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Resumen

Este documento es un aporte al debate de la descentralizacién en Uruguay, que evalla
el sistema de transferencias del Gobierno Central a los Gobiernos Departamentales, con
especial foco en las transferencias del Art. 214 (transferencias generales) y del Art. 298
(Fondo de Desarrollo del Interior, FDI). Dicho sistema se ha mantenido estable por dos
décadas, lo que constituye una fortaleza, dando certeza al volumen de recursos y
preservando la correspondencia fiscal. No obstante, hay espacio para reformar las
transferencias individuales aclarando el objetivo que cada una persigue. Con respecto
a la distribucién del Art. 214, de manera inmediata es importante mejorar la
transparencia de la asignacion departamental en funcién de criterios objetivos. Por otra
parte, en el mediano plazo es clave desarrollar la informacién y las capacidades
necesarias para estimar la brecha fiscal, de manera de establecer una transferencia de
igualacioén siguiendo buenas practicas internacionales. En el caso del FDI, hay espacio
para mejorar la participacion de los departamentos en el monto total de recursos
aplicados a dicho fondo; asimismo, es necesario actualizar la formula de distribucion
vigente.

Clasificaciones JEL: H70, H71, H73, H77
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Resumen ejecutivo

Uruguay cuenta con 19 departamentos, organizados en gobiernos departamentales
(GGDD), que tienen a su cargo la provisién de servicios subnacionales, de caracter
tipicamente municipal. Aunque en el afio 2009 se cre6 el nivel de gobierno municipal,
como subdivisiéon de los departamentos (ya existen 112 municipios en Uruguay), sus
atribuciones y peso fiscal son ain muy limitados, por lo cual los departamentos
constituyen el principal nivel de gobierno subnacional. Los ingresos propios de los
GGDD representan en promedio poco mas del 70% de los ingresos totales
departamentales, aunque dicha cifra se reduce al 60% sin Montevideo, y en 7
departamentos es inferior al 50%. Por su parte, las principales transferencias se
establecen en dos articulos de la Constitucion de 1996: uno referido a las transferencias
generales (Art. 214) y otro vinculado al Fondo de Desarrollo del Interior (FDI, Art. 298),
destinado a gasto de capital. El gasto de los GGDD representa alrededor del 3% del PIB
0 10% del gasto del gobierno central. Por su parte, el endeudamiento subnacional, mas
allda de los departamentos mas poblados (Montevideo y Canelones), es apenas
incipiente.

Dado el marco, este documento realiza una evaluacion del sistema de transferencias
intergubernamentales en Uruguay del Gobierno Central (GC) a los Gobiernos
Departamentales (GGDD), con especial foco en las transferencias del Art. 214
(transferencias generales) y del Art. 298 (FDI), que como su nombre lo indica, procura
el desarrollo en el interior del pais. En general, el sistema de transferencias se ha
mantenido estable por dos décadas (cuatro ciclos politicos), lo que constituye una
fortaleza, dando certeza al volumen de recursos y preservando la correspondencia
fiscal. No obstante, el estudio identifica una serie de areas de mejora para modernizar
dicho sistema y acercarlo a buenas practicas internacionales.

Desde una visibn de conjunto, es deseable una reforma integral al sistema de
transferencias, que simplifique cada instrumento en funcion de objetivos claros. Con
respecto al Art. 214, podria considerarse separar fondos que persigan el objetivo de
devolucion de aquellos que se utilicen para redistribucion. También es deseable ordenar
mejor las transferencias condicionadas, aclarando sus objetivos en funcién de las
responsabilidades de los GGDD. A la vez, se debe definir el FDI claramente como
transferencia condicionada de capital y considerar la introduccién de un nuevo
instrumento para fines de convergencia regional, por ejemplo, con una fraccién de los
recursos del FDI ejecutados por el GC. Esto puede hacerse de manera fiscalmente
neutra, es decir, sin incrementar el porcentaje de recursos actualmente asignado a los
GGDD.

Con respecto a la distribucién del Art. 214, en el mediano plazo es clave desarrollar la
informacion y capacidades necesarias en la Oficina de Planeamiento y Presupuesto
(OPP) para estimar la brecha fiscal, en funcién de una aproximacion cada vez mas
precisa de la capacidad fiscal y necesidades de gasto de los GGDD, de manera de
establecer una transferencia de igualacion siguiendo buenas préacticas internacionales.
En el corto plazo, es importante dotar de transparencia a la asignacion departamental,
realizando la distribucion a los GGDD (incluido Montevideo) en funcién de un indicador
ponderado: al respecto, los indicadores de la ley de presupuesto 17.296 de 2001-2005
constituyen una referencia valida, asi como las simulaciones realizadas en este informe
a través de la estimacion de un indice General de Necesidades de Gasto (IGNG), con
indicadores conceptualmente razonables y con arraigo histérico, que mejoran la
distribucién actual de recursos.



En el caso del FDI, deberia considerarse incrementar el monto asignado a los GGDD y
actualizar la férmula de distribucién vigente. Dicho incremento podria hacerse a través
de la incorporacion de Montevideo en el aporte y recepcién de los fondos (eliminando
asi la “Partida Area Metropolitana”, que complejiza el sistema) y/o incrementando la
participacion de los GGDD en el monto total de recursos aplicados al FDI. Una condicién
necesaria para este incremento es mejorar las capacidades de los GGDD en gestién
integral de proyectos. Por su parte, deberian actualizarse los valores de los indicadores
de la formula de distribucion vigente entre los GGDD, explicitando el porcentaje de cada
indicador y considerando alternativas como el IGNG presentado en este documento.



1. Introduccién

Con una superficie de unos 176.000 kildmetros cuadrados y una poblacion de alrededor
de 3,45 millones de personas, Uruguay es una de las naciones con mayor territorio y
menor poblacién entre el grupo de paises pequefios de América Latina y el Caribe
(ALC). La capital, Montevideo, ha concentrado histéricamente en su area metropolitana
cerca del 50% de la poblacion, lo que la convierte en la principal aglomeracion urbana
de la region (en porcentaje de la poblacion del pais; Llungo Ortiz, 2018). Con respecto
a la division territorial, Uruguay cuenta con 19 departamentos, organizados en gobiernos
departamentales (GGDD), que tienen la responsabilidad principal de provision de
servicios subnacionales: 17 de los departamentos tienen una poblacion inferior a
200.000 habitantes, y 11 de ellos menos de 100.000. Por tener una amplia jurisdiccion
territorial, que abarca tanto areas rurales como urbanas, pero funciones de gobierno
tipicamente municipal, dichos departamentos constituyen una rareza en la region, ya
que estan a mitad de camino entre un nivel intermedio (estado o provincia) y local
(municipio) de gobierno. A su vez, por el bajo nimero de entidades, Uruguay es uno de
los paises menos atomizados de la region, medido por el nUmero de habitantes por
gobierno subnacional: esto facilita los procesos de coordinacion y accién colectiva a
nivel subnacional. Y aungue en el afio 2009 se creé el nivel de gobierno municipal, como
subdivisibn de los departamentos (ya existen 112 municipios en Uruguay), sus
atribuciones y peso fiscal son ain muy limitados.

Los ingresos propios de los GGDD representan en promedio poco mas del 70% de los
ingresos totales departamentales; sus principales impuestos son la contribuciéon
inmobiliaria y la patente de rodados. Dicha cifra se reduce a 60% si se excluye el
departamento de Montevideo, y en 7 departamentos es inferior a 50%. Las principales
transferencias, en tanto, se establecen en dos articulos de la Constitucion de 1996: uno
referido a las transferencias generales (Art. 214) y otro vinculado al Fondo de Desarrollo
del Interior (FDI, Art. 298), destinado a gasto de capital. En ambos casos, las alicuotas
gue corresponden a cada departamento son negociadas con cada nuevo gobierno
nacional en el marco de la Ley de Presupuesto Nacional Quinquenal.

El gasto de los GGDD representa alrededor del 3% del producto interno bruto (PIB) o
10% del gasto del gobierno central, cifras que son bajas para el promedio de ALC, pero
en linea con otros paises pequefios de la regién (BID, 2018). Un sexto de este total es
gasto en inversion publica. Por su parte, el Departamento de Montevideo, que concentra
cerca del 40% de la poblacion, representa un tercio del gasto de los GGDD. A su vez,
el endeudamiento subnacional, mas alld de los departamentos mas poblados
(Montevideo y Canelones), es apenas incipiente.

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 de ALC, donde
dicho ratio es en promedio cuatro veces mayor (Bone, Mufioz y Radics, 2016). No
obstante, el gasto per capita del departamento que mas gasta en Uruguay es mas de
tres veces mas que el que menos gasta, lo que sugiere que hay espacio para reducir la
dispersién en el gasto entre departamentos.

En este marco, el Gobierno de Uruguay, a través de la Direccion de Descentralizacion
e Inversion Publica de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP), solicit6 apoyo
al Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para realizar un estudio que contribuya a
aportar sugerencias de mejora en los criterios de distribucion de las transferencias, tanto
las de libre disponibilidad como las de gasto de capital, buscando mejorar su capacidad
de igualacién fiscal y contribucién al desarrollo territorial, respectivamente.
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Asi, este informe describe y evalla el sistema de transferencias intergubernamentales
en Uruguay del Gobierno Central (GC) a los GGDD, con especial foco en la transferencia
del Art. 214 y el FDI: las dos transferencias mas significativas del sistema. El informe
parte de un diagndstico del sistema vigente que permita desarrollar una estrategia de
reforma basada en la buena practica internacional y principios analiticos soélidos. El
informe presenta simulaciones de opciones de reforma en la distribucion tanto del Art.
214 como del FDI. Las opciones de reforma presentadas asegurarian una distribucion
de los fondos més equitativa (con progresividad de acuerdo con el PIB departamental
per capita y las necesidades basicas insatisfechas (NBI) departamentales), al tiempo
que incrementarian la simplicidad y transparencia del sistema y la coherencia con los
objetivos prioritarios de cada transferencia.

El estudio se estructura de la siguiente manera. Luego de esta introduccion, la seccién
2 describe el sistema de descentralizacion en Uruguay, con énfasis en el sistema de
transferencias. La seccién 3 presenta un diagndstico del sistema de transferencias. La
seccion 4 elabora propuestas alternativas de reforma a dicho sistema. Y la seccién 5
incluye conclusiones y recomendaciones para la modernizacién de dicho sistema.

2. Descripcion del sistema de descentralizacion en Uruguay, con énfasis en
el sistema de transferencias

Funciones de gasto de los departamentos

El gasto de los gobiernos departamentales representa el 3,2% del PIB, cifra que se ha
mantenido estable en la Ultima década. Esto es cerca del 11% del gasto del Gobierno
General, cifra que llegaba a cerca del 13% una década atras (véase el grafico 1). De
ese total, alrededor de un sexto (17%) es gasto de inversion.



Gréfico 1. Evolucion del gasto de los GGDD en relacion al PIB (eje izquierdo) y
en relacion al gasto primario del sector publico no financiero (SPNF) (eje
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Fuentes: Para gasto GGDD, OPP — Observatorio Territorial Uruguay (OTU); para PIB, Banco
Central de Uruguay (BCU); para gasto SPNF, MEF.

Los GGDD de Uruguay tienen a su cargo funciones tipicamente municipales, definidas
en la Ley N° 9.515, que data de 1935, y sus sucesivas modificaciones. Incluyen:

Ejercer la policia higiénica y sanitaria (incluida la recoleccion de residuos);

Organizar y cuidar la vialidad publica (incluidos el alumbrado y la reglamentaciéon
del transito y servicios de transporte);

Dictar reglas para la edificacion en los centros urbanos (incluida la
reglamentacién del ordenamiento territorial);

Servicio de cementerios y crematorios;
Entender en lo concerniente al abasto, tabladas, plazas de frutos y mercados;
Ejecutar obras, en particular de vialidad,;

Propender al desarrollo departamental, con foco en promocion de la agricultura
y mejoramiento de la ganaderia.

Dada la antigliedad del marco legal departamental (que data de 1935) y el crecimiento
de sus recursos, por la via de los hechos los GGDD fueron ampliando gradualmente sus
funciones hacia temas relacionados con la promocion del desarrollo social y econémico,
complementando la atencion a la poblacién en servicios de salud, educacion y
alimentacién, aunque la responsabilidad final recae en el gobierno central. No hay



estimaciones recientes del gasto de los GGDD més alld de sus funciones legales,
aunque no serian muy significativas.!

Con respecto a la informacion de ejecucion presupuestaria de los GGDD, la OPP publica
una serie amplia de ingresos y gastos de los departamentos que cubre casi treinta afios
(1989 a 2017). No obstante, la contabilidad publica departamental no presenta la
ejecucion presupuestaria por funcién, lo que restringe la capacidad de evaluar la
asignacién de gastos a las respectivas funciones departamentales. Actualmente la OPP
estd apoyando la modernizacion de los sistemas de informacion financiera (SIIF) en casi
todos los departamentos del pais, y se espera que esto permitirA mejorar en los
préximos afios la calidad de la contabilidad publica departamental y en particular
disponer de la composicion funcional del gasto departamental.

Por el momento, no obstante, y como se desarrolla mas adelante, la falta de clasificacion
funcional del gasto, junto al hecho que las funciones de gasto de los departamentos son
limitadas, restringen la capacidad de estimar las necesidades de gasto departamental,
al no contar con la serie histérica de asignacién presupuestaria por funcion.

Ingresos de los departamentos

De manera similar a la asignacién de funciones de gasto, los ingresos propios de los
GGDD estan definidos desde la Ley 9.515 de 1935 y sus modificaciones, incluyendo
entre estas Ultimas la reforma constitucional de 1996, que en su Art. 297 enumera las
fuentes de ingreso propio departamental. Los ingresos propios de los departamentos
representaron en promedio poco mas de 70% de los ingresos totales (suma de ingresos
propios mas transferencias) durante la Ultima década (2008-2017), cifra que se reduce
a poco mas de 60% si se excluye a Montevideo; estos valores se han mantenido
estables en el tiempo (véase el gréafico 2).

1 De las entrevistas realizadas para este estudio, serian alrededor de 10% del gasto departamental. No
obstante, una agenda pendiente en la descentralizacion de Uruguay es mejorar la claridad en la asignacion
de responsabilidades de gasto de los GGDD, incluida la posible formalizacion de sus nuevas
responsabilidades asumidas.



Gréfico 2. Evolucion de ingresos propios y transferencias como porcentaje del
PIB (todos los departamentos)
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Fuentes: Para gasto GGDD, OPP — OTU; para PIB, BCU.

Al igual que para los gastos, y por las particulares caracteristicas de los GGDD de
Uruguay, los ingresos propios departamentales son tipicamente municipales. Asi, los
impuestos mas importantes son el impuesto a la patente de rodados y la contribucion
inmobiliaria, esta dltima en sus versiones urbana y rural. Entre ambos representan
alrededor de dos tercios de los ingresos propios; el resto lo constituyen otros impuestos
y tasas, tales como servicios de transito, multas, alumbrado publico, permisos para
edificacion y construccién, impuesto a la actividad comercial e industrial. De esta
manera, los GGDD de Uruguay no cuentan con bases tributarias con mayor capacidad
recaudatoria, como impuestos a las ventas o a la renta.

Con respecto a las transferencias que reciben los GGDD, la reforma constitucional de
1996 establece las mismas en dos articulos: el 214, que es la principal transferencia a
los GGDD y se constituye con una alicuota del presupuesto nacional a ser distribuida a
los departamentos; y el 298, que constituye el Fondo de Desarrollo del Interior (FDI), en
base a una alicuota de los tributos nacionales recaudados fuera del departamento de
Montevideo en el afio 1999, y que debe afectarse al financiamiento de programas y
planes en el interior del pais. Los cuatro presupuestos quinquenales posteriores a dicha
reforma han venido implementando estos lineamientos constitucionales, con
modificaciones marginales en cada uno de ellos.

Transferencias del Art. 214 de la Constitucién. La dltima ley de presupuesto
quinquenal del afio 2015, de manera similar a los dos quinquenios previos, asigna a los
departamentos el 3,33% anual del total de los recursos del Presupuesto Nacional para
el actual periodo 2016 a 2020. Este porcentaje se calcula en base al total del
Presupuesto Nacional del ejercicio inmediato anterior, actualizado por el indice de
precios al consumidor (IPC), sujeto a deducciones que se han ido agregando con el
tiempo, y que en la ley vigente incluyen:



- El'12,9% se destina al gobierno departamental de Montevideo;

- El total ejecutado del proyecto “Mantenimiento de la red vial departamental”, del
programa “Camineria Departamental”;

- El total ejecutado del proyecto “Programa de Desarrollo y Gestion Subnacional
(PDGS)” del programa “Apoyo a gobiernos departamentales y locales”;

- Una fraccién del Fondo de Incentivo para la Gestion de los Municipios (FIGM).

Luego de estas deducciones se asignan los recursos a los 18 departamentos del interior
en porcentajes fijos para cada departamento, que se han mantenido invariables desde
el afio 2005 (Ultimos tres presupuestos quinquenales — véase el cuadro 1).

Cuadro 1. Asignacién Art. 214

Departamento | Porcentaje
Art. 214
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
Paysandi 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
Treintay Tres 4,58

Fuente: Ley de presupuesto 2016-2019.

Las sucesivas leyes de presupuesto desde 2005 no aclaran el criterio de asignacion por
departamento. No obstante, sirve como referencia la Ley de presupuesto 2001-2005,
gue fue la primera en implementar el mandato de la reforma constitucional. Dicha ley
indica que para la distribucion departamental se tomaron en cuenta criterios de
superficie, poblacion, inversa del PIB per capita y los porcentajes de hogares con
carencias en las condiciones de vivienda obtenidos del Censo de Poblacion de 1996
(sin aclarar qué porcentaje representa cada uno de estos criterios). Estos criterios de
asignacion condujeron a los porcentajes de distribucion entre todos los departamentos,
incluido Montevideo.

Los porcentajes establecidos desde el afio 2005 difieren de los de la ley de presupuesto
2001-2005: ademas, la partida para Montevideo se asigna antes de realizar las
deducciones y la posterior distribucion a los departamentos del interior.

De acuerdo con la asignacion actual, una vez distribuidos los recursos a los
departamentos de acuerdo a los porcentajes indicados, se realizan las siguientes
deducciones adicionales para cada departamento:
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- Lacuota anual correspondiente del Congreso de Intendentes;

- Los aportes patronales y personales a la Seguridad Social, el Impuesto a la
Renta de las Personas Fisicas y el aporte al Fondo Nacional de Vivienda;

- Del saldo resultante, se aplicara un crédito de hasta el 11% para el pago de
prestaciones por la Administracion Nacional de Usinas y Trasmisiones
Eléctricas, la Administracion de las Obras Sanitarias del Estado, la
Administracion Nacional de Telecomunicaciones, la Administracion Nacional de
Correos y el Banco de Seguros del Estado por seguros de accidentes de trabajo.

Cabe indicar que el acceso de cada GGDD al porcentaje que le corresponde de estas
transferencias es condicional al cumplimiento de metas que emerjan de compromisos
de gestidén suscritos por los GGDD con la Comisién Sectorial de Descentralizacion.
Estas metas estan vinculadas al pago de los consumos corrientes de los servicios
publicos prestados por la Administraciéon Nacional de Usinas y Trasmisiones Eléctricas,
por la Administracion de las Obras Sanitarias del Estado, por la Administracion Nacional
de Correos y por la Administracion Nacional de Telecomunicaciones, asi como el
cumplimiento de las resoluciones adoptadas en forma unanime por el Congreso de
Intendentes y de las obligaciones de informacion relativas a los aspectos
presupuestales, financieros, de deuda y de sostenibilidad fiscal. De no cumplirse dichos
compromisos de gestion, el porcentaje que le corresponda a cada GGDD se calculara
en base a una partida equivalente al 2,9% de los recursos del Presupuesto Nacional (en
lugar del 3,33%).

Transferencias del Art. 298 de la Constitucion. Es una transferencia condicionada a
proyectos de inversion publica, denominada Fondo de Desarrollo del Interior (FDI). Se
constituye a partir del 11% de los tributos nacionales recaudados fuera del departamento
de Montevideo en el afio 1999, a valores del 1 de enero de 2015, actualizado
anualmente en base al IPC. Dos tercios de este Fondo se destinan a la aplicacion de
las politicas de descentralizacion a ser ejecutadas por Ministerios del Gobierno Central
y un tercio se asigna a los GGDD. Cabe mencionar que la asignacion de recursos del
FDI a los GGDD aument6 desde el 25% en los quinquenios 2001-2005 y 2006-10 a
33,4% desde 2011.

De este tercio asignado a los GGDD, el 70% se destina a proyectos y programas que
deben ser financiados en un 80% con recursos del FDI y en un 20% con recursos propios
de los GGDD. El restante 30% no requiere contrapartida de los GGDD. La asignacion
de los recursos del FDI a los departamentos del interior esta definida en el Art. 4 del
Decreto 411/2001, siguiendo criterios similares a la asignacion de los recursos del Art,
214 de la Constitucion del presupuesto quinquenal 2001-2005 (superficie, poblacion,
inversa del PIB per capita y porcentaje de hogares con carencias en las condiciones de
vivienda, sin especificar la ponderaciéon de cada criterio), corregidos en proporcién al
total de departamentos del interior (véase el cuadro 2).
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Cuadro 2. Asignacion de FDI alos GGDD

Departamento Porcentaje
del FDI a los
GGDD
Artigas 6,21
Canelones 14,73
Cerro Largo 7,29
Colonia 3,36
Durazno 511
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
Treintay Tres 4,39

Fuente: Decreto 411/2001.

