bienes o prestacion de
servicios), subsidios (en el articulo 258 la Constitucidn previéo como aporte del Estado el 75% de la
recaudacion de la Contribucidon Inmobiliaria que gravaba los bienes sitos en el departamento, con
exclusién de adicionales y recargos), multas y otros ingresos (por ejemplo, empréstitos, con la
anuencia del Poder Legislativo).El sistema tributario departamental vigente en la actualidad, que
segun Rodriguez Villalba (1997, pp. 45-51) tiene sus origenes en la Constitucién de 1952, apenas
alterado por la Carta de 1966, se consolidad con la Reforma Constitucional de 1996, promulgada el
14 de enero de 1997. La principal innovacién en materia de finanzas departamentales ha sido la

Avenida Uruguay 1242 Clnve

11100, Montevideo, Uruguay | crxrro oe
32 (598) 2900 30 51 - 2908 1533 | INVESTIGACIONES
cinve.org.uy =~ ECONOMICAS



“ ' Capitulo III

reimplantacion de la autonomia, al reintegrar a los Gobiernos Departamentales las facultades para
crear impuestos (véase, Rodriguez Villalba, 1997, p. 46).

III.3. El actual marco normativo?®

La actual arquitectura del régimen de transferencias del Gobierno Central a los
Gobiernos Departamentales se propuso, entre otros aspectos, impulsar las politicas de
descentralizacion. La redaccion vigente del articulo 50 de la Constitucion de la Republica recoge,
explicitamente, el concepto de descentralizacion, con el fin de promover el desarrollo regional y
el bienestar general. En ese mismo sentido, el articulo 230 de la Constitucién de la Republica, en
su inciso 5, amplié los cometidos de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP), la que
debera asistir al Poder Ejecutivo en la planificacion de las politicas de descentralizacion. En
oportunidad de la Reforma Constitucional de 1996 se credé la Comisidn Sectorial de
Descentralizacidn, integrada por delegados del Congreso de Intendentes, los ministros vinculados
al desarrollo y un Director designado por el Presidente de la Republica, que la presidird. A esta
instancia le compete proponer planes de descentralizaciéon y asesorar sobre la cuota parte del
Presupuesto Nacional que correspondera asignar a los Gobierno Departamentales en ocasion de la
aprobacion del Presupuesto Nacional. Mediante la creacién de la Comision de Descentralizacion se
pretende orientar la definicion de las politicas de descentralizacion en el marco de una mayor
coordinacion entre los Gobiernos Departamentales, el Poder Ejecutivo a través de los ministerios y
distintos organismos del Estado. Con relacion al gobierno y a la administracion de los Gobiernos
Departamentales, la Reforma Constitucional de 1996 modifico el articulo 262. Alli se definid que la
ley estableceria la materia departamental y la municipal, con el fin de delimitar los cometidos de
las respectivas autoridades departamentales y locales. Asimismo, se concedié rango constitucional
y caracter de organismo publico al Congreso de Intendentes -existente desde 1959- con el fin de
coordinar las politicas de los Gobiernos Departamentales, asi como celebrar convenios y acordar
con otros poderes del Estado.

En lo que refiere al sistema de transferencias intergubernamentales, la enmienda
constitucional de 1996 buscé simplificar, unificar y brindar mayor transparencia al
régimen que hasta entonces regia, estableciendo que los recursos transferidos por el
Gobierno Central a los Gobiernos Departamentales estuvieran, esencialmente,
determinados sobre la base de dos disposiciones constitucionales, los articulos 214 y
298. El primero dispuso que el Presupuesto Nacional contendra el porcentaje que, sobre el monto
total de recursos, deberd destinarse a los Gobiernos Departamentales, mientras que el segundo
establecié la creacion de un fondo presupuestal, denominado Fondo de Desarrollo del Interior
(FDI), destinado al financiamiento de los programas y planes de desarrollo del interior del pais,
definidos en el inciso 50 del articulo 230 de la Constitucién. Adicionalmente, en el articulo 21 de la
Ley de “Descentralizacién y Participacion Ciudadana” (Ley N° 19.272 de setiembre de 2014) se
establece respecto al mandato constitucional que el establece que el Gasto Publico Social realizado
por los Gobiernos Departamentales debera ser considerado en la forma de distribucién de recursos
que determina el literal C) del articulo 214. El marco normativo implica que el Poder Ejecutivo, con
el asesoramiento del Congreso de Intendentes, propondrd las normas legales que estime
necesarias para determinar, adecuadamente, el gasto publico realizado en politicas sociales por los
Gobiernos Departamentales.

En el Apéndice I se presentan las principales caracteristicas de los componentes del sistema de

transferencias intergubernamentales de Uruguay. En el Apéndice II se aportan elementos acerca del proceso
de incorporacion de Montevideo.
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Ademas de las transferencias establecidas en la normativa constitucional, el sistema de
transferencias intergubernamentales de Uruguay se integra con otro conjunto de
instrumentos complementarios. En este conjunto de instrumentos se encuentran el Fondo de
Incentivo para la Gestién de los Municipios (FIGM), el subsidio al Alumbrado Publico, Camineria
Departamental, Fondo de Area Metropolitana, Gastos de Administracién SUCIVE y Ley de Remates
y Semovientes. Cabe aclarar que estos dos Ultimos instrumentos no representan una transferencia
en sentido estricto, aunque representan gastos o renuncias fiscales que realiza el Gobierno Central
en favor de los Gobiernos Departamentales. Desde el punto de vista cuantitativo, las
transferencias mas importantes corresponden a los recursos correspondientes a los articulos 214 y
298, que en conjunto alcanzan a representar el 88% del total de los recursos transferidos.

Composicién de las transferencias intergubernamentales (2019)*

M Articulo 214

M Alumbrado

m SUCIVE

HFDI

M Camineria Rural

M Ley de Remates y Semovientes

W Fondo de Area Metropolitana

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Observatorio Territorio Uruguay (OTU)
https://otu.opp.gub.uy/finanzas/transferencias. Nota: La cifra total del Articulo 214 incluye las transferencias
correspondientes a PDGS, FIGM y el Programa 999 que integra Camineria Departamental, pues éstas de
deducen mensualmente de los fondos totales asignados por el Articulo 214.

II1.4. Clasificacion de los componentes del sistema

En la literatura sobre federalismo fiscal existen variadas formas de clasificar los
mecanismos a través de los que se realizan las transferencias entre diferentes niveles de
gobierno. En el trabajo de Trujillo (2008) se distingue entre transferencias “condicionadas”
(categorical grants) y “no condicionadas” (bloc grants), siendo este el principal criterio de clasificar
las transferencias intergubernamentales. Las primeras corresponden a transferencias especificas o
compensatorias que el Gobierno Central asigna a efectos de financiar determinados programas o

4 Se consideran cifras de 2019, por ser el Ultimo afo de un periodo que se puede considerar “normal”,

dado que en los afos 2020 y 2021 las cifras fiscales se han visto afectadas por los efectos de la crisis sanitaria
y econdmica derivada de la pandemia del Covid-19. El afio 2019 corresponde, por otra parte, con el ultimo
ejercicio presupuestal anual previo a las readecuaciones del sistema dispuestas en 2020, que entraron en
vigencia a partir del 2022.

Avenida Uruguay 1242 Clnve

11100, Montevideo, Uruguay | crxrro oe
34 (598) 2900 30 51 - 2908 1533 | INVESTIGACIONES
cinve.org.uy = ECONOMICAS



Capitulo III

proyectos en favor de las jurisdicciones sub-nacionales. En general, este tipo de aportes esta
orientado a subsidiar actividades que generan, de manera directa o indirecta, externalidades
positivas, por lo que su fundamento implica que el Gobierno Central internaliza los beneficios
percibidos por los residentes de las jurisdicciones sub-nacionales receptoras de los recursos
transferidos.

En algunos casos, las transferencias "“condicionadas” pueden implicar aportes
monetarios o en especie por parte de los gobiernos sub-nacionales (matching grants),
en los que las contrapartidas requeridas operan como una suerte de manifestacion de
reconocimiento por parte del sub-nacional respecto al valor que tiene el mecanismo de
transferencia para los residentes en la jurisdiccion. Este tipo de transferencias pueden
basarse en combinaciones diversas de criterios de “igualacion” de las capacidades para generar
ingresos propios o de satisfacer alguna necesidad en las jurisdicciones receptoras, contemplando el
reconocimiento del costo de oportunidad de no acceder a determinados servicios. En el trabajo de
Rius (2018) se consideran entre estas modalidades, aquellas transferencias orientadas a cerrar
brechas, que pueden ser de muy variado origen, y las transferencias que implican una
coparticipacién en algun ingreso del Gobierno Central, sea éste tributario o no tributario, y las que
tienen un propdsito especifico, para cuya percepcidn se suele determinar algun tipo de
condicionalidad.

Las transferencias “no condicionadas”, en cambio, son de libre asignacion por parte del
receptor y encuentran su justificacion en criterios de equidad. Precisamente por esta razdn,
se trata de transferencias de nivelacion (total o parcial) y suelen estar dirigidas de forma
predominante a jurisdicciones sub-nacionales en las que existen carencias de acceso a bienes y
servicios publicos fundamentales y en las que no existen bases tributarias potenciales para generar
recursos propios suficientes a partir de las potestades que asigna la normativa constitucional y
legal. La finalidad redistributiva se encuentra, por ende, en la base misma de este tipo de
transferencias monetarias.

La caracterizacion y la clasificacion de los sistemas de transferencias
intergubernamentales suele considerar, ademas, aspectos relativos al origen de las
mismas, al caracter obligatorio o voluntarios y a la forma en que se establece la
duraciéon temporal de la asignacion de los recursos por parte del Gobierno Central. En
este sentido, Ter-Minassian (2016) identifica mecanismos de transferencias cuyo principal objetivo
es compensar desequilibrios fiscales verticales (diferencias entre responsabilidades de gasto y
recursos propios de los gobiernos sub-nacionales). La base de este tipo de mecanismos es el
reparto de la recaudacién de determinados impuestos nacionales (revenue sharing) entre los
distintos niveles de gobierno, los que pueden ser distribuidos a partir de algun criterio de
“igualacién”.

En ciertos casos, la correccion de los desequilibrios verticales puede inspirarse en
criterios “devolutivos”, aunque en la literatura sobre federalismo fiscal se suele
subrayar que este tipo de solucion podria amplificar las disparidades fiscales que se
encuentran en el origen del problema. En lo que refiere a los plazos de vigencia de los
mecanismos de transferencias pueden encontrarse soluciones bastante diversas, dependiendo del
tipo de instrumento utilizado. En general, las transferencias “no condicionadas” tienen un caracter
mas permanente, mientras que las transferencias “condicionadas” suelen ser renegociadas
periddicamente.

En un contexto de desequilibrios verticales y horizontales entre niveles de gobierno,
como los que se registran en Uruguay, las transferencias intergubernamentales
adquieren una importancia central para asegurar una eficiente provision de bienes y
servicios publicos en todo el territorio nacional. En este sentido, el adecuado disefio del
sistema de transferencias intergubernamentales y su impacto sobre la estructura financiera de los
Gobiernos Departamentales dependen, precisamente, de la forma en que se definen cada uno de
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sus componentes y de las opciones operativas a través de las que se materializa la canalizacion de
los recursos provenientes del Gobierno Central.

En grandes lineas, el origen de los fondos transferidos puede ser un determinado
porcentaje del presupuesto del Gobierno Central (como por ejemplo las transferencias
regladas por el articulo 214 de la Constitucion), el que puede expresarse como una
proporcion del total de la recaudaciéon tributaria nacional o como un esquema de
“coparticipacion” del producido de la recaudacion de uno o de un grupo de tributos
recaudados. Esta ultima opcidn es muy utilizada en los paises federales o en los paises mas
descentralizados de la regién (las transferencias regladas por el articulo 298 tenian esa ldgica, ya
que se fondeaba con el 11% de la recaudacién tributaria del afio 1999). En algunos casos, la
opcién puede ser que la suma a transferir se defina como un monto fijo (como ocurre con el resto
de las transferencias que completan el sistema vigente en Uruguay). Definido el origen de los
fondos, corresponde determinar el destino al que se transferird. Lo habitual es que sea un
gobierno sub-nacional (departamento, municipio) u otra jurisdiccion del Gobierno Central, como
ocurre en el caso de una parte de las transferencias del articulo 298. Es importante la
determinacion de la forma de liquidacidn de la transferencia, pudiendo ser automaticas, Este suele
ser el caso cuando hay una ley que fija montos o porcentajes a transferir con una determinada
periodicidad. En algunos casos, los Gobiernos Centrales acuden a esquemas de transferencias
discrecionales, donde si bien suele definirse el monto total a transferir entre jurisdicciones, lo que
habitualmente se conoce como “distribucién primaria”, pero es el Gobierno Central el que define a
discrecion cuanto le transfiere a cada Gobierno Departamental, determinando lo que se conoce
como “distribucidon secundaria” (como ocurre con el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional en
Argentina).

Si bien los objetivos pueden ser miltiples y no siempre consistentes, la tipologia de
instrumentos que forman parte del sistema de transferencias intergubernamentales
suele contemplar objetivos devolutivos, redistributivos y de financiacion sectorial. En
general, el objetivo a atender define el criterio y el indicador utilizado para la distribucién de los
fondos a transferir. Si el objetivo es devolutivo los indicadores como poblacion, PIB regional o
recaudacion de impuestos nacionales (como el IVA, el IMESI o el IRPF) en la jurisdiccion sub-
nacional pueden ser opciones a considerar. En cambio, si el objetivo es redistributivo, en una
segunda instancia se debe definir si se prioriza la redistribucién personal (habitualmente medida a
través de indicadores de los hogares y recurriendo a datos originados en encuestas o regional que
se suele medir con indicadores como el PIB per capita regional), ya que estas dos dimensiones de
la desigualdad pueden no ser convergentes. Si se prioriza la redistribucién a nivel personal, suelen
sugerirse indicadores como pobreza, indice de necesidades basicas insatisfechas (NBI). En los
casos en que el objetivo de la transferencia es la redistribucidon o la igualacién regional, suelen ser
mas adecuados los indicadores como la inversa del PIB per capita o las brechas de capacidades o
de necesidades sub-nacionales.
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Principales caracteristicas del sistema de transferencias intergubernamentales de Uruguay

Indices de

Origen de los fondos Destino Modalidad de las transferencias Objetivo distribucién
oo G i) Condicionadas
% del recaudacion Monto fii Gobierno sub- | jurisdiccién del Condicionad. No
Presupuesto impuestos onto 1jo nacional gobierno ondicionadas con condicionadas
nacionales central LU
Art. 214. Alicuota del Departamentos Libre Redistributivos | Coeficientes
Transferencias presupuesto a disponibilidad |Devolutivos fijos en base a
generales ser distribuida, = Superficie
3.33% con = Poblacion
deducciones: = Inversa PIB
per capita
12,9% = Hogares con
Gobierno de carencias
Montevideo (vivienda)
Mantenimiento
de la red vial
departamental
Programa de
Desarrollo y
Gestidn sub-
nacional.
Art. 298 11% de la Un 40% a los 60% a la 40% de lo Del 40% de lo Promover Coeficientes
FDI recaudacion de Departamentos |aplicacion de asignado a los |asignado a los desarrollo fijos en base a
tributos politicas de GGDD GGDD, el 85% regional = Superficie
nacionales en descentralizaci se destina a = Poblacion
1999 excluido 6n ejecutadas proyectos = Inversa PIB
Montevideo por Ministerios financiados per capita
del GC. exclusivament = Hogares con
e porel FDI y carencias
el 15% con (vivienda)
recursos
propios
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Principales caracteristicas del sistema de transferencias intergubernamentales de Uruguay

Indices de

Origen de los fondos Destino Modalidad de las transferencias Objetivo distribucién
oo G Ot Condicionadas
% del recaudacion Monto fii Gobierno sub- | jurisdiccién del Condicionad. No
Presupuesto impuestos onto fjo nacional gobierno ondicionadas con condicionadas
nacionales central coipass
Fondo de Asignaciones Municipios 75% segun 10% a todos Devolutivo
incentivos para presupuestales programas y los Municipios
la gestion de los de los GGDD proyectos
Municipios Recursos aprobados por
(FIGM) presupuestales la CSD
del FIGM 15% segun
Donaciones o compromisos
legados entre los
GGDD vy los
municipios
Subsidios del 400 millones Departamentos Hasta el 40% Financiacion Indice de
alumbrado de pesos del alumbrado alumbrado. eficiencia
publico anuales a publico del GD Incentivo energética por
precios 2020 Incentivar eficiencia departamento
ajustada por eficiencia energética
tarifa servicio energética
eléctrico
Compensacion 185 millones Departamentos Libre Compensatorio
SUCIVE de pesos perdedores por disponibilidad
anuales a implementacion
precios 2020 SUCIVE
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Principales caracteristicas del sistema de transferencias intergubernamentales de Uruguay

Indices de

Origen de los fondos Destino Modalidad de las transferencias Objetivo distribucién
M i Gobierno sub- | jurisdiccién del - Condicionadas
Presupuesto chtelt/g nacional Comsliaionsess con condicionadas
contraparte
Fondo de Area A partir de Antes Financiamiento Financiamiento
Metropolitana 2020 no se 80% Montevideo de obras de infraestructura
asignan mas 20% Canelones infraestructura
fondos para mejorar
presupuestales el area
metropolitana
Caminera 470 millones Departamentos Se autoriza Financiamiento
Departamental de pesos hasta 3% a Infraestructura
anuales a gastos de
precios 2020 a administracion
red vial de proyectos
departamental Al menos el
1.031 millones 30% debe ser
de pesos a financiado por
precios 2021 a recursos
complemento propios de los
de camineria GGDD
departamental
y sub-nacional
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Principales caracteristicas del sistema de transferencias intergubernamentales de Uruguay

Indices de

Origen de los fondos Destino Modalidad de las transferencias Objetivo distribucién
oo G Ot Condicionadas
% del recaudacion M . Gobierno sub- | jurisdiccién del L No
; onto fijo . p Condicionadas S
Presupuesto impuestos nacional gobierno condicionadas
nacionales central
Fondo Nacional 24 millones de Financiamiento Financiamiento
de Preinversion pesos a total o parcial, de estudios de
PRONADEP precios 2020 con aprobacion estudios de
de OPP. proyectos.
Proyectos
presentados al
Sistema
Nacional de
Inversion
Publica.
Para
Organismos
publicos
comprendidos
en
Presupuesto
Nacional,
Gobiernos
Departamental
esy
Municipales.
Ley de remates 100% de un Departamentos Libre Devolutivo
y semovientes Impuesto disponibilidad
nacional de
1% sobre
remates de
bienes
inmuebles,
muebles y
semovientes

Fuente: Elaboracién propia.
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“ ' Capitulo IV

Desbalances horizontales en las finanzas
de los Gobiernos Departamentales

La presencia de centros urbanos de mayor dimension y con mas densidad poblacional,
asi como los niveles de ingreso per capita, determinan, en buena medida, la importancia
relativa de los distintos departamentos en el monto total de recursos presupuestales
ejecutados por los Gobiernos Departamentales. El departamento de Montevideo es el que
tiene mayor participacion, tanto en los ingresos como en los egresos, concentrando algo mas de
un tercio del total de Ilos recursos presupuestales administrados por los Gobiernos
Departamentales. Lo siguen en orden decreciente de importancia relativa los departamentos de
Maldonado y Canelones, cada uno de los cuales representa alrededor del 10% respecto al total. El
resto de los 16 departamentos representan entre el 1,5% vy el 4,2% del total. Esta estructura se
ha mantenido estable en los cuatro afnos considerados en el analisis.

En el andlisis de la composicion del gasto publico departamental resulta de particular
interés la identificacion de la proporcion de recursos asignados a areas que forman parte
del mandato primario en materia de provision de bienes publicos locales y la importancia
relativa que tiene el gasto en otras areas de intervencion en las que, también, participa
el Gobierno Central. En este sentido, la estructura del gasto en el periodo analizado revela la
existencia de comportamientos marcadamente diferenciados entre los departamentos en lo que
refiere a la importancia relativa de las erogaciones correspondientes a las atribuciones basicas de
los Gobiernos Departamentales en materia de provision de bienes publicos departamentales
(alumbrado, recolecciéon y manejo de residuos de centros urbanos, infraestructura urbana en
general, camineria departamental, el financiamiento de los municipios y la prestacion de servicios
administrativos basicos prestados a la poblacidén) y la incursién de éstos en dreas como vivienda,
salud, cultura, deporte y alimentacién, entre otras.®

En términos generales, los rubros de los egresos que inciden mayormente en el gasto
departamental total son los correspondientes a alumbrado, transporte y camineria
departamental, los de caracter administrativo, los vinculados a los municipios y a la
descentralizacion, y los que se vinculan con el medio ambiente y el saneamiento. Aunque
la clasificacion del gasto considerada no permite establecer una relacion precisa al respecto, la
informacién disponible apunta a que el gasto orientado a la provisién de bienes publicos
departamentales representa la proporcion mas importante de las erogaciones para la totalidad de
los departamentos. La relevancia cuantitativa de los distintos tipos de gastos varia segun el
departamento considerado. A modo de ejemplo, en Canelones y Lavalleja los egresos de tipo
administrativo son los mas importantes en términos relativos, En Durazno, Flores, Maldonado, San
José y Tacuarembo los rubros mas relevantes corresponden a alumbrado, transporte y camineria
departamental. En el caso de Artigas, los componentes del gasto relacionados con los municipios y
la descentralizacion son los que tienen mayor peso relativo en comparacion con otros
departamentos.

5 La investigacién original que sirvié de base para la elaboraciéon de este capitulo sobre desbalances

horizontales se desarrolld6 en el marco del convenio celebrado entre el Congreso de Intendentes y el
investigador del cinve, Gustavo Vinales.

6 En el Apéndice 3 se presenta informacion sobre la estructura de los ingresos y los gastos ejecutados
por los Gobiernos Departamentales en el periodo comprendido entre 2016 y 2019 y sobre indicadores de
concentracion por rubros de las magnitudes fiscales consideradas.
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Distribucion de los ingresos y los egresos ejecutados por los Gobiernos Departamentales
entre 2016 y 2019 (En porcentajes)

Ingresos Egresos
2016 2017 2018 2019 2016 2017 2018 2019
Artigas 2,5 2,3 2,3 2,4 Artigas 2,0 2,3 2,4 2,2
Canelones 10,4 10,9 10,8 10,9 Canelones 10,6 10,6 10,5 10,8
Cerro Largo 2,8 2,6 2,7 2,5 Cerro Largo 3,0 2,8 2,8 2,6
Colonia 4,1 4,2 4,0 3,8 Colonia 3,5 3,9 3,7 3,9
Durazno 2,4 2,5 2,6 2,5 Durazno 2,2 2,5 2,5 2,3
Flores 1,6 1,5 1,5 1,4 Flores 1,4 1,5 1,5 1,4
Florida 2,6 2,5 2,4 2,2 Florida 2,6 2,4 2,6 2,5
Lavalleja 2,1 2,0 2,0 2,0 Lavalleja 2,2 1,9 1,9 1,9
Maldonado 10,3 10,5 10,5 10,8 Maldonado 11,3 11,2 12,3 10,1
Montevideo 35,8 36,3 35,5 36,3 Montevideo 35,1 35,3 35,0 36,2
Paysandu 3,3 3,3 3,3 3,2 Paysandu 3,5 3,5 3,4 3,3
Rio Negro 2,2 2,2 2,3 2,3 Rio Negro 2,3 2,2 2,3 2,5
Rivera 2,7 2,6 2,7 2,6 Rivera 2,9 2,7 2,6 2,8
Rocha 3,1 3,2 3,2 3,2 Rocha 2,9 3,1 2,9 3,3
Salto 3,8 3,5 3,8 3,5 Salto 4,0 3,9 3,7 3,6
San José 2,7 2,7 2,7 2,9 San José 2,9 2,8 2,6 3,3
Soriano 2,9 2,7 2,8 2,7 Soriano 2,8 2,9 2,8 2,6
Tacuarembo 2,8 2,9 3,1 3,2 Tacuarembo 2,9 2,9 2,9 3,1
Treinta Tres 1,8 1,7 1,7 1,6 Treinta Tres 1,8 1,7 1,6 1,6
Total 100,0 1000 100,0 100,0 Total 100,0 100,0 1000 100,0

Fuente: Elaboracién propia a partir de las Bases de Datos de Presupuestos de los Gobiernos Departamentales y
Municipales del Observatorio Territorio Uruguay (OTU), Direccion de Descentralizacion e Inversion Publica,
Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP). (consulta marzo de 2022).

El anadlisis de los datos de ejecucion presupuestal indica, por otra parte, que los
departamentos de Lavalleja, Maldonado, Montevideo y Treinta y Tres son en los que mas
peso tienen las actividades vinculadas con areas de intervencion que no estan
contempladas de forma expresa en el mandato constitucional. De hecho, la totalidad de los
departamentos contempla gastos vinculados a diversos aspectos relacionados con el desarrollo
econdmico y social, aunque soélo en algunos departamentos pudo identificarse y aislarse un
componente de gasto vinculado directamente con servicios de salud. Una A buena mayoria de los
gastos correspondientes a estas areas corresponde a rubros vinculados con cultura, deportes y
turismo. Cabe precisar que en el Departamento de Maldonado se encuentra entre los que destinan
una mayor proporcién de gasto a la actividad de deporte, representando en promedio entre los
anos 2016 y 2019 alrededor del 50% del gasto total de este componente.

El analisis del nivel de concentracion del gasto revela la existencia de importantes
disparidades entre los distintos departamentos. El Indice de Gini del gasto correspondiente a
cada uno de los departamentos muestra que Canelones, Maldonado y Montevideo son los tres
departamentos en que se observa una mayor concentracion. En el otro extremo, las composiciones
mas diversificadas del gasto departamental corresponden a Artigas, Paysandu y Treinta Tres. En
estos tres departamentos es donde se encuentra la menor dispersion en términos de la estructura
de egresos departamentales.

Al analizar la composicion de los ingresos departamentales importa distinguir,
fundamentalmente, entre los principales recursos propios, derivados de las principales
fuentes tributarias sobre las que tienen potestades asignadas constitucionalmente los
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Gobiernos Departamentales, y los recursos provenientes del sistema de transferencias
intergubernamentales. En lo que respecta a la estructura de ingresos el analisis realizado
distingue entre los recursos provenientes de los recursos tributarios propios de los provenientes de
las transferencias intergubernamentales que se realizan en el marco de los articulos 214 y 298 de
la Constitucion de la Republica. Asimismo, se identificaron de forma separada los ingresos
correspondientes a Cultura, Casinos (los ingresos por concepto de afectaciones de utilidades vy
canones de casinos a favor de los Gobiernos Departamentales fueron derogados por el articulo 482
de la Ley 17.930 del 2005), a Turismo y al resto de los recursos departamentales provenientes del
saneamiento, la publicidad, la recoleccién de residuos, el cobro de multas y recargos y otras tasas
(sin especificar). El andlisis de esta revela que existen heterogeneidades notorias en los niveles de
concentracion de los ingresos de los Gobiernos Departamentales. La informacion aportada por el
Indice de Gini de los ingresos permite apreciar que Canelones, Soriano y Flores son los
departamentos con presentan una estructura de ingresos mas diversificada, mientras que
Maldonado aparece como uno de los departamentos en que la estructura de ingresos se encuentra
mas concentrada.

IV.1. Importancia de los desbalances horizontales

La discusion abierta a partir de la intencion de avanzar hacia una readecuacion del
sistema de transferencias intergubernamentales, que tienen origen desde el punto de
vista normativo en los articulos 658 al 670 de la Ley de Presupuesto Nacional 2021-2025
(Ley 19.924 de diciembre 2020, se ha nutrido de aportes realizados desde el proyecto
sobre “Fortalecimiento de la descentralizacion politica y el desarrollo territorial con
equidad: Modificacion del sistema de transferencias intergubernamentales. Diagnéstico
y propuestas de reforma” que se lleva adelante por parte del Congreso de Intendentes.
Es en ese marco institucional se han presentado varios trabajos que tienen por objeto establecer
recomendaciones y generar insumos que contribuyan a adecuar y modernizar el sistema de
transferencias del Gobierno Central a los Gobiernos Departamentales en base a criterios técnicos y
teniendo en cuenta las mejores practicas internacionales en la materia. En particular, los trabajos
realizados han aportado elementos que procuran dimensionar el desbalance horizontal que existe
en la posicion fiscal de los Gobiernos Departamentales, con el proposito de avanzar en la
identificacion de un conjunto de variables y dimensiones que se deberian tener en cuenta para
tender a equiparar el beneficio fiscal neto de los ciudadanos que residen en los departamentos del
pais. La determinacidon de las variables e indicadores a considerar en la distribucién de los recursos
provenientes del Gobierno Central deberia apoyarse, no obstante, en sélidos fundamentos
conceptuales y técnicos. Estas definiciones deberian estar directamente relacionadas con el
cumplimiento de los objetivos fundamentales del sistema de transferencias intergubernamentales
y quedar a resguardo de criticas respecto a la discrecionalidad en la selecciéon de las mismas.

Para avanzar hacia el redisefio del sistema de transferencias intergubernamentales se
requiere de insumos y aportes que ayuden a identificar indicadores especificos que
contribuyan a ilustrar sobre las principales dimensiones involucradas en los actuales
niveles de desbalance horizontal. Para aprovechar las herramientas cuantitativas disponibles y
para que, a partir de las mismas, se puedan determinar esquemas apropiados para el redisefio de
las diversas modalidades de las transferencias intergubernamentales existentes en Uruguay, se
requiere considerar evidencia empirica acerca del estado de situacién que se encuentran las
finanzas de los Gobiernos Departamentales. La consideracion de informacion uniforme vy
comparable permite aportar estimaciones sobre la presion fiscal, la carga tributaria
(departamental) que recae sobre los contribuyentes y sobre la magnitud de las bases imponibles
de los principales tributos departamentales. El analisis riguroso de estos temas implica, ademas,
considerar las contrapartidas que ofrecen los Gobiernos Departamentales a los residentes en cada
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departamento, que pueden expresarse de forma sintética en términos de asegurar la adecuada
provisidon de bienes y servicios publicos en el territorio, en la disponibilidad de infraestructuras y en
la contribucién del esfuerzo de las finanzas departamentales, con el propdsito de cerrar las brechas
gue existen en materia de desarrollo econdmico y social entre los distintos departamentos del pais.

El analisis de estos temas debe abordarse, necesariamente, teniendo en cuenta el
objetivo principal de la existencia del sistema de transferencias intergubernamentales
que, a partir de la Reforma Constitucional de 1996, se expresa a través de su
contribucion a la descentralizacion y de la forma en que el sistema contribuye, de forma
total o parcial, a la nivelacion fiscal entre los Gobiernos Departamentales. De hecho, la
redistribucion de recursos publicos que se realiza a partir de las transferencias desde el Gobierno
Central hacia los Gobiernos Departamentales debe ser evaluada desde una perspectiva que
conecte la provisiéon adecuada y el acceso similar a los bienes y servicios publicos por parte de los
residentes en las diversas partes del territorio nacional con el esfuerzo fiscal (departamental) que
realizan los contribuyentes en los distintos departamentos del pais. En este contexto, se espera
que el sistema de transferencias intergubernamentales contribuya a la cohesién social y a la
equidad, de manera tal que los Gobiernos Departamentales, mas alld de las diferencias en sus
necesidades de gasto’ vy su propia capacidad fiscal® .

