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PREFACIO

La Serie Politica Fiscal tiene el propdsito de divulgar los resultados de trabajos impulsados por
el Proyecto Regional de Polftica Fiscal CEPAL/PNUD y por el Proyecto Regional sobre
Descentralizacién Fiscal CEPAL/GTZ

Ambos proyectos operan de manera coordinada, con objetivos y actividades que cubren
una vasta gama de temas relativos a las finanzas publicas y a la polftica fiscal de los pafses de
América Latina y el Caribe.

El trabajo aquf presentado se inscribe dentro del campo de actividades desarrolladas por
el Proyecto Regional sobre Descentralizacién Fiscal CEPAL/GTZ y corresponde al estudio de
caso nacional para Paraguay. El documento pretende hacer un balance acerca del actual marco
legal e institucional sobre el cual se adelanta el proceso de modernizacién y descentralizacién
del Estado paraguayo y define las perspectivas de los niveles subnacionales de gobierno en un
contexto de mayor participacién democrdtica e insercién de los departamentos y
administraciones locales en la biisqueda de un desarrollo mds arménico det pafs. De la misma
forma, destaca que el éxito de la estrategia descentralizadora en Paraguay, pasa por la necesidad
de fortalecer una estructura fiscal subnacional que permita financiar adecuadamente las mayores
responsabilidades de gasto, estableciendo sistemas eficientes que integren los mayores recursos
provenientes de las transferencias intergubernamentales con los recursos propios y otras fuentes
de ingresos, para evitar los problemas observados en otros pafses de Ia region. Este documento
se ha enriquecido con las discusiones mantenidas con las esferas de gobierno que se encuentran
en este momento disefiando el esquema de descentralizacién y pretende ser un aporte a la mejor
determinacién de los aspectos fiscales implicitos que garanticen una mayor autonomfa, eficiencia
y responsabilidad en la efectiva asignacién de competencias y recursos a los gobiernos
departamentales y municipales.

Es de esperar que la presente publicacién contribuya a una amplia divulgacién de estas
materias, tanto entre autoridades responsables por la formulacién, disefio e implementacién de
la politica de descentralizacién fiscal, como entre investigadores, docentes y especnahstas en
finanzas publicas del sector piiblico y privado.






RESUMEN

Paraguay estd en una delicada y compleja etapa de transicion polftica, apertura econ6mica y de
reforma del Estado. El pafs estd envuelto en un proceso que busca cambiar la larga tradicion de
autoritarismo y centralizacién, por un sistema m4s democrético y descentralizado.

La reciente experiencia paraguaya muestra una clara determinacién hacia el
fortalecimiento Polftico-institucional orientado a crear condiciones favorables al proceso de
descentralizacién. En una etapa de transicién polftica, la Convencién Nacional Constituyente de
1992 fue un paso gigantesco en el proceso de democratizacién y descentralizacion del pafs,
consagrando modificaciones fundamentales en la estructura de 1a Repuiblica.

Los Gobiernos Departamentales aparecieron presupuestariamente por primera vez en
la estructura de gasto piblico en 1994 y con una fuerte dependencia de las transferencias desde
el nivel central, mientras en los gobiernos locales, con una mayor trayectoria politica, se
depende enteramente de ingresos propios.

El modesto resultado hasta ahora mostrado en la experiencia paraguaya, en parte es
légico, si se considera la propia incipiencia del proceso, pero también se relaciona con la poca
efectividad en la asignacién de competencias y funciones en el campo operativo. Al respecto,
se puede observar que los servicios puiblicos bdsicos y los gastos relacionados a los sectores
sociales contindian bajo el manejo del Gobierno Central. Los servicios sociales permanecen con
cierta exclusividad bajo los Ministerios y los servicios bdsicos siguen operando dentro del
esquema de Entidades Descentralizadas del Gobierno Central.

Prevalece una muy baja asignacién de responsabilidades de gasto a nivel de gobiernos
subnacionales, asf como una limitada capacidad del gobierno central para enfrentar los gastos
en servicios publicos. Situacién ésta que se deriva tal vez mds directamente de las propias
condiciones econ6micas del pafs que de una limitada voluntad politica, pero que puede poner
obstdculos al proceso de descentralizacién. El reciente proceso de descentralizacién fiscal en el
Paraguay tiene superados importantes aspectos estructurales pero todavfa se encuentra
funcionando en un modesto nivel de actividades y recursos.






1. INTRODUCCION

La descentralizacion fiscal es una estrategia de desarrollo relativamente nueva y emergente de
la politica publica en latinoamérica y otros pafses del mundo, como las de Europa Central,
Europa del Este, Rusia y los pafses ex-miembros de la Unién Soviética. La importancia de la
descentralizacién tom6 notoriedad al final de 1a década del 80, constituyéndose en un mecanismo
innovador y crucial componente del programa de reforma de América Latina. El cambio polftico
a nivel mundial acontecido con el fin de 1a guerra frfa; la cafda del muro de Berlfn; el aumento
de la brecha entre los pafses ricos y los pafses pobres; la acentuada desproporcién de la
distribucién de ingresos en los pafses y la incapacidad de respuesta de las demandas a nivel local
por parte de los Estados, han generado la necesidad de un replanteamiento de los gobiernos
hacia una descentralizacién a nivel de gobiernos subnacionales, con el fin de posibilitar
respuestas mds adecuadas a la necesidad de desarrollo.