Otras transferencias. Ademas de las transferencias correspondientes a los articulos
214y 298 de la Constitucion, existen otras transferencias de menor cuantia a los GGDD:

Subsidio de alumbrado puablico. Partida anual de monto fijo (inicialmente de
$U 500 millones, cerca de US$20 millones) que financia hasta 40% del
alumbrado publico de los GGDD e incentiva el uso eficiente de la energia,
incluidas luminarias que cumplan con requisitos de eficiencia energética;

Compensacion SUCIVE. Partida de monto fijo ($U 250 millones, unos US$10
millones) para compensar a los departamentos cuya recaudacion del impuesto
a la patente de rodados en los ejercicios 2012-2015 fue inferior a lo
efectivamente recaudado por dicho concepto en 2010 (actualizado por el IPC) a
raiz de la implementacion del Sistema Unico de Cobro de Ingresos Vehiculares
(SUCIVE).

Partida de infraestructura para Montevideo y Canelones. Establece una
partida anual a partir del afio 2017 de $U 285 millones (cerca de US$10 millones)
para contribuir al financiamiento de obras de infraestructura viales, de transporte
y de desarrollo logistico destinadas a mejorar el funcionamiento del area
metropolitana de los departamentos de Montevideo y Canelones, asi como su
interrelacion con las infraestructuras de importancia nacional que se realicen.

Ley de remates y semovientes. Impuesto recaudado centralmente que es
devuelto a los gobiernos departamentales (Ley N° 12.700 de 1960). Consiste en
una alicuota de 2% a los remates de toda clase de bienes muebles, inmuebles y
semovientes.

El grafico 3 muestra la distribucion porcentual de las transferencias a los departamentos
en 2017 (no incluye la partida de infraestructura para Montevideo y Canelones). Como
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puede observarse, las transferencias por el Art. 214 constituyen la mayor parte de los
recursos (72%), en tanto las transferencias por el Art. 298 (FDI) es apenas superior a
otras transferencias condicionadas (6%).

Grafico 3. Distribucién de transferencias por tipo (2017)

46 26727

4%

e = Art, 214
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> FIGM

= Remate y semovientes
= Alumbrado
= PDGS

= Unificacion de patente

Fuente: OPP — OTU.

Los graficos 4 y 5 muestran la asignacion de transferencias por departamento, tanto en
montos totales (gréafico 4) como per capita (grafico 5). La notable diferencia entre ambos
gréficos es reflejo de la alta dispersion poblacional, donde Flores, con poco més de
25,000 habitantes, pasa de ser el departamento que recibe menos transferencias al
segundo que mas recibe en términos per capita; en tanto Montevideo (1,32 millones de
habitantes) recibe en términos per capita apenas un sexto respecto al promedio
departamental.
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Gréfico 4. Asignacion de transferencias por departamento en 2017 (en pesos
corrientes)
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Gréfico 5. Asignacion de transferencias por departamento 2017 en (en pesos
corrientes/capita)
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3. Diagnostico del sistema actual de transferencias en Uruguay
Es importante partir de un diagnéstico consensuado que permita el desarrollo de una
estrategia de reforma amplia y basada en principios analiticos soélidos.
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La sucesion de deducciones a las transferencias del Art. 214 junto al surgimiento de
otras transferencias no parecen haber respondido a objetivos claros a largo plazo sino
mas bien parecen ser el resultado de un proceso pragmatico de financiamiento
incremental que atendiese a las prioridades de politica publica del momento. Pero el
efecto acumulado ha venido restando racionalidad y efectividad al sistema en la
obtencién de objetivos més fundamentales, tales como la redistribucion y equidad en el
reparto territorial de los recursos fiscales y la convergencia en el desarrollo regional.

En esta seccion se lleva a cabo una valoracion del desempefio del sistema de
transferencias del GC a los GGDD con el objetivo principal de esclarecer cuales pueden
ser las direcciones mas acertadas como opciones de reforma del sistema. Entre las
dimensiones consideradas se incluyen: i) la arquitectura del sistema en términos de
coherencia con los objetivos convencionales de las distintas transferencias y su claridad
de disefio; y ii) su impacto sobre la equidad regional en la distribucion de los fondos.

Arquitectura del sistema: coherencia con objetivos convencionales y
claridad de disefio

El sistema de transferencias uruguayo podria aclarar mejor sus objetivos. Desde una
vision de conjunto, el sistema de transferencias a los GGDD no es consistente con las
practicas convencionales en el disefio de las transferencias observadas a nivel
internacional. Existen tres tipos distintos de transferencias para la consecucion de
objetivos generales claramente definidos:

i) participacion de ingresos (revenue sharing) basados en principios
devolutivos de origen (o de dénde se derivan los ingresos) para adecuacion
de ingresos (cierre de la brecha vertical o desequilibrios verticales);? ademas
de ayudar a cerrar la brecha vertical, la coparticipacion por origen incentiva
el desarrollo de la economia local;?

ii) equidad en el acceso a los servicios publicos (cierre de los desequilibrios o
brechas horizontales en necesidades de gasto y capacidad fiscal) con
transferencias de nivelacion o igualacion;* y

iii) incentivo en el uso de los recursos disponibles de los gobiernos receptores
que procuran lograr objetivos sectoriales (incluido el financiamiento de
bienes publicos con externalidades o spillovers espaciales) a través de
transferencias condicionadas corrientes y de capital.® En el caso de las

2 Los desequilibrios verticales se crean porque en agregado las necesidades de gasto de los GGDD son
mayores que los ingresos propios. Estos desequilibrios se cierran (parcialmente) con transferencias de
dferentes tipos, pero las participaciones juegan generalmente un rol especial en la consecucion de este
objetivo.

3 Pero buena parte de la solucion a los desequilibrios verticales reside en incrementar los ingresos propios
a discrecion de los GGDD. Ademas de ayudar a cerrar la brecha vertical, los ingresos propios como fuente
de financiamiento tienen otros efectos beneficiosos, tales como crear una mayor rendicion de cuentas y
mayor responsabilidad fiscal.

4 Las transferencias de igualacion son tipicamente incondicionales y ayudan a cerrar disparidades
horizontales regionales en el acceso a servicios publicos causadas por diferencias en necesidades de gasto
y capacidad fiscal entre los GGDD. Estas transferencias fomentan la equidad, solidaridad y cohesion social.
Su disefio incluye necesidades de gasto (en contraposicion a los gastos reales) y capacidad fiscal (a
diferencia de la recaudacion real) para evitar incentivos perversos hacia mas gastos y menor recaudacion.
5 Las transferencias condicionales promueven la coordinacion intergubernamental en el logro de objetivos
de politica sectorial, incluidos el desarrollo regional y de infraestructura de capital y la existencia de
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transferencias de capital, ademas de objetivos sectoriales, un buen nimero
de paises (similares a Uruguay) también persiguen objetivos de
convergencia regional, facilitando el desarrollo de infraestructura en areas
con menor desarrollo econémico.®

Mientras que en el sistema uruguayo es posible identificar algunos de estos objetivos
en las distintas transferencias, en muchas ocasiones los objetivos aparecen mezclados
en un mismo instrumento (como en el caso del Art. 214 con objetivos devolutivos y
redistributivos) y es dificil establecer con claridad el desempefio efectivo de estas
transferencias. El gréfico 6 ofrece una posible reinterpretacion o mapeo del sistema
actual de transferencias en un sistema convencional.

externalidades econémicas entre los GGDD. Su disefio establece condiciones (ex ante o ex post) que deben
cumplirse para recibir los recursos y puede afiadir incentivos (un porcentaje de participacion) a los GGDD
para que asignen parte de sus recursos en alguna direccion deseable para el GC.

6 Ademas de las transferencias de capital con objetivos de igualacion en el stock de infraestructura basica,
algunos paises también tienen otros programas de transferencias con objetivos mas amplios de desarrollo
en la actividad econdémica y creacion de empleo, que pueden incluir, entre otras cosas, subvenciones a la
actividad privada. Sin cuestionar la validez de este tipo de intervenciones, en este informe no se consideran
explicitamente este tipo de transferencias. Se centra la atencidon en las transferencias dentro del sector
publico del GC a los GGDD para facilitar la provision eficiente y equitativa de los servicios publicos. Esto
ultimo incluye al FDI ya que, a pesar de su nombre, esta disefiado y verdaderamente funciona solamente
como un sistema de transferencias de capital.
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Gréfico 6. Mapeo del sistema de transferencias actual en comparacion con un
sistema convencional’
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Fuente: Elaboracion propia en base a legislacion vigente.

Las “participaciones” de ingresos con fines puramente devolutivos tienen escasa
presencia en el sistema de transferencias uruguayo. Aqui solo podriamos identificar
potencialmente dos transferencias. La primera es el “Literal A del Fondo de Incentivo
para la Gestion de los Municipios” (FIGM), que solo representa el 10% del total de este
fondo. Estos fondos pueden ser utilizados con total libertad para cualquier tipo de gasto
(a partir de 2016) por los municipios, lo que les califica como participaciones (revenue
sharing). Sin embargo, dado que estos fondos son distribuidos en partidas iguales entre
los GGDD, no puede decirse que sean realmente devolutivos; esto es, no pueden
relacionarse al lugar de origen de los fondos. La segunda seria las transferencias por la
“Ley de Remates y Semovientes” relacionadas con los créditos fiscales a favor de los
titulares de explotaciones agropecuarias, que son recursos devueltos a los
departamentos y recaudados centralmente. Por dltimo, la transferencia de
compensacion de recursos del SUCIVE® es pequefia y de caracter temporal y
compensatorio.

En la experiencia internacional fuera de ALC suelen utilizarse dos instrumentos
separados para cerrar la brecha fiscal vertical (en este caso, participaciones o revenue
sharing) y las brechas fiscales horizontales (en este caso, transferencias de igualacién).
En Uruguay, como en el resto de la regién, se utiliza un solo instrumento (el Art. 214 o
la asi llamada “coparticipacion” en otros paises latinoamericanos) para perseguir ambos
objetivos. Es decir, el sistema mezcla elementos de participacion de ingresos (revenue
sharing) con elementos de transferencias de igualacion, ya que la distribucion de los

7 El FIGM,

8 El Sistema Unico de Cobro de Ingresos Vehiculares (SUCIVE) es un sistema que unifica los aforos y
alicuotas de vehiculos a nivel nacional y asume los costos de gestion del sistema, que entré en vigencia el
afio 2012 y permitié incrementar sustancialmente los ingresos por el impuesto a la patente de rodados.
Véase el blog: https://blogs.iadb.org/gestion-fiscal/es/sistema-unico-de-cobro-de-ingresos-vehiculares-en-

uruguay/
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fondos no se realiza en base a criterios puramente devolutivos (como el origen o dénde
se recaudan los fondos) sino en base a féormulas que incluyen por lo menos algunos
criterios vinculados a necesidades de gasto y/o capacidad fiscal. La funcién principal de
las transferencias de participacion de ingresos es cerrar la brecha fiscal vertical, o la
falta de correspondencia entre las fuentes de ingresos descentralizadas y las
obligaciones agregadas de gasto de los gobiernos subnacionales (GSN). Esto es,
mientras que es muy frecuente que el gobierno central recaude ingresos que exceden
sus necesidades de gasto, lo contrario es el caso para el agregado de los GSN. También
es frecuente que las participaciones de ingresos se asignen —por lo menos de una forma
parcial- de acuerdo al principio de derivacién, o por el origen geogréafico donde los
ingresos del gobierno central han sido recaudados. En este caso, las participaciones de
ingresos adquieren un caracter mas devolutivo y, ademas de ayudar a cerrar la brecha
fiscal vertical, proveen incentivos al desarrollo de la actividad econdémica por parte de
los GSN.

En contraste, las transferencias de igualacion tienen la funcion de ayudar a cerrar las
brechas fiscales horizontales entre los GSN. En todos los paises, algunos GSN son
relativamente mas ricos que otros, lo que les genera una mayor capacidad fiscal para
costear sus necesidades de gasto. Los GSN también difieren en sus necesidades de
gasto por sus poblaciones y perfiles demogréficos (mas poblacion relativa en edad
escolar, de jubilados, etc.) o por los costos mas altos debido a la geografia, la densidad,
etc., en la prestacién de servicios. La brecha fiscal horizontal de cada GSN se cuantifica
en muchos casos como la diferencia entre las necesidades de gasto generadas por las
responsabilidades descentralizadas y la capacidad fiscal o los ingresos potenciales de
cada GSN.

Debido a su disefio inicial y su creciente complejidad, la transferencia del Art. 214 no
cumple objetivos claros, ya sean devolutivos de recursos fiscales a los GGDD o de
igualacion en la provision de bienes y servicios publicos entre dichos GGDD. Estos
objetivos se han visto progresivamente diluidos a través de los afios. Aunque pareceria
gue el mandato original del Art. 214 es perseguir objetivos de igualacion, a partir de 2006
el 12,8% de los fondos disponibles se deduce previamente de la bolsa total y son
reservados para Montevideo. Esto indicaria un claro objetivo devolutivo del Art. 214.
Existen otras caracteristicas de la transferencia del Art. 214 que lo separan de un
concepto de “transferencia incondicional de igualacion” bajo criterios de la comparacion
internacional. El Art. 214 ha venido incorporando un buen nimero de deducciones y
afectaciones que han diluido y complicado la estructura originaria. Estas incluyen la
presencia de rubros interceptores de los fondos a distribuir (descritos més arriba) y el
condicionamiento de los fondos al cumplimiento de ciertas metas, junto al cumplimiento
de metas de compromisos de gestion. Como se vera, en la practica estos efectos actlian
en sentidos opuestos haciendo que la transferencia termine teniendo efectos netos
débiles en cualquier dimension.

La distribucion de los recursos del Art. 214 entre los departamentos se hace desde 2005
de acuerdo a coeficientes fijos cuya justificacion no es clara. Si bien la Ley de
presupuesto de 2001-2005 indica que para la distribucion departamental toma en cuenta
criterios de superficie, poblacién, inversa del PIB per capita y los porcentajes de hogares
con carencias en las condiciones de vivienda obtenidos del Censo de Poblacion de 1996
(sin aclarar qué porcentaje representa cada uno de estos criterios), los coeficientes
aplicados desde 2006 difieren de la aplicacion de dichos criterios y no estan explicados.
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No obstante, el respeto y la continuidad del marco legal establecido en la Constitucién
desde 1996 y plasmado en las leyes de presupuesto quinquenales desde el afio 2001
(y en particular desde el afio 2006) han contribuido a brindar previsibilidad al sistema de
transferencias. Como muestra mas arriba el grafico 2, las transferencias se han
mantenido estables durante la ultima década en alrededor del 0,9% del PIB. Ademas,
se han mantenido entre 25% y 30% de los ingresos totales departamentales durante
dicho periodo, preservando la correspondencia fiscal vertical y de esa manera no
incrementando incentivos negativos a la generacion de ingresos propios (pereza fiscal).

El sistema de transferencias condicionadas esta (con la salvedad del FDI) poco
desarrollado en Uruguay y esto responde en gran medida a que la asignacion actual de
funciones de gasto de los GGDD tiene un eminente caracter municipal, dando poca
cabida a la persecucion de objetivos sectoriales (en educacion, salud, etc.) que son
comunes en otros paises descentralizados. Existen sin embargo algunas excepciones
como es el caso de las transferencias para Camineria a todos los GGDD o la partida de
infraestructura para el area metropolitana de Montevideo y Canelones.

Como ya se comenté mas arriba, el Fondo de Desarrollo del Interior (FDI) es la mayor
transferencia condicionada del sistema uruguayo, con el objetivo de promover el
desarrollo local y/o regional e impulsar la descentralizacion de actividades en los
departamentos del interior de Uruguay. Si bien en este caso hay un objetivo claro como
una transferencia condicionada de capital, la arquitectura del FDI presenta varias
deficiencias. En primer lugar, la propia Constitucion indica que los recursos del FDI se
definen en base al total de tributos nacionales recaudados fuera del departamento de
Montevideo. Esta exclusion de los recursos recaudados en el GD mas grande del pais
no pareceria ser consecuente con el objetivo principal del FDI de convergencia regional.
Esta exclusion estaria menos justificada considerando que desde 2017, a través de la
transferencia “Partida Area Metropolitana”, el GC destina a Montevideo (y Canelones),
de forma asimétrica, recursos que no son mas que una transferencia de capital como
en el caso del FDI. En segundo lugar, la division en la asignacion de los fondos (2/3
ejecutados por los ministerios del GC y 1/3 por los GGDD) crea problemas de
coherencia que, como se vera mas abajo, se manifiestan en distribuciones geograficas
muy dispares para cada uno de estos dos componentes. En tercer lugar, aunque los
criterios utilizados en la férmula de distribucion a los GGDD son razonables, en la
practica estos criterios no se han actualizado, a pesar del tiempo transcurrido (y los
cambios esperables en los indicadores utilizados), por lo cual los porcentajes de
distribucién entre los departamentos se han mantenido constantes. Por ultimo, los
proyectos de los GGDD para el uso de los fondos del FDI deben ser aprobados por la
Comisién Sectorial de Descentralizacién. Este tipo de sistema concursal restringido
corre el peligro de penalizar a los GGDD con menor capacidad administrativa para
presentar proyectos;® sin embargo la evidencia muestra que la gran mayoria de los
GGDD ejecutan el 100% de los recursos que reciben por FDI (véase el cuadro 3). Pero,
por otro lado, es alarmante desde el punto de vista de la eficiencia del gasto que muchos
GGDD realicen esa ejecucion de obras solamente en los Ultimos meses del afio (véase
el cuadro 4), lo que sugiere que existe espacio para mejorar la planificacion de la
inversion publica departamental.

% Problematica que también se manifest6 con el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) de Chile.
Véase Pineda et al. (2018). https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/8988/Estrategia-integral-
para-una-descentralizacion-efectiva-y-fiscalmente-responsable-evidencia-de-
Chile.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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Cuadro 3. Porcentaje de ejecucion departamental de recursos del FDI (2010-

2017)

Departamento| 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
Artigas 100 100 95 100 100 100 100 100
Canelones 99 93 100 100 100 100 100 100
Cerro Largo 100 100 100 100 100 100 100 100
Colonia 100 100 100 100 100 100 100 100
Durazno 100 100 97 100 100 100 100 100
Flores 100 100 100 100 100 100 100 99

Florida 78 100 100 100 100 100 100 100
Lavalleja 100 100 100 100 100 100 100 7

Maldonado 88 100 100 100 100 100 100 100
Paysandl 89 100 100 100 100 100 100 100
Rio Negro 100 96 96 100 100 100 100 90

Rivera 93 94 100 100 100 100 100 100
Rocha 100 100 100 100 100 100 100 100
Salto 100 100 100 100 68 100 100 90

San José 100 100 100 100 100 100 100 100
Soriano 100 100 100 100 100 100 100 90

Tacuaremb6 100 100 100 100 100 100 100 100
Treintay Tres [ 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Informes Histéricos GD — OPP. El porcentaje se calcula como la razon entre las certificaciones de
ejecucion otorgadas a la intendencia en cada mes del afio como porcentaje de la disponibilidad total. En el
cuadro se presenta la ejecucion acumulada al mes de diciembre.

Cuadro 4. Porcentaje de ejecucion departamental mensual de recursos del FDI

(2017)
Departamento | Ene Feb Mar Abr May Jun Jul Ago Set Oct Nov Dic
Artigas 2,2 4,0 5,0 11,0 11,0 12,0 20,0 23,0 27,0 32,0 44,0 100,0
Canelones 4,5 8,0 8,0 8,0 10,0 43,0 57,0 75,0 93,0 95,0 100,0 | 100,0
Cerro Largo 8,7 9,0 19,0 24,0 29,0 38,0 51,0 54,0 57,0 61,0 75,0 100,0
Colonia 22,6 28,0 28,0 34,0 50,0 52,0 62,0 72,0 91,0 100,0 | 100,0 | 100,0
Durazno 0,8 7,0 14,0 16,0 18,0 18,0 19,0 21,0 23,0 29,0 46,0 100,0
Flores 6,1 6,0 6,0 6,0 6,0 6,0 6,0 6,0 6,0 6,0 6,0 99,0
Florida 1,7 2,0 3,0 3,0 4,0 7,0 15,0 19,0 25,0 40,0 71,0 100,0
Lavalleja 17,7 18,0 19,0 21,0 21,0 26,0 27,0 27,0 27,0 37,0 45,0 77,0
Maldonado 50,9 66,0 67,0 71,0 77,0 78,0 78,0 78,0 78,0 78,0 100,0 | 100,0
Paysandu 0,7 4,0 6,0 16,0 17,0 17,0 17,0 23,0 33,0 39,0 64,0 100,0
Rio Negro 0,1 28,0 28,0 28,0 28,0 28,0 28,0 28,0 28,0 30,0 43,0 90,0
Rivera 0,9 29,0 34,0 45,0 45,0 49,0 55,0 56,0 66,0 74,0 94,0 100,0
Rocha 0,8 6,0 8,0 12,0 13,0 16,0 24,0 33,0 36,0 67,0 96,0 100,0
Salto 0,0 5,0 6,0 7,0 8,0 9,0 10,0 12,0 17,0 35,0 54,0 90,0
San José 9,7 12,0 12,0 12,0 12,0 12,0 12,0 17,0 23,0 45,0 91,0 100,0
Soriano 75 33,0 38,0 46,0 58,0 60,0 68,0 77,0 77,0 77,0 77,0 90,0
Tacuarembd 3,9 10,0 18,0 24,0 26,0 33,0 36,0 43,0 44,0 53,0 73,0 100,0
Treintay Tres| 2,5 9,0 14,0 23,0 28,0 39,0 46,0 49,0 54,0 62,0 76,0 100,0

Fuente: Informes Histéricos GGDD — OPP. El porcentaje se calcula como la razén entre las certificaciones
de ejecucion otorgadas a la intendencia en cada mes del afio como porcentaje de la disponibilidad total. En
el cuadro se presenta la ejecucién acumulada al mes de diciembre.
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Impacto sobre la equidad regional en la distribucion de los fondos

Un objetivo principal de todo sistema de transferencias en su conjunto es su capacidad
de contribuir a la igualacion fiscal: esto es, una redistribucion territorial de los recursos
fiscales que permita una provisién similar de bienes y servicios publicos a cargo de las
Intendencias, dado un esfuerzo fiscal similar. El objetivo fundamental aqui es uno de
cohesidén y solidaridad nacional de tal forma que se facilite que los GGDD con mas
necesidades de gasto y/o menos capacidad fiscal puedan garantizar que sus residentes
tengan acceso a los servicios publicos bésicos que estan disponibles en otras partes del
pais. Naturalmente, no todas las transferencias pueden o deben ser redistributivas, pero
si lo deben ser en su conjunto.