Si se procura que las transferencias intergubernamentales contribuyan a la equidad y a
la cohesion social, es importante que los mecanismos del sistema, mirados en su
conjunto, tenga un sesgo redistributivo y que, por ende, favorezca una reasignacion
progresiva de los recursos tributados provenientes del Gobierno Central. Esto no implica,
por cierto, que cada herramienta o instrumento especifico de transferencia deba ser redistributivo
per se, pero si que los el sistema de forma integral (Vinales, 2020).De este modo, el sistema de
transferencias intergubernamentales se debe analizar teniendo en cuenta su capacidad de cerrar
las brechas entre las regiones o departamentos, que involucran tanto las brechas fiscales
verticales, generadas por la falta de correspondencia entre las fuentes de ingresos
descentralizadas y las obligaciones agregadas de gastos a los Gobiernos Departamentales, como
las brechas fiscales horizontales generadas por las necesidades de gasto propio (dadas las
responsabilidades descentralizadas) y por la capacidad fiscal o de ingresos potenciales de cada uno
de los Gobiernos Departamentales. El analisis procura determinar elementos que permitan
analizar, comparar y estimar la magnitud de las principales bases imponibles de los tributos
departamentales, evaluar la presion fiscal departamental y determinar las disparidades de esfuerzo
contributivo existente entre los hogares de cada departamento, considerando sus contrapartidas
en términos de acceso a servicios publicos e infraestructuras. A tales efectos, se presentan
indicadores de disparidad fiscal para cada uno de los Gobiernos Departamentales en el periodo
comprendido entre los afios 2005 y 2019, lo que permite realizar un analisis comparado respecto
al nivel de transferencias intergubernamentales “no condicionadas” que, de forma 6ptima, podrian
recibir, los distintos departamentos, pues son esas transferencias las que deberian tener un mayor
efecto ecualizador o de nivelacion (Muinelo-Gallo, et. al., 2019).

El indicador de disparidad fiscal se define como la diferencia entre las necesidades de
gasto y la capacidad fiscal de cada departamento. Como mejor indicador disponible de las
necesidades de gasto, y a falta de mejor informacidn sobre clasificacion funcional del gasto
departamental, se considera informacién sobre el promedio nacional de gasto (per capita)
efectivamente ejecutado por los Gobiernos Departamentales (como aproximacion a las
contrapartidas en bienes, servicios e infraestructura). Por su parte, la determinacion de la
capacidad fiscal se realiza considerando informacidon sobre los ingresos propios (per capita)

7 Las necesidades de gastos aparecen representadas por los costos en que debe incurrir un determinado

gobierno Sub-nacional para proveer una combinacién estédndar de los servicios publicos bajo su responsabilidad
(BID, 2017).

8 La capacidad fiscal se define como los recursos con que contaria un determinado gobierno sub-
nacional si ejerciera un nivel de esfuerzo fiscal estandar (BID, 2017).
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recaudados por cada uno de los GD (como aproximacion al esfuerzo fiscal de los hogares de cada
departamento). Como bien sefialan Martinez Vazquez et al. (2020), la determinacién de las
magnitudes relevantes para el andlisis, no se originan en la medicion de los gastos efectivamente
realizados, ni tampoco en las recaudaciones observadas. De hecho, desde el punto de vista del
analisis de las transferencias intergubernamentales, el recurso a este tipo de mediciones de
manera permanente para definir la distribucion de las transferencias entre los Gobiernos
Departamentales podria generar incentivos perversos a gastar mas y recaudar menos ingresos
propios, con el objetivo de percibir mayores transferencias (de igualacion o nivelacion) por parte
del Gobierno Central. En la utilizacion de este tipo de indicadores “per capita”, puede resultar
relevante considerar especificidades y particularidades de los territorios, como las derivadas dela
poblacién variable en las distintas jurisdicciones y en distintos periodos del afio. Las mismas
pueden afectar, tanto la capacidad de generar ingresos propios, casos tipicos de propietarios no
residentes o de residentes temporales, como el nivel del gasto departamental, casos tipicos de
turistas o visitantes no residentes y, también, de trabajadores zafrales o de temporada, cuya
presencia puede implicar presiones sustanciales sobre la provision de determinados bienes y
servicios publicos por parte de los Gobiernos Departamentales.

A efectos simplificar el analisis comparativo y con el propodsito de contar con datos
actualizados que contribuyan a describir la realidad fiscal de los Gobiernos
Departamentales se consideran los datos historicos que sirven para definir criterios y
visualizar impactos de la accion fiscal de los Gobiernos Departamentales. De cara al
futuro, sin embargo, el analisis riguroso de la disparidad fiscal requiere implementar un sistema
integrado de todos los departamentos, que deberia actualizarse de forma permanente,
considerando las mediciones de las capacidades fiscales (no los ingresos propios recaudados) y
de las necesidades de gasto (no los gastos efectivamente ejecutados) de cada Gobierno
Departamental. En el andlisis de la disparidad fiscal se tuvo en cuenta que los ingresos propios
potenciales de cada Gobierno Departamental se diferencian de los ingresos propios efectivamente
recaudados, y que una causa de la existencia de este tipo de desvio es atribuible a un
comportamiento conocido en la literatura como pereza fiscal (Vinales 2020).

En el analisis de la realidad fiscal departamental fue necesario combinar informacion
proveniente de miultiples fuentes relevar un amplio conjunto de informacioén. Para la
determinacion de los indicadores de presion fiscal departamental se tuvieron en cuenta los
principales ingresos tributarios de los departamentos y las estimaciones disponibles del PIB
departamental. En el caso de la determinacion preliminar de las bases imponibles potenciales se
trabajé con informacion catastral y con otros datos relevantes para el andlisis de los principales
tributos departamentales (contribuciéon inmobiliaria rural, urbana y suburbana, y patente de
rodados). Para la estimacion de la disparidad fiscal de cada uno de los departamentos se
considerd informacion sobre:

e Transferencias “no condicionadas” correspondientes al Articulo 214 de la Constitucién de la
Republica, expresadas a valores corrientes, provenientes del Observatorio Territorio Uruguay
(OTU) de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP).

e Gasto departamental (OTU).

e Ingresos tributarios propios de los Gobiernos Departamentales (OTU).

e Poblacién departamental. (Censo 2011 - Instituto Nacional de Estadistica).
e PIB departamental: (Banco Central del Uruguay y OTU).

La presion fiscal departamental se estimd como el cociente entre los ingresos tributarios propios
de los Gobiernos Departamentales y el PIB departamental. La disparidad fiscal (per capita) se
determind a partir de la diferencia entre el gasto departamental promedio nacional (per capita) y
el ingreso departamental total (per capita).
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IV.2. Estimaciones de disparidad fiscal departamental

Las estimaciones de disparidad fiscal per capita aportan informacion sobre las brechas
fiscales horizontales existentes entre los gobiernos departamentales en Uruguay y
permiten evaluar las transferencias “no condicionadas” provenientes del Gobierno
Central en términos de sus efectos niveladores. Como establecen Martinez Vazquez, Radics y
Viscarra (2020), las metodologias de estimacién de la brecha fiscal tienen una ldgica bastante
intuitiva, en la medida en que por diversas razones los Gobiernos Departamentales poseen
variadas capacidades de financiamiento y difieren en sus necesidades de recursos. La medicion de
la capacidad fiscal y de las necesidades de gasto trata, precisamente, de aportar informacion
cuantitativa, a partir de magnitudes presupuestales de gastos o ingresos, acerca de las
condiciones en que se encuentran los Gobiernos Departamentales para estar en igualdad de
condiciones para la provisién de los servicios basicos necesarios para cumplir con los cometidos
establecidos en la Constitucion de la Republica y en la normativa legal vigente.

El analisis empirico de la disparidad fiscal aporta, por otra parte, informacion relevante
para entender en papel de las transferencias intergubernamentales, considerando la
forma en que ésta contribuye a disminuir las brechas fiscales horizontales entre los
Gobiernos Departamentales y aportando evidencia sobre el “beneficio neto” derivado del
sistema para los residentes en diversas zonas del territorio nacional. La evidencia
disponible muestra que el Departamento de Maldonado se encuentra en una situacién
extraordinaria en lo que refiere al indicador de disparidad fiscal, presentando un valor negativo
(reflejando una situacion en que los ingresos propios se encuentran por encima del gasto promedio
nacional ejecutado por los Gobiernos Departamentales). En el otro extremo se encuentra el
Departamento de Treinta y Tres, y con valores muy proximos Rivera y Cerro Largo, donde se
observan los mayores niveles de disparidad fiscal, reflejando que los ingresos propios
alcanzarian a financiar apenas un tercio de las necesidades de gasto departamental promedio del
pais.’Es importante subrayar que los indicadores de disparidad fiscal no integran en su
determinacion aspectos relacionados con la existencia de personas que residen durante parte del
ano en el territorio departamental (propietarios extranjeros, turistas de temporada y residentes de
otros departamentos que trabajan en el departamento). Los indicadores tampoco tienen en cuenta
la menor o mayor presencia de infraestructuras y dependencias del Gobierno Central en cada uno
de los departamentos. En definitiva, la informacion aportada por este tipo de indicadores no
integra adecuadamente distintas especificidades y particularidades, que tienen origen en factores
econdmicos, institucionales y territoriales y que ejercen una influencia significativa en la capacidad
de los Gobiernos Departamentales de generar ingresos propios y en las propias caracteristicas del
nivel y la estructura del gasto departamental.

° En el Apéndice IV se presenta un analisis de la evolucion temporal de los indicadores de disparidad

fiscal y de la presién fiscal para distintos grupos de departamentos, a partir de técnicas estadisticas de
clasificacion.
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Disparidad Fiscal per capita departamental (afio 2019)
A valores en precios corrientes

DEPARTAMENTO 1"9; eesr"(fé’;’,ft?:"’s pf.f;t: d"?:; :acf.’éflz ; Disparidad Fiscal
Artigas 9.276,84 23.176,95 13.900,11
Canelones 8.935,58 23.176,95 14.241,37
Cerro Largo 8.065,73 23.176,95 15.111,22
Colonia 13.767,63 23.176,95 9.409,33
Durazno 14.183,73 23.176,95 8.993,22
Flores 21.153,57 23.176,95 2.023,39
Florida 11.999,54 23.176,95 11.177,41
Lavalleja 10.734,74 23.176,95 12.442,21
Maldonado 34.110,23 23.176,95 -10.933,28
Montevideo 16.275,39 23.176,95 6.901,57
Paysandu 9.704,27 23.176,95 13.472,68
Rio Negro 12.982,58 23.176,95 10.194,38
Rivera 7.918,70 23.176,95 15.258,25
Rocha 18.324,77 23.176,95 4.852,19
Salto 9.977,26 23.176,95 13.199,70
San José 9.622,94 23.176,95 13.554,01
Soriano 11.832,14 23.176,95 11.344,81
Tacuarembé 11.967,04 23.176,95 11.209,92
Treinta y Tres 7.473,02 23.176,95 15.703,94

Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos del OTU-OPP.
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La consideracion de los valores del indicador de disparidad fiscal departamental en
relacion al PIB correspondientes a los 2006, 2012 y 2019 ilustra acerca de las asimetrias
que existen entre los distintos departamentos del pais. Esta informacién permite apreciar,
en particular, la situacién del Departamento de Flores, que presenta un valor negativo para los
afos 2006 y 2012, atribuible a que los ingresos propios per capita recaudados resultaron ser
mayores al promedio nacional de gasto per capita efectivamente ejecutado por los Gobiernos
Departamentales, aunque para el afio 2019 este departamento presenta un coeficiente bajo,
aunque, de signo positivo. El Departamento de Maldonado se mantiene con un indicador negativo,
en la medida en que los ingresos propios (per capita) son mayores al promedio nacional de gasto
(per capita) efectivamente ejecutado por los Gobiernos Departamentales. En el otro extremo, el
Departamento de Canelones presenta el valor positivo mas elevado del indicador, con el mayor
porcentaje de disparidad fiscal cuando se consideran los datos normalizados en relacion a los
respectivos PIB departamentales.

Indicador de Disparidad Fiscal sobre PIB Departamental (afios 2006, 2012 y 2019)
En porcentajes sobre valores a precios corrientes

Departamentos 2006 2012 2019

Artigas 2,94 % 2,80 % 3,08 %
Canelones 3,19 % 3,36 % 3,85 %
Cerro Largo 2,80 % 2,93 % 3,40 %
Colonia 1,22 % 0,79 % 1,20 %
Durazno 1,26 % 1,52 % 1,64 %
Flores -0,63 % -0,75 % 0,34 %
Florida 1,42 % 1,60 % 1,81 %
Lavalleja 1,35 % 1,84 % 2,13 %
Maldonado -2,43 % -1,52 % -1,67 %
Montevideo 0,51 % 0,73 % 0,84 %
Paysandu 2,26 % 2,26 % 2,80 %
Rio Negro 0,66 % 1,05 % 1,24 %
Rivera 3,55 % 3,04 % 3,41 %
Rocha 0,81 % 0,29 % 0,82 %
Salto 2,04 % 2,50 % 2,98 %
San José 1,79 % 2,21 % 2,42 %
Soriano 1,65 % 1,69 % 2,00 %
Tacuarembd 2,04 % 2,38 % 2,42 %
Treinta y Tres 1,69 % 2,37 % 2,99 %

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del OTU-OPP y BCU.
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Indicador de Disparidad Fiscal sobre PIB Departamental (afio 2019)

En porcentajes sobre valores a precios corrientes
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del OTU-OPP y BCU.

Evolucion del Indicador de Disparidad Fiscal sobre PIB Departamental (1999 - 2019)

En porcentajes sobre valores a precios corrientes
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Indicador de Disparidad Fiscal sobre PIB Departamental (afio 2019)
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IV.3. Gasto per capita ejecutado por los Gobiernos Departamentales

La informacion sobre los niveles de gasto per capita efectivamente ejecutados por cada
uno de los Gobiernos Departamentales y el porcentaje que los mismos representan
respecto del gasto promedio per capita a nivel nacional revela la existencia de
importantes heterogeneidades entre departamentos. En concreto, seis departamentos
(Durazno, Flores, Florida, Maldonado, Rio Negro y Rocha) ejecutan un nivel de gasto per capita por
encima del promedio nacional, siendo el Departamento de Maldonado el que ostenta en mayor
valor del indicador (163,2%). A partir de esta informacién, podria afirmarse, aunque la proposicion
no seria correcta, que los residentes en dichos departamentos tienen mayor acceso a bienes y
servicios publicos en términos de cantidad y de calidad en relacién al promedio nacional Esta
afirmacion es, por supuesto, relativa, en la medida en que en los valores del estimador pueden
estar incidiendo factores que afecten la eficiencia del gasto en cada uno de los Gobiernos
Departamentales y que se expresan en disparidades notorias entre los costos de produccion y
provisién de similares bienes y servicios publicos. En los otros 13 departamentos se ejecuta un
nivel de gasto por debajo del promedio nacional. En el extremo inferior de los valores del indicador
se ubica el Departamento de Canelones, con un nivel de gasto, excepcionalmente bajo (53,5%),
que se ubica cercano a la mitad del promedio nacional y resulta tres veces menor que el gasto per
capita ejecutado por los Departamentos de Maldonado y Flores.
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Gasto per capita departamental (afio 2019)
A valores corrientes y en porcentajes
Departamentos Gasto per capita 3 . - (A)oﬁ (8)
por departamento (A) promedio nacional (B) ©
Artigas 21.073,05 23.176,95 90,92 %
Canelones 12.401,90 23.176,95 53,51 %
Cerro Largo 20.388,31 23.176,95 87,97 %
Colonia 20.502,95 23.176,95 88,46 %
Durazno 26.488,73 23.176,95 114,29 %
Flores 36.777,06 23.176,95 158,68 %
Florida 24.687,00 23.176,95 106,52 %
Lavalleja 21.534,12 23.176,95 92,91 %
Maldonado 37.831,18 23.176,95 163,23 %
Montevideo 18.569,30 23.176,95 80,12 %
Paysandu 18.917,89 23.176,95 81,62 %
Rio Negro 28.939,22 23.176,95 124,86 %
Rivera 17.835,39 23.176,95 76,95 %
Rocha 32.192,34 23.176,95 138,90 %
Salto 18.443,71 23.176,95 79,58 %
San José 18.855,13 23.176,95 81,35 %
Soriano 21.312,38 23.176,95 91,96 %
Tacuarembd 22.272,89 23.176,95 96,10 %
Treinta y Tres 21.339,57 23.176,95 92,07 %

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del OTU-OPP e INE
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IV.4. Disparidad fiscal versus transferencias “no condicionadas”

El analisis de la disparidad fiscal puede enriquecerse si se consideran las mismas
necesidades de gasto per capita departamental, pero se considera la capacidad fiscal
ajustada correspondiente a cada departamento, en que se incluyen las transferencias
“no condicionadas” per capita correspondientes al Articulo 214 de la Constitucion de la
Republica. Los resultados de este ajuste surgen de considerar la disparidad fiscal per capita
departamental y restarle las transferencias “"no condicionadas” per cépita percibidas por cada
departamento (expresadas a precios corrientes). A partir de las estimaciones realizadas se puede
apreciar el efecto de considerar la capacidad fiscal ajustada, constatandose que, en general, con la
actual aplicaciéon del mecanismo previsto en el Articulo 214 de la Constitucidon no se observaria un
efecto de nivelacion, por lo que esta evidencia apunta a una conclusion similar a la obtenida en el
estudio Muinelo-Gallo et al., (2020) y (CEPAL, 2019).

Si bien la medida de disparidad fiscal expresada en valores corrientes disminuye para 14
de los 19 departamentos, se registran valores negativos de disparidad fiscal en los otros
5 departamentos. En el caso de Maldonado puede apreciarse que la situacidén antes mencionada,
atribuible a que la suma de ingresos propios per capita recaudados mas las transferencias “no
condicionadas” per capita recibidas del Gobierno Central, resultan mayores al promedio nacional
de gasto per capita efectivamente ejecutado por los Gobiernos Departamentales. Adicionalmente,
con valores negativos se agregan los departamentos de Flores, Rocha, Durazno y Rio Negro. Este
ultimo registra una cifra apenas negativa, por lo que corresponderia considerarlo como una
situacion de equilibrio o balance entre necesidades de gasto y capacidad fiscal (incluidas las
transferencias “no condicionadas”).

Disparidad Fiscal versus Transferencias “no condicionadas” Articulo 214 (afio 2019)
A valores a precios corrientes

Departamentos Disparidad fiscal Transferencias 214 (A) - (B)
(A) (B)
Artigas 13.900,11 10.675,33 3.224,78
Canelones 14.241,37 2.601,28 11.640,09
Cerro Largo 15.111,22 8.881,40 6.229,83
Colonia 9.409,33 5.182,42 4.226,90
Durazno 8.993,22 11.850,94 - 2.857,72
Flores 2.023,39 14.200,56 -12.177,17
Florida 11.177,41 8.731,21 2.446,20
Lavalleja 12.442,21 9.718,79 2.723,42
Maldonado -10.933,28 5.811,36 - 16.744,64
Montevideo 6.901,57 1.769,83 5.131,74
Paysandu 13.472,68 7.518,16 5.954,52
Rio Negro 10.194,38 10.610,17 - 415,80
Rivera 15.258,25 6.751,19 8.507,06
Rocha 4.852,19 9.741,78 - 4.889,59
Salto 13.199,70 6.724,12 6.475,57
San José 13.554,01 4.772,26 8.781,75
Soriano 11.344,81 8.160,91 3.183,91
Tacuarembo 11.209,92 9.253,26 1.956,66
Treinta y Tres 15.703,94 11.977,55 3.726,39

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del OTU-OPP.
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Disparidad Fiscal versus Transferencias “no condicionadas” Articulo 214 (afo 2019)
A valores a precios corrientes
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del OTU-OPP y BCU.

IV.5. Carga fiscal departamental

El estimador de presion fiscal departamental ofrece una referencia que permite hacer
comparaciones en términos historicos y establecer diferencias de situaciones y
trayectorias entre los distintos departamentos. El indicador aporta informacion acerca de la
carga tributaria departamental promedio que soportan los residentes en los distintos
departamentos del pais a partir de la consideracion del ratio entre los ingresos tributarios propios
del Gobierno Departamental respecto del PIB departamental, correspondientes a un afo
determinado, expresando ambas magnitudes a valores corrientes. Para el cdlculo del indicador se
consideran los ingresos propios efectivamente recaudados, no los ingresos devengados, ni los
ingresos potenciales. Por otra parte, debe tenerse en cuanta que el PIB departamental no siempre
puede ser considerado como el mejor indicador de ajuste para medir el bienestar econémico de la
poblacién. En algunos casos, bastante evidentes de nuestro pais, existen importantes
emprendimientos productivos (por ejemplo, una planta industrial de gran porte) que tiene una
importante contribuciéon al PIB departamental, aunque la medida resultante no siempre se ve
reflejada en la recaudacién de los principales tributos departamentales (dadas las limitadas
potestades tributarias que la Constitucion de la RepuUblica le asigna a los Gobierno
Departamentales en nuestro pais).

Las estimaciones muestran que el departamento con mayor presion fiscal es Maldonado
(5,22% del PIB departamental, mientras que el departamento con menor presion fiscal
es Treinta y Tres con 1,42% del PIB departamental. Puede apreciarse que el departamento
con mayor nivel de presion fiscal supera en mas de tres veces y media al departamento de menor
nivel de presién fiscal. La informacion indica que apenas 3 del total de 19 departamentos superan
el umbral maximo del 3% de presion fiscal, se trata de los Departamentos de Maldonado, Flores
y Rocha.
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Indicador de Presion Fiscal Departamental (afios 2006, 2012 y 2019)
En porcentajes sobre valores a precios corrientes

Departamentos 2006 | 2012 | 2019
Artigas 2,63 % 1,94 % 2,06 %
Canelones 2,58 % 1,99 % 2,42 %
Cerro Largo 1,99 % 1,43 % 1,81 %
Colonia 1,37 % 1,78 % 1,76 %
Durazno 3,59 % 2,46 % 2,58 %
Flores 4,03 % 3,80 % 3,58 %
Florida 2,26 % 1,85 % 1,94 %
Lavalleja 2,54 % 1,74 % 1,84 %
Maldonado 5,66 % 4,41 % 5,22 %
Montevideo 2,47 % 1,79 % 1,97 %
Paysandu 2,29 % 1,55 % 2,02 %
Rio Negro 1,19 % 1,28 % 1,58 %
Rivera 1,97 % 1,77 % 1,77 %
Rocha 3,31 % 3,20 % 3,09 %
Salto 2,78 % 2,03 % 2,25 %
San José 2,11 % 1,46 % 1,72 %
Soriano 2,33 % 1,66 % 2,09 %
Tacuarembd 2,59 % 2,25 % 2,59 %
Treinta y Tres 2,07 % 1,54 % 1,42 %

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del OTU-OPP, del BCU y del INE.

Presion Fiscal Departamental (afio 2019)
En porcentajes sobre valores a precios corrientes
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Fuente: elaboracidon propia a partir de datos del OTU-OPP, BCU e INE
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Indicador de Presion Fiscal Departamental (afio 2019)
En porcentajes sobre valores a precios corrientes
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del OTU-OPP, del BCU y del INE.

IV.6. Estructura de los ingresos propios

La apertura de los ingresos propios que mejor informa acerca de la estructura fiscal es la que se
apoya, precisamente, en las caracteristicas de los principales tributos recaudados por los
Gobiernos Departamentales. Esto implica considerar las siguientes categorias de tributos: a)
patente de rodados (PR); b) contribucion inmobiliaria urbana y suburbana (CIU); c) contribucién
inmobiliaria rural (CIR); c) una categoria residual que agrupa a los otros impuestos y tasas
departamentales (por ejemplo, impuesto general municipal, impuesto a los remates vy
semovientes, etc.). El andlisis de los datos departamentales revela que las tres principales
categorias tributarias de los Gobiernos Departamentales corresponden a la patente de rodados, la
contribucién inmobiliaria urbana y suburbana y la contribuciéon inmobiliaria rural. Este Ultimo es un
impuesto fijado por el Poder Legislativo (de alcance nacional), administrado por la Direccion
General Impositiva (DGI), pero cuyo producido de recaudacion corresponde integramente a los
Gobiernos Departamentales. En conjunto, estas tres fuentes tributarias explican el 46% de la
estructura de ingresos totales para el conjunto de los departamentos.

Las principales fuentes tributarias han tenido dinamicas muy particulares a lo largo de
las ultimas décadas (Vinales, 2020). Un primer dato relevante es que, desde comienzos de los
noventa y hasta la actualidad, la principal fuente de ingresos de los Gobiernos Departamentales ha
sido la patente de rodados. Sin embargo, la importancia relativa de este tributo en los ingresos de
los Gobiernos Departamentales ha sufrido grandes variaciones en el transcurso del tiempo.
Durante la totalidad de la década de los 90 del siglo XX su participacion relativa se incrementé de
forma constante y hacia finales de dicha década alcanzé un maximo histérico. A partir de la
recesion iniciada a finales de 1998, los ingresos por esta fuente cayeron abruptamente. La
tendencia se quebrd en 2005, cuando la recaudacién de esta modalidad tributaria retomd una
senda alcista que se extendié hasta el afio 2009, cuando comenzd un nuevo periodo contractivo.
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El afio 2012 marcoé un antes y después en la historia de este impuesto, debido a la
creacion del SUCIVE. Este sistema, que tiene por objetivo unificar la gestidon del cobro de los
impuestos a los vehiculos de todos los Gobiernos Departamentales, provoco el crecimiento de la
recaudacion por este concepto, que alcanzé en 2019 una participacion del orden del 25% en el
total correspondiente a los 19 departamentos y del 30% en los ingresos del conjunto de Gobiernos
Departamentales del interior del pais.

En orden decreciente de importancia se encuentra la contribucion inmobiliaria rural, que
aporta un importante volumen de recursos a las finanzas de los Gobiernos
Departamentales. A inicios de la década de los 90 del siglo pasado la recaudacién por concepto
de este tributo representaba la principal fuente de ingresos de los Gobiernos Departamentales del
interior del pais. Sin embargo, su peso relativo promedio en la estructura de ingresos de los
Gobiernos Departamentales fue disminuyendo y pasé de una participacién del 20% en 1989 al
12% en 2017, llegando a apenas el 11% en el afio 2019. Actualmente, representa la tercera
fuente de ingresos para los Gobiernos Departamentales del interior del pais.

Los ingresos por contribucion inmobiliaria urbana y suburbana, por su parte, tuvieron
una gravitacion creciente en las finanzas departamentales, particularmente, hasta el afio
2001. A partir de ese afio, su participacion relativa se estabilizé en torno al 18% - 20% (en el
agregado para todos los departamentos), y desde ese entonces es la segunda fuente mas
importante de ingresos propios de los Gobiernos Departamentales del interior del pais. Es
importante destacar que, por su caracterizacion territorial (predios rurales relativamente mas
pequefos y con acceso a exoneraciones), en los departamentos de Montevideo, Maldonado y
Canelones, la contribucion inmobiliaria rural representa un ingreso tributario marginal, del 0,2%,
1% vy 2,2% del total de los ingresos propios del Gobiernos Departamentales, respectivamente.

Estructura de ingresos tributarios (afio 2019)
En porcentajes sobre valores a precios corrientes

Patente CIU CIR Otros
Departamentos % % % %
Artigas 22,35% 5,89% 21,21% 50,55%
Canelones 30,74% 20,34% 2,20% 46,72%
Cerro Largo 34,09% 8,94% 23,09% 33,88%
Colonia 43,69% 11,61% 10,13% 34,57%
Durazno 31,04% 7,97% 24,50% 36,48%
Flores 39,65% 2,43% 21,97% 35,95%
Florida 33,84% 6,40% 26,39% 33,37%
Lavalleja 32,41% 13,38% 19,92% 34,30%
Maldonado 19,96% 27,50% 1,00% 51,54%
Montevideo 19,52% 25,70% 0,18% 54,61%
Paysandu 32,24% 6,77% 17,92% 43,07%
Rio Negro 33,08% 5,74% 29,47% 31,72%
Rivera 35,54% 15,11% 12,20% 37,15%
Rocha 22,77% 18,93% 11,35% 46,95%
Salto 31,00% 10,70% 14,47% 43,82%
San José 49,82% 6,02% 13,87% 30,28%
Soriano 33,22% 3,17% 21,67% 41,94%
Tacuarembd 29,68% 11,03% 16,77% 42,52%
Treinta y Tres 40,34% 4,83% 23,29% 31,55%

Fuente: elaboracidon propia a partir de datos del OTU-OPP.
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Estructura de ingresos tributarios propios (afio 2019)
En porcentajes sobre valores a precios corrientes)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del OTU-OPP.

IV.7. Bases imponibles potenciales

Uno de los principales desafios pendientes de analisis de la fiscalidad departamental en
Uruguay, y que tiene impacta de forma directa sobre la capacidad que tienen los
Gobiernos Departamentales para generar recursos propios y para gestionar la
recaudacion de los tributos, tiene que ver con la utilizacion efectiva de las bases
imponibles de los principales impuestos sobre los que la Constitucion de la Republica
otorga potestades tributarias a los Gobiernos Departamentales. El analisis de estos
aspectos se encuentra relacionada con una discusidén acerca de : a) cuales deberian ser los tributos
relevantes que deben permanecer y fortalecer la gestion los Gobiernos Departamentales; b) cuéles
podrian ser los tributos modernos que deberan incorporarse a mediano plazo a las potestades
tributarias de los Gobiernos Departamentales, en un marco de buenas practicas internacionales
(como podrian ser los impuestos verdes vinculados a la gestion de los residuos, a la calidad del
agua y del aire, las tasas o impuestos al turismo u otros); c) cudles serian los tributos (impuestos
o tasas) departamentales que deberian eliminarse por su baja recaudacion, por sus efectos
distorsivos, por su ineficiencia en materia de gestion tributaria, o sencillamente por su falta de
aplicaciéon en la realidad, debido a la reduccién o desaparicion de las bases imponibles previstas en
la creacidn original.

Una discusion profunda, y debidamente informada, acerca de los tributos relevantes que
deben permanecer y fortalecerse su gestion, requiere analizar la situacion actual de las
bases imponibles potenciales de los principales tributos sub-nacionales. Esto constituye
un desafio mayor para Uruguay en materia de adecuacién y racionalizacién de la estructura
tributaria nacional y departamental. Obviamente, para cada tributo existen dimensiones
particulares en lo que respecta a la incidencia de factores de economia politica y existen elementos
vinculados a la autonomia tributaria de los Gobiernos Departamentales que pueden hacer mas
compleja la discusion y la elaboracion de propuestas que mejores la eficiencia y la equidad en el
uso de los diferentes instrumentos tributarios.
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IV.7.1. Patente de rodados

Luego de afios de conflictos, los Gobiernos Departamentales llegaron a un acuerdo
institucional y legal relativo al impuesto de patente de rodados. El entendimiento implico la
creacién por ley (Ley 18.860) de un Sistema Unico de Cobro de Ingresos Vehiculares (SUCIVE) con
la finalidad de realizar todas las acciones y gestiones necesarias para el cobro del impuesto a los
vehiculos de transporte (numeral 6 del Articulo 297 de la Constitucién de la Republica),
empadronados en cualquier departamento del pais. El afio 2012 marcd un antes y después en la
historia de este impuesto. EI SUCIVE ha provocado el crecimiento de la recaudaciéon por este
concepto, que alcanza en la actualidad a una participacién del 25% en el total de ingresos propios
de los 19 departamentos y del 30% en los ingresos departamentales del interior del pais.

IV.7.2. Contribucion inmobiliaria rural

En Uruguay el impuesto predial sobre los inmuebles rurales requiere acuerdos de
caracter legislativo a nivel nacional, en la medida en que la contribucion inmobiliaria
rural vigente es un impuesto de caracter nacional creado por los articulos 236 al 241 de
la Ley 13.637, del 21 de diciembre de 1967. Si bien ha habido modificaciones posteriores, por
ejemplo, materia de determinacion de alicuotas, lo central de la normativa vigente se encuentra en
la norma aprobado en 1967, cuyo articulo 236 dispone que se tomara como base imponible el
valor real integro de la propiedad establecido por la Direcciéon General de Catastro del Ministerio de
Economia y Finanzas. Recientemente, en un estudio realizado por Lanzilotta y Rosas (2019), se
propone un modelo que permita producir informacion para el anadlisis de la capacidad contributiva
(base imponible potencial) y de las desigualdades a nivel departamental de la contribucién
inmobiliaria rural. Sobre la base de un conjunto de atributos definidos para los bienes inmuebles
rurales del pais, que configuren el potencial valor de los inmuebles (la base imponible potencial de
los inmuebles rurales), se propone desarrollar el modelo de determinantes del valor que permita
crear un algoritmo actualizado para la construccion del indice de valor de los inmuebles rurales,
gue posibilite sostener una base imponible potencial actualizada y homogénea para la totalidad del
pais. El esquema analitico aplicado en el estudio se basa en una metodologia de precios heddnicos,
a través de los cuales se puede inferir el valor que se asigna a un bien al analizar comportamientos
de mercado. El nuevo indice asi determinado comprende, no solo la capacidad productiva en lo
relativo a la actividad ganadera (como ocurre con el indice CONEAT), sino que, también, abarca a
las actividades productivas de forestacion, nuevas producciones agricolas, lecheria o turismo, entre
otras.