Aunqgue las disparidades econdmicas, sociales y fiscales en Uruguay son menos
pronunciadas que en otros paises de la regién, siguen siendo significativas, lo cual pone
el foco sobre la necesidad e importancia de que se tienda a cumplir el objetivo de
equidad. El indice de Actividad Econdmica (IAE) per céapita para 2016 en el grafico 7
muestra diferencias del doble entre los GGDD, al igual que el porcentaje de la poblacion
con al menos una NBI para 2011 (grafico 8). Finalmente, en el caso de gastos totales
per capita para 2017, que es lo que mas cuenta para medir desigualdades en el acceso
a los servicios publicos, las disparidades entre el valor maximo y el minimo son de méas
de tres veces (gréfico 9).

Gréfico 7. indice de Actividad Econdmica per capita (2016; en miles de pesos)

Colonia NG 503
Flores I 432
Rocha NN 146
Florida NG 4135
Lavalleja I 423
Soriano NN 424
Durazno NN 417
San José¢ NN 410
Paysandi NN 376
Salto I 345
Artigas NN 335
Canelones NN 319
Rivera IS 311

Rio Negro I 6/ 3
Montevideo N 601
Maldonado N 533

Treinta y Tres N 405
Tacuarembé NN 350
Cerro Largo NN 357

Fuente: OPP - OTU.
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Grafico 8. Porcentaje de la poblacion con al menos una NBI (2011)

Artigas I 4.4
Salto I 49.4
Rivera IS 45.4

Tacuaremb¢ NN 415.2
Cerro Largo NN 14.8
Durazno I 42
Paysandy I 4 1.4

Treinta y Tres NN 41.1
Rio Negro I 33 .9
Soriano NN  38.9
San José N 35.7
Rocha NN 35
Maldonado NN 34.5
Canelones NN 33.6
Lavalleja NN 33.6
Florida I 32.2
Colonia NSNS 30.3

Flores I )S5.6
Montevideo NN 6.3

Fuente: OPP — OTU, en base al censo de 2011.

Grafico 9. Gastos totales per capita de los GGDD (2017; en miles de pesos)

Maldonado I 37
Flores I 32
Rocha IS 25

Durazno IS 04
Rio Negro IS 2
Treinta y Tres I 20
Florida NN 19
Soriano IS 19
Cerro Largo IS 18
Lavalleja NN 18
Artigas I |7
Tacuarembé I 17
Colonia NN 17
Salto I 17
Paysandy NN 17

Montevideo I 15

Rivera NN 14
San José¢ NN 14
Canelones NN 11

Fuente: OPP — OTU.

Sin embargo, el sistema de transferencias en su totalidad parece ser poco progresivo.
Como se puede observar en el grafico 10, las transferencias totales per capita cambian
muy poco con el IAE per cépita; basicamente la linea de regresion es plana. La misma
conclusion arroja el grafico 11, cuando se estudia la relacion entre las transferencias
totales per capita y el indice de pobreza por hogares en 2016.
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Gréfico 10. Transferencias per cépita en 2017 (eje vertical) e IAE de 2016 (eje
horizontal) (en miles de pesos)
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Fuente: OPP — OTU.

Grafico 11. Transferencias per capita en 2017 (eje vertical; en miles de pesos) y
pobreza por hogares en 2016 (eje horizontal; porcentaje)
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Fuente: OPP — OTU.

Como es esperable, considerando que la transferencia del Art. 214 representa casi tres
cuartos de todas las transferencias, la misma no logra distribuir recursos de manera
suficientemente progresiva, es decir, de forma inversamente proporcional a la capacidad
de recaudacion de los GGDD (aproximado por el IAE regional per cépita), o
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directamente proporcional a sus necesidades (aproximado por el indice de pobreza).
Como se comentd mas arriba, no siempre es deseable que todas y cada una de las
transferencias sean redistributivas, pero lo que si se espera de todo sistema de
transferencias es que al menos la transferencia que esta disefiada para ser de
igualacién sea redistributiva y de un monto suficiente alto para compensar no solo por
las disparidades fiscales en ingresos propios sino también por cualquier otra disparidad
causada por otras transferencias, como puede ser el caso de las participaciones de
ingresos por origen. Por lo tanto, los resultados para el Art. 214 con respecto al IAE
regional per capita (grafico 12) y con respecto a la tasa de pobreza por hogares (grafico
13) son relevantes y marcan una direccion para la reforma del Art. 214.

Gréfico 12. Transferencias per capita del Art. 214 en 2017 (eje vertical) e IAE de
2016 (eje horizontal) (en miles de pesos)
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Grafico 13. Transferencias per capita del Art. 214 en 2017 (eje vertical; en miles
de pesos) y pobreza por hogares en 2016 (eje horizontal; porcentaje)
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En el caso del FDI (el 33% distribuido a los GGDD) los resultados si son redistributivos.
Los montos del FDI-33% per capita disminuyen con el IAE per céapita (grafico 14),
aunqgue también se puede percibir una gran dispersion en la transferencia recibida por
los GGDD, donde para similar IAE/c4pita ($U 400.000), el rango va de $U 250.000 per
capita (San José) a $U 1.050.000 per cépita (Durazno). El mismo resultado cualitativo
se observa con respecto a la tasa de pobreza por hogares (grafico 15). Aunque estos
resultados son positivos desde el punto de vista de la equidad interregional y muestran
gue el FDI-33% parece cumplir con su objetivo de redistribucion, el impacto total sobre
la equidad interregional es limitado ya que los recursos distribuidos con el FDI-33% son
escasos (6% del total de transferencias).

Gréfico 14. Transferencias per capita del FDI-33% en 2017 (eje vertical; en pesos)
e IAE de 2016 (eje horizontal; en miles de pesos)
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Gréfico 15. Transferencias per capita del FDI-33% en 2017 (eje vertical; en pesos)
y pobreza por hogares en 2016 (eje horizontal; porcentaje)
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Los resultados son muy distintos (de hecho regresivos) para la distribucion del FDI
completo, esto es, el 33% distribuido a los GGDD mas los recursos invertidos por los
ministerios del GC. Cabe sefialar que los recursos de la administracion central que se
aplicaron en 2017 al FDI son muy superiores a lo que corresponderia de asignar el doble
(66%) respecto de la distribucién a los propios GGDD. De hecho, los recursos del GC
en proyectos que aportaron al FDI son mas del triple que el 66% hipotético; o expresado
de otra manera, los recursos asignados a los GGDD representan apenas el 15% del
monto total de proyectos que aportaron al FDI. Esto se deberia a que contablemente se
asignan recursos de inversion publica del propio GC, adicionales al FDI, al tramo
nacional de los recursos correspondientes al FDI, no siendo posible distinguir dichos
recursos del 66% del FDI que corresponde al GC. Asi, los montos del FDI total per capita
aumentan en promedio con el IAE per cépita (gréfico 16) y disminuyen, aunque no tan
marcadamente, con respecto a la tasa de pobreza por hogares (gréfico 17). La
distribucion por departamento y ministerio del tramo nacional del FDI sugiere que se
estan incluyendo como parte del tramo GC del FDI proyectos que tienen una dimension
justamente mas nacional (por ejemplo, un puerto en Maldonado), pero generando la
contradicciéon de que un fondo como el FDI, que desde su propio nombre sugiere
objetivos de convergencia regional, en realidad contribuya a resultados opuestos.

Gréfico 16. Transferencias per capita del FDI total en 2017 (eje vertical; en pesos)
e IAE de 2016 (eje horizontal; en miles de pesos)
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Gréafico 17. Transferencias per capita del FDI total en 2017 (eje vertical; en pesos)
y pobreza por hogares en 2016 (eje horizontal; porcentaje)
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Una manera alternativa de analizar el desempefio del sistema de transferencias en la
nivelacion de la distribucion de recursos fiscales entre los GGDD es ver el impacto
cumulativo de las distintas transferencias en los siguientes indicadores: i) la variabilidad
o dispersion de estos recursos medida por el coeficiente de variacion;° ii) la razén entre
el valor maximo y minimo; y iii) el coeficiente de Gini. En los tres casos la transferencia
del Art. 214 es la principal contribucién para reducir la dispersion y desigualdad (véase
el cuadro 5). La contribucién marginal de las sucesivas transferencias adicionales es
baja, a pesar de que van en la direccién correcta, reduciendo la dispersién y la
desigualdad: esto se relaciona con el Art. 214, que es la principal transferencia a los
GGDD.! Asi, el efecto de todo el sistema de financiamiento es permitir una reduccion
en la dispersion, ratio max/min y la desigualdad (medida por el coeficiente de Gini) de
los gastos totales de 30%, 20% y 25%, respectivamente, en relacién a los ingresos
propios. En la comparacion internacional, esta reduccién es relativamente baja: en
paises de ALC, el coeficiente de Gini y el ratio max/min caen alrededor de un tercio y
més de 50%, respectivamente; en tanto que en paises de la OCDE dicha reduccion en
ambos casos es de mas del 50% (Bone, Mufioz y Radics, 2016). Si bien en relacién con
paises de ALC la linea de base (dispersion y desigualdad de ingresos propios) en
Uruguay es baja, en relacién con paises de la OCDE es similar, a pesar de lo cual dichos
paises logran, a través de sus sistemas de transferencias, reducciones mayores en la
dispersion y desigualdad de sus gastos.

10 El coeficiente de variacion se define como la variacion estandar de la distribucion dividido por su valor
medio.

11 Cabe indicar que el FDI del GC, si bien reduce marginalmente los indicadores, corresponde a recursos
ejecutados por los ministerios del GC.
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Cuadro 5. Efecto de transferencias sobre dispersion y desigualdad en ingresos
propios (2017)

IP + Art 214 +
. IP + Art 214 + IP + Art 214 + Gastos totales
0,
Indicador\Concepto | Ing Prop (IP) IP + Art 214 Cond Cond + FDI 33% Cond + FDI 33% @7
+ FDI GC

Coeficiente de 0.46 0.33 0.32 0.31 0.30 0.32
variacion
Razon 415 3.25 3.14 3.04 3.02 3.33
maximo/minimo
Coeficiente de Gini 0.21 0.17 0.16 0.16 0.16 0.16

Fuente: OPP — OTU.

4. Opciones de reforma del Art. 214

Motivacion y reformas estructurales

Como se observé en la seccién anterior, la transferencia del Art. 214 no cumple
claramente con el objetivo de mayor igualacién o nivelacién en la provisién de bienes y
servicios publicos entre los GGDD. De hecho, el ratio entre el valor maximo y el minimo
del gasto total per capita entre los GGDD (que refleja todas las transferencias y los
ingresos propios) en 2017 es mas de tres veces. Si bien es un valor inferior al promedio
para ALC, en relacion a paises de la OCDE es un valor alto (véase Mufioz, Pineda y
Radics, 2017), que es muy probable que se traduzca en diferencias en el acceso a los
servicios publicos de residentes en distintos GGDD. En la practica internacional, un
objetivo comun de las transferencias de igualacidon es garantizar que los ciudadanos
tengan un acceso similar a los servicios basicos independientemente de dénde residan
en el territorio nacional. Como también se analizé, la transferencia del Art. 214 no logra
una distribucion de recursos fiscales que sea suficientemente progresiva, es decir, de
forma inversamente proporcional a la capacidad de recaudacion de los GGDD
(aproximado por el PIB regional per capita), o directamente proporcional a sus
necesidades (aproximado por el indice de pobreza). Estos resultados marcan pautas
claras a seguir para la posible reforma del Art. 214: en particular, incrementar la
progresividad en la distribucion de los recursos y reducir las disparidades fiscales entre
GGDD. La cuestion principal que nos ocupa en esta seccion es coOmo conseguir esa
mayor progresividad utilizando metodologias claras y transparentes dentro de la
restriccion técnica impuesta por la disponibilidad de los datos necesarios para cada
metodologia.

Como se describio en el diagnéstico, existen razones de disefio que estarian también
detrds del desempefio del Art 214. Remediar esos problemas marcan también de
manera clara direcciones alternativas de reforma para la transferencia del Art.214. En
gran medida la reduccién de disparidades en gastos per capita y el aumento de la
progresividad en la asignacion de las transferencias del Art. 214 dependeran de la
férmula de distribucion utilizada, como se analiza mas abajo. Sin embargo, seria
también deseable reformar otros aspectos del Art. 214.

En primer lugar, parece importante decidir si dentro del Art. 214 se deben separar fondos
que persigan el objetivo de devolucion de aquellos que se utilicen para perseguir el
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objetivo de redistribucion. Una posibilidad concreta y fiscalmente neutra seria reducir el
monto del Art. 214 y utilizar los fondos equivalentes para introducir una participacién de
algun ingreso central por origen (por ejemplo, el IVA centralmente recaudado y que seria
distribuido en términos proporcionales al PIB regional). El remanente del Art. 214
quedaria exclusivamente como una transferencia de igualacion. De esta manera se
tendria un instrumento separado para cada uno de los objetivos: de devolucion y de
redistribucion.

Existen otras caracteristicas de la transferencia del Art. 214 que lo separan de un
concepto de “transferencia incondicional de igualacién” bajo criterios de la comparativa
internacional. El Art. 214 ha ido incorporando un buen numero de deducciones y
afectaciones que han diluido su rol principal como transferencia de igualacion. La nueva
transferencia de igualacion deberia hacerse completamente incondicional, siguiendo la
buena préctica internacional. Ello implicaria la eliminacién dentro del Art. 214 de
deducciones y afectaciones. Si todavia se considerase necesario perseguir algunos de
los objetivos de las transferencias condicionales, lo mas adecuado seria explicitar la
introduccion de nuevos instrumentos, aun cuando ello necesitase la reduccion
permanente de los fondos disponibles para la transferencia de igualacion.

La tarea mas acuciante en la reforma del Art. 214 es la actualizacion de su férmula de
distribucién entre los GGDD. En la actualidad esa distribucion se hace, desde el
presupuesto 2006-2010, de acuerdo a coeficientes fijos por departamento cuya
racionalidad no esta explicitada. La férmula de asignacién del presupuesto de 2001-
2005 indicaba que para la distribucion departamental tomaba en cuenta criterios de
superficie, poblacion, inversa del PIB per capita y el porcentaje de hogares con
carencias en las condiciones de vivienda obtenidos del Censo de Poblacion de 1996,
sin aclarar qué porcentaje representa cada uno de estos criterios, e incluyendo a
Montevideo.

Reforma del sistema de igualacion

Aungue existen cuestiones técnicas a respetar, tales como la introduccion de incentivos
correctos, el disefio de un sistema de igualacion requiere de varias decisiones de
caracter eminentemente politico. La primera es determinar el estadndar de equidad a
perseguir (lo cual obligaria unos fondos determinados), o alternativamente el monto total
de recursos disponible (lo cual implicaria la posible obtencion de cierto estandar de
equidad).'? La segunda es si se debe igualar tan solo la capacidad de financiamiento o
las necesidades de gasto, o ambas cosas, y qué metodologia utilizar para su
cuantificacion. La tercera es determinar la formula de distribucién del fondo de igualacion
entre los GGDD elegibles, por ejemplo, de forma proporcional, maximizando la cantidad
minima percibida. La cuarta es elegir el periodo de transicion del viejo al nuevo sistema
y el tratamiento de los perdedores, por ejemplo, mantenerlos indemnes (“hold harmless”)
con respecto a las distribuciones recibidas en el pasado, realizar una reconversion
gradual o introducir los cambios de golpe sin compensacion alguna.

Para la posible reforma de la transferencia del Art. 214, en el sentido de convertirla mas
en una transferencia de igualacion, se han considerado tres metodologias: i) la brecha
fiscal entre necesidades de gasto y la capacidad fiscal; ii) un indice ponderado con

12 Estos recursos proceden usualmente de aportaciones del gobierno central (como es en el caso del Art.
214 en la actualidad) o alternativamente pueden proceder en el todo o parte de las aportaciones de los
GGDD relativamente mas ricos a la bolsa de igualacién, como en el caso de los sistemas fraternales o
Robin Hood, que se utilizan en Alemania, Espafia y en muchos otros paises.
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proxis para necesidades de gasto y capacidad fiscal; y iii) la capacidad fiscal por
poblacion ajustada. Cabe poca duda de que la metodologia preferible para la reforma
del Art. 214 es la de la brecha fiscal, que es la mejor practica en la experiencia
internacional, en donde se pueden utilizar un nimero de técnicas para el computo
directo de las necesidades de gasto y capacidad fiscal. Es logico e intuitivo que la
transferencia de igualacion a recibir dependa de si una jurisdiccion subnacional tiene
mayores 0 menores necesidades de gasto y mayor o menor capacidad de financiar esas
necesidades dados sus recursos fiscales (excluyendo la transferencia de igualacion).

Con respecto a la metodologia i), no obstante, no se dispone hoy en dia en Uruguay de
los datos necesarios para el computo directo de las necesidades de gasto, en concreto,
una clasificacion funcional del gasto a nivel de los GGDD; por su parte, tampoco hay
disponible la informacién necesaria para el célculo directo de la capacidad fiscal, en
concreto, las bases tributarias de los principales impuestos subnacionales, el
inmobiliario y la patente vehicular. Por lo tanto, no es posible actualmente utilizar esta
metodologia, pero es deseable construir capacidad para estimar la brecha fiscal a
medida que se vaya superando la restriccion de informacion, es decir que se cuente con
la clasificacién funcional del gasto y la estimacion de las bases tributarias.®® Las
opciones metodoldgicas a seguir para el célculo de la brecha fiscal se resumen en el
anexo 1.

La metodologia i) del indice ponderado consiste en seleccionar variables que aproximan
la medicion de necesidades de gasto (como poblacion, superficie, etc.) y de la capacidad
fiscal (como el producto regional per capita), juntamente con la seleccion de pesos
relativos para cada una de esas variables e integrar todo ello en un indice. La ventaja
de esta metodologia es su simplicidad. Entre las desventajas se cuenta la arbitrariedad
en la seleccién de variables relevantes y sobre todo de sus pesos relativos.

La metodologia iii) de la capacidad fiscal por poblacién ajustada incluye una estimacion
directa de la capacidad de financiamiento y solo un calculo mas indirecto de las
necesidades de gasto. Las jurisdicciones que tienen mas necesidades de gasto
experimentan un incremento en su poblacién ajustada, lo que implica una reduccién en
su capacidad fiscal ajustada. Lo contrario es el caso para las jurisdicciones con menores
necesidades de gasto: en su caso, la poblacion ajustada es menor que la actual y por
lo tanto su capacidad fiscal ajustada es mayor.

La metodologia iii) puede considerarse como una metodologia intermedia entra la
metodologia de la brecha fiscal y la metodologia de indice ponderado. Ello es asi porque
la metodologia del indice ponderado provee una aproximacion indicativa a la medicion
de la capacidad fiscal y de las necesidades de gasto. Sin embargo, en el caso de la
metodologia de la capacidad fiscal por poblacion ajustada, se calcula explicitamente la
capacidad fiscal y ademas se miden las necesidades de gasto al menos tan bien como
se hace en el caso de la metodologia del indice ponderado. Una ventaja practica de la
metodologia iii) sobre la i) es que proporciona mas flexibilidad para calcular las
necesidades de gasto, aunque al costo de menor precision en la estimacion. Mas en
concreto, no es necesario estimar las necesidades de gasto directamente (como se
requiere en el caso de la brecha fiscal) sino tan solo en alguna aproximacién o forma
que permita calcular la poblacién ajustada por necesidades de gasto para cada GGDD.

13 Cabe destacar las estimaciones de la brecha fiscal realizadas por Muinelo, Urraburu y Castro (2017)
como intento de estimar la capacidad fiscal y las necesidades de gasto, utilizando bases de informacion
que precisan ser completadas y precisadas.
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Resultados de la aplicacion de la metodologia del indice ponderado

En el caso de la metodologia del indice ponderado se utilizan cuatro variables ya con
arraigo en la practica uruguaya del Art. 214. Las tres primeras (poblacion, superficie y
NBI, una de las cuales es carencias en las condiciones de vivienda) aproximan
variaciones en las necesidades de gasto; mientras que la inversa del PIB regional per
capita aproxima la capacidad fiscal. Para los pesos relativos se utilizan dos variantes ad
hoc!*: la primera con pesos iguales (del 25%); y la segunda con mayores pesos para
poblacion y NBI y menor para las otras variables (Poblacién 40%, NBI 30%, Inversa
PIB/cépita 20% y Superficie 10%).

Los resultados del calculo del indice ponderado de las cuatro variables con pesos
relativos iguales (25%) se muestra en el cuadro 6. Los céalculos se hacen para cada
GGDD y el resultado de aplicar los ponderadores se muestra como un indice Global de
Necesidades de Gasto (IGNG) en la tltima columna del cuadro. Es importante notar que
Montevideo se incluye en el calculo como uno mas de los GGDD; de esta forma su
transferencia esta sujeta a la légica impuesta por la férmula adoptada y sin ningun
tratamiento especial o separado (como es ahora el caso). La variable mas volatil es
poblacion, lo que refleja la concentracién de la misma en Montevideo y (en menor
medida) en Canelones.

14 | a estimacion precisa de la brecha fiscal (diferencia entre la capacidad fiscal y las necesidades de gasto)
permitiria definir pesos relativos que aproximen dicha brecha fiscal; a falta de dicha estimacion la definicion
de pesos relativos es ad hoc.
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Cuadro 6. indice Global de Necesidades de Gasto (IGNG) y ponderadores.

Pesos: 25% cada variable®®

Ponderaciones

indice Global de

Departamento . o Inversg Necesidades de
Superficie NBI Poblacion PIB/(.:aplta Gasto
regional
Flores 0.73% 0.98% 0.19% 1.13% 3.03%
Colonia 0.87% 1.04% 0.94% 0.92% 3.76%
Rio Negro 1.32% 1.33% 0.42% 0.81% 3.88%
San José 0.71% 1.22% 0.82% 1.33% 4.08%
Maldonado 0.68% 1.18% 1.25% 1.02% 4.13%
Rocha 1.35% 1.20% 0.52% 1.22% 4.29%
Lavalleja 1.42% 1.15% 0.45% 1.28% 4.29%
Florida 1.48% 1.10% 0.51% 1.25% 4.34%
Treintay Tres 1.32% 1.40% 0.37% 1.35% 4.44%
Soriano 1.28% 1.33% 0.63% 1.29% 4.52%
Durazno 1.73% 1.43% 0.43% 1.31% 4.91%
Rivera 1.49% 1.55% 0.79% 1.75% 5.59%
Cerro Largo 1.94% 1.53% 0.64% 1.53% 5.64%
Paysandu 1.98% 1.41% 0.86% 1.45% 5.71%
Artigas 1.73% 1.86% 0.56% 1.63% 5.78%
Tacuarembo 2.27% 1.54% 0.69% 1.52% 6.02%
Salto 1.98% 1.69% 0.95% 1.58% 6.20%
Canelones 0.64% 1.15% 3.96% 1.71% 7.46%
Montevideo 0.08% 0.92% 10.03% 0.91% 11.93%
Coef. var 0.44 0.19 1.72 0.21 0.37
Ratio max/min 29.82 2.03 52.66 2.16 3.23

Fuentes: Censo de 2011 y OPP — OTU.

15 Poblacion y NBI en base al Censo de 2011; PIB en base al IAE departamental de 2016.
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La distribucién con el IGNG con pesos relativos iguales reduce, por un lado, la dispersion
en los porcentajes de asignacién entre departamentos: el coeficiente de variacion cae
respecto a la asignacion actual del Art. 214 (de 0,45 a 0,37) y el ratio maximo/minimo
también cae (de 5,6 a 3,9). Por otro lado, en la asignacién per capita resultante por
departamento, el coeficiente de variacién y el ratio maximo/minimo caen marginalmente
respecto a la asignacion actual.*® Por su parte, los graficos 18 y 19 muestran que mejora
la progresividad respecto a la asignacion actual (graficos 9 y 10), tanto con respecto al
IAE per capita como a la pobreza departamental.t’

16 Esto se calcula sumando las transferencias per capita por departamento a los ingresos propios per
cdpita por departamento, siguiendo la metodologia del Cuadro 5.

17 El coeficiente de correlacion entre las series se duplica en ambos casos para la asignacion propuesta en
relacién con la asignacion actual.
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Gréfico 18. Transferencias per cépita propuestas con ponderadores iguales (eje
vertical) e IAE de 2016 (eje horizontal) (en miles de pesos)
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Fuente: OPP — OTU.

Gréfico 19. Transferencias per capita propuestas con ponderadores iguales (eje
vertical; en miles de pesos) y pobreza por hogares en 2016 (eje horizontal,

porcentaje)
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Fuente: OPP — OTU.

Vale indicar que los pesos relativos iguales (del 25%) no tienen un fundamento tedrico
sélido. Del analisis del cuadro 6 es claro que la variable que presenta mas diferencias
entre los departamentos es la poblacion, que se concentra en Montevideo (40%) y
Canelones (16%). Es posible razonar que tanto la poblacion, como la poblacion con NBI,
pueden ser mas determinantes de las necesidades de gasto que la superficie, variable
esta Ultima que presenta menor variacion entre los departamentos en relacion con la
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poblacion (al igual que la inversa del PIB regional per capita). Para establecer la
sensibilidad de los resultados a los supuestos realizados sobre los pesos relativos,
también se simulé la distribucién del Art. 214 con pesos relativos distintos: superficie
10%, NBI 30%, poblacion 40% e inversa IAE/capita 20%.

El cuadro 7 compara los resultados de la asignacion del IGNG con pesos iguales, pesos
distintos y la asignacién actual. En la asignacion con pesos iguales, 12 de los 19
departamentos mejoran su participacion respecto a la distribucion actual, el doble que
en la asignacion con pesos distintos. Naturalmente, en la asignacién con pesos iguales
se benefician mas departamentos alejados de la capital y relativamente mas pobres
como Artigas, Rivera y Cerro Largo. En tanto en la asignacion con pesos distintos los
departamentos que mas ganan son aquellos con mayor poblacién (Canelones y
especialmente Montevideo), en tanto se incrementa la dispersion en los porcentajes de
asignacion entre departamentos, tanto respecto a la distribucién con pesos iguales como
la distribucién actual. Con respecto a la asignacion per capita resultante por
departamento, el coeficiente de variacion de la asignacién del IGNG con pesos distintos
cae marginalmente respecto a la asignacion actual y de manera similar al IGNG con
pesos iguales; en tanto el ratio maximo/minimo cae mas para el IGNG con pesos
distintos que para el IGNG con pesos iguales.*®

Cuadro 7. indice Global de Necesidades de Gasto (IGNG) con distintos
ponderadores vs. distribucién actual

IGNG pesos IGNG distintos Distribucion

Departamento iguales pesos actual
Flores 3.03% 2.67% 2.38%
Rio Negro 3.76% 3.44% 4.11%
Lavalleja 3.88% 3.68% 3.79%
Florida 4.08% 3.73% 3.88%
Rocha 4.13% 3.78% 4.46%
Colonia 4.29% 3.83% 4.19%
Treintay Tres 4.29% 3.88% 4.95%
San José 4.34% 4.13% 3.69%
Soriano 4.44% 4.14% 4.66%
Durazno 4.52% 4.16% 4.40%
Maldonado 4.91% 4.51% 6.79%
Cerro Largo 5.59% 4.86% 5.00%
Paysandu 5.64% 5.03% 5.38%
Tacuarembo 5.71% 5.07% 5.25%
Artigas 5.78% 5.12% 4.87%
Rivera 6.02% 5.12% 4.54%
Salto 6.20% 5.60% 5.62%
Canelones 7.46% 9.33% 8.65%
Montevideo 11.93% 17.91% 13.38%
Coef. Var 0.37 0.64 0.45
Ratio max/min 3.23 6.70 5.61

Fuente: OPP — OTU.

18 Esto se calcula sumando las transferencias per capita por departamento a los ingresos propios per
cdpita por departamento, siguiendo la metodologia del Cuadro 5.
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Por dltimo, los graficos 20 y 21 muestran que la progresividad de la propuesta de
distribucion con ponderadores distintos empeora ligeramente respecto a la distribucién
con ponderadores iguales, tanto respecto al IAE/capita como con respecto a la pobreza
departamental.
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Gréfico 20. Transferencias per capita propuestas con ponderadores distintos
(eje vertical) e IAE de 2016 (eje horizontal) (en miles de pesos)
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Fuente: OPP — OTU.

Grafico 21. Transferencias per capita propuestas con ponderadores distintos
(eje vertical; en miles de pesos) y pobreza por hogares en 2016 (eje horizontal;

porcentaje)
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Fuente: OPP — OTU.

Ademas de las dos simulaciones aqui presentadas se calcularon varias otras, que por
razonas de espacio no se presentan y se resumen aqui. Una de ellas parte del
reconocimiento de que el IAE departamental per capita y las NBI departamentales estan
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muy (negativamente) correlacionadas (el coeficiente de correlacién entre ambas es de
-0,6), con lo cual se prescindié de las NBI. Ademds, a partir de la concentracion
poblacional en Montevideo y Canelones, en algunas de las simulaciones se incremento
la ponderacién de la poblacién; y se incluyeron variables de dispersion (inversa de la
densidad poblacional), que suele ser un buen proxi de necesidades de gasto (mayor
costo de proveer servicios en GGDD con menor poblacién y més dispersa). No obstante,
ninguna de estas simulaciones con distintos ponderadores para poblacion y dispersion
poblacional (proxis de necesidades de gasto) e inversa del IAE departamental (proxi de
capacidad fiscal) mejora los resultados alcanzados por la simulacion con ponderaciones
iguales para las cuatro variables, tanto en términos de la dispersion y desigualdad como
de progresividad respecto al IAE per cépita 'y pobreza.

Por ello, a falta de una estimacidn mas precisa de la brecha fiscal (a través de la
estimacién de la capacidad fiscal y las necesidades de gasto), que oriente el calculo de
las transferencias de igualacién y pueda simular la asignacion de manera simple a través
de la construccion de un indice ponderado, se sugiere transparentar la asignacion de
recursos del Art. 214 entre los departamentos utilizando los criterios con precedente en
la asignacion histérica: poblacién, superficie, inversa del PIB per cépita y, en sustitucion
del porcentaje de hogares con carencias en las condiciones de vivienda, el indicador de
al menos una NBI, que refleja de manera mas amplia las necesidades bésicas
insatisfechas.

Al respecto, la simulaciones realizada con ponderaciones iguales y distintas para las
cuatro variables consideradas son ejemplos del uso del indice ponderado, que
presentan mejores resultados en términos distributivos y de dispersién respecto a la
asignacién actual. A falta de una estimacién precisa de la brecha fiscal, cual de estas
simulaciones seleccionar es una decisién politica, en funcién de la valoracion de las
variables consideradas (especialmente poblacién), la capacidad redistributiva y el
namero de departamentos que mejoran su participacion, entre otros criterios. Por
supuesto, al momento de proponer la reforma, se deberian utilizar los valores mas
actualizados posibles de los indicadores (poblacion, NBI y PIB departamentales) al
momento de la asignacion, e invocar la asignaciéon histérica tanto de la ley de
presupuesto de 2001-2005 (Ley N° 17.296) como del FDI (decreto 411/2001), que
utilizan criterios similares, como fuentes de legitimidad.

Resultados de las simulaciones utilizando la metodologia de la capacidad
fiscal por poblacion ajustada

Como ya se indic6 mas arriba, existe un niumero de paises que utilizan la metodologia
de la capacidad fiscal por poblacién ajustada por necesidades de gasto. Esto es,
mientras que el principal criterio de distribucion es la capacidad fiscal, esta se mide con
respecto a una poblacion por jurisdiccién que es mayor que la real si las necesidades
de gasto estan por encima de la media o con respecto a una poblacion menor que la
real si sus necesidades de gasto son relativamente mas bajas. Esta es la metodologia
general utilizada por paises como Alemania, Espafia o Polonia. Mientras que en
Alemania el ajuste es muy simple (tan solo para algunas ciudades se incrementa la
poblacion ajustada en el 50%), en Espafia o Polonia los ajustes por necesidades de
gasto son mas complejos y permiten llegar a medidas mas sofisticadas de poblacion
ajustada.
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Es importante recordar la funcion sustancial de esta metodologia: la medida de la
capacidad fiscal para cada GD se divide por la poblacion ajustada de esos GGDD; y el
estimado de la poblacion ajustada se obtiene al multiplicar la poblacion total (de todos
los GGDD) por un indice ponderado que captura (de manera aproximada) las
necesidades de gasto de cada GD. Este indice ponderado estd compuesto de un
namero de variables que aproximan necesidades de gasto para las distintas funciones
de gasto de los GGDD y de pesos relativos que reflejan la importancia en los
presupuestos de esas funciones de gasto. Por lo tanto, un paso importante sera
construir ese indice de necesidades de gasto. Afortunadamente, la informacion que se
necesita ya ha sido generada arriba en las simulaciones utilizando el IGNG.

Sin embargo, todo el ejercicio empirico que sigue referido a la aplicacién de la
metodologia de la capacidad fiscal por poblacion ajustada debe ser interpretado como
tan solo ilustrativo de una estimacién mas sofisticada basada en la capacidad fiscal
ajustada por necesidades de gasto. Ello es asi porque, como se indica mas abajo, la
informacién necesaria para obtener un buen estimado de la capacidad fiscal todavia no
esta disponible. Una aplicacion mas precisa de esta metodologia requiere mejorar la
estimacién de las bases tributarias y al mismo tiempo generar gasto por funciones para
mejorar la estimacién de las necesidades de gasto, aunque en tal caso podria estimarse
de manera directa la metodologia de la brecha fiscal, que es la preferida para el disefio
de transferencias de igualacion.

Una dificultad importante es que aln no existe estimacion confiable y actualizada de las
bases tributarias departamentales. En su lugar, y como se explica mas abajo, se utilizan
el PIB o el IAE regional como proxi de las bases tributarias. Y aunque este tipo de proxy
puede funcionar bien para impuestos que dependen del consumo o el ingreso, en el
caso de Uruguay, con ingresos departamentales que estan basados en stocks (tierra 'y
vehiculos), su explicacion por un flujo (la producciéon anual regional) probablemente no
sea lo mas adecuado. Sin embargo, es la mejor alternativa disponible actualmente.

Metodologia

El primer paso en la metodologia de la capacidad por poblacion ajustada por
necesidades de gasto es determinar la capacidad fiscal para cada GD. La capacidad
fiscal mide la habilidad de cada GD para financiar sus necesidades de gasto cuando se
dejan fuera de esa medida las transferencias de igualacion y aquellas transferencias
condicionadas que financian servicios especificos los cuales, a su vez, son excluidos
del calculo de las necesidades de gasto globales. En el caso de los ingresos propios
(impuestos y tasas) es necesario estimar los ingresos potenciales, ya que la utilizacion
de los ingresos reales generaria incentivos perversos a bajar la recaudacion (de manera
de recibir mas transferencias). Para los otros ingresos a ser incluidos en la capacidad
fiscal (participaciones de ingresos y otras transferencias) no es necesario estimar
ingresos potenciales ya que los GGDD no tienen capacidad de alterar su monto
cambiando su comportamiento. En este caso, es suficiente incluirlos directamente.

Idealmente, la estimacion de los ingresos propios potenciales (por impuestos y tasas)
estaria basada en la informacién sobre bases impositivas y tasas medias de esfuerzo
recaudatorio. Dado que la informacién sobre las bases impositivas no esta disponible,
es necesario utilizar proxis. Para estimar los ingresos propios potenciales per cépita
IPpc, se corrieron regresiones para todos los GGDD utilizando como variable
dependiente los ingresos propios per capita por componente (IPpc;) y como variable
independiente el PIB regional en pesos per capita (PIBpc;). El supuesto fundamental
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en este caso es que el PIB regional en pesos per cipita estaria altamente
correlacionado con cada una de las bases impositivas per capita.

A continuacién, se utilizan los parametros estimados en las regresiones para predecir
los ingresos propios potenciales por componente tributario, ajustando el valor a cero si
el valor predicho es negativo.

_— 0, si IPpc;, <0
IPpc;, = { PCk
Pk = la + B x PIBpcy, en los demas casos

Posteriormente, se multiplica el valor predicho por la poblacién departamental
(Poblacion;) para estimar el valor de los respectivos ingresos propios potenciales
totales del departamento (/7).

—

IP,, = IPpc, X Poblacion,,

La capacidad fiscal de cada GD (k) (CF;) se define como la suma de los ingresos
propios potenciales (IP,) mas los ingresos provenientes de las participaciones de
ingresos y otras transferencias (TRk) de tal forma que la capacidad fiscal total y per

capita son, respectivamente:

CFy = TR, + IP,
CFy

CFpcy = ——
Pex Poblacion,,

Los pasos metodol6gicos adicionales para arribar a la distribucion del Art. 214 de
acuerdo con la capacidad fiscal por poblacién ajustada son los siguientes: para el indice
global de necesidades de gasto (IGNG) se han identificado 4 variables como
determinantes de las necesidades de gasto: Poblacion (Pobl); Superficie (Sup); NBI
(NBI); y la inversa del PIB regional (PIB). El IGNG para cada GD k es la suma
ponderada de los valores relativos de estas cuatro variables:

POblk Supk NBIk PIBk

IGNG =Wy ¥ ——————+ Wy b ———— + Wy ————— f Wy —————
k=T Pobl Total e Sup Total W3 *'NBI Total "+ pIB Total

Donde si se suman entre todos los GGDD, se obtiene que la sumatoria es la unidad:

Z IGNG, = 1

Pero un IGNG con los cuatro factores puede no ser adecuado para estimar la poblacion
ajustada en la metodologia de la capacidad fiscal por poblacién ajustada, dado que el
IGNG ya contiene un elemento de capacidad fiscal, que es la inversa del PIB regional
per capita. Por esta razon, también se simula un IGNG de necesidades de gasto con
solo tres componentes:

POblk Supk NBIk

IGNG,, = _— — _—
=W E Pobl Total Twax Sup Total Twsx NBI Total
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El siguiente paso consiste en obtener la poblacion ajustada para cada GD. Para ello, el
indice global de necesidad de gasto (IGNG) se aplica a la poblacion total (poblacion
nacional o conjunto de los GGDD) para por fin estimar la poblacion ajustada por
necesidades de gasto de cada GD k (Poblacion_Ajustaday):

Poblacion_Ajustada;, = IGNGy, * Pobl Total

Naturalmente, la sumatoria de la PoblaCiOI‘lA]-ustadak es igual a la Poblacion Total real de
Uruguay, ya que la sumatoria de IGNG,, es la unidad.

Finalmente, se puede calcular el cociente de la capacidad fiscal por poblacién ajustada
(RCPPAy) para cada GD:

CapacidadFiscal;,
Pobl_Ajustaday,

RCPPA,;, =

Desde un punto de vista puramente informativo, se puede dividir la Poblacion ajustada
por la Poblacion real de cada departamento para visualizar los ajustes al alza o a la baja
de la capacidad fiscal. Los GGDD con un cociente mayor gue la unidad ven rebajada su
capacidad fiscal por poblacién ajustada y por lo tanto verian incrementada su
transferencia de igualacién. Lo contrario ocurriria para los GGDD con un cociente menor
que la unidad.

Una vez que se obtiene el cociente de la capacidad fiscal por poblacién ajustada
(RCPPA,) para cada GD, la cuestion es como utilizar esta serie para repartir los fondos
disponibles de igualacion del Art. 214. Existen en principio muchas formas de hacer
esto. Por ejemplo, los fondos podrian ser distribuidos en forma proporcional a las
diferencias en la razon de la capacidad fiscal por poblacion ajustada (RCPPA;), O
hacerlo tan solo para los GGDD que tenga una razén por debajo de la media; en este
caso, los GGDD con una razén por encima de la media no recibirian fondos. Es
interesante notar que paises que utilizan esta metodologia de la capacidad fiscal por
poblacion ajustada (Alemania, Espafia o Polonia) de hecho hacen a estas regiones
contribuir (proporcionalmente en la medida que estén por encima de la media), en lo
que se conoce como un sistema “fraternal” o de Robin Hood. Otra posibilidad es
distribuir los fondos de acuerdo con el principio de maxi-min: los fondos se distribuyen
comenzando desde abajo con el GD que tenga el RCPPA; mas bajo y se continla hacia
arriba tirando de los otros GGDD con el objetivo de maximizar el valor minimo del
RCPPA.*® Esta es una forma de concentrar el monto de transferencias en los
departamentos mas necesitados. Un aspecto importante a considerar en la seleccion
del criterio de distribucion es que un sistema de Robin Hood o incluso de maxi-min tiene
menos sentido en Uruguay dado que la transferencia del Art. 214 no solo tiene un
componente o intencidon de igualacién, sino también otro componente devolutivo de
participacion de ingresos (revenue sharing). Por esto Ultimo, se supone que todos los
GGDD deben recibir un monto positivo de la transferencia.

19 En mas detalle, las transferencias se asignan, primero, al gobierno con la maxima desviacion (a la baja)
de la ratio de la capacidad fiscal por poblacion ajustada, hasta el punto en que alcanza a aquel gobierno
con la segunda distancia mas grande. En adelante se les entregan transferencias a estos dos gobiernos
hasta que alcanzan al tercero y asi sucesivamente hasta que se agota el fondo de transferencias. Bajo este
sistema se establece un ratio de capacidad fiscal por poblacion ajustada que resulta ser comun para todos
los gobiernos beneficiados. Por su parte, aquellos gobiernos con un ratio de capacidad fiscal por poblacién
ajustada mayor al minimo no recibirian ningn beneficio.
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Estimacion de la capacidad fiscal

Se estimaron los ingresos potenciales corriendo regresiones para cada componente de
ingresos propios como variable dependiente y utilizando el IAE departamental per cépita
como variable independiente. Las regresiones (en términos per capita y logaritmos)
corresponden a contribuciones por mejoras; impuestos; tasas; precios; actividades
industriales; y otros ingresos. Los ingresos por concesiones no tienen grados de libertad
suficiente para correr regresiones, por lo que se decidid incluir los valores actuales.
Otros ingresos incluyen ingresos por multas y recargos, ingresos por actividades
comerciales y algunos servicios cobrados por los GGDD, ingresos extraordinarios y
ajustes en los ingresos. Las regresiones se corrigieron por heteroscedasticidad y se
utilizaron logaritmos para que la distribucion de las variables presente una distribucion
mas cercana a la normal.