IV.7.3. Contribucién inmobiliaria urbana y suburbana

En lo que refiere a la contribucion inmobiliaria sobre inmuebles urbanos y suburbanos,
las consideraciones técnicas son fundamentalmente las mismas que para la Contribucion
inmobiliaria rural. Sin embargo, la heterogeneidad en el disefio del impuesto a nivel
departamental dista mucho de ser irrelevante, dado que existe una mayor diversidad de disefio,
con casos de alicuotas fijas, con esquemas progresivos en funcién de distintas franjas de valor
catastral y con esquemas en que se combinan tratamientos diferenciados por zonas con alicuotas
progresivas definidas a partir de franjas de valor catastral. Adicionalmente, en el impuesto predial
urbano y suburbano, el mantenimiento de los aforos o catastros a efectos de determinar el valor
de las bases imponibles presenta una realidad distinta a la que se encuentra en la contribucién
inmobiliaria rural, en la medida en que existen practicas diferentes segin departamentos en lo que
respecta a actualizaciones parciales basadas en técnicas y relevamientos no necesariamente
homogéneos, derivados de la potestad tributaria que los Gobiernos Departamentales tienen sobre
este tributo, y de la que carecen en el caso de la contribucidn inmobiliaria rural, que es un
impuesto de caracter nacional. Un trabajo reciente de Lanzilotta et al. (2020) propone como
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principal objetivo presentar un modelo de los determinantes del valor de los inmuebles urbanos en
Uruguay a partir de informaciéon relativa a sus atributos (fisicos, geograficos, ambientales, etc.)
con el objetivo de desarrollar una propuesta metodoldgica coherente para la actualizacion del valor
catastral urbano. Como objetivos adicionales, las propuestas realizadas por los autores pretenden
contribuir a mejorar la calidad de la informacién de base utilizada en la gestién de la tributacién
sobre inmuebles urbanos, contribuyendo a homogeneizar los criterios de determinacion de los
valores catastrales.
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Analisis de bienestar econémico y social
a nivel departamental

En el territorio uruguayo es posible identificar importantes diferencias en lo que refiere
al desarrollo humano. Al explorar la informacién aportada por los indicadores de bienestar a
nivel departamental se encuentra que existen limitaciones y barreras que obstaculizan el desarrollo
social y econémico y que es posible identificar un conjunto de necesidades basicas insatisfechas
(NBI) y brechas de acceso a bienes y servicios basicos que alin no han sido cubiertas de manera
adecuada por el Gobierno Central y los Gobiernos Departamentales. Los principales indicadores
que ilustran acerca de las disparidades en materia de bienestar se relacionan con la pobreza
monetaria y, en general, con la desigualdad econdémica. En lo que refiere a acceso a servicios
basicos dentro del hogar y en materia de salud las disparidades se expresan, también, de manera
evidente en el territorio.

V.1. Bienestar general de la poblacion

Uno de los indicadores mas frecuentemente utilizados para aproximar la medicion del
nivel de bienestar general de la poblacién es el Indice de Desarrollo Humano (IDH). Este
indicador propuesto, originalmente, por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
es utilizado de forma generalizada en comparaciones internacionales (existen estimaciones del
indicador para un total de 189 paises). En el afio 2017 Uruguay se encontraba en la posicién 55 a
escala global, ubicandose entre los paises de América Latina que ostentan una mejor posicién en el
ranking de paises. Basicamente, el nivel de desarrollo humano se aproxima a través de tres
dimensiones: salud (esperanza de vida), educacion (afios de educacion promedio y esperados) y
nivel de vida digno (Producto Nacional Bruto —-PNB- per capita). En nuestro pais se dispone de
informacién del IDH a nivel departamental para el afio 2018, constatandose que el Departamento
de Montevideo es el que mejor se posiciona en términos de desarrollo humano, seguido de
Colonia, Maldonado, Florida y Flores.

Aboal et al. (2018) estimaron un Indicador de Desarrollo Departamental (IDD),
complementario el IDH, contemplando otras dimensiones. Entre ellas se consideraron
aspectos relativos a: i) seguridad ciudadana y sistema de derecho confiable y objetivo; ii) sociedad
incluyente, preparada y sana; iii) mercado de factores eficientes y dindmicos; iv) infraestructura
fisica y tecnoldgica. De acuerdo con las estimaciones del IDD, los resultados son comparables,
aunque no idénticos a los obtenidos a partir del IDH. El Departamento de Montevideo es el que
presenta nuevamente mejor posicionamiento en el ranking (con datos correspondientes al afio
2015), seguido de Colonia, Rio Negro, Lavalleja, Flores y Maldonado. Una informacion adicional
gue se incorpora en este trabajo tiene relacién con el analisis de convergencia en base al IDD
(“clubes de convergencia”). En este sentido, el primer grupo estaria conformado por Colonia,
Montevideo, Lavalleja y Soriano que demuestran un mejor desempefio relativo a lo largo de todo el
periodo. El segundo “club de convergencia” es mas amplio, y estaria integrado por Canelones,
Durazno, Flores, Florida, Maldonado, Paysandu, Rocha, Rio Negro, San José y Treinta y Tres.
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indice de Desarrollo Humano (IDH) a nivel departamental
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Fuente: Observatorio Territorio Uruguay, Oficina de Planeamiento y Presupuesto.

Existen dos caracteristicas que configuran la nocion de bienestar y que permiten
visualizar diferentes aspectos acerca del desarrollo humano. Por un lado, es necesario
conocer cual es la poblacion mas vulnerable o que presenta mayores carencias en términos de
bienestar. Este aspecto es importante a la hora de determinar politicas publicas especificas que
contribuyan a la mejora de las condiciones de vida de la poblacién. El concepto se aproxima, tanto
a través de las definiciones de pobreza tradicionales, como de las Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI), incorporando aspectos relacionados con la pobreza multidimensional y con las
estimaciones de la linea de pobreza mediante el método del ingreso (pobreza monetaria)®. Por
otro lado, al considerar una nocién de bienestar relevante para toda la poblacién en su conjunto,
es posible recurrir a medidas sintéticas que consideren la informacién detallada de la distribucién
del ingreso, empleando indicadores como el Indice de Gini, que mide la desigualdad distributiva en
el conjunto de la poblacién.

En analisis a partir de la linea de pobreza oficial definida por el INE muestra que en el
aiio 2020 los mayores niveles de pobreza se registraron en Cerro Largo, Rivera y
Artigas. Estos tres departamentos que se ubican en el norte y en el noroeste del pais, y que se
ubican en la frontera seca con Brasil, son los que presentan una mayor proporcion de la poblacién
bajo la linea de pobreza (con una incidencia que superaba el 11%). Por su parte, los
departamentos de Maldonado y Florida muestran niveles de pobreza inferiores al 4%. En lo que
refiere a la desigualdad del ingreso para el afio 2020 son los Departamentos de Maldonado,
Colonia y San José los que revisten mejores condiciones relativas.

10 En este capitulo el anélisis de las NBI se ha considerado, Unicamente, en la dimension de vivienda.
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En la comparacion entre los afios 2010 y 2020 se advierte que de forma inequivoca en la
totalidad de los departamentos la pobreza monetaria se redujo, siendo, particularmente,
relevante la caida que tuvo lugar en Artigas y Florida, donde se redujo a mas de la mitad
la proporcion de personas en situacion de pobreza. El ranking de departamentos se modifica
parcialmente al considerar los indicadores de pobreza y desigualdad, ya que el departamento de
Montevideo no figura entre los que presentan menores cifras de pobreza y desigualdad relativa. Un
dato adicional a considerar es que, a excepcién de Salto, Rocha y San José, la cantidad de
asentamientos irregulares se mantuvo o se redujo entre los afos 2011 y 2018 (véase,
Observatorio Territorio Uruguay, OPP).

Pobreza monetaria (oficial) y desigualdad del ingreso medida a través del Indice de Gini

2010 2020 Variacion 2010-2020
Pobreza Desigualdad Pobreza Desigualdad Po(lzz)e)za Desigualdad

Montevideo 14,6 0,43 9,5 0,39 -35,1 -0,04
Artigas 26,9 0,40 11,1 0,34 -58,7 -0,06
Canelones 9,9 0,38 5,6 0,36 -43,5 -0,02
Cerro Largo 16,8 0,37 13,8 0,34 -18,1 -0,03
Colonia 6,3 0,36 4,3 0,32 -31,3 -0,04
Durazno 16,2 0,39 8,4 0,39 -48,0 0,00
Flores 6,8 0,36 4,4 0,35 -35,1 -0,02
Florida 10,4 0,37 3,8 0,34 -62,9 -0,02
Lavalleja 9,4 0,39 6,5 0,37 -31,1 -0,02
Maldonado 5,2 0,36 3,4 0,32 -34,1 -0,04
Paysandu 11,9 0,40 10,8 0,39 -8,8 -0,01
Rio Negro 9,4 0,42 7,7 0,33 -18,2 -0,09
Rivera 15,2 0,39 11,7 0,33 -23,2 -0,06
Rocha 10,4 0,36 6,4 0,37 -38,5 0,01
Salto 15,6 0,39 10,8 0,37 -31,0 -0,02
San José 8,6 0,36 5,3 0,32 -38,2 -0,04
Soriano 10,1 0,41 7,6 0,35 -25,3 -0,06
Tacuarembd 14,1 0,40 10,2 0,34 -28,1 -0,06
Treinta y Tres 13,9 0,39 8,7 0,35 -37,9 -0,04

Total Pais 12,6 0,43 8,6 0,39 -31,3 -0,04

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion del Observatorio Territorio Uruguay (OTU), Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP).

V.2. Carencias en las viviendas

Entre las dimensiones que mas contribuyen a la pobreza multidimensional en Uruguay
se encuentran las NBI en vivienda. Este tipo de carencias involucra a un tercio de la poblacién
(MIDES, 2016), siendo mas relevante en los departamentos del interior respecto a la situacion
prevaleciente en Montevideo (MIDES, 2015). Los indicadores que mejor aproximan a esta
dimensién son la precariedad de los materiales de la vivienda en techos, paredes y pisos,
hacinamiento, bafios, ambientes adecuados, agua, origen del agua, desagile y electricidad. Una
problematica particular relacionada con dimensiones de vivienda se origina en la existencia de
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asentamientos irregulares, que suelen implicar precariedad en las condiciones habitacionales,
pauperizacién de la poblacién residente, y malas condiciones de higiene, con importantes
derivaciones sanitarias para los residentes en los asentamientos. En algunos departamentos, el
porcentaje de residentes que vive en asentamientos irregulares es cuantitativamente significativa
y con tendencia creciente. Segun informacién del OTU-OPP, este es el caso, principalmente, de los
Departamentos de Montevideo, Canelones, Paysandu, Artigas, Salto, Rivera y Maldonado. Las
carencias habitacionales son importantes para el anadlisis de las disparidades fiscales
departamentales, en la medida en que el gasto de los Gobiernos Departamentales pone foco en
varios de sus componentes y que las acciones de éstos resultan fundamentales a la hora de
determinar la situaciéon en que la poblacién acceder a los servicios basicos de vivienda. En linea
con esto, el acceso al saneamiento, medido generalmente a través de un indicador que identifique
la red de desaglie con la que cuenta el hogar, es una de los indicadores mas relevantes que incide
en la pobreza multidimensional (MIDES, 2016). Un umbral estandar para medir las privaciones en
el saneamiento es que el hogar no tiene bafio o si lo tiene, no cuenta con acceso a la red de
saneamiento o fosa séptica.

Existen diferentes dimensiones que deben ser tenidas en cuenta al analizar las carencias
en materia de vivienda. En este sentido, el enfoque de las NBI utiliza la materialidad, el espacio
habitable y el espacio apropiado como indicadores para aproximarse a medir las carencias criticas
de la vivienda en la poblacién. Un hogar presenta carencias criticas en la vivienda si: i) los
materiales predominantes en techos o paredes son de desecho, o en el piso predomina la tierra sin
piso ni contra-piso; ii) en el espacio habitable existe hacinamiento, esto es si la cantidad de
personas del hogar con relacién a la cantidad total de habitaciones de la vivienda, excluyendo al
bafo y la cocina, es mayor estricto que dos; iii) la vivienda no cuenta con un espacio apropiado
para cocinar, con pileta y canilla, sea el mismo privado o compartido con otros hogares (véase,
Observatorio Territorio Uruguay, OPP). Los datos disponibles sobre estas dimensiones
corresponden al afio 2011 y se basan en informacidon recabada en ocasion de la realizacion del
ultimo Censo General de Poblacién y Vivienda. En Uruguay, la precariedad de los materiales
utilizados para la construccidon de los pisos, techos y paredes de la vivienda tiene bajo peso en las
NBI, coincidiendo con los calculos que realiz6 el MIDES en lo que refiere a la pobreza
multidimensional.

Personas con NBI en Vivienda

Al menos una

FEED S NBI de Vivienda

Materialidad Espacio Habitable .
para cocinar

decorosa
Montevideo 0,4 7,8 2,9 9,5
Artigas 1,5 13,8 10,4 20,2
Canelones 0,7 11,2 6,5 15,3
Cerro Largo 0,9 12,6 9,4 18,2
Colonia 0,3 10,3 7,8 15,5
Durazno 0,4 15,4 9,2 20,8
Flores 0,4 9,3 8,3 14,5
Florida 0,6 10,7 6,7 15,3
Lavalleja 1,6 9,4 6,3 14,2
Maldonado 0,6 13,2 5,6 16,2
Paysandu 1,2 15,6 10,2 21,4
Rio Negro 0,6 14,9 10,9 20,5
Rivera 1,9 10,8 11,3 19,0
Rocha 0,6 8,6 6,7 13,4
Salto 1,2 17,2 12,2 23,9
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San José 0,6
Soriano 0,8
Tacuarembo 1,2
Treinta y Tres 0,6

11,9
15,4
12,3
12,2

Capitulo V
7,7 16,8
9,5 21,1
12,8 20,9
9,8 18,6

Fuente: Elaboracion propia en base al Observatorio Territorio Uruguay (OTU), Oficina de Planeamiento y
Presupuesto (OPP) y del Censo de Poblacién y Vivienda de 2011.

La situacion imperante en el territorio nacional en materia de las NBI en vivienda
jerarquiza el papel de las politicas publicas como instrumentos con capacidad real de
producir mejoras en el nivel de bienestar de la poblaciéon. En este sentido, la superacién de
las situaciones de hacinamiento (espacio habitable de acuerdo a las NBI), que ha tendido a
reducirse en los Ultimos diez afios en todos los departamentos, podria implicar un aporte
fundamental en términos de las condiciones de vida de la poblacién. Es importante precisar que,
en algunos departamentos, las mejoras en materia de hacinamiento implicaron una reduccién a la
cuarta parte, en relacion a la situacion imperante en el afio 2010.

Hacinamiento (cantidad de personas por
cuarto habitable para dormir en la
vivienda)

2010 2019
Montevideo 2,8 1,7
Artigas 7,4 1,9
Canelones 3,8 2,6
Cerro Largo 5,5 2,6
Colonia 1,7 0,9
Durazno 3,5 1,6
Flores 0,9 0,6
Florida 2,2 0,7
Lavalleja 2,4 1,6
Maldonado 4,9 1,1
Paysandu 5,6 3,9
Rio Negro 2,7 1,6
Rivera 4,8 1,6
Rocha 2,1 0,8
Salto 7,1 2,4
San José 2,3 1,6
Soriano 2,6 1,6
Tacuarembo 4,7 1,2
Treinta y Tres 5,6 3,5

Total Pais 3,5 1,8

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del
Observatorio Territorio Uruguay (OTU), Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP) y de la Encuesta
Continua de Hogares del INE correspondientes a
los afios 2010 y 2019

64

Existen reparaciones en la vivienda que,
de acuerdo a la informacion de Ila
Encuesta Continua de Hogares de 2019,
podrian ser necesarias para lograr
condiciones de vida mas adecuadas. En
particular, las goteras en techos y la humedad
en los cimientos son algunos de los
principales problemas en casi todos los
departamentos para la poblacion en general.
Al realizar el cruzamiento de los problemas de
la vivienda con la condicion de pobreza de los
hogares se suma el problema de las puertas y
ventanas en mal estado y la caida de revoque
en paredes o techos. En lo que refiere al
espacio adecuado para cocinar, se observa de
acuerdo a datos de 2019 que en Durazno,

Salto, Tacuarembd y Paysandl son los
departamentos con mayores carencias
relativas.
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Capitulo V
Principales problemas de la vivienda
Puertas o Caida de Se
Humedades Goteras Muros ventanas Grietas 'cvodue Cielos rasos Poca luz Escasa inunda Peligro de L
en techos en techos agrietados en mal en pisos en desprendidos solar ventilacion cuando derrumbe _en los
e paredes o llueve cimientos
techos

Montevideo 24,2 17,5 9,1 13,7 4,4 17,1 1,8 12,1 6,6 3,7 0,5 26,2
Artigas 2,3 26,7 7,7 5,5 7,3 15,8 5,4 7,8 3,6 7,4 1,3 23,2
Canelones 20,8 23,0 16,9 17,8 9,9 18,8 3,4 10,4 4,2 7,2 0,7 37,8
Cerro Largo 6,8 22,1 1,8 13,7 1,9 18,7 2,6 3,8 2,7 0,3 0,5 41,0
Colonia 6,9 12,1 4,8 4,8 2,6 3,2 0,4 3,9 1,6 1,9 0,5 12,8
Durazno 12,0 32,7 29,5 19,1 7,8 12,0 8,6 2,1 1,5 0,5 1,1 44,9
Flores 3,4 13,6 3,8 4,0 2,0 3,8 1,3 0,4 0,4 1,6 0,4 7,1
Florida 16,8 21,3 5,5 12,3 3,0 9,9 1,4 10,7 3,6 7,5 0,4 18,8
Lavalleja 19,6 22,5 18,5 13,8 10,1 12,2 3,7 11,7 6,4 8,8 2,3 30,6
Maldonado 14,0 16,5 12,5 10,0 3,9 12,2 1,3 1,9 1,1 3,8 0,3 19,6
Paysandu 7,0 27,1 16,9 14,0 9,7 26,7 5,4 8,5 2,9 8,5 2,0 31,8
Rio Negro 4,0 22,1 11,9 11,0 11,0 14,5 4,6 2,6 0,7 7,1 3,3 29,9
Rivera 0,9 20,0 10,1 9,4 4,8 7,4 3,1 1,5 1,1 4,7 0,4 29,2
Rocha 6,0 30,5 23,1 19,8 8,5 19,3 5,4 6,3 1,5 2,7 1,1 33,8
Salto 7,5 39,7 27,3 19,9 15,7 21,3 4,4 7,0 3,8 12,6 1,7 36,3
San José 9,0 16,4 8,6 13,5 2,5 10,1 1,6 1,1 0,9 4,4 0,0 30,7
Soriano 10,9 20,7 5,2 1,6 2,1 8,9 1,4 1,2 0,3 0,6 0,0 38,4
Tacuarembd 4,7 18,2 6,6 12,0 4,4 9,7 5,4 2,5 1,2 2,0 0,4 28,1
Treinta y Tres 13,6 27,6 12,7 22,0 12,5 17,3 10,0 8,6 8,0 3,3 0,1 32,0

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Encuesta Continua de Hogares del 2019. Instituto Nacional de Estadistica (INE)
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No se cuenta con un espacio apropiado para cocinar
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Observatorio Territorio Uruguay (OTU), Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP) y de la Encuesta Continua de Hogares de 2019. Instituto Nacional de
Estadistica.

Un aspecto especialmente relevante vinculado a las NBI se relaciona con el
saneamiento. El acceso a este servicio constituye una de las principales carencias de los hogares
en Uruguay de acuerdo con las mediciones de pobreza multidimensional. De hecho, este aspecto
es el que tiene una mayor contribucidén a la pobreza multidimensional luego de las carencias por
ingresos, lo que revela que los esfuerzos realizados por el Gobierno Central y por los Gobiernos
Departamentales son aun insuficientes para cubrir este déficit que todavia afecta a poblacion
residente en todos los departamentos del pais. Montevideo, Flores y Maldonado son los
departamentos que presentan mejor cobertura de saneamiento, ya que mas del 80% de los
hogares cuenta con conexion a la red global de saneamiento. En el otro extremo se encuentran
Canelones, Colonia y Rocha, donde se detectan las mayores privaciones en esta materia,
superando el 60% el nimero de viviendas que se conectan a una fosa séptica o pozo negro.

El problema de saneamiento se torna una cuestion aiin mas critica y predominante en la
medida en que el hogar se encuentre bajo la linea de pobreza. De acuerdo a la informacién
aportada por la Encuesta Continua de Hogares de 2019, 49% de las personas en situacién de
pobreza monetaria no cuentan con conexién a la red general. En paralelo, el 40% de las personas
que viven en hogares con un nifio presenta esta privaciéon, mientras que la proporcién alcanza al
60% en los hogares en que habitan cinco nifios, dando cuenta asi de la asociaciéon entre
vulnerabilidad social y limitaciones en el acceso a una red de saneamiento adecuada. Esta
constituye la principal necesidad en lo que refiere al acceso a servicios en la medida en que el
acceso a la electricidad por parte de los hogares es casi universal y en todos los departamentos
supera al 98% de cobertura. La proporcidon de hogares que acceden a agua potable a través de la
red general es alta. Los departamentos con menor cobertura son San José, Salto, Florida y
Lavalleja, donde acceden al agua potable alrededor del 85% de los hogares.
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Hogares segin tipo de evacuacion del sistema sanitario (en %)

No tiene baiio Red general F;z:osﬁzg::’ Otros Total

Montevideo 0,3 88,2 10,8 0,7 100,0
Artigas 0,5 58,0 41,4 0,1 100,0
Canelones 0,4 20,8 78,0 0,8 100,0
Cerro Largo 0,2 57,2 42,2 0,4 100,0
Colonia 0,2 30,1 69,6 0,1 100,0
Durazno 0,1 63,4 35,7 0,8 100,0
Flores 0,0 84,9 15,1 0,0 100,0
Florida 0,6 59,7 38,6 1,1 100,0
Lavalleja 0,7 44,8 53,3 1,2 100,0
Maldonado 0,2 82,3 17,3 0,2 100,0
Paysandu 1,2 66,5 32,2 0,1 100,0
Rio Negro 0,2 58,9 40,0 0,9 100,0
Rivera 0,5 50,4 48,8 0,3 100,0
Rocha 0,5 35,5 63,3 0,7 100,0
Salto 0,9 75,3 23,8 0,0 100,0
San José 0,1 42,8 56,5 0,6 100,0
Soriano 0,2 49,4 50,2 0,2 100,0
Tacuarembo 0,2 53,4 46,3 0,1 100,0
Treinta y Tres 0,4 59,6 39,9 0,1 100,0
Total 0,3 63,9 35,1 0,7 100,0

Fuente: elaboracion propia en base al Observatorio Territorio Uruguay, Oficina de Planeamiento y Presupuesto.
ECH 2019.

V.3. El acceso a servicios de salud en el territorio

Uno de los principales indicadores que reflejan la situacion de la salud de la poblacién
utilizados a nivel internacional es el que mide la cantidad de personas por médico
(poblacion total / profesionales médicos). Los Departamentos de Artigas, Rio Negro,
Durazno, Treinta Tres y San José eran en 2019 los departamentos que presentaban una peor
situaciéon relativa respecto al resto del pais. Por otro lado, la mayor parte de la poblacién tiene
algun tipo de cobertura en el sistema de salud. En efecto, declara estar cubierta principalmente
por una IAMC o por ASSE (alrededor del 32% y del 60% en el afo 2019, respectivamente, para
todo el pais). Segun datos de la Encuesta Continua de Hogares menos del 2% de la poblacion
declara no contar con cobertura en los principales prestadores de salud existentes en el pais. En
algunos departamentos declaran que los derechos vigentes en atencién en salud se realizan a
través de las policlinicas municipales (Montevideo, Canelones, Cerro Largo, Lavalleja, Maldonado,
Paysandu, Rio Negro, Rivera, Rocha, Salto y Treinta y Tres). En particular, en el afio 2019 el
departamento de Maldonado es el que muestra una mayor proporcidon de la poblacion que indica
que obtiene el derecho de cobertura a través de este sistema.
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Habitantes por médico segin departamento

Fuente: Observatorio Territorio Uruguay (OTU), Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP).

Proporcion de personas segin tipo de atencion en Salud

Ht_)§pital Se_guro Area de Policlinica Sin
ASSE IAMC militar / privado Salud . Otro

policial R BPS municipal cobertura
Montevideo 20,4 69,4 7,2 5,0 0,2 0,8 1,1 1,5
Artigas 61,8 32,6 7,6 0,2 0,2 0,0 1,5 0,7
Canelones 27,9 65,2 7,0 1,7 0,4 1,1 1,3 1,3
Cerro Largo 47,3 45,2 9,0 0,2 0,0 0,4 1,1 0,4
Colonia 31,7 65,4 3,7 0,6 0,1 0,0 4,2 0,5
Durazno 39,9 50,2 13,3 0,5 0,0 0,0 0,0 0,8
Flores 39,7 52,8 9,8 0,6 0,2 0,0 0,0 0,8
Florida 46,0 47,2 7,0 1,2 1,0 0,0 3,1 0,5
Lavalleja 44,0 49,0 9,5 0,3 0,2 0,1 3,2 0,6
Maldonado 27,9 65,8 4,8 1,1 0,1 6,0 0,8 2,0
Paysandu 48,2 48,2 3,1 0,3 0,1 0,3 1,1 1,0
Rio Negro 56,8 37,4 5,9 0,7 0,2 0,1 1,0 1,0
Rivera 47,0 43,9 9,4 0,0 0,3 0,4 3,2 0,4
Rocha 37,7 55,5 7,5 0,6 0,2 2,1 0,6 1,2
Salto 53,0 44,1 3,7 0,5 0,1 0,3 0,9 0,6
San José 36,4 59,4 6,3 0,1 0,0 0,0 0,0 0,3
Soriano 46,0 49,5 5,1 0,9 0,0 0,0 2,6 0,8
Tacuarembd 58,6 34,8 6,9 0,5 0,2 0,0 0,9 0,9
Treinta y Tres 55,0 38,7 7,7 0,9 0,5 2,6 1,7 0,2
Total Pais 32,0 60,3 6,8 2,5 0,2 1,0 1,3 1,2

Fuente: Observatorio Territorio Uruguay, Oficina de Planeamiento y Presupuesto. ECH 2019.
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“ ' Capitulo VI

Determinantes de la presidn fiscal, del gasto publico
departamental y de las disparidades fiscales

w

Al evaluar los efectos que tienen las transferencias intergubernamentales "“no
condicionadas” del Articulo 214 de la Constitucion de la Republica sobre las finanzas
publicas de los Gobiernos Departamentales es necesario considerar la influencia que
pueden tener un conjunto de factores econémicos, sociales e institucionales sobre los
ingresos, los gastos y las disparidades fiscales. Estos temas han sido abordados en el pasado
desde diversas perspectivas conceptuales y metodoldgicas, por lo que es importante evaluar los
resultados de las estimaciones realizadas en este trabajo a la luz del acervo de evidencia empirica
disponible en la literatura que se propone evaluar el impacto que tiene, en Ultima instancia, el
mecanismo de transferencias “no condicionadas” existente en Uruguay.

La literatura sobre las transferencias intergubernamentales en Uruguay es
relativamente reciente e incipiente. Las contribuciones mas relevantes se encuentran en los
trabajos de Muinelo-Gallo et al. (2016, 2019) y Muinelo-Gallo (2019). El estudio de Muinelo-Gallo
et al., (2016) se propuso evaluar en el periodo comprendido entre los afios 1990 y 2012 el efecto
de las transferencias interdepartamentales en la desigualdad de los ingresos regionales,
recurriendo a la estimacidon de ecuaciones simultaneas bidireccionales, considerando una métrica
de desigualdad regional de ingresos con respecto a Montevideo y teniendo en cuenta en las
estimaciones las transferencias del Gobierno Central. Entre los principales resultados obtenidos por
los autores cabe destacar el referido a que las transferencias del Gobierno Central no tendrian
efecto nivelador en términos de desigualdad regional. El estudio detecta, por otra parte, que el
gasto publico departamental tiene una incidencia significativa y de signo positivo sobre las
transferencias percibidas, lo que es interpretado como evidencia de la posible incidencia de la
negociacién politica en la asignacion de las transferencias intergubernamentales. Los resultados de
las estimaciones econométricas indican, asimismo, que el tamafio de la poblacién departamental
posee un efecto estadisticamente significativo y de signo negativo sobre las transferencias
percibidas, lo que podria estar relacionado con la existencia de economias de escala en la provisiéon
de bienes publicos por parte de los Gobiernos Departamentales o, directamente, con la existencia
de sesgo fiscal relacionado con motivaciones de indole politica.

El trabajo de Muinelo-Gallo (2019) analiza la existencia de asimetrias en el
comportamiento de los Gobiernos Departamentales y evalia la reaccion de la politica de
gastos, dependiendo de que el financiamiento provenga de ingresos propios o que sean
financiados a través de las transferencias intergubernamentales (efecto flypaper). El
analisis se basa en la aplicacion de modelos de datos de panel en dos etapas, en los que se
incluyen efectos fijos, efectos aleatorios y efectos dinamicos sobre los gastos departamentales,
considerando un conjunto de variables explicativas para el periodo comprendido entre 1991 vy
2017. Por su relevancia para el andlisis de las transferencias “no condicionadas”, corresponde
subrayar que el autor detecta, por un lado, la existencia de un efecto flypaper estadisticamente
significativo sobre el gasto de los Gobiernos Departamentales. A partir de las estimaciones
realizadas, no encuentra evidencia en favor de la existencia de efectos asimétricos en el Gasto
Departamental.
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En el estudio de Muinelo-Gallo et al. (2019) se analiza el papel que tienen las
transferencias intergubernamentales en términos de reduccion de las disparidades
fiscales y, a partir de los resultados obtenidos, se proponen algunos lineamientos
generales para una eventual reforma del sistema de transferencias “no condicionadas”
de Uruguay. Ademads de presentar estimaciones del indicador de disparidad fiscal para el periodo
comprendido entre los afios 2006 y 2014, los autores aportan evidencia sobre el papel de las
transferencias provenientes del Gobierno Central considerando medidas de dispersion respecto a la
evoluciéon de largo plazo del indicador y detectando que no pareceria haber efectos niveladores
relevantes de las transferencias “no condicionadas”.

VI.1. Enfoque metodolégico y las hipétesis relevantes

En el presente trabajo se ha procedido a estimar un conjunto de modelos econométricos
de datos de panel que aportan evidencia sobre la posible influencia de un conjunto de
factores econOmicos, sociales e institucionales en la dinamica de las finanzas de los
Gobiernos Departamentales.!'Para la implementacién de las estimaciones se construyé una
base de datos de panel de los 19 departamentos para el periodo 2011-2019 (171 observaciones)
gue contiene informacion sobre: i) transferencias “no condicionadas”, ingresos, gastos y PIB
departamentales a precios constantes (expresadas en términos per capita); ii) estimaciones de la
disparidad fiscal departamental a precios corrientes (expresados en términos per capita); iii)
poblacion departamental, iv) pobreza e indice de Gini; v) variables cualitativas que capturan la
posible influencia de factores relacionados con el “alineamiento politico-partidario” entre el
Gobierno Central y los Gobiernos Departamentales y con la alternancia de los partidos en la
conducciéon de los Gobiernos Departamentales (“variabilidad politica”); vi) asimetria. Las
principales hipotesis que han sido analizadas a partir de la especificacién de los modelos estimados
son:1?

« “Pereza fiscal”. Conforme se expande la actividad econdémica departamental, que
provoca una ampliacién de la base de los recursos transferidos por el Gobierno Central, los
Gobiernos Departamentales tendrian una menor predisposiciéon a incrementar la presion
fiscal local como consecuencia de la existencia del propio sistema de transferencias “no
condicionadas” (es decir que optarian por recaudar menos de lo que podrian recaudar).