Contribuciones x mejora pcys = Bo + B1 * VABpCy: + Ut
Impuestos pcy: = Lo + 1 * VABPCys + Ukt
Tasas pcyy = Bo + B1 * VABPCy: + Ukt

Otros ingresos pcyy = Bo + L1 * VABPCyt + Uyt

Las estimaciones se realizaron usando la base de datos desde el afio 2001 al 2016. Sin
embargo, para reducir la volatilidad de las estimaciones, el célculo de los ingresos
potenciales para cada componente se promedié entre los afios 2014 y 2016. Estos
valores fueron utilizados para calcular el ingreso potencial (IP) de cada GD.. El ingreso
potencial es la suma de las predicciones de los componentes de ingreso estimados en
el punto anterior (cuadro 8).

IP; = Contribuciones x mejora pc; + Impuestos pc; + Tasas pc;
+ Otros ingresos pc; + Ingresos x concesiones;
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Cuadro 8. Regresiones para obtener ingresos propios potenciales

Variable R1. R2. R3. R4. Otros
Contribuciones Impuestos Tasas ingresos

Log VAB 0,569* 0,803*** 0,643***  0,616***

pc

constante -2,818* 3,917%** 2,919%** 3,100***

N 171 299 299 299

R? 0,24 0,74 0,35 0,28

Leyenda: *p<0,05; **p<0,01, ***p<0,001
R1: regresion 1, R2: regresion 2, R3: regresion 3 y R4: regresion 4.

La capacidad fiscal se estima tanto de forma ampliada, donde se suman a los ingresos
potenciales estimados las transferencias condicionadas (FDI, Camineria, Alumbrado y
PDGS) como de forma reducida, tan solo incluyendo los ingresos propios potenciales.
En el segundo caso, dado que las transferencias condicionadas no son muy
significativas, los resultados fueron similares, motivo por el cual no se presentan. Es
importante resaltar que el IGNG se estima utilizando, de manera indicativa, las
siguientes variables y pesos relativos: poblacion 40%, NBI 40% y superficie 20%.

Capacidad fiscal (forma ampliada) por poblacion ajustada

La capacidad fiscal per cépita en su forma ampliada, utilizando valores promedios para
el periodo 2014-2016, se muestra en el cuadro 9.2° Dos particularidades saltan a la vista.
En primer lugar, el tamafio relativo de las transferencias condicionadas per capita es
reducido en relacién con el tamafio de los ingresos potenciales propios per capita. Ello
es asi para todo tipo de GD, sea mas o menos relativamente rico. En segundo lugar, las
diferencias en capacidad fiscal per capita entre el valor maximo (Rio Negro, seguido de
cerca por Montevideo) y el valor minimo (Canelones) es alrededor del doble, lo que
refleja las diferencias similares en PIB regional per cépita (véase el grafico 6 arriba).

20 En el caso de las transferencias condicionadas son valores para 2017.
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Cuadro 9. Capacidad fiscal estimada de los GGDD (forma ampliada)

Ingreso potencial

Transferencias

Capacidad fiscal -

Departamento oC (2014-16) condicionadas pc forma ampliada pe
(2017)
Canelones 6,434 750 7,184
Rivera 6,664 1,468 8,132
Salto 7,046 1,574 8,619
Artigas 7,448 1,330 8,778
San José 8,297 956 9,253
Paysandu 8,203 1,276 9,479
Cerro Largo 7,492 2,074 9,565
Treintay Tres 8,462 1,879 10,341
Rocha 8,501 1,968 10,469
Tacuarembdé 8,319 2,340 10,659
Soriano 9,369 1,297 10,665
Durazno 8,323 2,376 10,699
Maldonado 9,879 886 10,765
Florida 9,289 1,528 10,817
Lavalleja 8,997 2,002 10,999
Flores 9,665 1,669 11,334
Montevideo 11,729 110 11,839
Colonia 11,263 1,322 12,585
Rio Negro 12,138 1,533 13,671
CV 0.182 0.380 0.150
Max/Min 1.887 21.569 1.903

Fuente: Estimacion propia en base a OPP — OTU.

La utilizacion del IGNG (poblacion 40%, NBI 40% y superficie 20%) produce cambios
significativos en la poblacién ajustada en relacién con la poblacion real, y por ende en
su elegibilidad y monto de las transferencias de igualacién que podria recibir. Al reducir
la ponderacion de la poblacién a 0,4 e incluir criterios de NBI y superficie, los aumentos
mas fuertes son para los GGDD relativamente mas pobres y extensos; en tanto que
para los departamentos mas poblados como Canelones y Montevideo la poblacion
ajustada baja significativamente con respecto a la poblacién real. Esto Ultimo incrementa
sustancialmente la capacidad fiscal ajustada de los GGDD mas poblados, reduciendo
su probabilidad de ser elegibles para transferencias de igualacion (cuadro 10).
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Cuadro 10. Poblacién y capacidad fiscal (en $ per cpita) ajustada por poblacién

., . ! Capacidad fiscal

L Poblacion Capacidad fiscal ;i .
Departamento Poblacion ajustada ampliada pc ($) ampllada/poblacmn

ajustada pc ($)
Flores 25,050 80,553 12,548 3,902
Artigas 73,378 172,520 9,481 4,032
Treintay Tres 48,134 127,698 10,900 4,109
Durazno 57,088 143,830 11,562 4,589
Cerro Largo 84,698 165,264 10,129 5,191
Rivera 103,493 162,251 8,402 5,359
Lavalleja 58,815 121,311 11,548 5,599
Tacuarembd 90,053 176,846 11,293 5,751
Salto 124,878 190,726 9,043 5,921
Rocha 68,088 125,666 11,003 5,961
Rio Negro 54,765 126,586 14,309 6,190
Florida 67,048 123,477 11,737 6,373
Paysandu 113,124 171,736 9,978 6,573
Soriano 82,595 136,487 11,297 6,836
San José 108,309 126,129 9,568 8,216
Maldonado 164,300 145,598 10,974 12,383
Colonia 123,203 126,508 12,989 12,650
Canelones 520,187 285,343 7,285 13,281
Montevideo 1,319,108 577,783 11,910 27,190
CV 0.15 0.69
Max/Min 1.96 6.97

Fuente: Estimacion propia en base a OPP — OTU.

Célculo de la distribucién de los fondos del Art. 214 utilizando el indice de capacidad
fiscal por poblacion ajustada

Una vez obtenida la distribucién de la capacidad fiscal por poblacién ajustada, se
procede a simular la distribucién de los fondos del Art. 214. Existe una variedad de
criterios que se pueden utilizar para hace esta distribucién. En particular, se presentan
resultados de tres metodologias para la distribucion de fondos: el método de maxima
cobertura, el método proporcional y el método “maxi-min”. Dada la similitud entre ambas
simulaciones, los resultados de estas se presentan solo para la forma ampliada.

Método de maxima cobertura: el método de maxima cobertura busca entregar
transferencias a todos los departamentos. Para esto se define un valor de referencia
para el reparto de recursos igual al valor maximo de la capacidad fiscal por poblacion
ajustada multiplicada por un valor de referencia que puede definirse como 1,05.
Naturalmente, seria posible utilizar otros valores referenciales; cuanto mas alto sea el
valor de referencia mas se distribuye a los GGDD con capacidad fiscal por poblacién
ajustada mas alta?® En esta metodologia, cada departamento recibe segun la
proporcion de la diferencia entre el valor maximo de capacidad fiscal por poblacion
ajustada multiplicado por 1,05 y su capacidad fiscal por poblacion ajustada estimada de
cada departamento:

VR = Max(CF pob ajustada) * 1,05.

21 |os resultados no cambiarian mucho la proporcién que recibiria cada departamento ya que este cambio
afectaria a todos los departamentos de la misma manera.
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Diff; = VR — CFpob ajust;

Transf max cobertura; = Diff,-/z Diff;

donde VR es el valor de referencia, que se utiliza para determinar la diferencia (DIFF)
entre la capacidad fiscal de cada departamento. La distribucién de los recursos se
realizaria con base en la diferencia presentada por cada departamento y la suma de
estas diferencias.

Método proporcional: en este caso se distribuyen los fondos en forma proporcional a las
diferencias en el ratio de la capacidad fiscal por poblacion ajustada para los
departamentos que tengan un ratio por debajo de la media. Los departamentos con un
ratio por encima de la media no reciben fondos. Para aquellos GGDD que presentaron
una capacidad fiscal por debajo de la media se dividi6é esta diferencia (capacidad fiscal
— promedio de capacidad fiscal) por la suma total de las diferencias de todos los
departamentos que reciben fondos. Este ratio se multiplic6 por el monto total de
transferencias por concepto del Art. 214 y se obtuvo asi el monto que recibiria cada
GGDD.

Método maxi-min: los fondos se distribuyen comenzando desde abajo con el
departamento que tenga la capacidad fiscal por poblacion ajustada mas baja y se
contindia hacia arriba tirando de los otros departamentos. Las transferencias se asignan,
primero, al departamento con la maxima desviacion (a la baja) del ratio de la capacidad
fiscal por poblacion ajustada, hasta el punto en que alcanza a aquel gobierno con la
segunda distancia mas grande. En adelante se les entregan transferencias a estos dos
GGDD hasta que alcanzan al tercero y asi sucesivamente hasta que se agota el fondo
de transferencias.

Los resultados para la distribucién de los fondos utilizando los tres métodos y con la
definicion de la capacidad fiscal ampliada se muestran en el cuadro 11. Siguiendo la
l6gica de las tres metodologias potenciales de distribucién de los fondos, los resultados
para el método maxi-min son los mas progresivos, beneficiando marcadamente a un
grupo reducido entre los GGDD mas pobres y/o menos poblados: Treintay Tres, Flores,
Durazno, Artigas y Cerro Largo. Le sigue en progresividad el método proporcional, en
donde la lista de GGDD beneficiados se extiende a 14. En el caso del método de maxima
cobertura, todos los GGDD son beneficiarios, pero con grandes diferencias entre la
distribucion actual del Art. 214 y los montos simulados; en el caso extremo de
Montevideo los fondos simulados representarian tan solo 2% de la transferencia actual.
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Cuadro 11. Distribucién de fondos (con definicién de capacidad fiscal ampliada):
maxima cobertura, proporcional y maxi-min

Departamento | Art. 214 (2017) Maxima cobertura Proporcional Maxi-min
Artigas 7,475 12,761 11,163 19,209
Canelones 1,873 1,448
Cerro Largo 6,647 10,942 8,307
Colonia 3,833 7,165 1,419
Durazno 8,677 16,439 14,794 28,916
Flores 10,714 38,281 43,544 140,169
Florida 6,509 13,885 11,248
Lavalleja 7,256 15,937 14,127 20,007
Maldonado 4,655 5,300 185
Montevideo 1,142 35
Paysandu 5,356 8,050 4,514
Rio Negro 8,457 17,002 13,814 710
Rivera 4,937 8,948 6,719
Rocha 7,380 13,705 11,471 5,907
Salto 5,069 7,292 4,086
San José 3,835 8,459 5,323
Soriano 6,351 11,166 7,870
Tacuarembd 6,566 10,186 6,555
Treintay Tres 11,575 19,663 19,549 63,796
CVv 0.43 0.69 0.91 1.22
Ratio max/min 10.1 1,084.8 235.1 197.5

Fuente: Estimacion propia en base a OPP — OTU.

Proceso de transicion para la introduccién de un sistema reformado de
transferencias de igualacion

En la reforma a la transferencia del Art. 214, una cuestidn clave a considerar es la
economia politica de dicha reforma. Ademas de restricciones importantes de caracter
técnico (insuficiente informacién), es siempre politicamente dificil introducir un nuevo
sistema de transferencias en el que se generan pérdidas inmediatas de caracter
absoluto para algunos de los GGDD. Por ello, es necesario establecer objetivos
concretos para el periodo de transicién al nuevo sistema. Naturalmente, existen varias
opciones. En un extremo, el nuevo sistema se puede introducir repentinamente cueste
lo que cueste; o de forma intermedia, se puede introducir de forma escalonada o gradual
para amortiguar el impacto financiero en los territorios perdedores. En el otro extremo,
se puede proteger a todos los territorios de manera que no haya perdedores con
respecto a los fondos recibidos en el ultimo afio, lo que se conoce como una clausula
de “mantener indemnes” (“hold harmeless”).

En este sentido, una alternativa es planificar un sistema de transicion que permita una
distribucion temporal de los costos entre los territorios afectados y el gobierno central.
El crecimiento de la bolsa de igualacion puede aminorar el impacto sobre los GGDD que
resignan recursos. Sin embargo, no se puede ignorar que cualquier cambio de sistema
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tiene que generar a largo plazo, necesariamente, ganadores y perdedores entre los
GGDD, si no en términos absolutos, si al menos en términos relativos. Para que el
periodo de transicion no sea demasiado largo, el GC podria aportar financiamiento
adicional y en este caso el costo de transicion se desplaza desde el nivel subcentral
hacia el nivel central de gobierno. Pero naturalmente sigue existiendo un costo, que en
este caso se traducira en un menor gasto en servicios publicos de &mbito nacional o en
una mayor presion tributaria a nivel central.

Un enfoque gradual con un periodo de transicién a lo largo de varios afios (para suavizar
el impacto de la transicién al nuevo régimen de transferencias) puede ser fiscalmente
neutro y hace los cambios politicamente mas aceptables. En la practica, existen varias
formas de implementar una transicidn gradual. Por ejemplo, una posibilidad seria
congelar las asignaciones del Art. 214 del afio mas reciente y simplemente aplicar la
nueva formula a los incrementos en los fondos del Art. 214. En este caso, las
transferencias serian el resultado de una combinacion del mecanismo de asignacion
actual (el statu quo) y el sistema de asignacion nuevo (el escenario alternativo aprobado)
por un nimero de afios. Otra posibilidad consiste en adoptar un periodo de transicion
de cinco afios, durante el cual en el primer afio los nuevos coeficientes de distribucion
se aplicarian tan solo al 20% de la bolsa a distribuir, el segundo afio al 40% y asi hasta
aplicar el 100% en el quinto afio. Naturalmente, el periodo de transicion se podria elevar
a un numero mayor de afos.

Ademas de un periodo de transicién es necesario planificar la administracién del nuevo
sistema de transferencias. Un tema importante es la necesidad de mayor
especializacion dentro de la administracion para el mantenimiento y mejora de las
transferencias de igualacién. Una de las tareas desde el comienzo es mejorar la
generacion de estadisticas fiscales, tanto en la estimacidon oportuna de las bases
tributarias (capacidad fiscal) como del gasto por funcién (necesidades de gasto).
También habria la necesidad de actualizar de forma regular la férmula de igualacion,
introduciendo cambios en el mecanismo para mantener el logro de sus objetivos, de
manera consensuada con los GGDD para garantizar el apoyo politico requerido para la
sostenibilidad del sistema. Administrar y mejorar el sistema de transferencias de
igualacién es una actividad que demanda tiempo y recursos humanos calificados, que
requiere la atencién exclusiva y dedicacion de una oficina especializada del gobierno
central. En Uruguay ya existe una unidad con capacidad para cumplir esta funcion en la
Direccion de Descentralizacion e Inversion Publica de la OPP; no obstante, es menester
desarrollar las bases de datos y conocimientos para estimar y mantener actualizada
tanto la capacidad fiscal como las necesidades de gasto a nivel departamental.

Recomendacion final sobre la distribuciéon del Art. 214

La metodologia preferida para transformar a la transferencia del Art. 214 en una
verdadera transferencia de igualacion es la brecha fiscal. Como se desarroll6 en esta
seccion, actualmente no es posible utilizar esta metodologia, ya que no hay
estimaciones actualizadas y completas de las bases tributarias departamentales, que
permitan estimar la capacidad fiscal, ni una clasificacion funcional del gasto que sirva
de base para estimaciones méas precisas de las necesidades de gasto de los GGDD
(véase el anexo 1). De hecho, una recomendacion para los proximos afios es mejorar
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desde la Direccion de Descentralizacion e Inversion Publica de la OPP la calidad de la
informacion y las capacidades para estimar la brecha fiscal.

Hasta que eso ocurra, las metodologias alternativas son menos precisas. La
metodologia de la capacidad fiscal por poblacion ajustada se presenté de manera
ilustrativa, pero no es actualmente recomendable, principalmente por no contar con
estimaciones precisas de la capacidad fiscal. Por su parte, la metodologia del indice
ponderado tiene la virtud de la simplicidad, y de estar basada en criterios de asignacion
historicos en Uruguay, que por ende son conocidos por los GGDD. No obstante, persiste
con esta metodologia cierta arbitrariedad sobre las variables seleccionadas y las
ponderaciones asignadas a cada una. Los indices ponderados son Utiles para simular
de manera simple a través de sus coeficientes la asignacion entre los GGDD sobre la
base de un céalculo detallado de la brecha fiscal: de esta forma se preserva el calculo
riguroso, y se presenta de manera simplificada e intuitiva a través del indice ponderado.
Sin embargo, a falta de una estimacion precisa de la brecha fiscal, esta simulacién no
es posible, y tanto las variables seleccionadas como (especialmente) los ponderadores
asignhados terminan siendo aproximaciones sin adecuado sustento.

Dicho esto, la recomendaciéon en el corto plazo es asignar los fondos del Art. 214 en
base a un IGNG. Esto contribuirA a transparentar los criterios de asignhacién
departamental utilizando indicadores con arraigo histérico tanto en la asignacion del Art.
214 (Ley N° 17.296 de presupuesto de 2001-2005) como del FDI (decreto 411/01).
Aunque en una eventual propuesta de reforma deberian utilizarse los indicadores mas
actualizados posible, asi como considerar también el criterio de asignacion histérica de
la Ley N° 17.296, la simulacién de asignacién de los fondos del Art. 214 aqui presentada,
en base al IGNG con las cuatro variables con pesos relativos iguales, presenta una serie
de ventajas: 1. implica cambios marginales para la mayoria de los GGDD respecto a la
asignacién actual; 2. maximiza el numero de GGDD cuya participacion mejora respecto
a la distribucion actual (12); y 3. en relacion a la distribucién actual, es la simulaciéon que
mas reduce la dispersion y la desigualdad, al tiempo que es la que mas mejora la
progresividad respecto al IAE per capita y la pobreza departamental.

5. Opciones de reforma del FDI

Motivacion y reformas estructurales

En la seccion de diagndstico se detectaron varios aspectos de mejora con el disefio y
con la implementacion del FDI. El primer problema identificado es que los recursos del
FDI se definen en base al total de tributos nacionales recaudados fuera del
departamento de Montevideo, y que esta exclusion de los recursos recaudados en el
GD relativamente mas rico no parece consecuente con el objetivo principal del FDI de
fomentar la convergencia regional.?? Mas adelante en esta seccién se simula en cuanto
se hubiesen incrementado las transferencias por FDI, que actualmente son

22 Como también se habia comentado, la exclusion de Montevideo estaria menos justificada dado que el
GC destina a través de la transferencia “Partida Area Metropolitana” a Montevideo (y Canelones) de forma
asimétrica recursos que son esencialmente una transferencia de capital, como es el caso del FDI. A pesar
de eso, la “Partida Area Metropolitana” podria identificarse como una cuestién separada del FDI y que
podria tener justificacion, por ejemplo, desde el punto de vista de fomentar infraestructura que es necesaria
para la provision de servicios a nivel nacional. Este podria ser el caso con la infraestructura relacionada,
por ejemplo, con el aeropuerto internacional, el cual en principio serviria a todos los residentes del pais y
no tan solo a los de los GGDD donde se realizan esas obras.
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relativamente pequefias (6% del total, véase el gréfico 3 arriba), si la regla para la
constitucion de los fondos no excluyese al departamento de Montevideo. Sin embargo,
el andlisis y las simulaciones sobre las posibles reformas del FDI en esta seccién se
realizan bajo el supuesto de que esos fondos seguirdn excluyendo los tributos
nacionales recaudados en el departamento de Montevideo, tal como esta definido en la
propia Constitucion de Uruguay (véase la seccién de diagnéstico). En ese sentido, se
considera la bolsa total de fondos del FDI como una cuestion separada de los criterios
utilizados en su distribucién entre el resto de los GGDD.??

Los otros dos problemas con el FDI identificados en la seccién de diagndstico se refieren
primero a la falta de coherencia en la division en la asignacion de los fondos con 2/3
ejecutados por los ministerios del GC (asignacion que por la imputacibn de mas
proyectos al FDI-GC termina resultando muy superior) y 1/3 por los propios GGDD,; vy,
en segundo lugar, a la falta de actualizacion en los criterios utilizados en la férmula de
distribucion a los GGDD. El resto de esta seccion se dedica a la discusion de métodos
alternativos para la distribucion de los fondos del FDI comparando al mismo tiempo los
distintos efectos de considerar la aplicacion de las férmulas tan solo al 1/3 del total de
los fondos; o de manera alternativa al 100% del total de los fondos, incluidos aquellos
actualmente gestionados por los ministerios del GC. Pero antes de entrar en materia de
las férmulas de distribucién, cabe mencionar otras posibles areas de reforma estructural
del FDI mas alla de si se deberian incluir los ingresos recaudados en Montevideo.