- “Efecto flypaper”. Los Gobiernos Departamentales tendrian una “sensibilidad” de gasto
mayor sobre las transferencias “no condicionadas”, que sobre el aumento de las bases
imponibles provocadas por la expansién de la actividad econdmica departamental (es decir
que decidirian gastar mas de lo que podrian hacer con sus recursos propios, debido a la
existencia de las transferencias).

« “Respuestas Asimétricas”. Los Gobiernos Departamentales responden de forma
asimétrica en materia de politicas de gasto ante variaciones de las transferencias “no
condicionadas” (es decir, que actuarian de forma opuesta ante recortes o aumentos de los
recursos transferidos por el Gobierno Central).

" La informacion disponible para la estimacién de los modelos proviene de la Observatorio Territorio

Uruguay (OTU) de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP). En particular, las transferencias “no
condicionadas” percibidas por los 19 departamentos (expresadas a valores constantes de 2005) corresponden
al periodo comprendido entre 2011 y 2020, aunque a efectos del analisis econométrico se descarta la
informacidén del afo 2020, debido a la atipicidad generada por la irrupcion de la pandemia Covid-19.

: En el Apéndice V se presenta la metodologia econométrica utilizada, se exponen los resultados de las
estimaciones de los diferentes modelos estimados y se aporta informacién sobre los contrastes estadisticos de
las principales hipdtesis consideradas.
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« “Atenuacion de Disparidades”. Las transferencias “no condicionadas” reducen las
disparidades fiscales entre los gobiernos departamentales (es decir, que las transferencias
tendrian un efecto nivelador y alentarian a que las estructuras fiscales de los Gobiernos
Departamentales tiendan a ser mas homogéneas).

Junto a la articulacién del sistema de transferencias intergubernamentales a partir de la
trilogia equidad, eficiencia y autonomia, y mas alla de las casuisticas de situaciones que
existen entre los departamentos en Uruguay, el analisis del sistema de transferencias
intergubernamentales requiere considerar de forma explicita la influencia de algunas
especificidades y particularidades econémicas, territoriales e institucionales que pueden
tener directa relacion con la estructura de ingresos propios y gastos los Gobiernos
Departamentales. A la controversia tedrica entre nivelacion parcial versus nivelacion total, se
deben agregar consideraciones econdmicas que ayudan a incorporar aspectos legitimos a la
discusion técnica y politica, algunos relacionados con la génesis misma de las especificidades. En
algunos casos, éstas se originan en la existencia de una normativa legal especifica (como fue el
caso en el pasado de las utilidades de los casinos o de la devolucion de una parte de la
recaudacion del Impuesto Especifico Interno sobre los combustibles). En otros casos, estan
asociadas a la forma en que se distribuye el gasto del Gobierno Central (por ejemplo, la presencia
del Ministerio de Desarrollo Social en el territorio, la existencia de servicios del Ministerio de
Defensa Nacional y la localizacion de instituciones educativas terciarias). Pero, sin duda, las
especificidades asociadas a la existencia de proyectos productivos de magnitud o de gran impacto
econdmico extraordinario, a la poblacién temporal y la importancia de la actividad turistica, a las
particulares situaciones de los departamentos de frontera (terrestre y fluvial), y a la importancia
relativa de las ciudades capitales (nacionales y departamentales) y las ciudades intermedias en los
distintos departamentos, son las que tienen mayor relevancia a la hora de analizar la estructura de
las finanzas publicas departamentales.

A efectos de evaluar empiricamente la eventual influencia de algunas especificidades y
particularidades existentes sobre el comportamiento de los ingresos propios, los gastos
departamentales y las brechas de financiamiento, se incluyeron en los modelos,
variables cualitativas, representativas de atributos y rasgos particulares de los
territorios y regiones. En primer término, se incluyd una variable cualitativa (“TUR"”) que
identifica los departamentos en que las actividades turisticas, en particular las que se desarrollan
durante la temporada de sol y playa, tienen gran importancia econémica (Canelones, Maldonado y
Rocha). En segundo término, se incorpord una variable cualitativa (“FS”) para identificar aquellos
departamentos que tienen frontera seca con Brasil (Artigas, Cerro Largo, Rivera y Rocha) y otra
variable cualitativa (“FH") para representar a los departamentos que tienen pasos fluviales o
puentes que conectan a Uruguay con Argentina (Colonia, Paysandu, Rio Negro y Salto). En tercer
término, se incorpord una variable cualitativa (“"ZF"”) que pretende capturar los efectos que tienen
sobre las magnitudes fiscales departamentales la existencia de zonas francas, excluyendo las
correspondientes a las plantas de celulosa (Canelones, Colonia, Montevideo, San José, Florida y
Rivera) y otra variable cualitativa ("PC”) que, precisamente, identifica a los departamentos en que
se encuentran instaladas las dos plantas de celulosa que se encuentran operativas en la actualidad
en nuestro pais (Colonia y Rio Negro).

De forma consistente con el trabajo de Muinelo-Gallo et al. (2019), se consideran los
datos actualizados de ejecuciéon presupuestal (hasta la Gltima informacion disponible)
como mejor indicador de necesidades de gasto. A falta de mejor informacion y no
disponiendo de datos sobre clasificacién funcional del gasto departamental, se considera el
promedio nacional de gasto per capita efectivamente ejecutado, como forma de aproximar las
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contrapartidas en términos de bienes, servicios e infraestructura existentes en cada departamento.
Por su parte, los ingresos propios per capita recaudados por cada uno de los gobiernos
departamentales seran utilizados como indicador de capacidad fiscal, aportando informacién sobre
el esfuerzo fiscal de los hogares en cada uno de los departamentos.

En concreto, para cada una de las variables de interés (ingresos departamentales per
capita, gasto departamental per capita y el indicador de disparidad fiscal per capita) se
realizaron estimaciones de cinco modelos. Inicialmente, se considerd una “representacién de
base” en que no se consideran las variables cualitativas representativas de las particularidades y
especificidades econdmicas y territoriales de los departamentos, procediendo a continuacion a
agregar variables, como forma de obtener estimaciones "“ajustadas” de los efectos fijos
correspondientes a cada uno de los departamentos. A partir de estas Ultimas se procedié a analizar
con mayor profundidad la posible influencia de las particularidades y especificidades econémicas y
territoriales. A tales efectos, se procedid a la construccion de un nuevo conjunto de variables
resultantes de la multiplicacién de las variables cuantitativas por cada una de las variables
cualitativas correspondientes a las especificidades y particularidades consideradas, mediante las
cuales se someten a prueba los efectos de “pereza fiscal” y “efecto flypaper. A través de este
procedimiento se pretende avanzar en la identificacién de regularidades empiricas que permitan
analizar la pertinencia de cada una de las mencionadas hipétesis en diferentes regiones y en los
distintos grupos de departamentos.

III

VI.2. Ingresos propios y “'pereza fisca

En el modelo de base estimado para analizar los determinantes de los ingresos per
capita de los Gobiernos Departamentales, las variables relevantes desde el punto de
vista estadistico son el PIB departamental, las transferencias “no condicionadas”, la
pobreza y el alineamiento politico. Los resultados de las estimaciones indican que ante
aumentos del 1% del PIB departamental, los ingresos departamentales aumentan en promedio en
0,81%, en tanto que ante aumentos del 1% de las transferencias “no condicionadas” aumentan los
ingresos propios de los Gobiernos Departamentales en apenas el 0,11%. De esta forma, en el
promedio nacional los ingresos departamentales reaccionan en mayor medida a la actividad
econdmica departamental, por lo que, en principio, se estaria encontrando evidencia en contra de
la hipotesis de “pereza fiscal”. Merece un comentario particular el que al considerar globalmente la
incidencia del PIB y de las transferencias no condicionadas, los ingresos propios de los gobiernos
departamentales responden de manera proporcional. En el caso de los ingresos, la pobreza
presenta el signo esperado, en la medida en que mayor pobreza disminuye la recaudaciéon por
concepto de ingresos propios. Mientras tanto, los departamentos alineados politicamente con el
gobierno nacional de turno presentan ingresos per capita que superan en el 19% al realizado en
los departamentos gobernados por partidos que se encuentran en la oposicion.

Algunas de estas conclusiones aparecen cuestionadas por los resultados de las
estimaciones en que se considera la totalidad de las variables explicativas (cuantitativas
y cualitativas), incluyendo los efectos de interaccion con las variables que capturan las
especificidades y particularidades econdmicas y territoriales. En concreto, al considerar las
especificidades y particularidades econémicas y territoriales surge evidencia de que en algunos
departamentos y regiones no se puede rechazar la hipotesis de “"pereza fiscal”. En el caso de los
departamentos que poseen frontera seca con Brasil y de los departamentos en que se encuentran
instaladas zonas francas se detecta evidencia de que el aumento de las transferencias “no
condicionadas” induce a los Gobiernos Departamentales a recaudar menos de los que
potencialmente podrian. Esto ocurre con independencia de la reaccidon ante las variaciones en el
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nivel de actividad econdmica departamental, por lo que en este caso quedaria claramente
establecido el no rechazo de la hipdtesis de ‘“pereza fiscal”. En los departamentos que tienen
conexién fluvial o a través de puentes con Argentina se comportan con respecto a las
transferencias “no condicionadas” esencialmente como el promedio nacional, mientras que exhiben
una reaccién nula frente a las variaciones del PIB departamental. En este sentido, derivado que los
ingresos propios responden Unicamente a las transferencias, se deduce que los Gobiernos
Departamentales no recaudan ingresos potencialmente viables y, por tanto, queda establecido,
también para esta regidén el no rechazo a la hipdtesis de pereza fiscal. Los resultados de las
estimaciones indican que para los departamentos caracterizados en las regiones turisticas y para
los que tienen instaladas en su territorio plantas de celulosa se encuentra sélida evidencia en
contra de la hipotesis de “pereza fiscal”.

Un aspecto a destacar de las estimaciones finales es que se sigue observando un efecto
estadisticamente significativo, y con el signo esperado, del indicador de pobreza. En el caso de la
variable cualitativa que captura el efecto “alineamiento politico” no se detectan efectos relevantes,
mientras que si se encuentra un efecto significativo en el caso de la variable cualitativa que
captura la influencia de la alternancia politica a nivel departamental sobre la conducta en materia
de la recaudacion de ingresos propios. En concreto, se observa que en el periodo considerado los
departamentos en que se produjeron cambios en los lemas partidarios gobernantes vieron
incrementada la generacidén de ingresos propios en el 19% respecto a los departamentos en que
gobernd siempre el mismo lema partidario. Por su parte, las estimaciones realizadas aportan
evidencia en contra de la pertinencia de la hipotesis de “asimetria” (los Gobiernos
Departamentales no responderian de forma asimétrica en materia de sus ingresos propios ante
variaciones de las transferencias “no condicionadas”).

VI.3. Gasto departamental y “efecto flypaper”

El analisis del modelo de base sobre los factores determinantes del gasto ejecutado
indica que el PIB departamental, las transferencias “no condicionadas” y la pobreza son
variables estadisticamente relevantes para explicar los gastos departamentos per
capita. Mientras que la reaccién del gasto departamental ante un incremento del 1% del PIB se
ubica en el 0,31%, la reaccion observada ante un aumento de las transferencias es del 0,47%. Las
estimaciones de estos pardmetros parecen indicar que los Gobiernos Departamentales aumentan
el gasto en mayor medida ante impulsos en las transferencias “no condicionadas”, que ante
impulsos expansivos en la actividad econdémica departamental. De esta forma, las estimaciones
iniciales estarian aportando evidencia en favor de la existencia del efecto flypaper. Asimismo, en el
modelo de base no se detecta evidencia en favor de la presencia de efectos asimétricos en el
gasto, por lo que ambos resultados se encuentran alineados con lo hallado por Muinelo-Gallo
(2019). A su vez, el indicador de pobreza impactaria negativamente sobre el gasto, es decir, que
ante aumentos en la pobreza se espera que, en promedio, los Gobiernos Departamentales gasten
menos.

Cuando se consideran las estimaciones en que se incluyen las especificidades y
particularidades econémicas y territoriales se encuentra que, en el promedio nacional,
no existe evidencia acerca de la pertinencia empirica del efecto flypaper, aunque se
observan situaciones diferentes en algunos departamentos. En concreto, los departamentos
de la regidn turistica se comportan esencialmente como el promedio nacional (es decir, que para
esta regidn se encuentra evidencia en contra del efecto flypaper). Asimismo, los departamentos en
que se encuentran localizadas las plantas de celulosa presentan reacciones del gasto
departamental frente al PIB departamental mas elevadas que el promedio nacional, por lo que en
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este caso la evidencia es concluyente en contra del efecto flypaper. Lo contrario ocurre con los
departamentos que tienen frontera seca con Brasil, en los que tienen frontera humeda con
Argentina y en los que estan localizadas las zonas francas. En estos casos, se observan reacciones
significativas a la baja en lo que refiere al comportamiento del gasto ante variaciones del PIB
departamental, ocasionando que se observe un efecto de magnitud inferior a la detectada en el
caso de las transferencias. Cabe subrayar que los cambios detectados en la reaccién del gasto ante
variaciones del PIB en los departamentos de zonas francas y en los ubicados en la frontera seca
resultan equivalentes a la reaccién observada ante variaciones de las transferencias “no
condicionadas”. Por lo tanto, la evidencia empirica no permite afirmar que el efecto flypaper exista
en estas regiones. En cambio, en la zona de frontera himeda, la reaccién ante variaciones en el
nivel de actividad departamental presenta, incluso, signo negativo y estadisticamente distinto de
cero. En sintesis, los resultados de las estimaciones realizadas muestran que existe evidencia
acerca de la presencia del efecto en la regidon con frontera humeda.

Un aspecto a destacar de las estimaciones finales es que la pobreza deja de ser una variable
relevante para explicar el comportamiento del gasto departamental. La pérdida de significacidon
estadistica de esta variable ocurre en simultdneo con una influencia negativa y de escasa
importancia del indice de Gini. Asimismo, se confirma la existencia de evidencia en contra de la
hipotesis de “asimetria”, por lo cual, los Gobiernos departamentales no responderian de forma
asimétrica en materia de gastos ante variaciones de las transferencias provenientes del Gobierno
Central.

VI.4. Disparidad fiscal y “atenuacion de disparidades”

Los resultados de las estimaciones del modelo de base indican que las principales
determinantes de la disparidad fiscal hallan que el PIB departamental, las transferencias
“no condicionadas”, la pobreza y el alineamiento politico son variables estadisticamente
relevantes y que los coeficientes estimados presentan el signo esperado. No obstante, lo
mas importante que surge de estas estimaciones iniciales es que las transferencias “no
condicionadas” estarian teniendo un efecto estadisticamente relevante sobre la disparidad fiscal,
por lo que, en el promedio nacional se estaria detectando evidencia a favor de la hipdtesis de
atenuacion de disparidades, resultado contrario a lo hallado previamente por Muinelo-Gallo (2016,
2019).

Cuando se consideran los efectos de las especificidades y particularidades econémicas y
territoriales, nuevamente, se detectan heterogeneidades importantes en lo que refiere a
la capacidad niveladora de las transferencias “no condicionadas”. La hipotesis de
“atenuacién de disparidades” resulta pertinente en los departamentos que se encuentran en la
frontera humeda con Argentina y en los departamentos en que se encuentran instaladas las
plantas de celulosa. No obstante, en el caso de los departamentos de la region turistica, en la
frontera seca y en los que se encuentran localizadas las zonas francas se halla un efecto
estadisticamente nulo de las transferencias.

Avenida Uruguay 1242 Clnve

11100, Montevideo, Uruguay | 1o oe
74 (598) 2900 30 51 - 2908 1533 | INVESTIGAGIONES
cinve.org.uy = ECONOMICAS



“ ' Capitulo VII

Indicadores para la distribucidn de las

7

transferencias “no condicionadas’

Los criterios utilizados en la actualidad para implementar la distribucion de las
transferencias “no condicionadas” correspondientes al articulo 214 de la Constitucion de
la Republica se sintetizan a través de cuatro variables cuantitativas, que pretenden
capturar, por un lado, algunas dimensiones estrictamente demograficas y territoriales y,
por otro lado, aspectos relacionados con las disparidades en el nivel de desarrollo
economico de los distintos departamentos. Entre las primeras se hallan la superficie y la
poblacién del departamento, en el entendido que si se pretende un objetivo de igualacién en las
necesidades del financiamiento del gasto departamental per capita, aquellos departamentos con
mayor territorio requeriran mayor necesidad de financiamiento derivado de los costos necesarios
para cubrir los servicios en el territorio, mientras que a mayor poblacién el gobierno departamental
requerira de un gasto absoluto superior, derivado de la base de habitantes a atender. Por su parte,
las variables que aportan informacién sobre el desarrollo econdmico son la inversa del Producto
Interno Bruto (PIB) departamental y el porcentaje de hogares con carencias en vivienda. Se
entiende que cuanto mayor sea la inversa del PIB, menores serian los ingresos de los habitantes vy,
por ende, existiria un menor nivel de bienestar econdmico, por lo que se requerird un mayor gasto
departamental para mejorar la calidad de vida de los ciudadanos. En el caso del porcentaje de
hogares con carencias de vivienda, se entiende que cuanto mayor sea el valor de este indicador,
habréd un numero mayor de familias carenciadas y, nuevamente, mayores serian los
requerimientos de recursos para sostener el correspondiente gasto social departamental. A pesar
de no estar determinado de forma explicita en ninguna norma, estas cuatro variables se
consideran con igual peso relativo a la hora de definir las definir las alicuotas de distribucién de las
transferencias “no condicionadas”.

A efectos de evaluar empiricamente la relacion entre estas variables y los montos de las
transferencias “no condicionadas” asignadas a cada departamento se han estimado un
conjunto de modelos econométricos en que se contempla, ademas, la influencia del
conjunto de variables que capturan los efectos de las particularidades y especificidades
econdmicas y territoriales que fueron consideradas en el analisis de las principales
magnitudes fiscales de los departamentos. Los resultados de las estimaciones del modelo de
base indican que la poblacion, el PIB departamental y el indice de Gini son estadisticamente
relevantes para explicar la evolucién de las transferencias “no condicionadas” en el periodo
analizado. Segun los valores estimados para los coeficientes asociados se puede concluir que, ante
un aumento del 1% en la poblacién departamental, dejando todo lo demas constante, se espera
que las transferencias “no condicionadas” per capita a precios constantes 2005 disminuyan en
promedio en el 0,63%. Este resultado concuerda con lo hallado anteriormente en el trabajo de
Muinelo-Gallo et al. (2016). Asimismo, los resultados de la estimacion inicial indican que, ante un
aumento del 1% del PIB per capita a precios constantes 2005, y dejando todo lo demas constante,
se espera que en promedio las transferencias “no condicionadas” disminuyan en el 0,12%.
Finalmente, ante un incremento de 0,01 en el indice de Gini (aumento de la desigualdad
distributiva), y dejando todo lo demadas constante, se espera que las transferencias “no
condicionadas” aumenten en promedio el 2,25%. La variable pobreza no resulta estadisticamente
significativa en las estimaciones iniciales.
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Cuando se incorporan en la especificacion del modelo las variables que capturan los
efectos de las especificidades y particularidades departamentales, se confirma que los
parametros estimados para las variables consideradas inicialmente resultan
estadisticamente relevantes. La estimacion puntual del efecto de la poblacion departamental
sobre las transferencias se reduce. Algo similar ocurre con el coeficiente estimado para el indice de
Gini. La variable pobreza resulta, también, estadisticamente significativa y presenta el signo
esperando, evidenciando que cuanto mayor es el porcentaje de hogares en situacion de pobreza,
mayores son las transferencias recibidas. Con respecto a la inversa del PIB departamental, las
estimaciones muestran que la consideracion de las especificidades vy particularidades
departamentales hacen que el coeficiente estimado a nivel nacional se incremente, aunque se
detectan heterogeneidades relevantes entre departamentos. En concreto, los resultados indican
que los departamentos turisticos y los que se encuentran en la frontera hUmeda con Argentina
presentan una reaccidon estadisticamente nula de las transferencias “no condicionadas” ante
variaciones de la actividad econdmica departamental (es decir, que ante aumentos del PIB
departamental las transferencias se mantienen constantes). A su vez, los departamentos de la
frontera seca con Brasil y los que tienen instalaciones de zonas francas no difieren del promedio
nacional, mientras que las transferencias a los departamentos en que estan localizadas las plantas
de celulosa exhiben una relacion negativa mas que proporcional ante variaciones del PIB
departamental.

Teniendo en cuenta los resultados de las estimaciones del modelo completo, se aprecia
una marcada heterogeneidad entre los distintos grupos de departamentos, dependiendo
de las especificidades y particularidades econémicas y territoriales. Con respecto a la
influencia de la variable demografica utilizada, el efecto estimado presenta el signo contrario al
esperado. Muinelo et al (2019) consideran que esta correlacion negativa esta asociada a que, ante
un crecimiento de la poblaciéon departamental, aumenta la densidad poblacional y, por ende, el
costo de produccion de los servicios publicos se reduciria por efecto de la existencia de economias
de escala, por lo que los autores proponen el uso de la densidad poblacional (habitantes/km?2)
como indicador representativo de las variables demograficas en el célculo de las alicuotas.

Iturralde y Lynch (2021) seiialan que la eleccion del indicador de bienestar social
relevante para el calculo de la alicuota correspondiente a cada departamento deberia
surgir de la consideracion conjunta de varios indicadores. A tales efectos, identifican el
Indice de Competitividad, el indice de Desarrollo Departamental, Porcentaje de Hogares con al
menos una Necesidad Bdasica Insatisfecha y el Indicador de Desarrollo Humano Departamental
como variables potencialmente relevantes, aunque el analisis conjunto de estas variables muestra
que las mismas han exhibido trayectorias similares en el periodo analizado.

Los autores sefalan que los indicadores a considerar en la determinacion de las
alicuotas de distribucion de las transferencias “no condicionadas” deberian permitir una
actualizacion sencilla y automatica. Por un lado, proponen sustituir el PIB departamental por el
Ingreso Medio de los Hogares de los departamentos, elaborado por el Instituto Nacional de
Estadistica (INE) El fundamento de esta propuesta es que, ademds de ser un indicador
fuertemente relacionado con el PIB departamental, el Ingreso Medio de los Hogares se actualiza de
forma periddica y consistente por parte del INE y se ve menos afectado que el PIB departamental
por el desempefio de las principales actividades econdmicas departamentales. Por otro lado,
consideran conveniente sustituir como fuente principal del calculo del porcentaje de hogares con
carencias en viviendas los datos del Censo de Poblacién y Vivienda por la informacion generada
por Encuesta Continua de Hogares, lo que, por otra parte, permitiria obtener estimaciones
periddicas de las necesidades basicas insatisfechas. Por su parte, Albistur (2021) propone sustituir
el PIB departamental por el Indicador de Desarrollo Humano departamental, lo que supone
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considerar informacién sobre diversos indicadores de bienestar econdmico y social, sin perder la
necesaria transparencia en la determinacion de las alicuotas de distribucion.

Iturralde y Lynch (2021) proponen incluir como variable adicional en el calculo de las
alicuotas de distribuciéon algin indicador de calidad de la gestion departamental. El
argumento en este caso seria generar incentivos para que los Gobiernos Departamentales
concreten mejoras de gestion, propiciando una mayor eficiencia en la administracién de los
recursos provenientes del Gobierno Central. Los autores sostienen que el indicador a considerar
podria construirse a partir de métricas como el resultado fiscal departamental, porcentaje del
presupuesto departamental destinado a inversiones, inverso en el indice de morosidad, entre
otros. A pesar de la importancia que tiene la concrecion de mejoras en la gestién fiscal y financiera
por parte de los Gobiernos Departamentales, no resulta para nade evidente cudl seria el
fundamento de la consideracidon de estas dimensiones como argumento para determinar la forma
de distribucién de las transferencias “no condicionadas”. En todo caso, la mayor eficiencia en la
gestion departamental podria ser considerada en el marco del redisefio de componentes de las
transferencias condicionadas.
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Aportes para el redisefio del sistema de
transferencias intergubernamentales de Uruguay

En el transcurso de las dos ultimas décadas, el funcionamiento del sistema de
transferencias intergubernamentales de Uruguay ha aportado mayor previsibilidad a la
gestion fiscal y financiera de los Gobiernos Departamentales y ha contribuido a la
estabilidad de las relaciones de éstos con el Gobierno Central. Los beneficios se expresan,
particularmente, en la ausencia de controversias fundamentales sobre el disefio de los distintos
componentes del sistema y en la inexistencia de tensiones relevantes acerca del funcionamiento
operativo de los mismos. De hecho, la incorporacion del Departamento de Montevideo en el
sistema de transferencias (con la excepcién del FDI) puso punto final a una de las criticas mas
relevantes de las que era objeto el sistema. Entre los méritos a considerar corresponde subrayar
que el sistema de transferencias intergubernamentales ha aportado certezas a los Gobiernos
Departamentales acerca de los flujos de recursos provenientes del Gobierno Central,
contribuyendo directamente a la mejora de la gestion de las finanzas departamentales y a que
dejaran de producirse los graves desequilibrios financieros que existieron en periodos anteriores,
que implicaron, en los hechos, la cesacion de pagos o la necesidad de reestructurar los
compromisos con proveedores y hasta con los funcionarios de los Gobiernos Departamentales.

El actual sistema de transferencias intergubernamentales se encuentra consolidado
desde el punto de vista institucional. La base de su funcionamiento se apoya en la
existencia de acuerdos basicos, sin fisuras, entre el Gobierno Central y los Gobiernos
Departamentales (en el Congreso de Intendentes) acerca de la forma en que se
determina el monto total de recursos a transferir y la forma de distribucion de los
mismos. Los acuerdos se han expresado en ocasion de la determinacién del porcentaje de los
recursos que aporta el Gobierno Central en cumplimiento de lo dispuesto por el articulo 214 de la
Constitucion de la Republica, aspecto sobre el cual, desde el afio 2005 en adelante, han existido
amplios entendimientos que se manifestaron en términos de consensos explicitos alcanzados en el
marco de la Comisién Sectorial de Descentralizacion y que permitieron elevar a consideracién del
Poder Legislativo propuestas acordadas acerca del monto total de recursos a transferir, sin que
existieran controversias importantes acerca de la forma de distribucidén de los recursos entre los
distintos Gobiernos Departamentales. Si bien la Comisién Sectorial de Descentralizacién esta
Ilamada a opinar sobre el porcentaje de los recursos correspondientes al articulo 214, en los
hechos la negociacién entre el Poder Ejecutivo y los Gobiernos Departamentales incluye todas las
transferencias y programas. Los acuerdos entre los diferentes niveles de gobierno se manifestaron,
también, en lo que refiere al funcionamiento de las transferencias correspondientes al articulo 298
de la Constitucion de la Republica, que regula el mecanismo del Fondo de Desarrollo del Interior.
Por otra parte, la existencia de una solida base de entendimiento entre el Gobierno Central y los
Gobiernos Departamentales se ha expresado a la hora de disefiar e implementar programas
especificos, permanentes o transitorios, como los del SUCIVE, el Subsidio al alumbrado publico
eficiente y el PDGS. Cabe precisar que el PDGS forma parte de las transferencias del articulo 214,
al igual que las partidas correspondientes al Fondo de Incentivos para la Gestidon de los Municipios
(FIGM).

El funcionamiento del sistema de transferencias intergubernamentales ha logrado
limitar la discrecionalidad en la administracion de los flujos financieros entre el
Gobierno Central y los Gobiernos Departamentales. En términos generales, existen
esquemas de reglas sobre la determinacion del monto total de fondos a transferir, sobre la
cadencia temporal con que los mismos se transfieren y sobre los mecanismos de distribucion de
los recursos provenientes del Gobierno Central. Sobre estas cuestiones es importante distinguir
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dos aspectos. El primero tiene relacidon con la simplificacidon del régimen vigente hasta el afo 2005.
En esta ocasidn, se procedid a la eliminacion de rentas afectadas, se avanzd hacia una mayor
transparencia en relacién a la determinacién de los montos a transferir y se redujo la
discrecionalidad en la determinacion de las partidas (el porcentaje a transferir se aplica sobre
todos los ingresos del Gobierno Central. El segundo aspecto tiene relacidon con que, si bien el Poder
Ejecutivo tiene discrecionalidad en la cadencia de los pagos, en la practica el sistema comenzé a
funcionar con mayor previsibilidad (existe una comunicaciéon del Poder Ejecutivo al Congreso de
Intendentes en que se establece la forma en que se haran efectivas los pagos a lo largo del
ejercicio fiscal). Los acotados espacios de discrecionalidad encuentran su base en la normativa que
regula el funcionamiento de los distintos componentes del sistema de transferencias. El soporte
constitucional y legal ha contribuido a que fuera respetada la autonomia financiera de los
Gobiernos Departamentales y a que los margenes de flexibilidad que tiene el Gobierno Central en
la administracion de los recursos canalizados, han sido administrados de forma equilibrada y sin
que se hayan producido criticas entidad acerca de un eventual uso arbitrario de las potestades del
Gobierno Central. Cabe precisar, por otra parte, que el monto total de recursos transferidos no se
encuentra, excesivamente, alejado del promedio de los paises de América Latina. La contribucién
de los recursos provenientes del Gobierno Central tiene, sin embargo, una significacion dispar en
las finanzas publicas de los Gobiernos Departamentales. La importancia cuantitativa de las
transferencias es notoriamente heterogénea entre departamentos, existiendo un conjunto de
Gobiernos Departamentales para los que el monto de recursos transferidos representa una
proporcion muy significativa del total de recursos presupuestales asignados anualmente. La
incorporacion de nuevas partidas y la creacion de programas especificos hizo que las
transferencias intergubernamentales aumentaran proporcionalmente mas que los ingresos dl
Gobierno Central.

VIII.1. Hacia una evaluacion del sistema actual

El mayor volumen de recursos proveniente del Gobierno Central corresponde a las
transferencias del articulo 214 de la Constitucion de la Republica, seguido en orden
decreciente de importancia por los recursos canalizados a través del articulo 298 de la
norma constitucional. La estructura del sistema de transferencias muestra un predominio
cuantitativo de los fondos de “libre disponibilidad”, aunque existen mecanismos de cobro de
facturas de servicios publicos y de otras partidas que, en los hechos, implican restricciones sobre
el monto de fondos liquidos efectivamente transferidos. En la practica y, haciendo una evaluacién
desde una perspectiva mas cualitativa, estos mecanismos han servido para dotar de estabilidad y
previsibilidad a las relaciones econdmicas y financieras entre los Gobiernos Departamentales y
otras organizaciones del sector publico, como ser las empresas industriales y comerciales del
Estado y el BPS.

La contribucion del sistema de transferencias intergubernamentales al proceso de
descentralizacion ha sido positiva, pero limitada. Si bien algunos componentes del sistema
han sido disefados de manera especifica para fortalecer las capacidades fiscales y financieras de
los Gobiernos Departamentales, en el caso de Uruguay no han predominado las acciones
orientadas a ampliar las areas de intervencion de las instancias politicas departamentales. Durante
los dos ultimas décadas, los esfuerzos en esta direccidon estuvieron orientados, principalmente, a la
implementacion de mejoras en la gestién de los Gobiernos Departamentales, a contribuir a
solucionar contenciosos relevantes en materia de generacién de recursos propios (como es el caso
del SUCIVE), en la implementacion de un fondo especifico para apoyar el desarrollo del area
metropolitana de la capital del pais (Canelones, y Montevideo) y en el apoyo financiero para la
creacion del tercer nivel de gobierno (los municipios). En los hechos, en Uruguay no se ha
avanzado en discusiones propias de la descentralizacidon, que involucran, necesariamente,
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consideraciones sobre mejoras de eficiencia en la asignacién de los recursos publicos y, por ende,
no se ha recurrido al sistema de transferencias intergubernamentales para financiar procesos de
relocalizaciéon de atribuciones de funciones entre los diferentes niveles de gobierno. Si bien las
responsabilidades especificas de los Gobiernos Departamentales son bastante acotadas, desde
estas instancias de gobierno se realizan acciones en varias areas de intervenciéon que, en principio,
son asumidas bajo la responsabilidad del Gobierno Central. Esta realidad deberia ser contemplada
de forma expresa en las relaciones financieras entre el Gobierno Central y los Gobiernos
Departamentales, asumiendo como base la mejora en la eficiencia en la asignacion de los recursos
a nivel del conjunto del sector publico.

La estructura consolidada del sistema de transferencia y la ausencia de controversias
fundamentales sobre el funcionamiento del mismo no deberian considerarse como
argumentos para ocultar que existen oportunidades para mejorar la asignacion de
recursos publicos entre las diferentes instancias de gobierno y que el actual diseio de
algunos de los componentes del sistema merece ajustes y mejoras. El contexto actual de
relaciones financieras entre el Gobierno Central y los Gobiernos Departamentales y la voluntad
manifiesta del Poder Ejecutivo de avanzar en la revisién de los mecanismos de distribucion de las
transferencias, genera condiciones propicias para introducir mejoras en el disefio de los distintos
componentes del sistema y para que se puedan discutir aspectos de interés desde el punto de
vista de la asignacidn de recursos para la mejor provisién de bienes publicos.

La eventual reforma del sistema de transferencias intergubernamentales deberia
considerar los aportes del debate reciente de acerca de relaciones financieras
intergubernamentales y federalismo fiscal. Una de las controversias mas importantes
abordada en la literatura especializada tiene que ver el grado razonable, o deseable, de nivelacién
o de igualacion exigible al sistema de transferencia, distinguiendo entre propuestas que se
plantean con un objetivo de nivelacion total y perspectivas que sugieren la conveniencia de
avanzar a través de criterios menos ambiciosos que apuntan a la nivelacién parcial. Las opiniones
mas extendidas sugieren, no obstante, que la nivelacion no deberia ser total, pues las
transferencias de nivelacion que mas se postulan no son las que igualan completamente la
capacidad fiscal de los gobiernos sub-nacionales, sino soélo aquéllas que sean necesarias para
evitar una movilidad inducida por las diferencias fiscales de los residentes de las distintas
jurisdicciones, por los diferentes costos de acceso a los servicios publicos ofrecidos o por la distinta
calidad de los mismos. En efecto, algunos de los mas notorios especialistas en la materia
consideran que el disefo del sistema de transferencias intergubernamentales deberia organizarse
en torno a tres objetivos principales, cuya articulacion equilibrada define su nivel de aceptacion
social y politica. Esto significa que deben propiciar la equidad entre las distintas jurisdicciones del
territorio, mitigando las disparidades en las capacidades fiscales de los gobiernos sub-nacionales,
junto con organizarse a partir del respeto al criterio de eficiencia en la provisidon de bienes
publicos (locales y nacionales), asi como, los sistemas de transferencias deben respetar la
autonomia de los distintos niveles de gobierno, en estricto cumplimiento de las normas legales y
constitucionales del pais.

La reforma de la Constitucion de la Republica de 1996 consigné que una alicuota de los
tributos nacionales, recaudados fuera del departamento de Montevideo, se destinaria al
desarrollo del interior del pais y a la ejecucion de politicas de descentralizacion. La
discusion parlamentaria en ocasion de esta reforma permite visualizar que el concepto de
devolucién tributaria, al menos parcial, se encuentra implicito en la base de los preceptos
constitucionales. La idea de devolucion, que por cierto no estd exenta de dificultades para su
aplicacion en la practica, implica que una parte de los tributos nacionales pagados por
contribuyentes residentes en los distintos departamentos deberia retorna por via del sistema de
transferencias intergubernamentales a los Gobiernos Departamentales. La apelacidén a este criterio

Avenida Uruguay 1242 Clnve

11100, Montevideo, Uruguay | rxrro oe
80 (598) 2900 30 51 - 2908 1533 | INVESTIGACIONES
cinve.org.uy = ECONOMICAS



“ ' Capitulo VIII

supuso un cambio trascendente desde el punto de vista de los fundamentos del sistema y plantea
un desafio conceptual importante para la politica fiscal, dada la trascendencia y la magnitud de los
montos de recursos publicos que se canalizan por via de las transferencias realizadas en el marco
de los articulos 214 y 298 de la Constitucién de la Republica.

En el criterio devolutivo quedan reflejadas las preferencias por los objetivos de
redistribucion que inspiraron la Reforma Constitucional de 1996, introduciendo,
explicitamente, en el sistema de transferencias intergubernamentales la coparticipacion
de los Gobiernos Departamentales en el producido de la recaudacion de algunos
ingresos tributarios percibidos por Gobierno Central, determinados por su origen. En
principio, las opciones devolutivas podrian aplicarse, tanto a los impuestos al consumo (IVA e
IMESI), como a los impuestos a las rentas (IRPF, IMEBA o IRAE). Sin embargo, en ambos casos,
existen limitaciones y distorsiones que en la practica complican su implementacién. Este seria el
caso, por ejemplo, un contribuyente de IRPF que tenga domicilio en Canelones, San José o
Maldonado y que trabaje en Montevideo, o de una empresa que tiene sucursales en todos los
departamentos del pais, pero realiza una liquidacion Unica y centralizada del IVA en Montevideo.
Cabe precisar, no obstante, las complejidades que plantea la implementaciéon de las opciones
devolutivas serian menos relevantes en el IRPF que con el IVA.

Explicitando el criterio de devolucion, el articulo 214 de la Constitucion de la Republica
dispone la transferencia de recursos que (literalmente) correspondera a los Gobiernos
Departamentales y establece que en el Presupuesto Nacional se debera definir los
montos a transferir. Desde la aprobacién de la reforma constitucional en 1996, las sucesivas
leyes de Presupuesto Nacional han determinado los montos de las partidas, los componentes y la
distribucion por departamento. Desde 2005 la partida se ha fijado en el 3,33% de los recursos del
Presupuesto Nacional (asegurando un monto minimo expresado en un monto absoluto). La
“partida del 3,33% del Presupuesto” se encuentra sujeta a algunas condicionalidades. Entre ellas,
se establecen compromisos de gestién entre el Gobierno Central y los Gobiernos Departamentales,
suscritos en el marco de la Comision Sectorial de Descentralizacion. Para el caso de que no se
cumplan las metas establecidas para el cumplimiento de dichos compromisos, la alicuota
correspondiente se vera reducida del 3,33% al 2,9%, con el monto minimo debidamente
prorrateado entre las asignaciones realizadas a cada departamento.

El origen de los criterios de distribucion departamental de esta partida remite a la Ley
del Presupuesto Nacional aprobada en el aifio 2000(articulo 642 de la Ley 17.296, con las
correcciones del decreto 170/001). Las actuales alicuotas surgen de la Ley de Presupuesto
Nacional aprobada en el ano 2005 (articulo 480 de la Ley 17.930) y en las sucesivas leyes
presupuestales, pero es de destacar que no se hace alusion a los lineamientos y fundamentos
considerados en la distribucion de los recursos asignados a través de este mecanismo.
Adicionalmente el articulo 482 de la Ley 17.930 deroga las afectaciones a favor de los Gobiernos
Departamentales correspondientes a IMESI de naftas y tabacos, IMESI de gasoil y utilidades de los
Casinos del Estado y canon que perciba el Estado por concesién de Casinos. La norma original
establecia que la distribucion para los Gobiernos Departamentales (que no incluia a Montevideo) se
basaba en criterios de: superficie, poblacidn, inversa del PIB por habitante y porcentaje de hogares
con carencias en las condiciones de vivienda, obtenidos del Censo de Poblacién 1996. En esta
norma legal, de alguna forma, es donde se transparenta el principio de nivelacién parcial que se
expresa a través de los criterios de asignacion, en procura de cerrar las brechas horizontales y
verticales existentes entre los distintos departamentos.

El sistema de transferencias intergubernamentales de Uruguay pretende promover una
mayor nivelacion fiscal entre los departamentos y, de hecho, representa un componente
esencial del proceso de descentralizacion que pretende alcanzar un desarrollo territorial
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equitativo, integral y sostenible. De este modo, las transferencias de libre disponibilidad (“no
condicionadas”), que en lo esencial forman parte de los recursos canalizadas a través del articulo
214 de la Constitucién de la Republica, se encuentran, claramente, inspiradas en criterios de
nivelacion. En el sistema uruguayo este mecanismo es el que prioriza la mitigacién de asimetrias
en la provisién de bienes publicos locales. En cambio, el resto de los componentes del sistema de
transferencias intergubernamentales estdn “condicionados” o corresponden a programas
especificos financiados con cargo al Presupuesto Nacional, cuya ldgica subyacente contempla
dimensiones relacionadas con la mejor forma de provisiéon de un conjunto de bienes publicos
nacionales. Entre las transferencias “condicionadas”, se encuentran los mecanismos que requieren
contrapartidas por parte de los Gobiernos Departamentales, cuya base conceptual es el
involucramiento de los distintos niveles de gobierno en el financiamiento de programas que pueden
generar mayores beneficios a la poblacion si se ejecutan a través de mecanismos acordados entre
el Gobierno Central y los Gobiernos Departamentales. En general, estas asignaciones encuentran
justificacion en el principio de eficiencia. Existen partidas presupuestales, como las
correspondientes al subsidio al alumbrado publico, que pretenden estimular cambios en las
conductas de los Gobiernos Departamentales, promoviendo el uso de tecnologias mas eficientes en
materia energética.

Cuando se jerarquizan objetivos de desarrollo territorial sustentable el sistema de
transferencias intergubernamentales deberia priorizar la creacién de mecanismos
adecuados para el financiamiento de obras de infraestructuras en zonas de menor
desarrollo econdmico relativo. La existencia de este tipo de componentes puede implicar un
valioso aporte en términos de nivelacién del bienestar econdmico. Desde un punto de vista
practico, la implementacion de este tipo de mecanismos requiere definir criterios e indicadores que
aporten precision y transparencia a la distribuciéon de los recursos entre los distintos Gobiernos
Departamentales. El Congreso de Intendentes y la Comision Nacional de Descentralizacion
aparecen, naturalmente, como las instancias institucionales en que deberian concentrarse los
esfuerzos técnicos, que sirvan de base para establecer acuerdos politicos amplios que permitan la
implementacion de cada uno de estos programas. La instancia de elaboracion y aprobacion del
Presupuesto Nacional aparece como el momento mas propicio para asegurar que los
entendimientos alcanzados entre los distintos niveles de gobierno puedan ser llevados adelante en
el transcurso de un periodo de gobierno.

Los distintos aspectos a contemplar en el redisefio del sistema de transferencias
intergubernamentales y la definicion de los indicadores a través de los cuales se
determinan las formas de distribucion de los recursos pueden, variar segun el
componente considerado. En cualquier caso, la estructura conceptual sobre la que se
estructuran los diversos componentes deberia apoyarse en una definicion clara respecto a los
argumentos que sirven de soporte a la asignacion de los recursos provenientes del Gobierno
Central. En un contexto de desequilibrios verticales y horizontales entre niveles de gobierno, como
los que se registran en Uruguay, las transferencias intergubernamentales adquieren importancia
central para asegurar una eficiente provision de bienes y servicios publicos en todo el territorio
nacional. El adecuado disefio del sistema de transferencias intergubernamentales y la
consideracion de sus impactos sobre la estructura fiscal de los Gobiernos Departamentales
dependen, precisamente, de la forma en que se define la estructura de cada uno de los
componentes y de las opciones operativas a través de las que se materializa la canalizacion de los
recursos del Gobierno Central.

La realidad muestra que, la determinacion del monto de los fondos transferidos a los
Gobiernos Departamentales, pueden adoptar diferentes modalidades. En Uruguay, existen
componentes del sistema de transferencias intergubernamentales en que las partidas asignadas se
determinan como un porcentaje de los ingresos del Gobierno Central (como es el caso de las
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transferencias del articulo 214 de la Constitucion). En otros casos, el monto a transferir puede
establecerse como una proporcion de la recaudacion tributaria nacional, o como un esquema de
“coparticipacién” del producido de uno o de un grupo de tributos (como es el caso, por ejemplo, de
las transferencias regladas por el articulo 298 de la Constitucién, con el 11% sobre los tributos
nacionales recaudados fuera del Departamento de Montevideo en el afio 1999 a valores 2020). En
otros casos, la opcién mas adecuada puede implicar la determinacion de una partida determinada,
como ocurre con el resto de las transferencias que conforman el sistema de transferencias
intergubernamentales en nuestro pais.

Los criterios ordenadores del "“deber ser” del actual sistema de transferencias
intergubernamentales implican considerar de forma separada los impactos especificos
de cada uno de los componentes y los efectos conjuntos del sistema en su totalidad,
teniendo en cuenta las definiciones conceptuales y los acuerdos politicos alcanzados
entre los distintos niveles de gobierno. En lo que refiere a las transferencias realizadas en el
marco de lo dispuesto en el articulo 214 de la Constitucion de la Republica, y dada la trascendencia
y la magnitud de los montos “condicionados” y, sobre todo, de los “no condicionados”, el desafio
mas importante se vincula con la posibilidad de separar, por un lado, las asignaciones que
persiguen un objetivo claro de devolucién, de los que contribuyen al objetivo de redistribucion,
asociados para asegurar un nivel de provision adecuado de bienes publicos locales.

En el caso del Fondo de Desarrollo del Interior (articulo 298 de la Constituciéon) parece
razonable que el mecanismo funcione como una herramienta de transferencia de capital,
condicionada al desarrollo de proyectos de alto impacto regional o local, en los
departamentos del interior del pais. En este componente del sistema de transferencias
intergubernamentales se deberian contemplar, de forma expresa, los objetivos de convergencia
regional, teniendo en cuenta las competencias y las capacidades de gestién de los diferentes
Gobiernos Departamentales. En este sentido, debe tenerse en cuenta que, a partir del articulo 663
de la Ley 19.924, se modificaron los criterios de distribucién existentes hasta el afno 2020, dénde
el 60% de la partida se destinara a las politicas de descentralizacién por parte del Poder Ejecutivo,
los Entes Auténomos y Servicios Descentralizados, mientras que el 40% restante se destinard para
proyectos y programas a ser financiados en el 85% .con recursos provenientes del FDI y el 15%
con recursos propios de los Gobiernos Departamentales.

El sistema de transferencias intergubernamentales de Uruguay contiene en la actualidad
un conjunto de programas sectoriales, como el Fondo de Incentivos para la Gestion de
los Municipios (FIGM), de Subsidios al alumbrado publico eficiente, de Gastos de
administracion de SUCIVE, de Camineria Departamental, y el Programa de Desarrollo y
Gestion Sub-nacional (PDGS). Analizar el sistema en su conjunto, requiere revisar, por un lado,
los fondos de nivelacidon que procuren garantizar bienes y servicios publicos (locales o nacionales)
con estandares similares y, por otro lado, explicitar y desarrollar un conjunto de fondos de capital
condicionados y sectoriales, que permitan mejoras de infraestructura con objetivos de
convergencia regional y desarrollo ambientalmente sostenible. Un caso particular refiere al
impuesto de la Ley de remates y semovientes, pues los Gobiernos Departamentales recaudan
directamente, pero es devuelto a los contribuyentes por el Gobierno Nacional, para el cual
constituye un egreso.

VIII.2. Criterios y dimensiones a considerar

Analizar alternativas de rediseiio del sistema de transferencias intergubernamentales de
Uruguay requiere especificar objetivos e identificar las principales dimensiones que
deberian ser tenidas en cuenta a la hora de definir montos de recursos y las formas de
distribucion de cada uno de los componentes del sistema, entre los distintos
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departamentos. Las caracteristicas de la organizacion politica del pais, las potestades tributarias
que la Constitucién de la Republica le asigna a los Gobiernos Departamentales y las atribuciones
gue la normativa vigente establece en materia de bienes publicos a ser provistos por los Gobiernos
Departamentales, hacen que la ldgica de organizacion del sistema de transferencias deba
considerar un conjunto de dimensiones econdmicas, sociales, politicas e institucionales. La
seleccién de indicadores para determinar la forma de distribucion de las transferencias
intergubernamentales, deberia apoyarse en la capacidad de cada indicador para aportar
informacién sobre un area de gestidon e intervencidon especifica propia de los Gobiernos
Departamentales. Los indicadores aplicados a partir de la ley del afo 2000, referidos a superficie,
poblacién, inversa del PIB por habitante y porcentaje de hogares con carencias en las condiciones
de vivienda, obtenidos del Censo de Poblacién 1996, no necesariamente miden bien, ni informan
de forma adecuada acerca de las areas de gestion o de las competencias propias de los Gobiernos
Departamentales, La determinacion de los mismos debiera realizarse con el propdsito de reducir
discrecionalidad, de asegurar la transparencia en la gestion de los recursos publicos y de dotar al
calculo de las alicuotas percibidas por cada departamento de un alto nivel de automatizacién a lo
largo del tiempo, previendo de forma anticipada mecanismos apropiados para fomentar la
adecuada programacion presupuestaria y mantener la vigencia de los esquemas de distribucion.

La estructura juridico-institucional que define las atribuciones y responsabilidades de
los Gobiernos Departamentales en Uruguay hace que el sistema de transferencias
intergubernamentales tenga que contemplar, necesariamente, dimensiones relativas a
aspectos demograficos y territoriales. Las caracteristicas del territorio que ocupa cada
departamento importan a la hora de determinar el nivel y la estructura del gasto departamental
necesario para cumplir con los cometidos asignados a los Gobiernos Departamentales. Desde el
punto de vista conceptual, lo mas conveniente para capturar las necesidades de gasto publico
departamental asociadas a rasgos de la estructura poblacional y territorial de los departamentos,
seria elaborar un indicador sintético que incorpore informacién (actualizada), entre otros, sobre
poblacién que reside en centros urbanos de diferentes dimensiones, cantidad de personas que
residen en el medio rural, superficie de los principales centros urbanos, ciudades intermedias o de
la capital departamental y dimensién fisica de la red vial departamental, cuyo mantenimiento se
encuentra a cargo de los Gobiernos Departamentales. Adicionalmente y de ser posible, la
informacién actualizada, deberia incorporar estimaciones de crecimiento o decrecimiento
demografico de mediano plazo, via nacimientos/muertes o migraciones internas, dados los
desafios que ello implica en materia de provision de bienes y servicios publicos. La forma en que
se combinen estas dimensiones en el indicador sintético podria nutrirse de la informacién sobre las
disparidades existentes en cada una de las dimensiones entre los distintos departamentos,
aunque, obviamente, en Ultima instancia el peso relativo de cada variable en el indicador sintético
debera incorporar definiciones politicas. El analisis critico de los actuales indicadores debiera
aportar informacion sobre la inadecuacion de los mismos para captar aspectos sustantivos de las
realidades departamentales y para informar acerca de las necesidades de gasto de los Gobiernos
Departamentales (considerando, por ejemplo, las diferencias que existen entre los costos de
provisién de bienes publicos en centros urbanos y en areas rurales, o de los diferentes niveles de
precios existentes en cada departamento)

En un sistema de transferencias como el vigente en Uruguay tiene fundamento
considerar dimensiones relativas al bienestar econémico y social de la poblacién. La
informacién sobre el nivel del PIB per capita o el Ingreso Medio de los Hogares proveniente de la
Encuesta Continua de Hogares del INE (corregido por poder de compra departamental), como
medidas sintéticas de bienestar material surgen, naturalmente, como alternativas a considerar,
aunque la utilizacién de un indicador mas amplio y comprehensivo como el indice de Desarrollo
Humano (IDH) aportaria riqueza sobre otros factores socio-econémicos que inciden en la calidad
de vida de las personas residentes en cada uno de los departamentos, aunque la informacién
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utilizada en la estimacion de este indicador poco, o nada, tiene que ver con las areas de gestion de
los Gobiernos Departamentales. La racionalidad del uso de este tipo de indicadores para
determinar la distribuciéon de las transferencias intergubernamentales estad relacionada con la
relacion directa que existe entre el nivel de desarrollo econdmico y social, las necesidades de gasto
a atender en la poblaciéon departamental y la capacidad potencial de generar recursos propios por
parte de cada Gobierno Departamental. Lo que carece de fundamento desde el punto de vista de
la asignacion eficiente de los recursos publicos seria considerar indicadores de disparidad de
acceso a bienes publicos que corresponden a areas de intervencién que no son atendidos por las
politicas de gasto que llevan adelante los Gobiernos Departamentales. Una eleccién inapropiada de
indicadores podria generar estimulos perversos sobre las conductas de gasto de los Gobiernos
Departamentales. Este tipo de situaciones se produciria si se consideran como criterio de
distribucion de las transferencias carencias asociadas a necesidades basicas insatisfechas que no
se corresponden con los gastos departamentales. Por cierto, la incorporacion de dimensiones
sociales a efectos de la distribucion de los componentes “condicionados” del sistema de
transferencias, no debieran realizarse sin evaluar, adecuadamente, la capacidad potencial de los
Gobiernos Departamentales para actuar con eficacia y con eficiencia en la atencion de los
problemas considerados.

Criterios y Dimensiones para la asignacion de los recursos

Demograficos Bienestar
y Territoriales Econdmico
y Social

. Medio
Mejora de la Ambiente y
Gestion Cambio
Fiscal y Climatico
Financiera

El sistema de transferencia intergubernamental debiera utilizarse, también, para
propiciar el fortalecimiento de capacidades fiscales y financieras de los Gobiernos
Departamentales, incluyendo la generacion de recursos propios. La contracara de una
mayor delegacion de atribuciones en materia de gasto hacia los Gobiernos Departamentales es que
desde estas instancias de gobierno existan compromisos firmes, tanto en lo que refiere a la
utilizacion eficiente y responsable de sus potestades tributarias, como en lo relativo a la
sostenibilidad de las finanzas departamentales. La mayor responsabilidad fiscal de los Gobiernos
Departamentales requiere, por cierto, que se continle con los esfuerzos de gestacion de
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capacidades de gestién, lo que no necesariamente se logra a partir de estimulos monetarios, sino
que requiere de acciones y programas concretos de fortalecimiento institucional. La consideracion
de estos aspectos resulta, particularmente, importante en la medida en que la capacidad y la
calidad de gestion fiscal departamental determinan, en Ultima instancia, la conveniencia de la
asignacion de los recursos publicos canalizados a partir de los distintos componentes del sistema
de transferencias intergubernamentales. La existencia de capacidades fiduciarias y de ejecucién
presupuestaria adecuadas, el uso eficiente de las atribuciones tributarias propias y la sostenibilidad
de las finanzas publicas departamentales merecen ser incorporadas de forma explicita en el disefo
del sistema de transferencias intergubernamentales. En este sentido, se debieran considerar dos
dimensiones claves, una de capacidad, calculada a partir de las bases imponibles de la principal
fuente de ingresos tributarios como son los inmuebles (urbanos, sub-urbanos y rurales) y los
vehiculos automotores, y otra de esfuerzo fiscal, considerando el cociente entre la recaudacion
real y la potencial, de los principales tributos inmobiliarios departamentales (urbanos, sub-urbanos
y rurales) y de los aplicados sobre la circulacién de vehiculos automotores, mas otra variable
calculada a partir del cociente entre la recaudacion real y la potencial, de los tres tributos
departamentales principales (contribucidon inmobiliaria urbana, contribucidon inmobiliaria rural y
patente de rodados). Adicionalmente, el sistema de transferencias intergubernamentales deberia
generar incentivos para mejorar la eficiencia de las administraciones tributarias y de la gestién
fiscal de los Gobiernos Departamentales, a partir de componentes “condicionados” o “no
condicionados”. A tales efectos, se podrian considerar indicadores que aporten informacién, entre
otros, sobre el nivel de ejecucidn presupuestal, la participacion de los gastos de inversion en el
presupuesto ejecutado anualmente, la morosidad en la recaudacién de los tributos
departamentales (gestion especifica de las administraciones tributarias y del endeudamiento
departamental).

Las propias atribuciones y responsabilidades que tienen a su cargo los Gobiernos
Departamentales junto con las urgencias ambientales hacen que sea deseable que el
sistema de transferencias intergubernamentales incorpore nuevas dimensiones relativas
a sostenibilidad ambiental y respuesta al cambio climatico. Tanto las bases imponibles de
los tributos que forman parte de los ingresos propios, como la composicion del gasto
departamental referido a sus cometidos basicos, hacen que la gestion fiscal de los Gobiernos
Departamentales esté llamada a desempefiar un papel clave para el avance de las estrategias
nacionales de desarrollo sostenible y para alcanzar los compromisos internacionales asumidos por
el pais en el marco de los Acuerdos de Paris en materia de cambio climatico. Los desafios referidos
al uso sustentable del territorio, la gestién de residuos generados en los centros urbanos, la
contaminacion del agua y las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) generadas por el
transporte publico y privado, deberian conectar de forma directa las politicas del Gobierno Central
y de los Gobiernos Departamentales, por lo que, algunos de los componentes condicionados del
sistema de transferencias intergubernamentales, debiera utilizarse para alinear las iniciativas de
politicas publicas entre los diferentes niveles de gobierno.

VIII.3. Nuevas areas de intervencion

Avanzar en la discusion de la eficacia relativa de los Gobiernos Departamentales para
incursionar en areas de politica que no forman parte de los cometidos asignados por la
Constitucion de la Republica de forma preceptiva, es necesario y requiere de una
evaluacion de cuales son las areas de intervencion sobre las que la gestion
descentralizada tiene mas posibilidad de generar ganancias de eficiencia. En este sentido,
existen buenos argumentos para que un conjunto de programas de fomento de las actividades
culturales y deportivas, formaran parte de un componente nuevo del sistema de transferencias
intergubernamentales. Cualquier paso a dar en esta direccidon requiere, no obstante, un disefio
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apropiado del mecanismo de cooperacidn entre diferentes niveles de gobierno, teniendo en cuenta
las capacidades reales de cada Gobierno Departamental para asumir funciones que hasta el
presente son realizadas, mayormente, desde el Gobierno Nacional.

La consideracion de los indicadores sobre necesidades basicas insatisfechas o carencias
en materia de vivienda en el disefio de algiin componente del sistema de transferencias
intergubernamentales encuentra fundamento en el caracter eminentemente territorial
que tienen las condiciones habitacionales y en el papel que desempefian, o que deberian
desempenar en el futuro, los Gobiernos Departamentales en el disefio y, sobre todo, en
la implementacion de las politicas de vivienda a nivel nacional. La disponibilidad de tierras
en que se podrian construir viviendas nuevas y las decisiones en materia de gestidon territorial
urbana y suburbana dependen, en buena medida, de decisiones de los Gobiernos
Departamentales. Por tanto, parece natural que existiera un componente del sistema de
transferencias intergubernamentales que contribuyera, especificamente, a regular la necesaria
cooperaciéon del Gobierno Central y los Gobiernos Departamental en la implementacién de las
politicas de vivienda y habitat a nivel nacional. La existencia de un programa especifico que
involucra a las instancias de gobierno nacional y a los Gobiernos Departamentales en materia de
politica de vivienda podria contribuir, asimismo, a reducir el grado de discrecionalidad que ha
caracterizado a la gestion de una de las politicas publicas que tienen mayor incidencia sobre el
bienestar social y a dotar de mayor transparencia y estabilidad a la asignacién de los recursos del
Gobierno Central en una materia tan importante y que involucra un volumen considerable de
fondos publicos. Los avances en esta direccidon se deberian incorporar formalmente en el sistema
de transferencias intergubernamentales, una parte de lo que en la actualidad se realiza de forma
mas o menos discrecional a través de convenios especificos entre el Ministerio de Vivienda y
Ordenamiento Territorial con los Gobiernos Departamentales que aplican recursos nacionales al
desarrollo de diversos tipos de programas de vivienda en el territorio.

Esquema tentativo del nuevo sistema de transferencias intergubernamentales

Condicionadas N
Articulo 214 No Condicionadas
Articulo 298 FDI Condicionadas SISTEMA ACTUAL
Programas Sectoriales .
(SUCIVE, PDIG, etc.) Condicionadas A
Programas N
Sectoriales (vivienda Conelelozels een
! contrapartidas
deporte y cultura) Nuevos
Componentes
Cambio Climatico 9
pIaZO W
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Conjuntamente con las dimensiones relativas a sostenibilidad ambiental y a la respuesta
al cambio climatico, es altamente probable, que Uruguay transite a mediano plazo por
modificaciones tributarias o micro reformas verdes, en las que podran generarse nuevas
bases gravables (especificas), que, por su propia naturaleza debieran ser compartidas
entre los diferentes niveles de gobierno. Las nuevas politicas fiscales ambientales
incorporarian herramientas tributarias que penalizan externalidades negativas sobre el ambiente y
gue procuran propiciar los cambios de comportamiento en las personas y en las empresas,
fomentando cambios de habitos, utilizacion de tecnologias mas limpias, menor impacto de los
procesos productivos en términos del uso de recursos naturales, utilizacion de energias
renovables, nuevos procesos de reciclaje y el desarrollo de la economia circular. Los recursos
generados por este tipo de herramientas tributarias deberian aplicarse, principalmente, al
desarrollo de infraestructuras para la mejor disposicion de residuos solidos, a atender los
crecientes problemas de contaminacién del agua y del aire y al desarrollo de sistemas de movilidad
sustentable, entre otras muchas posibilidades.

Para llevar adelante este tipo de proyectos de inversion, que involucran montos
importantes de recursos financieros y cuya maduracion en el tiempo suele producirse en
plazos que van mas alla de los periodos de gobierno, es importante avanzar en el disefio
de esquemas de financiamiento que viabilicen la concreciéon de los mismos. Parece poco
probable que, sin mediar la colaboracion del Gobierno Central, los Gobiernos Departamentales
puedan acceder a los recursos necesarios para avanzar en estas inversiones. La importancia de las
tematicas ambientales, en general, y los esfuerzos nacionales en materia de mitigacién y
adaptacién al cambio climatico involucran a todos los niveles de gobierno y, por ende, deberia
asumirse como un desafio comUn por parte del Gobierno Nacional y los Gobiernos
Departamentales. Una alianza amplia a nivel del conjunto del sector publico seria una expresién de
la jerarquia que tiene para el pais el cumplimiento de los compromisos asumidos en el marco de
los Acuerdos de Paris sobre el cambio climatico y en los Objetivos del Desarrollo Sostenible. Una
iniciativa de este tipo podria implementarse, por ejemplo, a partir de un programa especifico del
tipo PDGS, ya sea dentro o por fuera de las transferencias del articulo 214 (parcial o totalmente).
Cabe precisar que la inclusion de medidas fiscales verdes que movilicen recursos a nivel
intergubernamental y sub-nacional para la atenciéon de consideraciones ambientales puede tener
un impacto redistributivo significativo en la distribucion de recursos entre departamentos. La
creacion y revision periddica de mecanismos de compensacidn e igualacion permitiria atenderlos,
de manera de que la imprescindible inclusiéon de criterios medioambientales no signifique un
deterioro de la equidad territorial.

VIII.4. Consideraciones sobre la economia politica y la transiciéon

En un entorno en que intervienen miltiples niveles de gobierno (Gobierno Central,
Gobiernos Departamentales y Municipios) en materia de provision de bienes y servicios
publicos, el sistema de transferencias constituye una de las columnas vertebrales de la
institucionalidad fiscal intergubernamental y, por ende, la existencia de acuerdos
amplios y duraderos en torno a este tema entre el Gobierno Central y los Gobiernos
Departamentales deberia manejarse como un objetivo fundamental, del cual dependen
en gran parte los logros de eficiencia y equidad que suelen asociarse con los proceso de
descentralizacion. Para cumplir con los tres objetivos principales de un sistema de transferencias
intergubernamentales -equidad, eficiencia y autonomia-, los distintos niveles de gobierno deben
alcanzar acuerdos amplios y duraderos en los componentes centrales del sistema de
transferencias. Los acuerdos deberian involucrar, necesariamente, el monto total a transferir, los
sistemas de actualizacion de los mismos, los criterios de distribucidon primaria y secundaria, los
periodos de vigencia y los mecanismos de revisidon de los mismos y los 6rganos de seguimiento y
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monitoreo del funcionamiento de cada uno de los componentes del sistema, acotando margenes
de discrecionalidad y dotando de previsibilidad a determinacién de las partidas y a los
correspondientes sistemas de pago. Desde el punto de vista estrictamente tedrico es dificil
argumentar que un modelo de transferencias sea muy superior a otro. Lo que si resulta
sumamente importante es que sean atendidas las perspectivas de cada una de las partes
intervinientes y que puedan alcanzarse compromisos aceptados por distintos niveles de gobierno.
En particular, la busqueda del mayor acuerdo posible acerca de los objetivos perseguidos y los
criterios que llevan a la determinacién del sistema de transferencias debe considerarse como un
aspecto critico, si es que se pretende asegurar la sostenibilidad en el tiempo de los mecanismos
disefiados.