Un problema estructural importante es que la distribucion de fondos repartidos por los
ministerios del GC no es progresiva, en el sentido de que los GGDD relativamente
menos avanzados reciben menos fondos per capita. ¢A qué se debe ello? ¢Seria
conveniente aplicar las nuevas férmulas de distribucion al 100% de los fondos del FDI?
¢, Quizas lo que esté sucediendo es que los fondos gestionados por los ministerios del
GC estén persiguiendo otros objetivos ademas de la convergencia regional? Si es asi,
seria importante desempaguetar esos objetivos y si merecen apoyo, disefar
instrumentos o transferencias separadas para cada uno de esos objetivos, siguiendo
una regla universal en el disefio de un sistema de transferencias. También seria
deseable recalibrar el rol de la OPP y la Comisién Sectorial de Descentralizacién como
garantes de la eficiencia del gasto resultante del FDI. La evidencia disponible es que la
calidad de este gasto puede diferir significativamente entre GGDD, ya que un buen
nimero de ellos ejecutan las obras solamente en los Ultimos meses del afio.?* Esto
sugiere la importancia de acompafiar cualquier reforma al FDI de un programa de
asistencia técnica a los GGDD en gestiébn de la inversion publica: planificacion,
formulacion de proyectos, seguimiento de la ejecucion y evaluacion ex post.

Puesto que las transferencias del FDI son esencialmente transferencias de capital, a
mediano plazo seria deseable tomar en cuenta no solo la capacidad de financiamiento
propia de los GGDD (a través de ingresos propios y transferencias) sino también su

23 Ademas, una reforma del criterio definidor del total del FDI que incluyese a Montevideo no seria neutral
con respecto a la restriccion presupuestaria del GC; no obstante y como se indica a continuacién, podria
considerarse ampliar la fraccion que corresponde a los GGDD del FDI, mé&s aun teniendo en cuenta que los
recursos nacionales que se aplican al FDI son muy superiores a los indicados en la ley de presupuesto.

24 Una cuestion que ya se v examind en la seccién de diagndstico es si todos los GGDD tienen la suficiente
habilidad para concursar proyectos ante la Comisién Sectorial de Descentralizacion. Como se observo alli,
la gran mayoria de los GGDD ejecutan el 100% de los recursos que reciben por FDI.
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capacidad de financiamiento a través del crédito o endeudamiento (reflejando asi su
capacidad futura de recaudacién de impuestos). La capacidad de acceso a crédito esta
correlacionada con su tamafio y su base econdémica. Por lo tanto, GGDD mas ricos y
poblados, con economias mas dinamicas, tendrian mayores posibilidades de financiar
inversion publica que aquellos mas pequefios, con menor actividad econdmica y bases
impositivas mas reducidas.?®

A pesar de su nombre, el FDI no representa realmente un instrumento estrictamente
dirigido a la convergencia econdmica de los GGDD. Esencialmente, el FDI es una
transferencia condicionada de capital, como la que tienen muchos de los sistemas
descentralizados. A futuro, seria deseable diferenciar entre transferencias de capital y
de convergencia econdémica, con una propuesta para el establecimiento de esta ultima.
Mientras que las transferencias de convergencia econdmica pueden discriminar
territorios rezagados y enfocarse directamente en el desarrollo de la actividad privada,
las transferencias de capital con fines igualatorios deben tratar a todos los territorios de
igual manera para que puedan proveer estandares similares de servicio a niveles
acordes con el esfuerzo fiscal. En este sentido, a mediano plazo también seria deseable
mejorar la evidencia disponible sobre las disparidades en necesidades de
infraestructura de capital de los GGDD.

En realidad, no se trataria de una eleccién exclusiva entre un sistema de transferencias
de capital y un sistema de transferencias de convergencia regional. Las dos cosas son,
en principio, deseables. Pero desde un punto de vista de prioridades, es importante para
Uruguay contar con transferencias de capital y que su reparto tenga en cuenta las
necesidades insatisfechas de infraestructura y la capacidad de financiamiento de esa
infraestructura de los distintos GGDD. Esa pareceria ser la dimension (un sistema
equitativo de transferencias de capital) mas deseable de cédmo se deberia (re)interpretar
y reformar el FDI.

En el recuadro 1 se recogen las experiencias de Chile, Espafia y Pert con fondos de
desarrollo regional enfocados en la provision de infraestructura publica de forma
equitativa en las distintas areas del pais. Por otra parte, en el futuro podria ser deseable,
la introduccion de un programa de convergencia econémica y cohesion regional en
Uruguay con objetivos de mejorar las oportunidades de empleo y la competitividad de
los GGDD. En el recuadro 1 también se recogen sinopsis de los distintos programas de
la Unién Europea para facilitar la convergencia territorial, lo cual proporciona lineas
generales de la posible estructura de un programa de convergencia econémica y
cohesién regional en Uruguay.

Por ultimo, una asignatura pendiente es la débil capacidad institucional de muchos
GGDD y como esas debilidades afectan la calidad y eficiencia del gasto del FDI.
Cualquier reforma del FDI, y en especial si el 100% o una porcién mayor al tercio actual
va a ser asignado a los GGDD, deberia ir acompafiada de un programa de
fortalecimiento de las capacidades institucionales de los GGDD, orientada
primordialmente a la mejora en la gestion de la inversion publica: planificacion,
formulacion y ejecucion de proyectos. Existen iniciativas exitosas en la préctica
internacional que podrian ser replicadas a este fin en Uruguay. Un ejemplo es la
plataforma de ciudades competitivas y sostenibles en Colombia, que apoya la

25 Una idea en este sentido es incluir como criterio de distribucion los flujos futuros de ingresos potenciales
propios descontados por los costos de endeudamiento.
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implementacién de planes de accidn con asistencia técnica y recursos de crédito y pre-
inversion, asi como el desarrollo de alianzas con instituciones publicas y privadas para
asegurar la ejecucion de los proyectos fortaleciendo la calidad de su gestion. Otro
ejemplo es el programa de mejora de las capacidades en gestidn de la inversion publica
de Peru, donde a través de especialistas residentes en las regiones, y mediante la
metodologia “aprender haciendo” (apoyo a los funcionarios locales en la gestion de sus
propios planes y proyectos) contribuyé a mejorar la orientacion estratégica, la calidad
de la formulacién y los tiempos de ejecucion de los proyectos.
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Recuadro 1. Experiencia internacional con fondos de desarrollo y convergencia
regional

Unién Europea, Fondos de Convergenciay Cohesion Regional

El Fondo Regional de Desarrollo Europeo fue creado en 1975 con el propésito de distribuir parte de los
presupuestos de los Estados miembros hacia las regiones mas pobres. En el periodo 2014-2020, la Unidn
Europea previ6 destinar aproximadamente un tercio del total de su presupuesto (€351 billones) para la politica
de cohesion. En este periodo se introduce un enfoque hacia resultados y cumplimiento de 11 objetivos tematicos
vinculados con la creacion de trabajo, competitividad, crecimiento econémico, desarrollo sostenible y mejora de
calidad de vida.

La politica de cohesion se implementa a través de tres fondos principales:? a) Fondo Europeo de Desarrollo
Regional cuyo objetivo es fortalecer la cohesion econémica y social a través de la generacion de empleo y
mejora en la competitividad; b) Fondo Social Europeo que se enfoca en mejoras en empleo, educacion y
exclusion social; y c) el Fondo de Cohesioén que se enfoca en crecimiento verde y sostenible. Los fondos se
canalizan hacia el financiamiento de proyectos seleccionados por las autoridades de las regiones y paises a
cargo.? Los recursos son distribuidos para tres tipos de territorios elegibles: 1) regiones y paises rezagados con
propésito de convergencia, 2) regiones no rezagadas para promover competitividad y empleo, y 3)
intervenciones de cooperacion territorial. Las regiones rezagadas recibieron la mayor parte en el periodo 2007-
2013 (81,6%). Los criterios para la determinacion de las regiones y paises rezagados se basan en dos
indicadores: el Ingreso Nacional Bruto (INB) per capita 'y el PIB per capita.®

Los criterios para la distribucién de recursos dentro de los paises rezagados en el periodo 2007-2013
consideraron tres variables: superficie, poblacion y el INB, mientras que para las regiones rezagadas se tuvieron
en cuenta el PIB per capita, la poblacién, la tasa de desempleo y el INB del pais donde se encuentra la regién.®

La evidencia muestra que la Unién Europea ha experimentado convergencia entre paises, pero es menos
conclusiva o mixta cuando se pretende relacionar la convergencia con la existencia y el uso de los fondos
estructurales. Por ejemplo, Beugelsdijk y Eijffinger (2005) muestran un efecto positivo de los fondos estructurales
en la convergencia de los paises de la UE-15 en el periodo 1995-2001. Por otro lado, Barry (2003), Ederveen
et al. (2003) y otros autores concluyen que la convergencia se debe a otros factores como las condiciones del
mercado laboral y/o la calidad institucional (Shankar y Anwar, 2009).

Espafia, Fondo Inter-territorial de Compensacion (FIC)

El FIC, como lo expresa la Constitucion de Espafia, tiene como propdsito ser un instrumento de solidaridad inter-
territorial para compensar disparidades en el desarrollo regional. El objetivo es financiar inversiones en
infraestructura productiva para cerrar las brechas entre las regiones. En términos de elegibilidad, las
Comunidades Autonémicas (CCAA) con un ingreso per capita menor al 75% del promedio de la UE califican
para esta transferencia.

Desde 2001, aquellos territorios que se benefician de FIC pueden usar 1/3 del monto total (Fondo
Complementario) para financiar gastos corrientes para pagar el mantenimiento de las inversiones realizadas en
los Ultimos dos afios. El monto total de la transferencia se distribuye entre los CCAA de acuerdo a los siguientes
criterios: poblacion total (87,5%), migracion neta (solo si es negativa, 1,6%), desempleo 1%, tamafio del territorio
3% y numero de asentamientos humanos 6,9%.

La convergencia econémica no se habria producido y la distribucion territorial de la inversién publica ha
permanecido similar, lo que implica abordar la reformulacion del FIC para mejorar su gestiéon e impacto
distributivo.

Con respecto a la gestion, se recomienda aplicar procedimientos analogos a los utilizados en los fondos
europeos en materia de planificacién, ejes de actuacion, adicionalidad, programacion plurianual y seguimiento;
y mejorar el proceso de seleccidn de proyectos y métodos de evaluaciéon. Para mejorar su impacto distributivo
es necesario incrementar la dotaciéon de recursos (en 2017, el fondo representd tan solo el 32% de su
presupuesto en comparacion al otorgado en su primer afio), mejorar los criterios de reparto y de seleccion de
proyectos para relacionarlos mas con el desarrollo regional y la rendicién de cuentas (Cantarero et al., 2017).

a Estos fondos se complementan con otras fuentes como los Fondos para el Desarrollo Rural Agricola, Maritimo y de Pesca, y
de Ayuda Europea hacia los méas necesitados creado en 2014.

b Si los proyectos superan los €50 millones estan sujetos a la aprobacion de la Comision (periodo 2014-2020).

¢ Para los paises se seleccionaron aquellos con un INB 90% por debajo del promedio de la UE25. Para las regiones rezagadas
se consider6 75% por debajo del PIB per cépita de la UE25 y para las regiones en transicion por debajo del 75% del PIB per
cépita de la UE15.

d Los pesos considerados para las regiones rezagadas fueron aproximadamente 85% para PIB regional, 12% GNI del pais y
3% desempleo, después de la aplicacion de férmulas (Sapir, André, 2003).
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Recuadro 1. Experiencia Internacional con Fondos de Desarrollo y Convergencia regional
(continuacién)

Perd, Fondo de Promocion a la Inversion Publica Regional y Local (FONIPREL)

El Fondo de Promocién a la Inversion Pablica Regional y Local (FONIPREL) se establecio en la Ley 29125 en
octubre de 2007. Tiene como propdsito cofinanciar proyectos de inversion publica® de los gobiernos regionales
para la reduccion de brechas en la provision de servicios e infraestructura basica que tengan impacto en reduccién
de la pobreza.

El FONIPREL se administra a través de un Consejo Directivo conformado por representantes de: la Presidencia
del Consejo de Ministros, Ministro de Economia y Finanzas, Presidente Regional, la Asociacion de
Municipalidades Rurales y del Centro Nacional de Planeamiento Estratégico.

Los montos se asignan mediante concurso entre gobiernos regionales y locales con similares niveles de
necesidades y recursos, los que son agrupados usando andlisis de conglomerados, que consideran: % de
poblacién sin acceso a agua potable, desagle y electrificacion; % de desnutricion crénica; y % de analfabetismo
femenino. Se divide en dos grupos Ay B, con 3 niveles de necesidades y de recursos (1 muy alto, 2 alto y 3
medio). La distribucion de los recursos se define usando un algoritmo que determina el orden de mérito de cada
proyecto: a) calidad del proyecto (rentabilidad social y sostenibilidad, etc.): maximo puntaje 70%; b)
cofinanciamiento asumido por la entidad concursante: maximo puntaje 20%; y otros criterios como grado de
articulacion del proyecto entre gobiernos, ubicacion en zona de frontera, integracién con planes de desarrollo y
sostenibilidad, con el restante 10%.

Los recursos del FONIPREL en las convocatorias iniciales (2007-2010) fueron subutilizados por varios factores
internos y externos que han reducido su impacto potencial (Von Hesse, 2011). Los factores internos incluyen el
incumplimiento de normas presupuestarias (delimitacién de proyectos de impacto regional, provincial y distrital);
ausencia de rendicion de cuentas sobre el avance de los proyectos; y bajo porcentaje de cofinanciamiento
destinado a estudios de pre-inversion. Entre los factores externos se cuentan las limitadas capacidades para la
elaboracion de propuestas; la escasa informacién primaria para formular proyectos coherentes con la realidad
territorial; y la deficiente estimacion de los costos y de la demanda del proyecto. Esto ha provocado un alto
porcentaje de propuestas desaprobadas por mala calidad técnica o incumplimiento de bases del concurso, y en
proyectos aprobados, problemas de ejecucion.

Chile, Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR)

El FNDR fue creado en 1974 mediante Ley N° 19-175 LOCGAR. Los fondos se transfieren desde el gobierno
central a las regiones para financiar inversiones publicas con el objetivo de alcanzar un desarrollo territorial
armonico y equitativo entre las regiones, procurado el cuidado del medio ambiente.

La administracion de estos fondos se realiza en los gobiernos regionales con la participacion de la Subsecretaria
de Desarrollo Regional y Administrativo (SUBDERE). Los Consejos Regionales (CCRR) tienen facultades
resolutivas y fiscalizadoras: pueden aprobar un proyecto, modificaciones a proyectos o rechazar lo que presente
el ejecutivo regional. Ademas, se encargan de fiscalizar al 6rgano ejecutivo regional en el cumplimiento de los
acuerdos respecto a los proyectos.

Los recursos del FNDR provienen de fuentes fiscales propias y de préstamos de organismos multilaterales como
el BID. El 90% del fondo se destina al financiamiento de programas y proyectos y el 10% restante hacia
situaciones de emergencia e incentivos a la eficiencia. El ejecutivo local puede presentar postulaciones de
financiamiento al FNDR al Consejo Regional para su aprobacién. Se financian proyectos de gobiernos locales
siempre y cuando cumplan con la Ley de Presupuesto y se enmarquen en los lineamientos del Sistema Nacional
de Inversiones (SNI). En el caso de los fondos provenientes del BID, se condiciona a que los recursos se destinen
a los sectores aprobados; estan sujetos a un andlisis ex ante de costo beneficio; deben contar con una
recomendacion favorable del organismo de planificacién; y deben ser priorizados por el CR.

Una consecuencia no deseada del FNDR es la disparidad en el acceso a recursos publicos por diferencias en
capacidades técnicas: las entidades territoriales mas desarrolladas y con capacidad de cumplir con las directrices
del Sistema Nacional de Inversiones (SNI) son las que acceden a mayor financiamiento, que tienden a ser las
més desarrolladas econémicamente, creando inequidades espaciales (Pineda et al., 2018; Ahmad y Zanola
(2015).

¢ Se destina a las siguientes areas: salud y educacién bésica, desnutricién infantil, infraestructura vial y agricola, saneamiento,
electrificacion y telecomunicacion rural, desarrollo de capacidades, apoyo al desarrollo productivo, prevencion y mitigacion de
desastres y seguridad ciudadana.
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Posibles reformas en la distribucion del FDI

Reforma de la bolsa total de fondos del FDI

Antes de analizar las posibles reformas del sistema de distribucion, se examina en
cudnto se habrian incrementado los fondos del FDI en afios recientes si no se excluyera
al departamento de Montevideo. El grafico 22 muestra la diferencia entre el calculo del
FDI y el que se habria originado si se hubiese incluido a Montevideo durante los ultimos
15 afios. Como se puede observar, la diferencia es significativa, ya que en Montevideo
se genera gran parte de la recaudacién nacional.?® Cuando se busca replicar el calculo
del FDI, el monto del mismo incluyendo a Montevideo para 2017 es alrededor de 9 veces
superior al FDI excluyendo a Montevideo, y creciente en el tiempo.

Grafico 22. Calculo del FDI con y sin Montevideo (en pesos) 2001-2017
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Fuentes: Estimacion propia en base a informacion de DGI-Uruguay y Leyes de Presupuesto Nacional
2001-2004, 2005-2009, 2010-2014 y 2015-2019.

Métodos de distribucion del FDI

La actualizacion de los criterios de distribucion del FDI y su posible reforma (utilizando
otros criterios) sin duda afectan de manera considerable la asignacion de los fondos
entre los GGDD. Y ello es asi si los nuevos métodos se aplican solo al 33% y
naturalmente mucho mas aun, si se aplican al 100% de los fondos (incluyendo los que
actualmente son asignados por los ministerios del GC). En esta seccion se explora, con
las simulaciones correspondientes, los cambios que se producirian en la asignacion final

26 E| célculo del FDI excluyendo Montevideo se extrajo de las Leyes Presupuestales quinquenales y se
realizé una extrapolacién usando los IPC anuales. La base de célculo es el 11% del Presupuesto de 1999
ajustado por el IPC de cada afo. El mismo ejercicio se realiz6 para la recaudacion total, donde se tomo la
realizada en 1999 y se extrapol6 usando los IPC.

55



del FDI, utilizando dos métodos principales: i) el indice Global de Necesidades de Gasto;
y ii) Necesidades Basicas Insatisfechas.?’

indice Global de Necesidades de Gasto: la I6gica detras de la aplicacion de este método
es, en primer lugar, su consistencia con la legislacion vigente para la distribucién a los
GGDD (excluyendo Montevideo) del 33% de los fondos, pero que en realidad no se ha
actualizado. Ademas, en segundo lugar, este indice compuesto es en general apropiado
para una transferencia condicionada de capital con fines igualatorios, ya que utiliza
criterios que aproximan las necesidades de gasto (poblacién, superficie y al menos una
NBI) y de capacidad fiscal (la inversa del IAE). Las simulaciones se llevan a cabo
utilizando los mismos dos grupos de pesos relativos de la seccién de reforma del Art.
214: 25% para cada uno de los cuatro criterios; y con ponderaciones distintas.

Necesidades Basicas Insatisfechas: la I6gica detras de este método es que en muy
buena medida la falta de convergencia econdmica entre los GGDD queda plasmada en
las disparidades que existen entre estas jurisdicciones en la satisfaccion de las
necesidades basicas de los residentes en cada una de ellas. Los indices de NBI reflejan
carencias en varios tipos de servicios publicos y bienestar de los hogares, incluyendo
saneamiento, agua corriente, etc. (véase el anexo 3). La asighacién de una mayor
proporcion de los recursos disponibles en el FDI en base a las NBI facilitaria de una
forma mas acelerada la convergencia entre los GGDD. Dado que la medicién de las NBI
se realiza en base a varios criterios, con la acumulacion de una, dos y mas NBI, las
simulaciones que llevamos a cabo reflejan algunas variaciones que responden a la
medicion de las NBI.

En este método se divide el indicador de NBI de cada GD de tal forma que se pueden
estimar tres variaciones, usando diferentes formas de calculo de las NBI:

- Combinado: se realiz6 una suma ponderada con un peso similar (1/3) de
departamentos que presentaron 1 NBI, 2 NBl y 3 NBI 0 mas;

- Poblacion que present6 al menos una 1 NBI por cada departamento con respecto
a la suma total de todos los departamentos;

- Poblacion que present6 tres o mas NBI por cada departamento con respecto a
la suma total de los departamentos.

Con esto se obtuvieron tres versiones con las que se calculd la proporcion de recursos
gue deberian transferirse a cada departamento.

Resultados de las simulaciones

IGNG: el cuadro 12 muestra la distribucion del FDI (100% y 33%) en comparacion con
la obtenida al aplicar el IGNG usando una ponderacién de 25% para cada variable
(poblacion, superficie, NBI y la inversa del IAE) y pesos diferentes (40%, 10%, 30% y
20% para las variables especificadas anteriormente). La distribucion obtenida en las dos
variaciones de IGNG es similar, donde la mayor diferencia se encuentra en Canelones,
debido al mayor peso que tiene en este departamento la variable poblacional.