Para facilitar los acuerdos duraderos entre el Gobierno Central y los Gobiernos
Departamentales se requiere atender una serie de recomendaciones a la hora de disefiar
un sistema de transferencias que faciliten los consensos de manera de que el mismo
pueda implementarse sin fisuras relevantes en los acuerdos politicos entre niveles de
gobierno que dan soporte al funcionamiento del sistema en su conjunto. A tales efectos,
para alcanzar los niveles de acuerdo requeridos, el sistema debe ser simple desde el punto de
vista de su administracion y transparente en lo que refiere a los criterios que determinan el
funcionamiento de <cada uno de los componentes del sistema de transferencias
intergubernamentales. Asimismo, la aceptacion de los entendimientos intergubernamentales
requiere que se determinen con la mayor precision posible los objetivos de cada componente y los
indicadores que se tendran en cuenta para la determinacion del monto a transferir y la distribuciéon
de los recursos entre los departamentos durante el periodo de vigencia de los acuerdos
alcanzados. De hecho, la multiplicidad de objetivos para un determinado componente del sistema
acarrearia riesgos que podrian generar controversias y disputas politicas sobre el funcionamiento
de la totalidad del sistema de transferencias intergubernamentales.

Las eventuales revisiones vy actualizaciones del sistema de transferencias
intergubernamentales en su conjunto, o de algunos de sus componentes, deberian
realizarse en el marco del proceso de aprobacién de Presupuesto Nacional que el
Parlamento de la Republica aprueba durante el primer afio de cada administracion. La
definicion de los montos a transferir y de los criterios de distribucion de los recursos provenientes
del Gobierno Central representan elementos que dan certezas fundamentales para que los
Gobiernos Departamentales puedan organizar y planificar sus respectivos esquemas de
administracion fiscal y financiera. La alternativa de aprobar e implementar las propuestas de
reforma en los afios subsiguientes podria convertirse en una fuente de desencuentros politicos
entre el Gobierno Central y al menos algunos de los Gobiernos Departamentales.

El rediseiio del sistema de transferencias intergubernamentales deberia contemplar, de
forma expresa, que los componentes que requieren condicionamientos en materia de
ejecucion del gasto son de dificil instrumentacion y que el monitoreo de la ejecucion de
los programas de gasto debe estar definido de antemano. Para lograr que las transferencias
funcionen de acuerdo a lo previsto en su disefio inicial es necesario que se encuentre la
informacién necesaria, las capacidades administrativas requeridas y los mecanismos de rendicién
de cuentas adecuados para que se cumplan de forma eficaz los objetivos planteados. En este
sentido, deben establecerse con la mayor precision posible, tanto los indicadores utilizados para
definir la distribucion de los montos a transferir entre los distintos Gobiernos Departamentales,
como los mecanismos de actualizaciéon de los mismos, cuando esto sea requerido. Para que el
sistema de transferencias intergubernamentales cuente con un efectivo sistema de monitoreo y de
rendicion de cuentas -instrumento éste que, de acuerdo con la evidencia, es garante del
funcionamiento regular del mismo-, se hace necesario articular esfuerzos institucionales para
lograr y mantener la produccién de informacidon econdmica y fiscal a nivel departamental, que sea
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sistematizada, actualizada y armonizada por parte de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto en
acuerdo con el Congreso de Intendentes, de manera tal que se faciliten las labores de seguimiento
y que sirva de soporte para la toma de decisiones de politica en la materia.

La implementacion de un nuevo sistema de transferencias intergubernamentales, que
implique una modificacion de la distribucién actual de los recursos, va a generar
ganadores y perdedores y, para evitar disrupciones en la provision de bienes publicos
provistos por los Gobiernos Departamentales, es necesario acordar un periodo de
transicion. Para lograr los amplios acuerdos necesarios para asegurar la aprobacién de las
propuestas reformistas y la sostenibilidad politica y financiera del nuevo sistema es imprescindible
acordar un periodo de transicién y generar mecanismos de compensacién que contribuyan a
suavizar el impacto de la reforma sobre los presupuestos departamentales. Existen distintas
maneras de disefar mecanismos que suavicen el periodo de transicién. Un formato bastante
utilizado en otras experiencias de reforma resulta de garantizar el monto promedio (nominal o
real) de las transferencias recibidas en los Ultimos 5 afios, asignando al nuevo esquema de
distribucion solo aquellos fondos adicionales, superiores a lo transferido previamente. Obviamente,
para que el proceso transicion sea aceptado, tanto por parte de los perdedores, como por los
ganadores, se requiere que el total de recursos a transferir por el Gobierno Central en el marco del
nuevo sistema, sea mayor que lo transferido por el viejo sistema y que los ganadores vean
satisfechas sus expectativas de incremento de los recursos percibidos en el marco de la
implementacion plena del nuevo sistema.

Para especificar el alcance de las competencias de manera de aprovechar las “ventajas
comparativas” de cada nivel de gobierno es importante establecer una distincion entre
competencias exclusivas de los Gobiernos Departamentales y las competencias
compartidas y concurrentes con el Gobierno Central. La normativa vigente en nuestro pais
establece que los Gobiernos Departamentales tienen competencias exclusivas sobre un conjunto
de materias que involucran las capacidades de generar ingresos propios y que determinan sus
atribuciones fundamentales en materia del gasto. En la mayoria de los casos, los Gobiernos
Departamentales tienen el poder para dictar la normativa legal, asociada a la potestad de llevar
adelante las politicas en las materias sobre las que tiene competencias exclusivas. En las
competencias compartidas con el Gobierno Central las capacidades normativas suelen involucrar
acuerdos entre los distintos niveles de gobierno. Existen, también, areas de intervencion publica
en que los Gobiernos Departamentales tienen competencias concurrentes con el Gobierno Central,
por lo que ambos niveles de gobierno tienen potestades para legislar y ejecutar politicas propias
sobre una misma materia. Es evidente que en los casos de las competencias compartidas y
concurrentes es importante que existan acuerdos concretos entre las partes involucradas y que, si
se pretenden transferir recursos desde el Gobierno Central a los Gobiernos Departamentales
ampliando el actual sistema de transferencias intergubernamentales es necesario que los acuerdos
sean precisos en materia de las potestades normativas en la materia.

A pesar de la existencia de preceptos constitucionales que establecen las asignaciones
de competencias entre los diferentes niveles de gobierno, en la practica de la gestion
departamental, y a la hora de avanzar en el redisefio del actual sistema de
transferencias intergubernamentales, se aprecia una creciente incursion de algunos
Gobiernos Departamentales en areas de intervencion compartidas o concurrentes con el
Gobierno Central. Si el redisefio del sistema optar por avanzar en el proceso de descentralizacion
de atribuciones en materia de provision de bienes publicos es importante que se eviten
ambigliedades en materia de atribuciones normativas. La precision sobre el alcance de las
atribuciones normativas de los Gobiernos Departamentales y del Gobierno Central debe
considerarse, por tanto, como un pilar fundamental, si es que se pretende propiciar una asignacién
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eficiente de los recursos publicos, sobre todo en el caso de los aplicados a través de los
componentes “condicionados” del sistema de transferencias intergubernamentales.

En la practica, la determinacion especifica de nuevas atribuciones normativas en favor
de los Gobiernos Departamentales deberia apoyarse en un conjunto de criterios que
aseguren una asignacion eficiente de los recursos publicos. La transferencia de
competencias, y mas aun de atribuciones normativas, no puede realizarse sin evaluar la eficiencia
relativa que tienen los distintos niveles de gobierno para llevar adelante determinada funcién. Una
delimitacion poco precisa de funciones puede generar en el futuro conflictos de competencias y
duplicaciones de gasto que neutralicen las ganancias de eficiencia que, supuestamente, podrian
derivarse de la descentralizacién. En ningln caso, deberia avanzarse en esta direcciéon sin una
identificacion de los medios humanos, materiales y financieros que habria que asegurar para que
los Gobiernos Departamentales puedan avanzar eficientemente en el ejercicio de nuevas
funciones.

Los principales desafios de las politicas publicas a todos los niveles de gobierno se
relacionan con atender la provision de bienes publicos globales y sus consecuentes
problemas que deben ser atendidos por los distintos niveles de gobierno en todos los
paises (cuidado del medio ambiente, desigualdad economica y social, cambio
demografico, etc.).En particular, los eventos extremos derivados del cambio climatico tienen
impactos crecientes sobre la actividad econdmica en todo el territorio nacional, por lo que un
involucramiento conjunto y acordado entre el Gobierno Central y los Gobiernos Departamentales
podria ser una herramienta que fortalezca la estrategia climatica de largo plazo del pais y dar
consistencia a las acciones emprendidas en esta materia por el sector publico y el sector privado.
No debe perderse de vista que en Uruguay los Gobiernos Departamentales tienen
responsabilidades directas sobre varias funciones que tienen relacion al cambio climatico y la
preservacién del medio ambiente (recoleccién de residuos, reglamentacién del transito vehicular,
ejecucidon de obras de vialidad, promocién y mejoramiento de la agricultura y ganaderia, entre
otros). La conjuncion de estos factores hace necesario incluir a las tematicas ambientales en la
institucionalidad fiscal intergubernamental y merecerian ser tenidas en cuenta en el redisefio del
régimen de transferencias. La forma concreta de inclusion de estas tematicas podria materializarse
de distintas maneras, pero en cualquier caso debieran incluir acuerdos intergubernamentales que
permitan respuestas ambientales de todo el sector publico consolidado y no solo del Gobierno
Central.

Como parte de la transicion hacia un redisefio del sistema de transferencias
intergubernamentales es importante definir un destino preciso para los recursos
asignados con cargo al denominado Fondo de Asimetrias. Este instrumento fue creado en el
Presupuesto Nacional para el periodo 2021-2025 con el propdsito de compensar a los Gobiernos
Departamentales que resultaran perdedores una vez que se instrumentara la revisién de los
criterios de distribucion de las partidas correspondientes a las transferencias realizadas en el
marco del Articulo 214 de la Constitucién de la Republica. EI mecanismo propuesto implicd la
constitucion de un fideicomiso al que el Poder Ejecutivo podria volcar 250 millones de pesos
anuales a partir del afio 2022. En la medida en que en la norma aprobada no se determina el plazo
en que se obliga a aplicar esta partida presupuestal, no es posible establecer con precisién el
monto total de los recursos que seria asignados a este fondo durante el actual periodo de
gobierno. La normativa aprobada implica, implicitamente, que se va a registrar fiscalmente sélo la
partida de 250 millones de pesos anuales y no la deuda que se asuma con dicho fideicomiso, por lo
que es probable que por este mecanismo no se pueda comprometer un monto significativo de
recursos fiscales para facilitar la transicion y, de este modo, complicar la continuidad de una
transicion mas larga, que seguramente va a ser necesaria, en el caso en que no se concreten los
plazos previstos originalmente para la revision del esquema de distribucién de las transferencias.
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El mandato legal actual, incluyendo el del articulo 21 de la Ley 19.272, determinan que
los cambios en el esquema de distribucion de la partida del Articulo 214 de la
Constitucion se determinaran en el marco de una Comision integrada por la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP), el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) y el
Congreso de Intendentes. En esta instancia se podran acordar modificaciones de las variables
actualmente utilizadas para distribuir los recursos provenientes del Gobierno Central, incluir
nuevas variables y modificar el sistema de ponderadores con que se combinan las variables
consideradas. La propuesta acordada se elevaria para la consideracion de la Comisidon Sectorial de
Descentralizacidon (creada en el literal B) del inciso quinto del articulo 230 de la Constitucién de la
Republica), integrada por representantes del Poder Ejecutivo y del Congreso de Intendentes. En el
Presupuesto Nacional se habia previsto que el cambio deberia implementarse en 2022, pero en la
Rendicion de Cuentas del afio 2020 el Poder Ejecutivo propuso extender el plazo hasta el afio
2023, conservandose la partida de 250 millones de pesos correspondiente del afio 2022,
condicionandose a que efectivamente se instrumente la modificacidon del esquema de alicuotas en
el transcurso del presente afio. El Presupuesto Nacional dispone que durante el presente periodo
de gobierno cada Gobierno Departamental no podria percibir un monto inferior al distribuido en el
ejercicio 2019, debidamente actualizado por la variacién del Indice de Precios al Consumo (IPC)
elaborado por el INE.

La estabilidad que requiere el adecuado funcionamiento del sistema transferencias
intergubernamentales requiere acuerdos amplios y duraderos, que pongan a resguardo
de revisiones y controversias frecuentes que puedan implicar conflictos entre los
distintos niveles de gobierno. Sin embargo, el condicionamiento establecido para la utilizacion
de la partida del Fondo de Asimetrias que implica que los acuerdos sean alcanzados durante el
presente afio puede llevar a definiciones que generen controversias politicas que después serian
dificiles de corregir. Para evitar que ocurran situaciones de este tipo, en ocasiéon de la proxima
discusion parlamentaria de la Rendicion de Cuentas 2021 podria definirse que los recursos del
Fondo de Asimetria se asignaran a partidas que favorecieran a aquellos departamentos que,
seguramente, resultarian ganadores en el caso en que fueran determinadas las alicuotas de
distribucion soélo a partir de la actualizacion de los indicadores utilizados en la actualidad. Esto
implicaria que el Fondo de Asimetria dejara de ser concebido como un mecanismo para
“compensar a los que pierden” y que los recursos del mismo fueran aplicados a aumentar la
asignacion a aquellos departamentos sobre los que existe acuerdo respecto a que “sin duda
ganarian” si se procediera a la actualizacién de los montos de las transferencias correspondientes
al Articulo 214 de la Constitucién de la Republica, aplicando los actuales indicadores.
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Apéndice I: Componentes del sistema de transferencias intergubernamentales en
Uruguay

El analisis del funcionamiento del marco normativo vigente del sistema de transferencias
intergubernamentales de Uruguay implica considerar aspectos relativos al funcionamiento de las
distintas partidas involucradas, identificando los fundamentos y los criterios que se tienen en
cuenta para la asignacion de los recursos entre los departamentos y municipios. A tales efectos, es
necesario considerar la naturaleza de las principales modificaciones que ha tenido la normativa en
esta materia. El analisis normativo ayuda a comprender de mejor forma los fundamentos
conceptuales que inspiraron el disefio de cada uno de los instrumentos utilizados y el tipo de
vinculacién entre el Gobierno Central y los Gobiernos Departamentales que corresponde a cada
uno de ellos.

A partir del afio 2020 surgen propuestas de readecuacion del sistema de transferencias
intergubernamentales que tienen origen desde el punto de vista normativo, en los articulos 658 al
670 de la Ley de Presupuesto 2020 N° 19.924 de diciembre 2020. En particular, se destacan los
articulos 658, 662 y 663 que refieren a la formula para distribuir el porcentaje de los recursos del
Presupuesto Nacional del 3,33% previsto en el articulo 214 de la Constitucién de la Republica; la
creacion del Fondo de Asimetrias, que se establece a efectos de compensar eventuales
disminuciones de transferencias a los GD, producidas ante el cambio de disefio en el mecanismo
de distribucion de los recursos provenientes del GN, que comenzaran a regir a partir del ejercicio
2022; las modificaciones en el Fondo de Desarrollo del Interior creado en el numeral 2) del articulo
298 de la Constitucion de la Republica.

I.1. Articulo 214 de la Constituciéon de la Republica

El articulo 214 de la Constitucién de la Republica dispone la transferencia de recursos para los
Gobiernos Departamentales y establece que el Presupuesto Nacional debera definir los montos de
los recursos a transferir.

Las sucesivas leyes de Presupuesto Nacional han determinado los montos de las partidas, los
componentes y la distribucidn por departamento. Desde 2005 la partida se ha fijado en el 3,33%
de los recursos del Presupuesto Nacional,'*> asegurando un monto minimo absoluto
independientemente del monto presupuestal.'*

La partida del “3,33% del Presupuesto” se encuentra sujeta a algunas condicionalidades. En primer
lugar, se exige como requisito que los Gobiernos Departamentales remitan al Poder Legislativo,
dentro de los seis meses de vencido el ejercicio anual, una rendicién de cuentas de los recursos
percibidos por este concepto, indicando los montos recibidos y los destinos aplicados.

En segundo lugar, se establecen compromisos de gestion entre el Gobierno Central y los Gobiernos
Departamentales, suscritos en el marco de la Comisién Sectorial de Descentralizacidon. En caso de
gue no se cumplan las metas establecidas para el cumplimiento de dichos compromisos, la alicuota
para fijar la partida destinada a los Gobiernos Departamentales se verd reducida del 3,33% al
2,9% de los recursos del Presupuesto Nacional, con el monto minimo prorrateado por esta
reduccion en la alicuota. Los compromisos de gestidon acordados implican estar al dia con los

13 Se define tomando en cuenta el monto del Presupuesto Nacional del ejercicio inmediatamente anterior

actualizado por IPC (promedio del afio).

14 La dltima Ley de Presupuesto Nacional estableci6 un monto minimo de $ 9.805 millones de pesos
constantes del afio 2014, que se aplicaria en caso de que el monto resultante de aplicar la alicuota del 3,338%
-menos la deduccién del FIGM (literal C y parte del B)- sea menor que esa cifra.
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consumos corrientes de entes publicos, cumplir las resoluciones adoptadas por el Congreso de
Intendentes y las obligaciones de informacidon de aspectos presupuestales, financieros, de deuda y
sostenibilidad fiscal.

Verificada la condicionalidad y antes de la distribucidon por departamento, se descuentan, en forma
sucesiva, las siguientes partidas:

e El total del literal C y parte del literal B del Fondo de Incentivo para la Gestion de los
Municipios (FIGM).
e El 12,9% con destino al Gobierno Departamental de Montevideo.

e El total de lo ejecutado por el proyecto “Mantenimiento de la red vial departamental” del
Programa de Camineria Departamental.

e El total de partidas ejecutadas por el Programa de Desarrollo y Gestién Sub-nacional
(PDGS).

El Grafico I.1, considerando las cifras correspondientes al afio 2019 del Observatorio Uruguay
(OTU), representa la partida definida en el articulo 214, destinada a: el Departamento de
Montevideo por 12,5%, el FIGM 7,6%, el 2,2% al PDGDS y el 3,5% para mantenimiento de la red
vial departamental, con un remanente como Saldo del articulo 214 del 74,2%.

Grafico I.1. Composicion de la partida del articulo 214 de la Constitucion de la Republica
(2019)

M Saldo Articulo 214
HFIGM

B Camineria Departamental
B PDGS

B Montevideo

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Observatorio Territorio Uruguay (OTU)
https://otu.opp.gub.uy/finanzas/transferencias

El saldo remanente es distribuido entre los diferentes departamentos con base en los criterios de
distribucion establecidos en la normativa vigente. Previo a dicho reparto se descuentan las
siguientes partidas:

e La cuota anual del Congreso de Intendentes que corresponda a cada Gobierno
Departamental.

e Los aportes patronales y personales por contribuciones a la seguridad social.
e El impuesto a la renta de las personas fisicas.
e El aporte al Fondo Nacional de Vivienda.

e Se afecta un crédito de hasta el 11% con destino al pago de obligaciones corrientes de entes
publicos (UTE, OSE, ANTEL, CORREO y BSE).
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El origen de los criterios de distribucién departamental de esta partida se remite a la Ley del
Presupuesto Nacional aprobada en el afio 2000 (articulo 642 de la Ley 17.296, con las correcciones
del decreto 170/001). La norma establecia que la distribucién para los Gobiernos Departamentales
(incluido Montevideo) se basaba en criterios de superficie, poblacion, inversa del PIB por habitante
y porcentaje de hogares con carencias en las condiciones de vivienda, obtenidos del Censo de
Poblacién 1996. En esta norma legal se explicita el principio de redistribucion o de nivelacion
(total o parcial), que se expresa a través del “cierre de las brechas horizontales y verticales” entre
los distintos departamentos?®.

De todos modos, en la redaccion de la citada ley no se explicitaba la distribucidon resultante por
departamento de acuerdo a cada una de las variables que componian el cédlculo, asi como tampoco
los ponderadores utilizados, es decir, el peso asignado a cada variable en el calculo de los
coeficientes de distribucidon de los recursos asignados.

En la Ley de Presupuesto Nacional aprobada en el afio 2005 (articulo 480 de la Ley 17.930) y en
las sucesivas leyes presupuestales, no se hace alusién a los lineamientos y fundamentos
considerados en la distribucién de los recursos asignados a través de este mecanismo.
Simplemente, se detalla que, una vez descontadas las partidas correspondientes a las partidas
antes mencionadas, el remanente de recursos correspondientes al articulo 214 de la Constitucion
de la Republica se distribuye entre los Gobiernos Departamentales del interior del pais con los
coeficientes que se exponen en la Tabla I.1.

Tabla I.1.
Distribucion del remanente del articulo 214 de la Constitucion de la Republica
Departamento Coeficiente de distribucién
Artigas 5,68%
Canelones 10,09%
Cerro Largo 5,83%
Colonia 4,89%
Durazno 5,13%
Flores 2,78%
Florida 4,52%
Lavalleja 4,42%
Maldonado 7,92%
Paysandu 6,44%
Rio Negro 4,74%
Rivera 5,32%
Rocha 5,03%
Salto 6,81%
San José 4,19%
Soriano 5,34%
Tacuarembd 6,29%
Treinta y Tres 4,58%

Fuente: Articulo 674 de la Ley de Presupuesto Nacional 2016-2019 (Ley 19.355).

15 Las brechas verticales aparecen generadas por la falta de correspondencia entre las fuentes de

ingresos descentralizadas y las obligaciones agregadas de gastos de los Gobiernos Departamentales. Las
brechas horizontales, por su parte, estan asociadas a las necesidades de gasto, dadas las responsabilidades
descentralizadas y la capacidad fiscal o de ingresos potenciales de los Gobiernos Departamentales.
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Una mencion especial merece el Programa de Desarrollo y Gestién Sub-nacional (PDGS), cuyo
objetivo general es contribuir a la mejora en la gestion fiscal y de la inversion publica de los
Gobiernos Departamentales, que se ha financiado, parcialmente, a través de un préstamo
contraido con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y por los aportes realizados por el
Gobierno Central. El contrato de préstamo con el BID, que suscrito en el marco del Congreso de
Intendentes, prevé un crédito de USD 75 millones, a lo que se agrega una contrapartida aportada
por el Gobierno Central de USD 15 millones!®. Para el cumplimiento de sus objetivos, el PDGS se
divide en dos componentes: 1) Fortalecimiento de la Gestidn Fiscal y de Inversion de los Gobiernos
Departamentales; 2) Inversiones para el Desarrollo Departamental.

Por el componente Fortalecimiento de la Gestidn Fiscal se financian acciones que contribuyan a
consolidar e integrar la informacion financiera de las intendencias, a mejorar la recaudacién con
énfasis en el impuesto inmobiliario y a fortalecer la gestion del gasto y de la inversion. En tanto,
por el componente Inversiones para el Desarrollo Departamental se financian acciones que
contribuyan a fortalecer la capacidad institucional de las intendencias en materia de planificacion
territorial y de gestidén de riesgos, y otras acciones orientadas a mejorar la gestion de la inversion
departamental.

Los fondos correspondientes al componente Inversiones para el Desarrollo Departamental se
distribuyen entre los Gobiernos Departamentales segin los mismos criterios y porcentajes
establecidos para la distribucién del remanente del articulo 214 de la Constitucién'”:

Readecuacion a partir del aifo 2020

El articulo 658 de la Ley de Presupuesto 2020-2024 N°19.924 de diciembre de 2020, establece
qgue el porcentaje sobre el monto de recursos que corresponderd a los Gobiernos Departamentales,
sera del 3,33% anual para los ejercicios 2021 a 2024.

En particular, importa destacar que, en el ejercicio 2021, la partida no podra ser inferior a UYU
16,5 millones expresada a valores promedio 2020. Adicionalmente, la eventual diferencia entre
esta y el importe resultante de aplicar el porcentaje (3,33%) indicado sobre el monto total de los
recursos que corresponda a los Gobiernos Departamentales se deducird en partes iguales entre los
ejercicios 2022 a 2024. A partir del ejercicio 2022, la partida no podra ser inferior a UYU 15,61
millones, expresada a valores promedio de 2019, que se calculard luego de aplicada las
deducciones establecidas.

A efectos de compensar las eventuales disminuciones en las transferencias recibidas por los GD, el
articulo 662 de la Ley 19.924 crea un Fondo de Asimetrias, a efectos de constituir un fideicomiso
con la finalidad de compensar la eventual disminucidn de los recursos transferidos a los GD, por
aplicacién de nuevos porcentajes de distribucion de la partida establecida en el articulo 658.
Adicionalmente se establece que las nuevas alicuotas que se aprueben, comenzaran a regir a partir
del ejercicio 2022, asi como también, que el monto que percibird cada Gobierno Departamental
durante el periodo presupuestal 2020 - 2024, no podra ser inferior al monto distribuido en el
ejercicio 2019.

El articulo 659 de la Ley 19.924 establece que el acceso por parte de cada GD al porcentaje que le
corresponda de la partida que se establece en el articulo 658 del 3,33%, se realizara en la medida
en que se cumplan las metas que emerjan de compromisos de gestiéon que los GD suscribiran en el
marco de la Comisién Sectorial de Descentralizacidn, con la condiciéon previa de no tener deudas
pendientes de pago por los consumos corrientes de los servicios publicos y en base a las siguientes
pautas que fija la ley en el mencionado articulo 659: a) la adopcién de planes de austeridad en el
gasto publico local, sin afectar las inversiones y servicios orientados al desarrollo social y humano

16 En las ultimas leyes de Presupuesto Nacional, las partidas ejecutadas por el Programa de Desarrollo y

Gestidn Sub-nacional se deducen de la partida del articulo 214 de la Constitucion.
7 Establecido por el literal d del articulo 674 de la Ley 19.355.
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de los territorios 0,23%; b) la adopcion de planes tendientes al equilibrio de las finanzas
departamentales, sin que ello implique recortar recursos actualmente destinados a las politicas
sociales y de género de las Intendencias 0,10%; c) reportar la informacidon de ejecucion financiera
mensual, en formato que brindara la OPP, que a partir del ejercicio 2022, debera ser presentado
antes del dia 20 del mes siguiente al que se informa 0,10%.

En caso de incumplimiento total de dichos compromisos de gestién, el porcentaje que le
corresponda al Gobierno Departamental se calculard en base a una partida equivalente al 2,90%.
Los montos minimos seran proporcionales a los establecidos en el articulo 658 de la ley.

El articulo 660, establece el orden de las deducciones y los porcentajes definitivos,
correspondientes a cada departamento. En primer lugar, el 12,90% que se destinara al Gobierno
Departamental de Montevideo. En segundo Ilugar, el total ejecutado del Proyecto 999
"Mantenimiento de la Red Vial Departamental”, del programa 372 "Camineria Departamental", que
se distribuird y ejecutara conforme a los criterios establecidos por la Comisidon Sectorial del articulo
230 de la Constitucion de la Republica. En tercer lugar, las partidas ejecutadas del Proyecto 960
"Programa de Desarrollo y Gestion Sub-nacional", del programa 492 "Apoyo a gobiernos
departamentales y locales". De esa forma, el remanente se distribuira entre los Gobiernos
Departamentales del interior de acuerdo con la estructura que se presenta en la Tabla II.2.

Tabla II.2.

Distribucion vigente del remanente del articulo 214

Departamento %
Artigas 5,68
Canelones 10,09
Cerro Largo 5,83
Colonia 4,89
Durazno 5,13
Flores 2,78
Florida 4,52
Lavalleja 4,42
Maldonado 7,92
Paysandu 6,44
Rio Negro 4,74
Rivera 5,32
Rocha 5,03
Salto 6,81
San José 4,19
Soriano 5,34
Tacuarembo 6,29
Treinta y Tres 4,58

Fuente: Ley de Presupuesto 2020-2024 (ley 19.924), articulo 660
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I.2. Articulo 298 de la Constituciéon de la Republica

La reforma de la Constitucién de 1996 consigné que una alicuota de los tributos nacionales
recaudados fuera del departamento de Montevideo se destinaria al desarrollo del interior del pais y
a la ejecucion de politicas de descentralizacion. La discusién parlamentaria es elocuente al
respecto y permite visualizar implicitamente el concepto de devolucién atribuible a esta nueva
etapa'®. El debate parlamentario dejé en claro que la nueva normativa pretendia trasladar a los
departamentos del interior del pais parte de los tributos que se recaudan en el departamento. Esta
posicion, que ha sido mantenida de forma insistente por parte de los gobiernos departamentales,
recoge la idea de “devolucién”, al menos parcial, de los tributos nacionales pagados por
contribuyentes residentes en cada uno de los departamentos, lo que representa un cambio
trascendente desde el punto de vista de los fundamentos del sistema de transferencias
intergubernamentales aplicado en Uruguay.

En este sentido, una disposicién importante relacionada con la aplicacion de las transferencias
realizadas al amparo del articulo 298 de la Constitucion de la Republica es la que establece la
exoneracion temporaria de los tributos nacionales que regiria para las empresas que se instalen en
el interior del pais. Se trata, también, de una vieja iniciativa que en varias oportunidades fue
recogida en distintos proyectos de ley y que habia sido aplicada en el pasado por algunos
gobiernos nacionales En concreto, durante la Administracién del Presidente Luis Batlle Berres se
realizé un decidido impulso hacia la descentralizacién, otorgando incentivos importantes a las
empresas industriales que se instalaban en los departamentos del interior del pais. En cierta
medida, la nueva normativa mantiene esa orientacion y trata de materializar una aspiracién
histérica de los gobiernos departamentales.

En el afio 2000, mediante la creacion del Fondo Desarrollo del Interior (articulo 643 de la Ley
17.296), se fijaron alicuotas progresivas con base en los tributos recaudados en 1999,
actualizadas por el indice de precios al consumo (IPC). Las alicuotas son incrementales; pasaron
del 5% en 2001 al 12,5% en 2004.

El Presupuesto Nacional 2006-2010 (articulo 485 de la Ley 17.930) modificd la alicuota, fijdndola
en el 11% de los tributos nacionales recaudados fuera del departamento de Montevideo en el afio
1999. El valor de la partida resultante de aplicar dicha férmula, actualizado por la variacién del
Indice de Precios de Consumo (IPC) elaborado por el Instituto Nacional de Estadistica, es lo que se
transfiere por este concepto desde entonces.

La Ley de Presupuesto Nacional 2001-2005 estipulaba que el 75% de la partida resultante de
aplicar el 11% de los tributos recaudados fuera de la capital debia ser destinado a politicas de
descentralizacidon ejecutadas por los ministerios, y el 25% a las ejecutadas por los Gobiernos
Departamentales.

Con la Ley de Presupuesto Nacional de 2011-2015 (articulo 759 de la Ley 18.719) esta distribucién
se modificd, disponiéndose que el 66,65% fuera para politicas de descentralizacion ejecutadas por
los ministerios y el restante 33,35% financiara proyectos ejecutados por los Gobiernos
Departamentales.

18 Véase el respecto las actas de la discusién parlamentaria en la Cdmara de Senadores

correspondientes a la sesidon extraordinaria del dia 27 de agosto de 1996 (Diario N°© 111).
https://parlamento.gub.uy/documentosyleyes/ficha-asunto/3464/ficha completa
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La distribucién entre los Gobiernos Departamentales del 33,35%, se encuentra definida por el
decreto 411/001 y se divide en dos partes. El 70% del total debe ser destinado a proyectos
financiados en el 80% con el Fondo y el 20% restante con recursos propios de los Gobiernos
Departamentales (siendo posible utilizar los Fondos de Incentivo para la Gestion de los
Municipios). El restante 30% debe ser destinado a proyectos financiados totalmente con el Fondo.
Previamente todos los proyectos deben ser evaluados y aprobados por la Comisién Sectorial de
Descentralizacion.

En la normativa que regula la asignacién de las partidas correspondientes a cada departamento
volvié a hacer referencia a los criterios de distribucién ya mencionados (superficie, poblacién,
inversa del PIB por habitante y porcentaje de hogares con carencias en las condiciones de
vivienda. Los porcentajes de distribucion de los recursos se encuentran en la Tabla I.3.

;?glsgdiién del 33,3% del Fondo de Desarrollo del Interior (FDI)
Departamento Porcentaje
Artigas 6,21
Canelones 14,73

Cerro Largo 7,29
Colonia 3,36
Durazno 5,11

Flores 1,89
Florida 4,46
Lavalleja 4,67

Maldonado 2,93

Paysandu 6,25
Rio Negro 3,61
Rivera 7,38
Rocha 4,34
Salto 7,41
San José 4,28
Soriano 4,02
Tacuarembo 7,66
Treinta y Tres 4,39

Fuente: Decreto 411/001

Readecuacion a partir del aiio 2020

El articulo 663 de la Ley de Presupuesto 2020 - 2024 N° 19.924, refiere el Fondo de Desarrollo del
interior (FDI), del articulo 298 de la Constitucion de la Republica.

El Fondo Presupuestal tendrad caracter anual y quedarad constituido, a partir del 1° de enero de
2021, con el 11% sobre el monto de UYU 47.008 millones, que corresponde a los tributos
nacionales recaudados fuera del departamento de Montevideo en el afio 1999, a valores del 1° de
enero de 2020.

A partir de este articulo 663 de la Ley 19.924, se modifican los criterios existentes hasta el ano
2020 de distribuciéon para el FDI. Con esta nueva redaccion, el 60% (antes 66,65%) se destinara a
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las politicas descentralizaciéon, mientras el 40% restante se destinard para proyectos y programas
a ser financiados en un 85% con recursos provenientes del Fondo, y un 15% con recursos propios
de los Gobiernos Departamentales19.

I1.3. Fondo de Incentivo para la Gestion de los Municipios (FIGM)

En el ano 2009 se credé un nuevo régimen para la descentralizacion en materia departamental y
municipal a partir de la constitucion de los Gobiernos Municipales (Ley 18.567). Para el
cumplimiento de los cometidos de este tercer nivel de gobierno la ley definié tres fuentes de
recursos:

1. Aquellas asignaciones presupuestales que los Gobiernos Departamentales establezcan en
los programas correspondientes a los municipios en los presupuestos quinquenales.

2. Los recursos que les asigne el Presupuesto Nacional a través del Fondo de Incentivo para
la Gestidn de los Municipios con destino a los programas presupuestales municipales.

3. Donaciones o legados.

Estas fuentes de recursos quedaron vigentes desde 2015, a partir de la ley modificativa 19.272.
Esta disposicion derogd la norma original (ley 18.567) y establecié los montos asignados al FIGM,
dividiendo la partida en tres partes —literales A, B y C— segun distintos criterios de distribucion.
Como fuera mencionado, una parte del literal B y el total del literal C se financian mediante los
recursos definidos en el articulo 214 de la Constitucion de la Republica, en tanto la parte restante
del literal B y el total del literal A se financian a través de Rentas Generales?°,

Durante el periodo 2009-2015, los recursos asignados al FIGM fueron distribuidos en forma
proporcional al nimero de municipios que correspondia a cada departamento. La Ley de
Descentralizacion y Participacidén Politica (Ley 19.272, de 2014) modificé dicho criterio y establecid
los siguientes conceptos para la asignacién del Fondo.

En primer lugar, se definié que el 10% del FIGM sea asignado en partes iguales para todos los
municipios sin ninguna condicionalidad (literal A del articulo 19). En segundo lugar, se establecid
que el 75% del Fondo sea distribuido segun criterios establecidos por la Comisidn Sectorial de
Descentralizacion (literal B del articulo 19). En la Ley de Presupuesto Nacional 2016-2020 se
determind que los fondos se destinaran a proyectos y programas aprobados por la Comisidn
Sectorial de Descentralizacidon, teniendo en cuenta el nimero de habitantes, la superficie, las
necesidades basicas insatisfechas y el nivel educativo de la poblacién de cada municipio.
Adicionalmente, se fijo como condicidon que hasta el 40% de los recursos pueden destinarse a
gastos de funcionamiento. Cabe sefalar que, en el marco de la Comisién Sectorial de
Descentralizacidon se establecieron las formulas de célculo, los ponderadores de cada variable y las
fuentes de informacion utilizadas, y se resolvidé que el total de lo recibido por los municipios de
cada departamento no podria ser inferior al 1% del Fondo (OPP, 2015). Por ultimo, el 15%
restante (literal C, articulo 19) se destinara a financiar proyectos y programas de acuerdo al
cumplimiento de metas que surjan de los compromisos de gestion celebrados entre los municipios
y los Gobiernos Departamentales en el marco de la Comisién Sectorial de Descentralizacidén. Los
montos de distribucién por municipio son asignados con base en los mismos criterios definidos
para el literal B.

1 En el régimen anterior, la distribucién del (antes) 33,35% restante, se divide en dos partes. Un 70%

debe ser destinado a proyectos financiados en un 80% con el Fondo y un 20% con recursos propios de los GD
(es posible utilizar los Fondos de Incentivo para la Gestién de los Municipios). El restante 30% debe ser
destinado a proyectos financiados totalmente con el Fondo. Previamente todos los proyectos deben ser
evaluados y aprobados por la CSD.

20 Véase Congreso de Intendentes (2015).

Avenida Uruguay 1242 Clnve

11100, Montevideo, Uruguay | 1o oe
100 (598) 2900 30 51 - 2908 1533 | INVESTIGAGIONES
cinve.org.uy = ECONOMICAS



“ ' Apéndices

Readecuacion a partir del aifo 2020

En el articulo 664 de la Ley de Presupuesto 2020 - 2024 N°19.924 se establecen las partidas
anuales con destino a los Programas Presupuestales Municipales del Fondo de Incentivo para la
Gestion de los Municipios establecido en el articulo 19 de la Ley N° 19.272, de 18 de setiembre de
2014.

Al respecto, el articulo 664, establece que el FIGM contara con una serie de partidas anuales, con
destino a los Programas Presupuestales Municipales, para el cumplimiento de sus cometidos
establecidos por ley. Determinadas partidas se distribuirdn en partes iguales entre todos los
Municipios del pais. Otras partidas se distribuirdn conforme a criterios establecidos por la Comisién
Sectorial que tendran en cuenta el nimero de habitantes, la superficie, las Necesidades Basicas
Insatisfechas y niveles de educacion de la poblacién de cada Municipio.

Las diferentes partidas tienen restricciones, por ejemplo, en determinados casos no podra
afectarse a gastos emergentes de recursos humanos. En otros casos, no podra asignarse mas del
30% del monto correspondiente a cada Municipio a la financiacion de otros gastos de
funcionamiento ni menos del 50% a proyectos destinados a obras de mejoramiento de pluviales,
camineria urbana y rural, corddn cuneta, veredas, alumbrado publico y gestién de residuos.

Otras partidas se destinaran a proyectos y programas financiados por el Fondo y su percepcion
estara sujeta al cumplimiento de metas que emerjan de los compromisos de gestidon celebrados
entre los Municipios y los Gobiernos Departamentales, conforme a los criterios establecidos por la
Comisidn Sectorial.

I.4. Subsidio al alumbrado publico

El subsidio al alumbrado publico fue creado por el articulo 337 de la Ley 18.172, de 2007, que fue
reglamentada por el Decreto 408/008. A través de esta norma el Poder Ejecutivo asumid parte de
la facturacion de UTE por concepto de alumbrado publico correspondiente a los Gobiernos
Departamentales. En el primer afo el Poder Ejecutivo subsidiaba el 10%, y llegaba hasta el 30%
de la facturacion en el afio 2009. El Unico requisito para acceder a este beneficio que los Gobiernos
Departamentales se encontraran al dia con la cuota que les correspondia. En el 2011, en el
articulo 12 de la Ley 18.860 se actualizd el subsidio de alumbrado publico, estableciéndose que el
nuevo valor, vigente a partir de 2012, era de hasta el 40% de la facturacién de UTE por concepto
de alumbrado publico, con los mismos requisitos que la ley anterior.

A partir de 2013 se adiciond una partida del 10% vy, desde el afio 2014, otra partida del 10%, con
el proposito de asumir los gastos que resultaran del Plan Departamental de Extension vy
Mantenimiento de Porcentaje Medido del Alumbrado Publico, disponiéndose que se verificara
semestralmente que éste se encontrara dentro de los margenes de ejecucion previstos. La Ley de
Presupuesto Nacional 2016-2020 (Ley 19.355, articulo 679) derogd el articulo 12 de la ley anterior
y estipuld una partida anual de UYU 500 millones a precios 2015, que se ajustaria por variacion en
la tarifa de servicio eléctrico. Esa partida fue distribuida entre los Gobiernos Departamentales de
acuerdo a criterios establecidos por la Comision Sectorial de Descentralizacidon, contemplando,
entre otros aspectos, que Poder Ejecutivo asumiria hasta el 40% de la facturacién de UTE por
concepto de alumbrado publico correspondiente a los Gobiernos y que se incentivaria el
mantenimiento de los planes vigentes y de nuevas iniciativas en materia de eficiencia energética.
Los acuerdos de distribucién de esta partida se alcanzaron el 26 de mayo de 2016 y contemplan la
transferencia de dos componentes. A través del primero, se asume hasta el 40% de la facturaciéon
de UTE por concepto de alumbrado publico por redes debidamente medidas, lo que excluye la
energia reactiva. El segundo componente es propiamente de eficiencia energética, por lo que
apuntd a generar un incentivo explicito para el uso eficiente de la energia por parte de los
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Gobiernos Departamentales?!. Como requisito para acceder a la partida por eficiencia energética se
exigid que los Gobiernos Departamentales presentaran el inventario del parque de luminarias,
avalado por el agente certificador con el objetivo de generar la linea de base para los préximos
proyectos de eficiencia energética o extension eficiente.

La partida se distribuyd mediante un coeficiente que aplica un indice mejora de eficiencia
energética por departamento??. Se adiciona como condicién complementaria para el acceso al
subsidio de alumbrado publico que cada Gobierno Departamental percibiera, como minimo, lo
mismo que lo transferido en 2015 en el marco del programa de subsidio.

Readecuacion a partir del afio 2020

En la Ultima Ley de Presupuesto, el articulo 667 estipula una partida anual de UYU 400 millones a
precios 2020, que serd distribuida entre los GD hasta el 40% de la facturacion mensual que
informe UTE por concepto de alumbrado publico correspondiente a las zonas de alumbrado publico
que se encuentren debidamente medidas con instalaciones aprobadas por el correspondiente GD y
por UTE.

Una vez determinado el monto que corresponde a cada Gobierno Departamental, el importe de
subsidio a recibir por cada uno sera igual a la parte proporcional de consumo de energia en
alumbrado publico mediante tecnologias eficientes respecto al total de consumo en alumbrado
publico.

I1.5. Fondo del Area Metropolitana

En 2015 con la aprobacion del articulo 684 de la Ley de Presupuesto Nacional 2016-2020 (Ley
19.355), se asignd una partida anual de $ 285 millones destinada a los Gobiernos
Departamentales de Montevideo y Canelones, con el propdsito de financiar obras de infraestructura
viales, de transporte y de desarrollo logistico para mejorar el funcionamiento del area
metropolitana.

Este fondo es transferido a los fideicomisos que constituyen los Gobiernos Departamentales de
Montevideo y Canelones (articulo 157 de la Ley 19.438 del ano 2016), que fueron constituidos en
la Corporacidon Nacional para el Desarrollo y el fiduciario serd la Corporacién Nacional Financiera
Administradora de Fondos de Inversion S.A. La resolucién 1134, del afio 2017, explicitd el criterio
de distribucidon de la presente partida destinando cuatro quintos al Gobierno Departamental de
Montevideo y un quinto a Canelones, el que comenz6 a transferirse en mayo de 2018.

Readecuacion a partir del aiio 2020
En la Ley de Presupuesto 19.924 no se asignan fondos presupuestales para el financiamiento de

obras de infraestructura viales, de transporte y de desarrollo logistico para mejorar el
funcionamiento del drea metropolitana, destinados a los GD de Montevideo y Canelones.

2 Véase el articulo 2.° de la Ley 18.597, del 21 de setiembre de 2009.

22 Mas informacion sobre las férmulas de calculo del indice se puede ver en:
https://www.opp.gub.uy/sites/default/files/documentos/2018-10/Informe%20AP%20CMVP%202017%20-
%20ener0%202018%20-%20v4.pdf.
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I.6. Gastos de administracion de SUCIVE

El Sistema Unico de Cobro de Ingresos Vehiculares (SUCIVE) se creé por medio de la Ley 18.860
con la finalidad de realizar las acciones y gestiones necesarias para el cobro del impuesto a los
vehiculos de transporte (numeral 6.0 del articulo 297 de la Constitucion de la Republica)
empadronados en cualquier departamento, los recargos, multas y moras correspondientes al
mismo, asi como las multas que pudieran corresponder a los propietarios, poseedores o
conductores de dichos vehiculos. Desde ese momento el Poder Ejecutivo, a través de la
constitucion de una partida anual, tomd a su cargo el costo administrativo del SUCIVE.

En la Ley de Presupuesto Nacional 2016-2020, en su articulo 680, fijé6 una partida anual de
UYU 250 millones, a valores de enero de 2015, para cubrir los gastos de administracion, las
comisiones de los agentes de cobranza y aquellos que aseguren los desarrollos necesarios para
expedir el Permiso Nacional Unico de Conducir (PNUC). La misma ley creé una Comisién de
Seguimiento del SUCIVE que tiene como cometido, entre otros, la designacién del agente
fiduciario, el cual es el administrador del sistema.

Readecuacion a partir del afio 2020

La citada Ley de Presupuesto 19.924 correspondiente al periodo 2020-2024, en el articulo 668,
reduce la partida presupuestal y asigna hasta UYU 185 millones a valores 2020, para financiar los
gastos referidos en el articulo 10 de la Ley N° 18.860, de 23 de diciembre de 2011.

I1.7. Camineria departamental

Las partidas de camineria departamental son definidas por el Programa Camineria Departamental
que cuenta con tres proyectos:

¢ No 999, Mantenimiento de la Red Vial Departamental
e No 998, Mantenimiento de la Red Vial Sub-nacional

e No 994, Complementario de Camineria Departamental y Sub-nacional

El proyecto 999 esta financiado por la partida del articulo 214 de la Constitucidon. En la Ley de
Presupuesto del 2015, articulo 677, se dispone de una partida total de UYU 950 millones a valores
2015, de los cuales 350 millones corresponden al proyecto 999, 150 millones al 998 y 450
millones al proyecto 994.

Los proyectos mencionados eran ejecutados por el Ministerio de Transporte y Obras Publicas, y
pasaron a la érbita de OPP a partir de 2015. La ejecucién de estos proyectos se encuentra
condicionada a que sean financiados en al menos un 30% con recursos propios de los GD.

Readecuacion a partir del aiio 2020

El nuevo programa de camineria departamental se expresa en el articulo 666 de la Ley de
Presupuesto N°19.924 y contara con los siguientes programas y asignaciones presupuestales:

999 Mantenimiento de la red vial departamental $ 470.470.268 (a valores 2020)

994 Complemento de camineria departamental y sub-nacional $ 1.039.048.258 (a valores 2021)

El Proyecto 994 "Complementario de Camineria Departamental y Sub-nacional”, incluye las
asignaciones que hasta la fecha de vigencia de la presente ley eran ejecutadas en el Proyecto 998
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"Mantenimiento de la Red Vial Sub-nacional" y programa 372 "Camineria Departamental". Ademas,
se autoriza a destinar hasta el 3% de la asignacion presupuestal del Proyecto 994 a gastos de
administracion de los Proyectos de Inversion del programa 372 "Camineria Departamental"”.

Los criterios de distribucion de la partida asignada al Proyecto 994 "Complementario de Camineria
Departamental y Sub-nacional", serdn aprobados por la Comisién Sectorial de forma tal que la
asignacion para cada GD sea equivalente a la que corresponderia de aplicar los criterios de
distribucion vigentes para ese Proyecto y para el Proyecto 998 "Mantenimiento de la Red Vial Sub-
nacional".

Los proyectos ejecutados en el marco del Proyecto 994 "Complementario de Camineria
Departamental y Sub-nacional", deberan ser financiados con un minimo del 30% con recursos
propios de los GD.

Fondo Nacional de Preinversion (FONADEP)

El articulo 669 de la Ley 19.924 asigna una partida presupuestal de UYU 24 millones para el
Proyecto 913 "Fondo Nacional de Preinversion (FONADEP)" que tendrd como destino el
financiamiento, total o parcial, con la aprobacién de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, de
estudios de proyectos presentados al Sistema Nacional de Inversion Publica por los organismos
publicos comprendidos en el Presupuesto Nacional, los Gobiernos Departamentales y Municipales.

I1.8. Ley de Remates y Semovientes

El impuesto de remates y semovientes fue creado en 1960 por la Ley 12.700, que fijé una tasa del
2% a los remates de toda clase de bienes muebles, inmuebles y semovientes. Por la Ley 16.694,
de 1995, la tasa se redujo al 1% sobre el importe de las transacciones.

Lo que es considerado como transferencia es lo reglamentado en 2012 por la Ley 18.973, que
reconoce un crédito fiscal a favor de titulares de explotaciones agropecuarias por pagos de
impuesto en la enajenacién de semovientes. Consiste en la devolucién a los contribuyentes de los
importes abonados por dicho impuesto a través de los GD; estos informan a DGI lo recaudado por
cada contribuyente y el organismo emite certificados de crédito a favor de los contribuyentes que
pueden usarse para pagar tanto a la DGI como al BPS. La légica de funcionamiento implica que el
GN asume una renuncia fiscal por el importe de este impuesto que es recaudado por los GD.

Readecuacion a partir del aifo 2020

Por efecto del COVID-19 se procedid a la suspension, del crédito fiscal de titulares de
explotaciones agropecuarias por el impuesto del 1% pagado a los Gobiernos Departamentales.

La Ley 19.878 establecid la suspension por el plazo de un afio, a partir del 1° de mayo de 2020, el
crédito fiscal a favor de los titulares de explotaciones agropecuarias dispuesto por el articulo 11 de
la Ley N° 18.910, de 25 de mayo de 2012, en la redaccién dada por el articulo 1° de la Ley N°
18.973, de 21 de setiembre de 2012.

El monto resultante de la suspensién del crédito fiscal dispuesto serd transferido al "Fondo
Solidario COVID-19" creado por el articulo 1° de la Ley N° 19.874, de 8 de abril de 2020.
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Apéndice II: La inclusion de Montevideo en el sistema de transferencias
intergubernamentales

La primera distribucién en aplicacién del literal C del articulo 214 de la Constitucidon se realiza
mediante los articulos 639 a 642 de la ley del Presupuesto Nacional correspondiente al periodo
2001-2005 (17.296, de febrero de 2001), con las correcciones del decreto 170/001. El porcentaje
sobre el monto total de recursos que corresponde a los GD es de 3,18% para 2001, del 3,37%
para los afios 2002 y 2003, y del 3,54% para 2004. Posteriormente, el articulo 640 asigna las
partidas, donde, en primer lugar, se mantienen las afectaciones especificas de impuestos,
utilidades de Casinos, la contribucién para el pago de aportes patronales de los GD del interior del
pais, partidas del Programa de Desarrollo Municipal y de Camineria Rural de la Direccion de
Proyectos de Desarrollo, y la partida del programa de Mantenimiento de la Camineria Rural del
MTOP, entre otras; en segundo lugar, se asigna una serie de partidas monetarias de $ 232.400.000
para 2001 y hasta $ 464.800.000 actualizadas por IPC para 2004, que se distribuyen entre los GD
del interior en funcidén de territorio y poblacidon, y sobre la base de porcentajes actualizados
teniendo en cuenta los resultados del Censo de Poblacién 1996, sin incluir a Montevideo; y en
tercer lugar, del remanente, se transfiere primero a la Intendencia Municipal de Montevideo una
partida equivalente al 1,5% de los sueldos nominales del afio anterior en 2002 y al 3% de la
misma base en el respectivo afio anterior para 2003 en adelante, con la finalidad de cubrir la
diferencia entre las tasas de aporte patronal de la Intendencia Municipal de Montevideo y la de las
intendencias municipales del interior, y posteriormente se distribuye tomando en cuenta criterios
de superficie y poblacion, de la inversa del PIB por habitante y de los porcentajes de hogares con
carencias en las condiciones de vivienda obtenidos del Censo de Poblacion 1996, sobre la base de
una tabla de porcentajes que si incluye a Montevideo.

En el siguiente periodo de gobierno, y mediante la aplicacién de los articulos 479 al 481 de la Ley
de Presupuesto Nacional del periodo 2005-2009 (17.930, de diciembre 2005), se establecen los
criterios de distribucion vigentes para la aplicacion del articulo 214, en particular el ya mencionado
3,33% sobre el total de los recursos del Presupuesto Nacional. De esta partida se deducen: a) en
primer lugar el 12,90% que se destina al Gobierno Departamental de Montevideo, del cual se
deducen a su vez las partidas ejecutadas por dicha Intendencia en el programa Mantenimiento de
la Red Vial Departamental del MTOP, y el resto se destina a la transferencia mensual de los aportes
patronales y personales a la seguridad social que le correspondan en forma directa al organismo
destinatario del pago; b) en segundo lugar, se cubre el total ejecutado por los GD del interior, del
programa Mantenimiento de la Red Vial Departamental del MTOP destinado al Programa de
Mantenimiento de la Camineria Rural; c) en tercer lugar, se deducen las partidas ejecutadas del
Programa de Desarrollo y Gestiéon Municipal; y d) el remanente se distribuird entre los GD del
interior de la Republica de acuerdo a los porcentajes establecidos (véase la tabla 1), y de los
montos resultantes de la distribucidn segun la tabla se deducen: partidas ejecutadas de Camineria
Rural por cada uno de los GD, los aportes patronales y personales a la seguridad social que le
correspondan y el impuesto a las retribuciones personales, incluido el Fondo Nacional de Vivienda
por cada gobierno departamental, y finalmente un crédito de hasta el 11% con destino al pago de
las obligaciones corrientes que se generen por prestaciones brindadas a los GD por UTE, ANTEL,
OSE, y BSE exclusivamente por seguros de accidentes de trabajo.

Cuando analizamos la discusidn parlamentaria de la Ley 17.930, para de esa manera tener mas
elementos sobre el cambio en la distribucién, no encontramos en la Cadmara de Senadores mayor
informacidn, salvo la constatacion del senador Antia, del Partido Nacional, de que la formula de
distribucién surgiria de un acuerdo de los GD con el GN,?? pero no discusién de fondo sobre los

23 Céamara de Representantes, 58.% sesién especial, del 13 de octubre de 2005, Diario n° 3295, p. 478,

disponible en https://parlamento.gub.uy/documentosyleyes/ficha-asunto/27624/ficha completa
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articulos que establecen la férmula de distribucién y asignacidon de recursos. En la Camara de
Representantes si hubo una discusion mas importante; alli, por ejemplo, el diputado Machado, del
Partido Colorado, declara:

[...] estamos en condiciones de votar desde el articulo 440 hasta el articulo 447. El sefior
Diputado Botana ha sido muy explicito al seAalar que estos ocho articulos tienen que ver con
los recursos que dispensan el literal C) del articulo 214 y el articulo 298 de la Constitucion.
Se establece los porcentajes del Presupuesto y los porcentajes que correspondera a cada
departamento, y se incorpora a Montevideo; ademds, hay una serie de regulaciones muy
importantes.

Y en una declaracién posterior afirma:

Queremos informar a la Presidencia que vamos a votar todos estos articulos. Ha habido un
acuerdo entre el Congreso de Intendentes y el equipo econdémico. Eso es positivo; cuando
hay acuerdos hay que felicitar y valorarlos. En este caso, esa es la situacién. Nosotros
estamos alineados en esa misma direccion y vamos a votar afirmativamente todos estos
articulos.

En su posterior intervencion, el diputado Botana,24 del Partido Nacional, reclama por el cambio de
porcentaje, del 3,54% anterior al 3,33%, a lo que se suma que de ese 3,33% participa
Montevideo. Por otra parte, manifiesta:

Alguien nos ha dicho por alli que hubo cambios, que al interior solo se le daba el 85% de lo
recaudado y que cuando vino la crisis en el pais hubo una caida. Eso es estrictamente cierto;
es asl.

Posteriormente el mismo diputado Botana refiere:

En ese sentido, los Intendentes han acordado con el Gobierno; no tenian mas remedio que
hacerlo. Aca es asi; las reformas y los cambios que se produjeron en el proyecto
presupuestal, que yo sepa, solo lo han logrado dos personas.?®

Por su parte el diputado Asti, del Frente Amplio, plantea:

[...] realmente estamos votando con mucho placer este sustitutivo que demuestra, por
primera vez, el acuerdo entre un Gobierno Nacional y los diecinueve Gobiernos
Departamentales; reitero: los diecinueve Gobiernos Departamentales.

[Voto] con absoluta tranquilidad de espiritu, porque no solamente las partidas que todos los
departamentos del interior reciben del Gobierno Nacional crecen en un 30%, sino que los
Gobiernos Departamentales, en su conjunto, crecen un 40%,

24 Camara de Representantes, 58.7 sesidn especial, del 13 de octubre de 2005, Diarion.° 3295, pp. 486-

567 disponible en https://parlamento.gub.uy/documentosyleyes/ficha-asunto/27624/ficha completa.
Menciona al doctor Gonzalo Fernadndez y al diputado Casaretto.
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Apéndice III: Composicion y evolucion de los ingresos y los gastos ejecutados por los Gobiernos Departamentales (2016~
2019)

Estructura de ingresos departamentales por rubros (en porcentajes)

Aio 2016
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Administrativas 0,7 7,5 0,7 0,4 0,5 0,9 0,9 0,8 1,1 0,1 0,1 0,2 1,3 5,0 0,4 1,2 0,5 0,1 0,1
Alimentacién 0,3 0,1 0,7 0,3 0,0 0,2 0,1
Alumbrado, Transporte y Camineria 14,6 30,0 16,2 41,1 24,3 33,5 27,4 21,1 31,7 24,8 22,8 17,9 22,0 18,5 25,0 36,7 24,4 21,3 19,4
Art. 214 21,0 39,6 32,4 31,0 380 13,9 8,3 35,4 39,2 34,5 356 34,0 43,3 50,1
Art. 298 13,8 3,4 12,8 5,6 2,3 5,0 7,0 0,0 0,1 3,8 3,8 8,9 6,8 4,3 4,3 0,0 8,2
0,2 0,1 4,9 0,0 1,4 0,1 0,0

0,2 0,3 0,4 0,0 0,8 1,6 1,9 0,1
25,3 25,2 288 373 46,8 58,7 30,1 33,7 26,2
0,9 1,8 0,1 0,4 3,6 0,2 2,2 0,6 2,6 1,2 3,6 1,0 4,3 1,9

Multas, recargos y tasas 2,4 6,5 0,4 4,8 3,5 2,8 1,8 2,2 2,9 52 2,3 0,8 1,1 4,5 0,9
43,8 37,6 21,8 3,3 35,8 38,8

100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

0,0 0,2 0,0
23,4 29,5 32,1 25,8

Cultura y Turismo
31,2 23,4 193 29,6 27,1 18,6
4,1 0,6 2,5 0,7 2,0

23 33 73 16

Otros

Saneamiento

Art. Sin especificar
100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracién propia a partir de las Bases de Datos de Presupuestos de los Gobiernos Departamentales y Municipales del Observatorio Territorio Uruguay
(OTU), Direccidn de Descentralizacion e Inversion Publica, Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP).
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Afo 2017
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Administrativas 0,7 7,4 0,8 0,3 1,0 1,1 0,8 1,2 0,1 0,1 0,2 1,3 51 0,5 1,2 0,5 0,1 0,1
Alimentacion 0,2 0,0 0,4 0,1 0,0 0,1 0,1
Alumbrado, Transporte y Camineria 16,2 30,4 19,4 42,9 22,1 33,8 239 25,7 335 26,2 23,1 17,9 24,4 19,7 23,0 41,2 25,5 21,1 19,8
Art. 214 20,8 40,5 33,5 30,6 39,2 12,6 8,1 35,3 38,5 34,6 30,4 352 43,1 51,7
Art. 298 7,2 3,6 10,3 4,0 4,1 1,6 2,4 0,0 0,5 4,1 1,3 4,2 4,6 3,8 3,2 0,0 4,8
Cultura 0,0 0,2 0,1 0,2 26,7 0,6 0,0 1,4 1,6 2,1 0,3 0,1 5,3 0,0 1,4 0,1 0,0
Otros 25,6 29,6 28,4 26,5 27,0 36,6 30,8 450 57,2 294 392 259 31,9 245 20,1 280 27,9 191
Saneamiento i0 18 o1 04 34 03 24 05 27 12 32 01 57 21 47 07 26 07 20

Multas, recargos y tasas 2,9 6,2 0,8 5,0 2,8 2,9 2,3 2,9 3,1 5,6 2,6 0,9 1,2 4,6 2,8 2,6 3,5 6,8 2,4

Art. Sin especificar 46,3 40,1 20,7 2,0 36,8 36,5
100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracién propia a partir de las Bases de Datos de Presupuestos de los Gobiernos Departamentales y Municipales del Observatorio Territorio Uruguay
(OTU), Direccidn de Descentralizacion e Inversion Publica, Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP).
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Administrativas 0,5 7,3 0,7 0,3 0,4 0,9 1,0 0,8 1,3 0,1 0,1 0,2 1,2 5,1 0,5 1,3 0,5 0,1 0,1

Alimentacion 0,4 0,0 0,2 0,3 0,0 0,2 0,2

Alumbrado, Transporte y Camineria 15,5 30,2 18,4 44,1 21,5 31,5 23,7 24,3 34,0 26,3 21,7 17,9 24,0 19,0 22,2 42,6 25,3 19,4 21,9
Art. 214 22,1 40,0 32,6 33,2 40,7 12,8 8,2 35,3 36,5 35,5 31,4 34,3 39,6 48,0
Art. 298 13,1 3,3 12,2 3,8 6,5 5,4 4,0 4,9 0,0 5,8 4,2 8,1 5,4 1,4 3,1 5,6 5,9
0,1 0,1 4,7 0,0 1,3 0,0 0,1

0,0 0,2 0,0 0,2 0,3 0,5 0,0 1,1 1,4 1,9

25,6 25,5 26,5 32,7 26,2 451 574 298 37,0
0,3 2,5 0,5 2,7 1,0 3,1 0,1 4,9
Multas, recargos y tasas 2,8 7,3 1,2 4,7 2,9 2,1 2,7 3,0 5,7 2,2 2,1 1,1 4,9 3,4
44,9 38,2 21,0 2,9 2,1 34,6 37,5

100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Cultura y Turismo
22,6 27,9 29,1 259 31,6 239 201 292 27,7 20,2

0,2 1,8 0,1 0,3 2,5

Otros
1,8 4,4 0,5 3,3 0,7 2,1

Saneamiento
2,7 3,0 6,7 1,7

Art. Sin especificar
100,0 100,0

Total

Fuente: Elaboracién propia a partir de las Bases de Datos de Presupuestos de los Gobiernos Departamentales y Municipales del Observatorio Territorio Uruguay
(OTU), Direccién de Descentralizacién e Inversion Publica, Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP).
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Administrativas 0,5 7,0 0,7 0,3 0,2 0,9 1,0 0,8 1,8 0,1 0,1 0,2 1,2 4,8 0,6 1,2 0,5 0,2 0,2
Alimentacién 0,3 0,0 23,4 23,2 0,2 0,2
Alumbrado, Transporte y Camineria 14,9 29,3 19,2 39,9 39,8 30,1 37,6 24,1 30,3 25,0 21,2 17,2 23,3 19,7 24,0 40,9 26,8 18,5 16,2
Art. 214 23,1 4,0 35,0 4,2 41,6 12,4 8,4 37,3 36,7 354 29,8 36,3 37,7 57,4
Art. 298 11,2 3,3 8,4 2,8 0,3 3,3 0,2 4,2 5,0 4,6 6,3 4,8 5,7 1,8 8,1 4,9
Cultura y Turismo 0,0 0,2 0,0 0,2 28,3 0,1 0,0 0,6 1,3 1,8 0,1 0,1 4,3 0,0 1,2 0,0 0,4
Otros 24,7 27,6 28,6 26,1 2,1 28,3 29,8 26,7 49,0 586 293 386 264 305 235 203 260 288 17,6
Saneamiento 0,2 2,0 0,1 4,2 1,9 0,3 2,4 0,4 2,6 0,6 3,3 0,1 5,2 1,8 4,6 0,5 3,5 0,6 1,6
Multas, recargos y tasas 2,5 7,6 0,8 3,5 2,1 1,6 2,1 3,3 5,9 2,1 0,8 0,9 5,0 2,8 1,6 3,8 6,0 1,6
Art. Sin especificar 45,7 42,1 22,9 0,0 1,8 36,4 38,2
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracién propia a partir de las Bases de Datos de Presupuestos de los Gobiernos Departamentales y Municipales del Observatorio Territorio Uruguay
(OTU), Direccidn de Descentralizacion e Inversion Publica, Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP).
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Coeficiente de Gini de los Ingresos Departamentales (2016-2019)