27 En el anexo 2 se explora un método adicional (el Método Sintético, que toma en cuenta diferencias
econdémicas, sociales e institucionales entre los GGDD), solamente para efectos de informacién, ya que
como se ve alli implicaria una distribuciéon demasiado uniforme en todo el pais.
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Al comparar el IGNG con la distribucion actual del FDI se observa una diferencia
marcada en la correlacion entre la distribuida a los GGDD (33%) y la que incluye la
inversion del GC (100%). La correlacién entre el IGNG pesos iguales y FDI33% es 0,92,
mientras que con el FDI100% es 0,52; para el IGNG pesos distintos, la correlacién con
el FDI33% es 0,93, mientras que con el FDI100% es 0,66. Como se vio en la seccién de
diagnéstico, la distribuciéon del FDI100%, que incluye los recursos del GC, favorece en
mayor medida a los departamentos con mayores niveles de IAE per capita.

Cuadro 12. Comparacién de la distribucion FDI actual vs. IGNG varios métodos

Departamento | FDI 33% 2017 [FD1 100% 2017| 'CNC Pesos IGNG
iguales pesos distintos
Artigas 4.1% 3.0% 6.3% 5.9%
Canelones 20.7% 11.5% 10.2% 13.7%
Cerro Largo 8.3% 3.3% 6.2% 5.7%
Colonia 4.4% 7.9% 4.5% 4.9%
Durazno 5.8% 4.8% 5.3% 4.7%
Flores 1.2% 1.3% 3.2% 3.0%
Florida 3.0% 7.7% 4.8% 4.4%
Lavalleja 2.2% 3.0% 4.7% 4.3%
Maldonado 3.0% 10.3% 5.1% 5.9%
Paysandu 5.4% 5.7% 6.4% 6.1%
Rivera 7.1% 4.2% 5.9% 5.8%
Rocha 6.0% 3.7% 4.8% 4.4%
Rio Negro 1.5% 5.5% 4.5% 4.1%
Salto 8.0% 7.7% 7.0% 6.8%
San José 2.7% 4.3% 4.7% 5.1%
Soriano 4.6% 6.3% 5.1% 4.9%
Tacuarembd 7.8% 5.2% 6.6% 5.9%
Treinta y Tres 4.0% 4.6% 4.8% 4.4%

Fuente: Elaboracion propia en base a informaciéon OPP — OTU.

Necesidades Basicas Insatisfechas: las distribuciones obtenidas entre los diferentes
métodos que usan NBI no son muy diferentes (véase el cuadro 13). Las correlaciones
entre NBI combinado y al menos 1 NBI es 0,99, con lo cual resulta indiferente utilizar el
NBI combinado o el indicador de al menos 1 NBI. A su vez, las correlaciones de estas
con la distribucién usando 3 o0 mas NBI es 0,9. Por disefio, este indicador no considera
directamente el tamafio poblacional, lo que termina perjudicando especialmente a
Canelones. Como es de esperar, la distribucién con 3 NBI o mas tiende a beneficiar en
mayor medida a GGDD con menor IAE per cépita.
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Cuadro 13. Comparacién de la distribucion FDI actual vs. NBI varios métodos

Departamento FDI 33% | FDI 100% | Al menos 1 NBI 3 0 més NBI
2017 2017 NBI ponderadas
Artigas 4.1% 3.0% 7.7% 7.8% 7.0%
Canelones 20.7% 11.5% 4.8% 4.8% 4.2%
Cerro Largo 8.3% 3.3% 6.4% 6.4% 6.6%
Colonia 4.4% 7.9% 4.3% 4.3% 3.6%
Durazno 5.8% 4.8% 6.0% 5.9% 6.3%
Flores 1.2% 1.3% 4.1% 4.0% 3.3%
Florida 3.0% 7.7% 4.6% 4.6% 4.4%
Lavalleja 2.2% 3.0% 4.8% 4.8% 4.2%
Maldonado 3.0% 10.3% 4.9% 4.9% 3.8%
Paysandu 5.4% 5.7% 5.9% 5.9% 6.5%
Rio Negro 7.1% 4.2% 5.5% 5.5% 5.8%
Rivera 6.0% 3.7% 6.4% 6.4% 7.3%
Rocha 1.5% 5.5% 5.0% 5.0% 4.0%
Salto 8.0% 7.7% 7.0% 7.1% 8.4%
San José 2.7% 4.3% 5.1% 5.1% 4.5%
Soriano 4.6% 6.3% 5.5% 5.5% 5.8%
Tacuarembo 7.8% 5.2% 6.4% 6.4% 8.3%
Treinta y Tres 4.0% 4.6% 5.8% 5.8% 6.1%

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion OPP — OTU.

Recomendacion final sobre el FDI

A pesar de su nombre, el FDI es esencialmente un sistema de transferencias de capital
mas que un fondo de desarrollo regional, tal como se entiende en la practica
internacional. Sin perjuicio a un desarrollo futuro de un fondo de desarrollo regional con
objetivos e instrumentos mas diversos, es importante que el sistema de transferencias
en Uruguay tenga un componente dedicado a las transferencias de capital. Desde esta
perspectiva, las recomendaciones de esta seccién se circunscriben a mejorar el
desempefio del FDI como una transferencia de capital.

Como transferencia de capital, el FDI, como se hizo notar, tiene dos areas de mejora
principales en la actualidad. El primero se refiere a la constitucién de los fondos a
distribuir, el que a su vez tiene dos dimensiones: i) la exclusion de Montevideo en la
configuracion de los fondos; y ii) la particion de esos fondos entre los que se distribuyen
de acuerdo a la férmula y los que son gestionados por los ministerios del gobierno
central. La segunda area de mejora es la desactualizacion de la formula utilizada para
la distribucion de los fondos del FDI aplicada al 33% de esa bolsa de fondos.

La primera recomendacion para la reforma del FDI es tratar de incluir a Montevideo en
la bolsa que constituye el origen de los fondos. Como ya se expuso mas arriba, no
pareceria tener logica tratar de perseguir el objetivo de desarrollar los territorios del
interior del pais, y al mismo tiempo excluir del origen de esos fondos (a distribuir) a la
region mas rica del pais en la generacién de fondos. Esta reforma también ayudaria a
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normalizar el estatus extraordinario y asimétrico de la “Partida Area Metropolitana”
actualmente asignada a Montevideo y Canelones. Sin embargo, evidentemente esta
reforma podria ser dificultosa ya que la propia Constitucion se refiere al FDI y su
estructura. Sea como fuese, esta reforma no tendria que implicar un incremento en los
fondos gastados entre el FDI y la “Partida Area Metropolitana”. Con la adecuacién de
los porcentajes, el efecto sobre el presupuesto del GC podria hacerse de manera
neutral, aunque claramente, incluyendo a Montevideo como receptor de fondos.

La segunda recomendacion es ampliar el porcentaje de los fondos en el FDI que son
repartidos de forma automatica a través de la aplicacion de la formula de distribucion.
Idealmente, el 100% de los fondos serian distribuidos de forma objetiva y automéatica a
través de la férmula. Como se ha visto en la seccidén de diagndstico, ello contribuiria a
aumentar la progresividad en las asignaciones a los GGDD. Este cambio también
contribuiria a una mayor predictibilidad y autonomia descentralizada en los gastos de
capital a nivel departamental. Sin embargo, podria haber razones de peso para que una
parte de los fondos permanezcan todavia a ser distribuidos por los ministerios del GC
(por ejemplo, para procurar la consecucién de objetivos de desarrollo nacionales). Si
ese fuese el caso, seria importante considerar que existe espacio para que una mayor
proporcion de los fondos (por ejemplo, aplicar el 33%, pero sobre el total de recursos
que se aplican al FDI) se distribuyan a través de la formula. Obviamente esta reforma
no tendria ningtn impacto sobre el presupuesto del GC. Cabe resaltar que tanto para la
asignacién actual como (especialmente) para un incremento en los fondos del FDI
asignados a los GGDD, es esencial fortalecer las capacidades departamentales en
gestion de la inversién publica: planificacion multi-anual; formulacion de proyectos;
seguimiento de la ejecucion: y evaluaciéon ex post.

La tercera recomendacion se refiere a la formula de distribucion de los fondos. A corto
plazo, y de manera similar a la recomendacion para el Art. 214, dado que el FDI se trata
como una transferencia de igualacién de capital, la reforma obvia inmediata consistiria
en actualizar dicha distribucion. Como se mostré en la seccion de diagnéstico, la
distribucion actual del FDI departamental (33%), basada en los criterios de asignacion
del decreto 411/01, constituye en si misma un IGNG que presenta buenos resultados
en términos de progresividad, tanto con respecto al IAE como a la pobreza
departamental, aunque con valores de los indicadores de hace casi 20 afios. Por ello,
una alternativa es utilizar la actual férmula de asignacion, con los valores de los
indicadores mas actualizados disponibles. Otra alternativa aqui presentada es utilizar el
IGNG con los mismos pesos relativos, similar a la propuesta para la asignacion
departamental de la transferencia del Art. 214. A mediano plazo, es importante elaborar
informacion sobre deficiencias de infraestructura en los GGDD para luego utilizar este
indice ponderado por poblacion como el criterio mas importante, sino Unico, en la
férmula de distribucion del FDI.

6. Conclusiones y recomendaciones
Conclusiones

El sistema de transferencias del GC a los GGDD en Uruguay se ha mantenido estable
a lo largo de dos décadas (cuatro ciclos politicos), contribuyendo a dar certeza sobre el
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volumen de transferencias y preservando la correspondencia fiscal. No obstante, hay
una serie de areas de mejora, desarrolladas en este informe, que es necesario abordar
para modernizar el sistema de transferencias y acercarlo a buenas practicas
internacionales.

Las transferencias en su conjunto no son suficientemente claras en sus objetivos. Tanto
la transferencia del Art. 214 como del Art. 298, que son las mas relevantes, persiguen
mas de un objetivo (devolucion, redistribucion y transferencias condicionadas, en el caso
del 214; y transferencia de capital condicionada y de convergencia, en el caso del Art.
298/FDI), lo que dificulta establecer con claridad su contribucion a cada objetivo. En el
caso del Art. 214, el surgimiento de sucesivas deducciones como transferencias
condicionadas incremento la complejidad y resté aun més claridad a los objetivos.

Con respecto a la distribucion del Art. 214 entre los GGDD, la falta de claridad en los
coeficientes fijos para cada departamento resta transparencia al sistema. La no inclusion
de Montevideo en la distribucién departamental (y su deduccién por separado) no
parece justificada; y la distribucién via coeficientes fijos no estaria basada en criterios
objetivos, esta desactualizada y sus caracteristicas distributivas pueden ser mejoradas
a través del uso de los criterios histoéricos de la Ley de presupuesto 17.296 de 2001-
2005.

La implementacion de un sistema de transferencias de igualacion en funcion de la
metodologia de la brecha fiscal, que constituye la buena practica internacional, hoy no
es posible. Existen limitaciones de informacion y de capacidades para el calculo de la
capacidad fiscal (bases tributarias) y necesidades de gasto (clasificacién funcional del
gasto) que impiden esta estimacion. Al respecto, es necesario fortalecer las capacidades
del personal de la Direccion de Inversion Publica y Descentralizacion de la OPP para
procurar esta informacion, mantenerla actualizada y realizar estimaciones de la brecha
fiscal que se utilicen para el calculo de las transferencias de igualacion, cuya calidad y
precision vayan mejorando con el tiempo.

El sistema de transferencias condicionadas tiene espacio para ser mas desarrollado.
Esto se debe en parte a las funciones limitadas de los departamentos, que son de
caracter eminentemente municipal. Este Ultimo punto suscita el interrogante de ampliar
en el futuro las bases de la descentralizacion en Uruguay con responsabilidades de
gasto mas sustanciales para los GGDD, en areas tales como educacion y salud publica.
No obstante, a corto plazo es importante mapear cada transferencia con las
funciones/responsabilidades de gasto de los GGDD, aclarando sus objetivos e
identificando duplicidades y/u omisiones.

En el caso del FDI, en la practica funciona como una transferencia condicionada de
capital mas que como un fondo de desarrollo regional o de convergencia. En este
sentido cumple un rol clave, aunque debe evaluarse a futuro expandir sus objetivos o
crear otro instrumento enfocado en la convergencia regional, que no necesariamente
abarque todos los departamentos del pais.

Como transferencia condicionada de capital, el FDI tiene limitaciones. El monto que se
asigna a los departamentos es pequefio, tanto por su tamafio como por la fraccién del
mismo asighada a los GGDD. Asi, si bien es un mandato constitucional, no se justifica
la exclusion de Montevideo en lo referido al aporte de recursos al fondo, que lo
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incrementaria; ni en la recepcion de recursos, que termina incentivando la creacion de
instrumentos por separado que complejizan el sistema, como la “Partida Area
Metropolitana”. Con respecto a la fraccidon asignada a los GGDD, tampoco se justifica
gue se apliquen al FDI-GC recursos muy superiores a los legalmente establecidos; ni
que no se busque una asignacién mas distributiva de dichos recursos, que estan
concentrados en los GGDD mas desarrollados. No obstante, no es deseable
incrementar la fraccion de recursos asignados a los GGDD sin mejorar sus capacidades
en gestiéon integral de proyectos. Por su parte, la férmula vigente de asignacion de
recursos a los GGDD tiene buenas propiedades distributivas, aunque sus valores estan
desactualizados y podrian considerarse alternativas como los IGNG presentados en
este documento.

Recomendaciones

Desde una visiébn de conjunto, es deseable una reforma integral al sistema de
transferencias, que simplifique cada instrumento en funcién de objetivos claros,
arraigados en la buena préactica internacional. Con respecto al Art. 214, podria
considerarse separar fondos que persigan el objetivo de devolucion de aquellos que se
utilicen para redistribucién. También es deseable ordenar mejor las transferencias
condicionadas, aclarando sus objetivos en funcion de las responsabilidades de los
GGDD. Altiempo de definir el FDI claramente con transferencia condicionada de capital,
y considerar la introduccién de un nuevo instrumento para fines de convergencia
regional (que podria financiarse con una fraccion del FDI-GC). Todo esto puede hacerse
sin incrementar el porcentaje de recursos actualmente asignado a los GGDD, es decir,
de manera fiscalmente neutra.

Con respecto a la distribucion del Art. 214 entre los GGDD, es clave desarrollar la
informacién y capacidades necesarias en la OPP para estimar la brecha fiscal, en
funcién de una aproximacion cada vez mas precisa de la capacidad fiscal y necesidades
de gasto de los GGDD, para el establecimiento de una transferencia de igualacion
siguiendo buenas précticas internacionales.

En el corto plazo, es importante dotar de transparencia a la asignacion departamental
del Art. 214, distribuyendo a los departamentos (incluido Montevideo) en funcién de un
IGNG. Los indicadores de la Ley de presupuesto 17.296 de 2001-2005, sobre los cuales
se basa el IGNG con ponderaciones iguales y distintas presentados en este documento,
son conceptualmente razonables y tienen arraigo historico; ademas, mejoran la
distribucién actual en términos redistributivos. Obviamente, deberian utilizarse los
valores mas actualizados posibles de dichos indicadores.

En el caso del FDI, deberia considerarse incrementar el monto asignado a los GGDD y
actualizar la formula de distribucion vigente. Dicho incremento podria hacerse a través
de la incorporacion de Montevideo en el aporte y recepcion de los fondos (eliminando
asi la “Partida Area Metropolitana”, que complejiza el sistema); y/o incrementando la
participacion de los GGDD en el monto total de recursos aplicados al FDI. Una condicion
necesaria para este incremento es mejorar las capacidades de los GGDD en gestién
integral de proyectos. Por su parte, deberian actualizarse los valores de los indicadores
de la formula de distribucion vigente entre los GGDD, explicitando el porcentaje de cada
indicador y considerando alternativas como el IGNG presentado en este documento.
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ANEXOS

Anexo 1. Metodologia de célculo de la Brecha Fiscal?®

El objetivo fundamental de este anexo es describir la metodologia de la brecha fiscal en
donde la transferencia de igualaciéon a los GGDD estaria basada en la diferencia entre
las necesidades de gasto y la capacidad fiscal de cada GD. Esta seria la metodologia
mas deseable para reformar la transferencia por el Art. 214. Sin embargo, los datos
disponibles hoy en dia en Uruguay a nivel de GD no permiten la implementacién de esta
metodologia, debido a la falta de informacién sobre la composicién del gasto funcional
a nivel departamental y las bases tributarias de los GGDD.

La metodologia de la brecha fiscal es intuitiva. Por una variedad de razones los GGDD
tienen distintas capacidades de financiamiento y también difieren en sus necesidades.
La medicion de la capacidad fiscal y de las necesidades de gasto trata de capturar las
magnitudes presupuestarias, de gastos o ingresos, a las que se enfrentan los GGDD
para estar en igualdad de condiciones para la provision de sus servicios basicos. Pero
es importante notar que no se trata de medir los gastos reales u observados o las
recaudaciones reales u observadas. El uso de esas variables evidentemente generaria
incentivos perversos para las jurisdicciones receptoras a gastar mas y recaudar menos
para asi recibir méas transferencias de igualacién. Por lo tanto, la dificultad reside en
medir la capacidad fiscal (no los ingresos recaudados) y las necesidades de gasto (no
los gastos incurridos).

Medicidn de las necesidades de gasto:

En la practica internacional existe una variedad de métodos, cada uno con ventajas y
desventajas en la simplicidad del computo y la exactitud deseada en la medicion de las
necesidades de gasto, la cual siempre depende también de la disponibilidad de datos.
Entre las opciones encontramos las siguientes:

I.  Normas de gastos per cépita o por cliente (top-down). Para comenzar se usan
los valores historicos de gasto para establecer valores iniciales de esas normas
de gasto por cliente. Una ventaja importante de este método es que los valores
estandares por cliente pueden ser (de hecho, deberian ser) modificados para
introducir prioridades y adaptarse a niveles posiblemente mas altos de
financiamiento a medida que el sistema madure en su implementacion. Este
método permite mas facilmente mantenerse dentro de la restriccion
presupuestaria vigente.

II.  Gastos histéricos por funcion de gasto. Este es un de los métodos mas simples,
puesto que solo se debe disponer de datos histéricos por tipo de gasto funcional.
Evidentemente, este método se subsume como un caso particular del primer
método de normas de gasto por cliente.

ll.  Indices ponderados de necesidad relativa. Usa datos disponibles sobre factores
gue aproximen las diferencias en las necesidades de gasto (como poblacién,
superficie, indice de pobreza, etc.). Los indices ponderados (como medidas
relativas) tienen dos aplicaciones para resolver el problema de la distribucién de
las transferencias de igualacion. La primera es su aplicacién directa al Fondo de

28 Esta seccion esta basada en Martinez-Vazquez (2017).
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Igualacion disponible. La segunda aplicacién es multiplicar el indice ponderado
por la poblacion total para asi obtener la poblacion ajustada (por necesidades de
gasto) para cada departamento. Esta poblacién ajustada puede utilizarse para
obtener una razén de capacidad fiscal por poblacion ajustada para cada
provincia y a partir de esa distribucion entre provincias implementar un programa
de distribucién de las transferencias de igualacién (tal como se hace por ejemplo
en Alemania, Espafia o Polonia ). Estas dos metodologias son las utilizadas en
el texto del informe en su aplicacién a Uruguay.

IV.  Costeo detallado de cestas de servicios. En esta metodologia se definen en
detalle los estandares de servicio para cada funcion y se acompafa con un
costeo detallado de los insumos necesarios para la provisién de cada cesta de
servicios. Esta metodologia se conoce como “de abajo a arriba” (bottom up) y
requiere una gran cantidad de informacidn sobre estandares de servicio y precios
de los insumos. Se utiliza en paises como Holanda y Japon, pero siempre esta
expuesta a exceder la restriccion presupuestaria vigente.

Dado su mayor uso en la experiencia internacional comparada y sus caracteristicas mas
atractivas, en lo que sigue se describird en mas detalle cémo se podria implementar la
primera de estas metodologias: “normas de gastos per capita o por cliente (top-down)”.
En este método, primero se determina el total de recursos a destinar en un programa o
actividad particular de los GGDD, y en segundo lugar se establece un promedio o horma
comun dividiendo el monto por el total de clientes que se benefician de los servicios.
Esta norma de gasto es comun para todos los GGDD, y en ausencia de variaciones en
los costos de provisién, puede interpretarse como la necesidad de gasto por cliente para
este servicio especifico.?® En caso de que existan diferencias en los costos de provision
para las distintas jurisdicciones, es posible incorporar ajustes a la norma, sin que exista
alguna limitacién a ese respecto. Los pasos a seguir se resumen en el recuadro Al.1.

29 Esta norma de gasto por cliente podria tener un caracter compulsorio, lo cual forzaria a los GGDD a
realizar sus gastos de acuerdo con la norma establecida, pero en la practica internacional —siguiendo el
principio que las transferencias de igualacion deben ser incondicionales— el caracter de la norma es solo
orientativo, permitiendo que los GGDD decidan gastar un monto diferente de recursos por cliente si asi lo
desean.
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RECUADRO Al.1. SECUENCIA PARA LA APLICACION DE LA METODOLOGIA DE
NORMAS DE GASTO POR CLIENTES (TOP DOWN)

Paso 1: Determinacion del nivel agregado de necesidades (VAN ) para el nivel de
gobierno al que se le transferiran los recursos.

Paso 2: Determinacion de las necesidades de recursos para cada funcién / (VFj)

a financiar. Si definiéramos %  funciones tendriamos que
NFI + NFz Tt T NF;{ = NAN

Paso 3: Estimacion del nimero de clientes de cada funcién/ en cada jurisdiccion
i (C‘_,-:-)

Paso 4: Calculo del nimero de clientes de cada funcién / a nivel nacional (£7).
Si hubieran ™  jurisdicciones en el pais tendriamos que

C_,l' — C_h + C'-= i C_J'n

Paso 5: Calculo de las normas o estdndares de gasto nacionales para cada funcion
I (E).

- NF;

J C}.