2016 2017 2018 2019
Artigas 0,798 0,767 0,783 0,773
Canelones 0,641 0,652 0,642 0,647
Cerro Largo 0,777 0,762 0,746 0,769
Colonia 0,798 0,761 0,767 0,763
Durazno 0,764 0,741 0,747 0,737
Flores 0,714 0,711 0,694 0,706
Florida 0,750 0,758 0,761 0,777
Lavalleja 0,752 0,734 0,737 0,745
Maldonado 0,824 0,795 0,800 0,798
Montevideo 0,746 0,751 0,757 0,754
Paysandu 0,733 0,757 0,752 0,755
Rio Negro 0,807 0,773 0,774 0,763
Rivera 0,775 0,774 0,761 0,771
Rocha 0,763 0,741 0,753 0,744
Salto 0,765 0,743 0,752 0,757
San José 0,743 0,729 0,740 0,721
Soriano 0,678 0,700 0,691 0,720
Tacuarembo 0,801 0,801 0,767 0,767
Treinta y Tres 0,760 0,762 0,762 0,830

Apéndices

Fuente: Elaboracién propia a partir de las Bases de Datos de Presupuestos de los Gobiernos Departamentales y Municipales del Observatorio Territorio Uruguay
(OTU), Direccién de Descentralizacién e Inversidn Publica, Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP).
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Estructura de gastos departamentales por rubros (en porcentajes)
Ao 2016
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Administrativas 24,8 34,2 20,5 37,2 26,9 29,3 18,6 31,5 9,1 18,4 19,0 13,4 18,8 1,8 12,9 19,1 31,9 14,1 17,7
Alumbrado, transporte y camineria 25,3 29,6 45,3 19,7 38,0 38,1 32,7 4,7 32,8 12,1 15,6 65,8 14,7 42,8 54,9 11,3 47,6 254
Cultura, deportes y turismo 4,4 5,0 3,7 7,7 10,7 11,4 11,1 9,2 11,8 10,2 11,5 10,3 6,3 8,6 5,4
Desarrollo Econémico y Social 6,3 3,0 51 3,9 1,2 3,3 1,4 7,1 6,2 11,4 12,0 13,3 2,9 3,8 3,2 2,3 4,8 19,7
Medio Ambiente y Saneamiento 8,6 11,3 11,5 9,4 6,6 17,9 9,8 2,0 14,2 23,8 6,3 10,4 4,3 6,9 7,5
Municipios y Descentralizacion 30,5 15,0 11,7 11,5 12,5 9,2 14,7 15,6 12,6 13,9 1,3 8,2 4,9 9,6 14,7 22,8
Otros 0,6 0,6 5,8 4,1 15,1 6,7 2,3 5,2 39,5 1,6 98,2 18,9 32,8 13,3
Salud 1,3 2,0 2,1
Vivienda y urbanismo 1,5 4,9 0,1 24,0 8,0 6,3 32,0 5,6 14,5

100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 1000 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
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Administrativas 18,2 40,0 22,8 29,7 246 29,7 20,5 35,5 9,0 19,5 17,9 15,7 21,7 1,8 14,6 188 30,0 17,3 17,8
Alumbrado, transporte y camineria 36,6 24,7 38,0 28,9 43,7 37,0 28,5 51 31,7 14,2 14,7 60,6 17,4 37,2 53,0 18,3 43,5 25,0
Cultura, deportes y turismo 3,4 5,3 4,6 6,9 9,4 11,1 7,8 9,7 10,7 9,5 12,7 10,9 7,1 8,7 4,2
Desarrollo Econémico y Social 5,6 3,2 5,5 3,7 1,2 3,5 1,3 7,4 6,5 11,1 11,6 16,8 5,8 4,2 3,4 2,4 4,8 19,7
Medio Ambiente y Saneamiento 7,8 11,6 12,4 12,2 5,4 18,7 11,2 2,2 14,2 21,7 4,6 12,1 4,9 7,4 8,5 0,1
Municipios y Descentralizacion 28,4 14,2 14,0 11,0 12,1 9,9 17,1 17,5 12,5 13,2 2,4 10,4 5,6 10,3 16,2 24,1
Otros 0,8 0,7 4,6 3,6 15,3 7,4 5,8 4,6 42,6 1,9 98,2 20,5 31,4 13,9
Salud 0,0 2,1 2,1
Vivienda y urbanismo 1,9 3,0 3,4 15,7 4,7 6,9 17,9 0,8 13,4

100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
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Administrativas 18,9 38,2 236 303 24,7 27,2 258 34,6 8,1 21,9 16,0 18,9 22,1 1,7 149 19,0 30,0 17,4 100,0
Alumbrado, transporte y camineria 36,4 27,9 41,2 26,7 46,4 419 28,8 4,8 354 16,7 14,0 559 11,0 35,1 51,3 18,2 36,6
Cultura, deportes y turismo 3,4 4,7 4,1 7,4 9,9 10,6 9,1 9,4 10,8 9,0 13,3 11,0 6,8 8,9 4,1
Desarrollo Econémico y Social 5,4 3,2 4,8 3,6 1,1 3,2 1,6 7,1 7,3 10,1 11,7 16,9 6,2 4,8 3,2 2,4 4,8
Medio Ambiente y Saneamiento 7,1 11,8 10,3 11,6 5,0 17,2 10,4 2,0 15,7 20,2 5,0 12,1 51 8,0 8,6
Municipios y Descentralizacion 28,9 13,1 13,7 13,0 9,4 9,7 17,2 15,9 12,3 13,0 3,3 18,7 5,8 11,7 16,3
Otros 1,0 0,6 4,6 3,4 8,9 9,4 2,0 4,4 45,3 2,2 98,3 21,0 31,2 20,8
Salud 1,9 2,2
Vivienda y urbanismo 1,7 2,9 3,8 15,4 4,7 5,4 14,5 0,8

100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

114

Avenida Uruguay 1242

11100, Montevideo, Uruguay
(598) 2900 30 51 - 2908 15 33
cinve.org.uy

cinve

CENTRO DE
INVESTIGACIONES
ECONOMICAS



Apéndices
Ao 2019
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< © = o a T T " - g s o [ 15 s 8 3 £
°© 8 = 2 = ek
Administrativas 19,2 37,0 288 276 23,7 30,1 29,6 34,5 9,5 23,4 15,5 17,2 23,6 1,4 15,0 17,1 30,5 16,1 12,7
Alumbrado, transporte y camineria 33,5 28,4 33,2 31,5 44,4 37,7 26,2 4,4 30,2 15,9 13,4 60,0 10,1 37,9 57,8 18,4 38,6 24,1
Cultura, deportes y turismo 3,6 4,7 4,2 6,8 10,1 11,4 6,8 9,4 9,7 9,3 13,3 11,1 5,4 9,7 4,6
Desarrollo Econémico y Social 5,9 3,6 4,9 3,4 1,2 3,1 6,2 6,4 8,4 9,7 12,9 15,6 4,6 4,3 2,6 2,7 4,6 19,0
Medio Ambiente y Saneamiento 7,4 11,6 11,8 11,6 5,0 17,7 6,9 1,9 16,2 18,5 4,1 10,7 4,9 6,9 9,1 0,1
Municipios y Descentralizacion 30,5 14,2 14,6 12,7 11,6 11,3 16,9 18,1 12,4 13,1 3,1 11,1 5,9 10,2 15,3 28,3
Otros 0,5 0,7 4,6 3,9 9,2 6,6 1,9 4,8 45,1 1,7 98,6 18,4 28,9 20,7
Salud 0,0 1,9 2,4
Vivienda y urbanismo 1,8 1,7 2,1 19,8 6,0 6,0 24,8 0,9 15,9

100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracién propia a partir de las Bases de Datos de Presupuestos de los Gobiernos Departamentales y Municipales del Observatorio Territorio Uruguay
(OTU), Direccidn de Descentralizacion e Inversion Publica, Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP).
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Coeficiente de Gini de los Egresos Departamentales (2016-2019)

2016 2017 2018 2019
Artigas 0,365 0,445 0,461 0,419
Canelones 0,727 0,734 0,747 0,740
Cerro Largo 0,686 0,638 0,663 0,618
Colonia 0,682 0,652 0,641 0,629
Durazno 0,436 0,447 0,488 0,459
Flores 0,437 0,454 0,429 0,449
Florida 0,678 0,677 0,689 0,578
Lavalleja 0,565 0,536 0,582 0,612
Maldonado 0,751 0,816 0,806 0,791
Montevideo 0,648 0,717 0,763 0,771
Paysandu 0,412 0,363 0,372 0,385
Rio Negro 0,647 0,631 0,615 0,642
Rivera 0,534 0,428 0,391 0,488
Rocha 0,600 0,609 0,624 0,643
Salto 0,686 0,656 0,639 0,648
San José 0,593 0,558 0,545 0,609
Soriano 0,594 0,604 0,605 0,593
Tacuarembo Sd 0,539 0,504 0,556
Treinta y Tres 0,423 0,428 0,472 0,436

Apéndices

Fuente: Elaboracién propia a partir de las Bases de Datos de Presupuestos de los Gobiernos Departamentales y Municipales del Observatorio Territorio Uruguay

(OTU), Direccidn de Descentralizacion e Inversion Publica, Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP).
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Apéndice IV: Caracterizacion de la evolucion de la disparidad fiscal y la presion
fiscal

A efectos de brindar una descripcion mas precisa de la forma en que han evolucionado los
principales indicadores fiscales de los Gobiernos Departamentales se procedié a agrupar los datos,
con el propdsito de identificar las principales regularidades empiricas que se observan en las
trayectorias de los indicadores de disparidad fiscal y de presidn fiscal.

La informacién considerada para ambos casos refiere al periodo comprendido entre los afios 2000
y 2019, excluyéndose del andlisis al Departamento de Montevideo, para el cual se dispone de
informacién sélo a partir del afilo 2006. En la medida en que se cuenta con una base datos para 20
anos, la eleccion del método estadistico utilizado para el agrupamiento no puede ser intensivo en
materia de requerimiento de cantidad de datos individuales. Atendiendo a las caracteristicas de los
datos, el método mas apropiado fue el Algoritmo K-Shape, que normaliza y procura estimar las
medidas de distancia entre los datos individuales, controlando por la correlacién cruzada (relacién
de la evolucién) de las mismas?®. Aplicando este procedimiento sobre los indicadores fiscales
considerados se pudieron determinar cinco grupos relevantes para el analisis de la presion fiscal
y cuatro grupos (clusters) relevantes para el estudio de las trayectorias observadas en los datos
sobre disparidad fiscal.

En lo que refiera al indicador de presion fiscal departamental, se puede observar que, el grupo 1
(Artigas, Treinta y Tres, Lavalleja y Rivera) y el grupo 5 (Canelones, Durazno, Maldonado y Salto),
presentan trayectorias decrecientes en el tiempo y muy similares. No obstante, dado que el nivel
promedio de presion fiscal es sustancialmente mayor en el grupo 5 que en el grupo 1, el
algoritmo utilizado los considera como agrupamientos diferentes. De forma andloga, los grupos 2 y
4, exhiben una evolucién que implica estabilidad en sus respectivos niveles de presion fiscal,
siendo mas clara la estabilidad en el caso del grupo 4 (Flores y Rocha) que en el grupo 2 (Cerro
Largo, Florida, Paysandu, San José, Soriano y Tacuarembd). El grupo 3 compuesto por Colonia y
Rio Negro, es el Unico que presenta una trayectoria creciente en materia de, aunque se trata de
departamentos de baja presion fiscal departamental. Puede apreciarse que los grupos 4 y 5
contienen los departamentos con mayor nivel de presion fiscal del pais (por encima del 3%),
mientras que los restantes grupos presentan valores de presion fiscal que se ubican en el
entorno del 2%.

26 Una presentacion rigurosa de los distintos métodos de agrupamiento se encuentra en Sarda-Espinsa

(2019). “Time series clustering in R using the dtwclut package” The R Journal.Vol. 11.
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Composicion de clusters para el indicador de presion fiscal

Cluster Departamentos
1 Artigs; TreintOy Tres; L¥OlejJ RiverOd
2 Cerro Lgo; FloridJ PLysChdu, SCh José, Sorilho; TLtultembd
3 Colonij Rio Negro
4 Flores; Roch
5 Clhelones; DurZzno; MOdon[Cdo; S[Ito
Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3
Promedio Minimo Maximo | Promedio Minimo Maximo | Promedio Minimo Maximo
2000 (2.3% 2.0% 2.6% 2.1% 1.5% 2.6% 1.4% 1.1% 1.6%
2005 2.3% 1.9% 2.8% 2.1% 2.0% 2.5% 1.3% 1.1% 1.5%
2010 2.0% 1.6% 2.4% 1.8% 1.6% 2.0% 1.3% 0.9% 1.6%
2015(1.6% 1.4% 1.8% 1.8% 1.4% 2.1% 1.5% 1.4% 1.7%
2019|1.8% 1.4% 2.1% 2.0% 1.7% 2.6% 1.7% 1.6% 1.8%
Grupo 4 Grupo 5
Promedio Minimo Maximo |Promedio Minimo Maximo
3.5% 3.3% 3.7% 3.7% 2.7% 6.0%
3.5% 3.3% 3.7% 3.6% 2.6% 5.7%
3.7% 3.4% 3.9% 3.0% 2.0% 4.7%
3.2% 2.9% 3.6% 2.6% 2.0% 4.1%
3.3% 3.1% 3.6% 3.1% 2.3% 5.2%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del OTU-OPP, del BCU y del INE.

Evolucion de la presion fiscal normalizada

value
.

20

20

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del OTU-OPP, del BCU y del INE.
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En lo relativo al indicador de disparidad fiscal ajustado por el PIB departamental, se observa que
el grupo 1 (Canelones, Flores, Lavalleja, Maldonado y Treinta y Tres) muestra una trayectoria,
claramente, creciente. A pesar de que los niveles del indicador correspondientes a los distintos
departamentos que conforman el grupo son bastante disimiles, conformando de hecho el
agrupamiento mas heterogéneo en términos de nivel, puede apreciarse que las evoluciones de los
cinco departamentos que componente el grupo presentan trayectorias consistentemente crecientes
(en promedio crecen 1,1 puntos porcentuales entre los afios 2000 y 2019). El grupo 3 (Rio Negro y
Salto), también, exhiben una trayectoria creciente, pero de menor magnitud que el caso del grupo
1 (la expansiéon promedio en el periodo es de 0,7 puntos porcentuales). El grupo 2 (Artigas, Cerro
Largo, Durazno, Florida, Paysandu, Rivera, San José y Tacuarembd) y el grupo 4 (Colonia y
Rocha), poseen trayectorias relativamente estables, aunque en este Ultimo caso, se observa un
nivel de disparidad fiscal sustancialmente inferior al correspondiente al grupo 2.

Composicion de clusters para el indicador de disparidad fiscal

Cluster Departamentos
1 Canelones; Flores; Lavalleja; Maldonado; Treinta y Tres
Artigas; Cerro Largo; Durazno; Florida; Paysandu; Rivera;
2 San José; Soriano; Tacuarembd
3 Rio Negro; Salto
4 Colonia; Rocha
Grupo 1 Grupo 2
Promedio Minimo Maximo | Promedio Minimo Maximo
2000 0.4% -3.0% 2.4% 2.3% 1.4% 3.6%
2005 0.8% -2.5% 3.2% 2.4% 1.5% 3.8%
2010 0.9% -1.8% 3.3% 2.3% 1.4% 2.9%
2015 1.4% -0.9% 3.4% 2.5% 1.6% 3.2%
2019 1.5% -1.7% 3.9% 2.6% 1.6% 3.4%
Grupo 3 Grupo 4

Promedio Minimo Maximo | Promedio Minimo Maximo
1.4% 0.7% 2.0% 0.7% 0.4% 1.0%

1.5% 0.8% 2.2% 1.0% 0.9% 1.1%
1.5% 0.9% 2.1% 0.6% 0.3% 0.9%
2.0% 1.2% 2.8% 0.9% 0.7% 1.0%
2.1% 1.2% 3.0% 1.0% 0.8% 1.2%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del OTU-OPP y del INE.
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Evolucidon de la disparidad fiscal normalizada

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del OTU-OPP, del BCU y del INE
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Apéndice V: Estrategia econométrica, principales resultados de las estimaciones y
contraste de hipétesis de interés

La metodologia econométrica utilizada para analizar los determinantes de las principales
magnitudes fiscales de los Gobiernos Departamentales se basé en la realizacion de forma
secuencial un conjunto de estimaciones de modelos de datos panel en las que se fueron
incorporando los distintos grupos de variables cuantitativas y cualitativas, a partir de la siguiente
especificacion:

Yie = @+ 0z + 0wy + Bxye + @[wye * Z] + &

dondey;; es el valor de la variable a explicar (sea ingreso, gasto o brecha de financiamiento)
correspondiente al departamento i en el afio t; z; incluye el PIB y las transferencias “no
condicionadas” per capita a precios constantes del departamento / en el afio t;w;,corresponde al
sistema de variables cualitativas que expresan las especificidades departamentales; x;; contiene
las restantes variables cuantitativas y cualitativas distintas a z;;y aw;;. Las variablesw;; * z;; , por
su parte, representan las interacciones entre ambos grupos de variables, mientras que los
coeficientes «; reflejan los efectos heterogéneos fijos no capturados por el resto de las variables
explicativas incluidas en el modelo.

Uno de los aspectos metodoldgicos mas relevantes de este tipo de estimaciones tiene que ver con
la especificacién del parametro a;en la ecuacién (3). Una alternativa consiste en considerar una
estructura de “efectos fijos” por individuo (tiempo), de la forma a; = a+ v;, dbénde v; es
constante para cada individuo (tiempo) i (t) y refleja la diferencia en el nivel medio estimada para
el individuo (afo). Otra posibilidad es trabajar con una estructura de “efectos aleatorios” por
individuo, también de la forma a@; = a + v;, donde v;en este casoes una variable aleatoria que
recoge la variacién de la diferencia en el nivel de la variable a explicar.

El método de estimacion para este tipo de modelos basicos de datos de panel lineal,
independientemente del tipo de efecto utilizado para el parametro a;, son los minimos cuadrados
ordinarios (MCO). En caso de tratar posibles problemas de correlacion serial, agregando
dinamismo al modelo, los procesos de ajuste del modelo se basan en los métodos generalizados de
los momentos (MGM).

En este trabajo se realizan las estimaciones a partir del software R, utilizando particularmente de
forma intensiva el paquete “plm” para la modelizacién de regresiones lineales de panel?’. Mientras
tanto, con el fin de evaluar las hipotesis de interés antes mencionadas se utiliza el contraste de
Wald, a partir del cual se restringen los modelos estimados de acuerdo a la relacién de los
parametros que se pretende analizar. Para cumplir con este objetivo se hace uso del a funcion
“linearHypothesis” del paquete “car” del software R%.

En las estimaciones realizadas se incluyé esquema de “efectos fijos temporales”, para asi obtener
estimaciones mas robustas de los parametros del modelo. Cabe precisar, no obstante, que los
resultados considerando “efectos aleatorios” no difieren sustancialmente de los obtenidos en el
caso de “efectos fijos”, por lo que las estimaciones realizadas pueden considerarse robustas ante
distintas especificaciones de los efectos individuales.

En el caso de las variables relativas a las transferencias “no condicionadas”, a los gastos ya los
ingresos departamentales, a la poblacion y al PIB departamental, se consideraron las
transformaciones logaritmicas de los datos originales, por lo que los pardmetros estimados pueden
ser interpretados como elasticidades. Obviamente, en el caso de las estimaciones correspondientes

https://cran.r-project.org/web/packages/plm/plm.pdf
https://rdocumentation.org/packages/car/versions/3.0-12/topics/linearHypothesis
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a la disparidad fiscal

no se pudo aplicar

la transformacion

logaritmica de

Apéndices

las variables

consideradas, en la medida en que la variable dependiente puede tomar valores negativos. A
diferencia de las estimaciones correspondientes al gasto y a la presion fiscal departamental, las
variables cuantitativas que representan magnitudes monetarias fueron consideradas a valores
corrientes

Sintesis de los resultados de las estimaciones de los determinantes de los ingresos per capita de los
Gobiernos Departamentales (Periodo 2011-2019)

Modelo base con

Modelo base con

Modelo base con
dicotomicas en

Modelo base con
dicotomicas en

Modelo base dicotomicas en dicotomicas en nivel y nivel y
(1) nivel nivel y PIB transferencias PIB/tr?nsferenc
(2) (3) ias
(4) (5)
Coef p-valor Coef p-valor Coef p-valor Coef p-valor Coef p-valor
PIB 0,81 0,00 *** 1,50 0,00 **x* 1,32 0,00 **x* 0,87 0,00 **x* 0,55 0,03 **
Tur:PIB 0,16 0,62 1,70 0,00 ***
FS: PIB -2,16 0,00 **x* 0,83 0,34
FH:PIB -2,17 0,01 ** -1,64 0,06 *
PC: PIB 0,54 0,72 3,15 0,04 **
ZF:PIB 0,81 0,00 *** 0,40 0,29
Transferencias 0,11 0,02 ** 0,16 0,03 ** 0,41 0,00 *x* 0,55 0,00 **x* 0,72 0,00 ***
Tur:Transf 0,44 0,00 **x* -0,34 0,26
FS:Transf -1,83 0,00 *** -1,80 0,00 ***
FH:Transf -1,04 0,06 * -0,55 0,37
PC: Transf -0,28 0,61 -0,53 0,42
ZF: Transf -0,91 0,00 **x* -1,05 0,00 *x*x*
Tur 0,53 0,00 **x* 1,16 0,03 ** -2,91 0,02 ** 5,86 0,04 **
FS -0,1 0,15 -4,06 0,00 **x* 14,4 0,00 *** 15,8 0,00 ***
FH 0,04 0,62 -3,79 0,02 ** 7,74 0,07 * 1,06 0,85
PC -0,52 0,00 *** 1,22 0,57 2,16 0,61 9,00 0,16
ZF 0,01 0,93 1,48 0,00 **x* 6,77 0,00 **x* 8,58 0,00 ***
Pobreza -0,05 0,00 *** 0,00 0,74 ***| -0,00 0,69 -0,022 0,07 * -0,06 0,00 ***
Gini 0,91 0,44 -2,03 0,06 * -0,18 0,86 -1,96 0,02 ** -1,15 0,22
Alineamiento 0,19 0,00 *** -0,00 0,99 0,08 0,12 0,04 0,47 0,06 0,24
Variabilidad -0,02 0,76 0,07 0,21 -0,07 0,35 0,45 0,00 **x* 0,31 0,01 **
Asimetria -0,02 0,52 -0,01 0,61 -0,02 0,21 -0,00 0,87 -0,00 0,74
N 171 171 171 171 171
T 9 9 9 9 9
N 19 19 19 19 19
R? 0,45 0,69 0,78 0,81 0,92
Nota: (*) significativo al 10%, (**) significativo al 5%, (***) significativo al 1%.
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Contrastes de hipoétesis de “pereza fiscal”
Ho p-value Resultado

Modelo 1: PIB+Transf = 1 0,5575 IZI(NO se rechaza Hg)
Modelo 5: PIB+Transf = 1 0,2572 IZI(NO se rechaza Hg)
Modelo 5: PIB + FH*PIB = 0 0,1891 I(No se rechaza Ho)

Modelo 5: Transf + FS*Transf = 0 0,0108 [XI(Rechaza Hy)

Modelo 5: Transf + ZF*Transf = 0 0,0325 [Xl(Rechaza Hy)

Sintesis de los resultados de las estimaciones de los determinantes de los gastos per capita de los
Gobiernos Departamentales (Periodo 2011-2019)

Modelo base con | Modelo base con M‘?delf) b_ase con Mc_)del9 b_ase con
Modelo base dicotomicas en dicotomicas en dlcotqmmas en dlcotqmlcas en
(1) nivel nivel y PIB nivel y . nivel y .
(2) (3) transferencias |PIB/transferencias
(4) (5)
Coef p-valor | Coef p-valor Coef p-valor Coef p-valor Coef p-valor
PIB 0,31 0,00 ***| 0,68 0,00 ***| 0,77 0,00 *** 0,78 0,00 *** 0,98 0,03 **
Tur:PIB 0,45 0,01 ** 0,28 0,73
FS: PIB -1,33 0,00 **x* -1,29 0,02%*
FH:PIB -1,61 0,00 **x* -1,63 0,00%*x*
PC: PIB 0,74 0,37 1,84 0,06 *
ZF:PIB -0,17 0,19 -0,59 0,01 **
Transferencias 0,47 0,00 ***| 0,56 0,00 **| 0,58 0,00 *** 0,49 0,00 *** 0,49 0,00 ***
Tur:Transf -0,13 0,18 0,11 0,53
FS:Transf -0,51 0,00 **x* 0,14 0,59
FH:Transf -0,59 0,09 * -0,15 0,68
PC: Transf 0,21 0,53 -0,31 0,44
ZF: Transf 0,13 0,16 0,06 0,59
Tur 0,37 0,00 ***| 1,23 0,00 *** 1,29 0,09 * -0,01 0,99
FS -0,09 0,01  *x| -2.49 (0,00 *** 3,96 0,00 *** -3,53 0,21
FH -0,09 0,06 *| -2,89 0,00 *** 4,41 0,09 * -1,77 0,62
PC -0,21 0,00 ***| 157 0,19 -1,76 0,50 5,46 0,17
ZF 0,09 0,04 **| -0,22 0,34 -1,07 0,15 -1,43 0,07 *
Pobreza -0,04 0,00 ***|.-0,00 0,53 -0,01 0,06 * -0,00 0,35 -0,00 0,59
Gini -0,05 0,94 -1,47 0,01 *x| -0,65 0,24 -1,18 0,03 ** -1,12 0,05*
Alineamiento 0,02 0,59 -0,11 0,00 **x| -0,04 0,11 -0,01 0,67 -0,01 0,75
Variabilidad 0,02 0,49 0,13 0,00 ***| -0,02 0,54 0,17 0,00 *** 0,00 0,89
Asimetria -0,01 0,50 -0,00 0,73 -0,00 0,45 -0,00 0,70 -0,00 0,51
N 171 171 171 171 171
T 9 9 9 9 9
N 19 19 19 19 19
R? 0,72 0,88 0,91 0,91 0,92

Nota: (*) significativo al 10%, (**) significativo al 5%, (***) significativo al 1%.
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Modelo 5: Transf-PIB-FS*PIB = 0
Modelo 5: Transf-PIB-FH*PIB = 0

Modelo 5: Transf-PIB-ZF*PIB = 0

C
./

Ho

Modelo 1: Transf-PIB = 0

Modelo 5: Transf-PIB = 0

Apéndices
Contrastes de hipoétesis sobre “efecto flypaper”

p-value Resultado

0,0226 [XI(Rechaza Hy)
0,00536 [XI(Rechaza Hy)

0,1355 [I(No se rechaza Hg)
0,0273 [XI(Rechaza Hy)

0,6825 I(No se rechaza Ho)

Sintesis de los resultados de las estimaciones de los determinantes de la disparidad fiscal per capita de
los Gobiernos Departamentales (Periodo 2011-2019)

Modelo base con | Modelo base con Mc_)del9 b_ase con M(.’deh,) b_ase con
Modelo base dicotomicas en dicotomicas en dlcotqmucas en dlcotqmlcas en
(1) nivel nivel y PIB nivel y . nivel y .
(2) (3) transferencias PIB/transferencias
(4) (5)
Coef. p-valor Coef p-valor Coef p-valor | Coef p-valor Coef p-valor
PIB -15128 0,00 ***| -39762 0,00 ***| -25110 0,00 ***| -33820 0,00 *** | -19773 0,00 **
Tur:PIB -39758 0,00 *** -49843 0,00 **x*
FS: PIB 89396 0,00 *** 8461 0,74
FH:PIB 51585 0,02 ** 48234 0,04 **
PC: PIB -34468 0,23 -4925 0,11
ZF:PIB -17062 0,00 *** -15144 0,06*
Transferencias -0,29 0,03 ** -0,68 0,00 ** -1,2 0,00 **x* -0,9 0,00 **x* -1,3 0,00 ***
Tur:Transf -0,4 0,29 1,2 0,08*
FS:Transf 3,2 0,00 *x*x* 2.1 0,00**x*
FH:Transf 1,3 0,23 0,2 0,84
PC: Transf 1,5 0,18 0,9 0,46
ZF: Transf 1,3 0,02 ** 1,2 0,04**
Tur -3602 0,00 **x* 2026 0,13 -2114 0,03 ** 3298 0,16
FS 495 0,11 -14011 0,00 ***| -8796 0,00 *** -7762 0,02 **
FH -412 0,34 -9902 0,00 *** -1608 0,53 -8383 0,02**
PC 4036 0,00 *** 7313 0,26 -2221 0,41 7888 0,22
ZF -740 0,05 * 2033 0,00 ***| -2142 0,02 ** -5,5 0,99
Pobreza 255 0,00 *** -54 0,39 80 0,11 16 0,76 110 0,04**
Gini -1132 0,86 -1793 0,00 *** 2779 0,50 14915 0,00 *** 5951 0,16
Alineamiento -728 0,03 ** 720 0,00 *** -63 0,75 93 0,70 -52 0,83
Variabilidad -354 0,24 -1169 0,00 **x* 438 0,16 -2788 0,00 **x* -1014 0,08*
Asimetria 55 0,72 6.4 0,94 64 0,36 -13 0,85 23 0,73
N 171 171 171 171 171
T 9 9 9 9 9
N 19 19 19 19 19
R? 0,31 0,72 0,86 0,84 0,87
Nota: (*) significativo al 10%, (**) significativo al 5%, (***) significativo al 1%.
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Contrastes de hipotesis sobre “atenuacion de disparidades”

Ho p-value Resultado
Modelo 5: Transf+ Tur*Transf = 0 0,9083 I(No se rechaza Ho)
Modelo 5: Transf+ FS*Transf = 0 0,2029 IZ[(NO se rechaza Hg)
Modelo 5: Transf+ ZF*Transf = 0 0,9363 IZ[(NO se rechaza Hg)

Sintesis de los resultados de las estimaciones de los determinantes de las transferencias
“no condicionadas” per capita de los Gobiernos Departamentales (Periodo 2011-2019)

Modelo base con
Modelo base dicotémicas en nivel y
(1) pendiente
(2)
Coef p-valor Coef p-valor
PIB -0,12 0,00 x**x* -0,32 0,00 *¥*
Tur:PIB 0,36 0,00 **x*
FS: PIB 0,17 0,15
FH:PIB 0,58 0,03 **
PC: PIB -0,88 0,05 *
ZF:PIB -0,07 0,31
Poblacién -0,63 0,00 **x* -0,49 0,00 *¥*
Tur 0,60 0,00 *¥*
FS 0,29 0,17
FH 0,97 0,04 **
PC -1,18 0,07 *
ZF -0,43 0,00 ***
Pobreza 0,005 0,17 -0,01 0,00 ***
Gini 2,24 0,00 **x 0,81 0,00 *¥*
N 171 171
T 9 9
N 19 19
R2 0,95 0,99

Nota: (*) significativo al 10%, (**) significativo al 5%, (***) significativo al 10%.

Contrastes de hipoétesis relevantes
Ho p-value Resultado

Modelo 2: PIB + Tur*PIB = 0 0,5009 I(No se rechaza Ho)

Modelo 2: PIB + FH*PIB =

|
o

0,2895 [I(No se rechaza Ho)
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