Paso 6: Calculo de las necesidades de gasto por funcion / de cada jurisdiccion *
(a"\lr{;_l,':' )

NGj; = Cj; - E;

Paso 7: Célculo de las necesidades de gasto totales de cada jurisdiccion i (VG:).

Con * funciones tendriamos:

NF NF NF

NG:‘ = NGH + NG::‘ T T NG;{:' = Cli i+ Cz:' i F J
(] Ca

Existen varias ventajas en el uso de esta metodologia de “normas de gastos per capita
o por cliente (top-down)”. Gracias a su estructura, este método asegura la factibilidad
del criterio de asignacion de recursos, ya que, considerando que el monto total de
recursos a destinar en un cierto programa se define a partir de consideraciones politicas
y restricciones de orden presupuestario, la obtencion de normas a partir de tal monto es
transparente y realista, a la vez que lo suficientemente objetiva como para excluir la
posibilidad de presiones politicas después de que los montos totales por programa se
hayan definido. Las desventajas se concentran en la determinacion del monto total de
recursos que se destinara a los distintos programas. Si no existe cuidado en representar
las verdaderas necesidades de servicios que tiene la poblacion, es decir, si el conjunto
de programas y sus importancias relativas en términos presupuestarios no es
consistente con las verdaderas necesidades de gasto de la poblacion, entonces el
objetivo de igualacion de las necesidades de gasto dificilmente sera alcanzado.

Medicidn de la capacidad fiscal

La medicion de la capacidad fiscal también requiere de un estandar de medida, en este
caso constituido por un esfuerzo fiscal comun a todos los GGDD. Este estandar puede
ser un esfuerzo tributario medio o un estandar de esfuerzo maximo. La necesidad de un
estandar queda justificado en el hecho de que, toda vez que los GGDD gozan de un
cierto grado de autonomia tributaria, el uso de ingresos corrientes en el célculo del
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indicador de capacidad fiscal incentivaria a los gobiernos subcentrales a reducir su
esfuerzo de recaudacién de impuestos para hacerse merecedores de mayores montos
de transferencia. Como resultado, cada GGDD haria esfuerzos insuficientes en la
recaudacién de impuestos, y la carga tributaria pasaria a concentrarse en los impuestos
del gobierno central, afectando la autonomia financiera de los GGDD y reduciendo los
beneficios obtenidos de la descentralizacion fiscal.

En la practica, la estimacion de la capacidad fiscal puede ser mas sencilla y directa que
la estimacion de las necesidades de gasto. Mientras que el concepto de “necesidad” de
gasto impone un juicio de tipo normativo, el concepto de la capacidad fiscal se puede
definir dentro de parametros objetivos. Sin embargo, la estimacion de la capacidad fiscal
puede requerir una mayor disposicion de datos, sobre todo sobre las bases impositivas,
informacion que en muchas ocasiones no esta disponible. En el caso en que los datos
sobre las bases impositivas no estén disponibles, existen distintas metodologias usadas
en la practica internacional que pueden ser utilizadas para aproximar las bases
impositivas. En general estas metodologias utilizan proxis de las bases impositivas, tales
como el producto regional bruto, juntamente con métodos de regresién lineal.

El sistema de ingresos representativos es una medida multidimensional de capacidad
fiscal que representa la cantidad de ingresos (potenciales) que se obtendrian en un GD
si se ejerciera alli el nivel de esfuerzo recaudatorio promedio a nivel nacional (teniendo
en cuenta el desemperio de todos los GGDD). A este efecto, se calcula la base tributaria
de cada una de ellas (o una aproximacion de esas bases tributarias) y se le aplica un
conjunto de tasas de impuesto comun, representando con ello el mismo esfuerzo fiscal
para todas las localidades. Aquellos GGDD que resulten tener una capacidad fiscal
estimada inferior a cierto umbral o estandar (provisto, por ejemplo, por el esfuerzo medio
a nivel nacional), resultan beneficiadas en la transferencia de igualacion, ya que la
férmula solo reconoce el ingreso potencial como la capacidad fiscal. Como ya se ha
indicado, es posible que la informacion requerida para una adecuada estimacién de la
base tributaria no esté disponible a nivel desagregado, en cuyo caso seria necesario
usar una version simplificada del método consistente en seleccionar una variable que
sirva como proxy de la base imponible. Con todo, es muchas veces posible alcanzar un
grado importante de precision y por lo tanto obtener una buena estimacion de la
capacidad fiscal de cada jurisdiccion. Los pasos fundamentales para la aplicacion de
esta metodologia estan ilustrados en el recuadro A1.2.%

30 Véase Boex y Martinez-Vazquez (2007).
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RECUADRO Al.2. METODOLOGIA PARA LA DETERMINACION DE LA CAPACIDAD FISCAL
UTILIZANDO EL “SISTEMA DE INGRESOS REPRESENTATIVO”

Determinacién de todas y cada una de las fuentes de ingreso: el Sistema de Ingresos
Representativos incluye todos los tributos o bases imponibles de que disponen las
jurisdicciones.

Definicion y estimacion de las bases impositivas: la definicién y estimacion de las
bases impositivas son los dos pasos mas importantes en el sistema de ingresos
representativo. La variacion en las bases impositivas entre los GGDD no solo indica
distinta capacidad, pero también da base para la estimacion de la tasa de impuesto
representativa.

Calculo de la tasa o tipo tributario representativo: se calcula como un valor medio
nacional dividiendo la recaudacion total a nivel nacional (la suma de todos los GGDD)
por el total de la base impositiva estimada también a nivel nacional (la suma de los
GGDD) o haciendo la regresion de la recaudacién con respecto a las bases
impositivas 0 sus aproximaciones, como puede ser el PIB regional per capita.

Estimacién de la capacidad: para cada GGDD se estima multiplicando la tasa o tipo
tributario representativo (a nivel nacional) por la base real estimada de ese GD o
utilizando los estimados de las regresiones para calcular el potencial recaudatorio.

Nota adicional: el coeficiente de esfuerzo tributario para cada GD se puede calcular
dividiendo la recaudacion real por la estimacion de la capacidad.

La capacidad fiscal puede incluir otras (mas alla de los ingresos propios potenciales)
fuentes de ingresos. Estos ingresos incluyen las participaciones de ingresos
(adicionales a la transferencia de igualacién) y otras transferencias incondicionadas.
Con respecto a las otras transferencias (las condicionadas) que deban o no incluirse en
la medida de la capacidad fiscal, la decisiébn debe estar basada estrictamente en el
principio de “inclusion” simétrica por el lado del gasto y por el lado de los ingresos, 0
alternativamente en el principio de “exclusién” simétrica. En el caso de la inclusién, si se
incluyen en el calculo de las necesidades de gasto aquellas funciones y actividades que
son financiadas (al menos de forma parcial) por transferencias u otras fuentes, entonces
esas transferencias u otras fuentes de ingresos deben ser incluidas en el calculo de la
capacidad fiscal. Es importante notar que en este caso de inclusién de las transferencias
(incluyendo los ingresos coparticipados), las transferencias incondicionadas, asi como
las condicionadas que lleguen a incluirse, no es necesario realizar calculos de ingresos
potenciales (como se hace para los ingresos propios). Ello es asi porque los GGDD no
tienen control directo del monto recibido por estas transferencias y, por lo tanto, el monto
a incluir en la capacidad fiscal es el monto real recibido por esas transferencias. En el
caso de exclusion, ambos lados, los gastos (en las necesidades de gasto) y las
transferencias que las financian (por el lado de la capacidad fiscal) son ignoradas por
completo a efectos de la transferencia de igualacion.

Criterios de distribucion de las transferencias de igualacion

Una vez calculadas las necesidades de gasto y la capacidad fiscal, el cdmputo de la
brecha fiscal es sencillamente la diferencia entre las dos medidas: para cada gobierno

sub-nacional®* como:
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Brecha (o Disparidad) Fiscali = Necesidades de Gasto; — Capacidad Fiscali

donde una brecha fiscal positiva significa que existe un exceso de necesidades de gasto
respecto de la capacidad de financiamiento, por lo que se requieren recursos adicionales
para cubrirlas y justifica recibir una transferencia de igualacion. Por el contrario, una
brecha fiscal negativa implica que existe capacidad de sobra para cubrir las necesidades
de gasto, por lo que no se requieren recursos adicionales en la forma de una
transferencia de igualacién.®!

El conjunto de las disparidades fiscales (de todos y cada uno de los GGDD) provee toda
la informacién necesaria para distribuir el fondo de igualacién disponible. Sin embargo,
existen multiples criterios que pueden ser adoptados para la distribucién de los fondos
que pueden ser utilizados hasta agotar el fondo de transferencias entre los gobiernos
beneficiados. Un punto de partida razonable y de amplia aceptabilidad es establecer
que los recursos beneficiaran solo a los gobiernos cuya disparidad fiscal sea positiva,;
esto es, para los GGDD con necesidades de gasto en exceso de su capacidad fiscal.
Este criterio permite mejorar la capacidad ecualizadora porque focaliza los recursos
disponibles en aquellos gobiernos con menor capacidad de financiamiento o mayores
necesidades de gasto. Antes de entrar en el detalle de los distintos métodos de
distribucion, debemos recordar que en Uruguay el Art. 214 tiene elementos de
transferencias de igualacion y de participacion de ingresos (revenue sharing). Es por
esto ultimo que en principio todos los GGDD (en distinta medida) podrian tener una
brecha fiscal positiva.

La estimacién de la brecha fiscal en términos per cépita (BFpc,) para cada GD
seguiria los pasos siguientes:

e Sila capacidad fiscal del GD en términos per capita (CFpc;) €S mayor que sus
necesidades de gasto en términos per capita (NGpcy), su brecha fiscal se
estima que es cero y el GD no es elegible en la estimacion del indice y por tanto
tampoco elegible para recibir la transferencia de igualacion.

e Sila capacidad fiscal del GD en términos per capita (CFpc,) €s menor que sus
necesidades de gasto en términos per capita (NGpcy), el GD es elegible en la
estimacién del indice y por tanto también elegible para recibir la transferencia
de igualacion. En este caso, la brecha fiscal del GD es igual a la diferencia de
sus necesidades de gasto y su capacidad fiscal en términos per capita.

BF _ { 0, if NGpc, < CFpcy,
P% = \NGpc, — CFpcy,  if NGpcy, > CFpcy,

El valor total de la brecha fiscal para el GD (BF;,) se estima como:

BF, = BFpc, X Poblacion,,

31 De hecho, en estos casos (con gobiernos subcentrales con una brecha negativa), la practica en muchos
sistemas de igualacion en la experiencia internacional es obligarles a contribuir con una parte de sus propios
recursos a la bolsa de igualacién beneficiando a los gobiernos subnacionales con una brecha fiscal positiva.
Estos sistemas se conocen como “sistemas fraternales” o de Robin Hood.
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El indice de Brecha Fiscal del GD (IBF;) es igual a la razén de la brecha fiscal del
GD y la suma de la brecha fiscal de todos los GGDD elegibles.

1BF, = Dk
ke Z}%i1BFk

A continuacion, el indice (IBF;) se utiliza para distribuir los fondos disponibles del Art.
214

Dos de los posibles criterios para distribuir las transferencias entre los GGDD cuya
disparidad fiscal es positiva son:

I.  Distribucién proporcional: las transferencias se asignan a cada GD en proporcion
directa al tamafio de su disparidad fiscal positiva. Para obtener el porcentaje de
participacion de cada GD en el fondo de transferencias, primero se suman todas
las disparidades fiscales positivas y después se divide la disparidad de cada
gobierno beneficiario por dicha suma. La proporcion resultante se multiplica por
la bolsa o el fondo de transferencias disponible para obtener la transferencia
asignada a cada GD beneficiario. El recuadro A.3 ilustra los distintos pasos a
tomar:
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RECUADRO Al.3. ASIGNACION DE TRANSFERENCIAS DE IGUALACION

Paso 1: Definir desequilibrio fiscal

= Necesidades de Gasto — Recursos potenciales
disponibles
Desequilibrio Fiscal®> = Necesidades de gasto — (Capacidad Fiscal Propia -

Participacion de Ingresos — Otras Trasferencias)

Para los GGDD que no tienen una brecha fiscal positiva,
se le desigha un Desequilibrio Fiscal = 0

Paso 2: Definir Desequilibrio Fiscal Relativo para el gobierno subcentral i como:

Desequilibrio fiscal relativqg = desequilibrio fiscal, /ZTdesequilibrio fiscal,

Donde: N es el numero total de GGDD beneficiarios. El desequilibrio fiscal relativo
es el tamafio relativo del desequilibrio fiscal de cada GD como porcentaje del
desequilibrio fiscal agregado de todos los GGDD beneficiarios.

Paso 3: Asignar la transferencia de igualacion

Transferencia al GD ; = desiquilibrio fiscal relativoi * fondos de igualacion

Il.  Distribucion _maxi-min: las transferencias se asignan, primero, al GD con la
maxima disparidad fiscal, hasta el punto en que alcanza a aquel gobierno con la
segunda disparidad mas grande. En adelante se les entregan transferencias a
estos dos gobiernos hasta que alcanzan al tercero y asi sucesivamente hasta
que se agota el fondo de transferencias. Bajo este sistema se establece una
disparidad fiscal maxima (minimizando la disparidad fiscal méxima), la cual
resulta ser comun para todos los gobiernos beneficiados. Por su parte, aguellos
gobiernos con una disparidad menor al maximo establecido por el sistema no
reciben ningun beneficio.

La eleccion entre estos dos criterios alternativos de distribucion depende de las
preferencias de las autoridades competentes y la sociedad. Sin duda el criterio mas
utilizado internacionalmente es el proporcional, pero si el objetivo es focalizar los
recursos en los gobiernos mas necesitados entonces el criterio de maxi-min puede
considerarse como mas eficaz. Es importante considerar también que la bolsa o fondo
de transferencias puede no ser lo suficientemente grande como para eliminar por
completo las disparidades fiscales positivas. A nivel internacional, la experiencia mas
comun es no igualar perfectamente. Como se ha explicado, el tamafio del fondo de
transferencias de igualacion es determinado en la ley o el proceso presupuestario. En

32 Este método mide el desequilibrio fiscal desde una perspectiva aditiva, sustrayendo la capacidad fiscal
potencial de las necesidades de gasto. Un enfoque alternativo puede ser el de medir el desequilibrio fiscal
desde una perspectiva multiplicativa, donde las transferencias pueden ser afectadas por la inversa del
indice de capacidad fiscal. En ambos casos, la capacidad fiscal es “descontada” de las necesidades de
gasto. Dependiendo del disefio del modelo de medicién, ambos métodos pueden llegar a resultados
similares; el primero es en general menos sensible a cambios en los supuestos de los parametros y provee
resultados mas faciles de entender.
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principio esto sefialaria las preferencias sociales con respecto al grado de igualacién
entre los GGDD.

Anexo 2. Metodologia de distribucién del FDI segun el Indicador Sintético de
Desarrollo Departamental

En esta seccion se presenta la distribucién de los fondos utilizando el Indicador Sintético
de Desarrollo Departamental.

Este método se basa en la simulacion de los resultados potenciales de utilizar un indice
mas comprensivo de diferencias regionales que tome en cuenta diferencias
econdmicas, sociales e institucionales entre los GGDD. El indice sintético utilizado fue
tomado de “Analisis de Inequidades Territoriales”, OPP (Aboal et al., 2018).

Los componentes del indicador sintético en Uruguay son los siguientes:

- Sistema de derecho confiable y objetivo: incorpora variables relativas a la calidad y
eficiencia del sistema judicial y a la definicion de los derechos de propiedad.

- Manejo sostenible del medio ambiente: califica el estado general del medio ambiente
y las tasas de degradacion de los principales desechos ambientales, asi como su
interaccion con las actividades productivas y de consumo.

- Sociedad incluyente, preparada y sana: incorpora medidas relativas al nivel de
escolaridad, condiciones generales de salud y medidas de inclusién (desigualdad y
pobreza).

- Sistema politico estable y funcional: se intenta medir estabilidad y funcionalidad de
los sistemas politicos regionales. Con ese fin se consideran medidas de: corrupcion,
participacion ciudadana en la vida politica y libertades civiles.

- Gobiernos eficientes y eficaces: califica el desempefio del gobierno local en su
capacidad de influir positivamente en la competitividad de su region.

- Mercado de factores: mide la productividad del factor productivo trabajo, junto con
otras caracteristicas esenciales del empleo.

- Economia estable: intenta medir las principales caracteristicas de las economias
regionales, ademas de las restricciones al crédito para los agentes econémicos
(empresas y familias). Se incorporan variables como la distribuciéon del ingreso, el
nivel de endeudamiento y la diversificacion de la economia.

- Sectores: incorpora variables que miden la calidad, eficiencia y costos de los
sectores transporte, telecomunicaciones y financiero, por considerarlos sectores
determinantes de la competitividad de la region.

- Aprovechamiento de las relaciones internacionales: mide el grado en el cual el
Estado capitaliza su relaciébn con el mercado internacional para incrementar su
competitividad. Incluye variables que reflejan el volumen y facilidad con que los flujos
de turismo y capitales transitan en la economia regional.

- Innovacion en los sectores econdmicos: mide la capacidad de las regiones para
competir en sectores de alto valor agregado, intensivos en conocimiento y tecnologia
de punta. Se incorporan variables relacionadas con la creacion y aplicacion de
conocimiento, el contexto de investigacion y la generacion de patentes.
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En conjunto, estos diez factores considerados implican el relevamiento de 100 variables
(o indicadores), estandarizadas en una escala de 0 a 100. Para la elaboracion de cada
subindice (o factor), se pondera el peso de cada variable de acuerdo a un proceso que
incorpora tanto la opinion de expertos en el tema (50% de ponderacion), como
procedimientos estadisticos.

Como se puede observar en el cuadro A2.1, este indice sintético apenas produce
variacion en el reparto del FDI entre los GGDD. Los porcentajes de reparto varian en
una estrecha banda entre 5,4% y 5,7%. Dadas las escasas diferencias notadas entre
los GGDD, este método pareceria el menos idéneo para reformar la férmula del FDI.

Cuadro A2.1. Comparacion de la distribucion actual FDI vs. Indicador Sintético

Departamento | FDI 33%2017 | FDI 1009 2017 | Al menos 1 NBI
Artigas 4.1% 3.0% 5.5%
Canelones 20.7% 11.5% 5.6%
Cerro Largo 8.3% 3.3% 5.4%
Colonia 4.4% 7.9% 5.7%
Durazno 5.8% 4.8% 5.5%
Flores 1.2% 1.3% 5.6%
Florida 3.0% 1.7% 5.6%
Lavalleja 2.2% 3.0% 5.6%
Maldonado 3.0% 10.3% 5.6%
Paysandu 5.4% 5.7% 5.5%
Rio Negro 7.1% 4.2% 5.5%
Rivera 6.0% 3.7% 5.5%
Rocha 1.5% 5.5% 5.7%
Salto 8.0% 7.7% 5.5%
San José 2.7% 4.3% 5.6%
Soriano 4.6% 6.3% 5.6%
Tacuarembo 7.8% 5.2% 5.5%
Treintay Tres 4.0% 4.6% 5.5%

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de OPP — OTU.
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Anexo 3. Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI)

Las NBI consideradas se resumen en el cuadro A3.1.

Cuadro A3.1. Definicién de NBI consideradas

Dimension

Variables consideradas

Vivienda decorosa

- Materialidad de la vivienda (techos, paredes y pisos)
Un hogar particular tiene una carencia critica en la materialidad de la
vivienda si en la misma los materiales predominantes en techos o
paredes son de desecho, o en el piso predomina la tierra sin piso ni
contrapiso.

- Espacio habitable (hacinamiento)
En un hogar particular existe hacinamiento si la cantidad de personas
del hogar con relacion a la cantidad total de habitaciones de la
vivienda, excluyendo al bafio y la cocina, es mayor estricto que dos.

- Espacio disponible para cocinar
Tendra carencias criticas en este indicador todo hogar particular
que no disponga de un lugar apropiado para cocinar con pileta'y
canilla, sea el mismo privado o compartido con otros hogares.

Abastecimiento de
agua potable

Un hogar particular tendra una necesidad basica insatisfecha con
relacién al abastecimiento de agua potable si esta no llega por
cafieria dentro de la vivienda o si, en caso de que lo haga, el origen
no sea red general ni pozo surgente protegido.

Servicio sanitario

Un hogar particular tendra necesidades bésicas insatisfechas en
saneamiento si cumple al menos una de las siguientes condiciones:
a) no accede a bafo; b) accediendo, su uso no es exclusivo del hogar
0; ¢) la evacuacion del servicio sanitario no es a red general, fosa
séptica 0 pozo negro.

Energia eléctrica

Se considera que un hogar particular tiene una necesidad béasica
insatisfecha si no accede a energia eléctrica en la vivienda donde
habita.

Artefactos basicos de
confort

- Ausencia de medios de calefaccion

- Refrigeracion de alimentos

- Disposicion de agua caliente en el bafio
Un hogar particular tendra una necesidad basica insatisfecha en el
acceso a artefactos bésicos de confort si no cuenta con: a) ninguna
fuente de energia para calefaccionar ambientes o, b) refrigerador o
freezer o, c) calefon, termofon, caldereta o calentador instantaneo de
agua.

Educacién

Se considera que un hogar particular tiene una necesidad béasica
insatisfecha si al menos uno de sus integrantes es nifio, nifia o
adolescente (entre 4 y 17 afios) (cumplidos al 30 de abril de 2010) y
no asiste a ningun centro educativo, siempre que no haya finalizado
la educacion secundaria superior.

Fuente: Calvo (2013).
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