Varios son los modelos utilizados por los pafses Latinoamericanos en materia de
descentralizacién fiscal. Los mismos van desde la descentralizacién en base a una estructura
federal de gobierno, como es el caso de la Argentina, Brasil y México; a la descentralizacién
del poder administrativo, manteniendo el Gobierno Central el absoluto poder polftico dentro de
un esquema de pafs unitario, como el caso de Chile; hasta el modelo de exclusiva
descentralizacién politica (tipo gobierno federal), sin el acompafiamiento de la transferencia del
poder administrativo, como en el caso de Venezuela. Por consiguiente se puede entender, de
esta situacién, que cada pafs tiene disefiado la descentralizaci6n fiscal en base a sus
circunstancias polfticas e institucionales y de acuerdo a las medidas de sus necesidades y
posibilidades de recursos. No obstante, a pesar de las disparidades existentes, se presume que
los diversos pafses sustentan como valor y tienen como factor comtn incorporados en sus
respectivos modelos, la bisqueda de eficiencia y equidad del gasto publico, que en iltima
instancia, es lo que persigue como objetivo la descentralizacion fiscal.

Paraguay, en toda Sudamérica, se ha caracterizado como uno de los pafses de mayor
centralizacién, donde prdcticamente toda accién politica, econdmica o de servicios ptiblicos se
concentra en la Capital y en manos del Gobierno Central. Durante muchos afios el pafs estuvo
inmerso en un sisttma de autoritarismo y centralizacién, que impedfan la participacién
democritica y el acceso a los centros de decisiones. El sistema restringfa toda posibilidad de
recursos y autogestién de vastos sectores de la Repiblica. M4s bien el sistema de gobierno se
inspiraba en la preservacién de intereses minoritarios, acompafiado de una abierta politica
discriminatoria. Durante el gobierno de autoritarismo no se podfa esperar del gobierno ningtin
gesto polftico que preanunciara tan siquiera la posibilidad de una descongestién de las
competencias del Poder Ejecutivo Nacional. Toda decision y accién permanecfa fuertemente
centralizada con el Poder Ejecutivo.

En el presente, Paraguay estd en una delicada y compleja etapa de transicién polftica,
apertura econémica y de reforma del Estado. El pafs estd envuelto en un dificil proceso de
cambiar la larga tradicién de autoritarismo y centralizacién, a un sistema democrdtico y
descentralizado. El proceso se inici6 después de la cafda del régimen del Gral. Stroessner en
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febrero de 1989. Un paso muy importante dentro de este doble proceso ha sido el surgimiento
y formalizacién de los gobiernos departamentales y municipales en el pafs. La primera eleccién
directa de las autoridades municipales fue realizada en mayo de 1991. Una nueva Constitucién
en la cual se incluye por primera vez en el pafs la estructura de gobierno departamental, fue
promulgada en junio de 1992. La primera eleccién directa de las autoridades departamentales
fue llevada a cabo en mayo de 1993; tiempo coincidente con el hecho histérico de que por
primera vez en décadas, también fue electo el primer Presidente Civil y un Congreso controlado
por la oposicién. Finalmente, en diciembre de 1994 fue promulgada la primera Ley Orgédnica
para las Gobernaciones Departamentales. En la actualidad ocupan el poder en todos los niveles
de gobierno, la primera generacién de autoridades electas en forma directa en el pafs.

A pesar de que importantes pasos polfticos han sido dados desde 1989, el proceso de
cambio hacia la descentralizaci6n fiscal no refleja todavfa la magnitud, ni la rapidez, necesaria
para asegurar las funciones esenciales de los gobiernos sub-nacionales en el futuro cercano. El
aparato administrativo del Estado aiin no ha sido sustancialmente modificado para adaptarse a
una sociedad mds abierta, a una economfa que precisa vigorizarse, y a servicios piblicos que
necesitan ampliarse y modernizarse. En muchos aspectos, el sector piblico sigue funcionando
con la organizacién de la era anterior, donde el Gobierno Central lo era todo para el Estado y
el Estado lo era todo para el pafs. En este sentido, todo el pafs estd pendiente de c6mo se
resolverd el debate piblico generado en torno al tema de la descentralizacién fiscal y referente
- al grado de posibilidad real que existe para el traspaso de poderes, recursos y administracién al
drea de competencia de los gobiernos regionales y locales.

Este informe presenta un andlisis del estado actual y perspectivas del proceso de
descentralizacién fiscal en el Paraguay. El andlisis busca determinar la orientacién de los
cambios estructurales y reforma operativa establecidas en aiios recientes en el pafs, con relacién
a la organizacién y administracién del Estado Paraguayo. El objetivo central es examinar la
polftica y acciones tomadas en el pafs, con el fin de acercar, en forma m4s directa, la gestién
del gobierno y de los servicios piblicos a la ciudadanfa. El estudio considera, principalmente,
la relacién existente (y la dimensi6n) de los aspectos fiscales del Gobierno Nacional con los
gobiernos sub-nacionales, en cuanto a los procesos de asignacién de competencias en materia
de funciones y distribuci6n de gastos e ingresos del sector piiblico. Se examinan, de esta manera
las bases legales o normativas referente a la descentralizacion y se analiza cuantitativamente los
aspectos fiscales, como para establecer las bases de algunas conclusiones y recomendaciones.
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II. CARACTERISTICAS SOCIOECONOMICAS Y REGIONALES

Paraguay tiene una superficie territorial de 406.752 km?® (el 61 por ciento estd en la Regi6n
Occidental o Chaco y el 39 por ciento restante en la Regién Oriental). Con una poblacién
estimada (en 1994) de 4,7 millones. Comparado con otros pafses, la poblacién es escasa y
representa un promedio menor a 12 personas por km®. Respecto a la poblacién, sin embargo,
se debe observar dos fenémenos de importancia:

1. El 97,5 por ciento de 1a poblaci6n habita en la Regi6én Oriental (donde m4s de un millén
y medio estdn en el drea compuesto por el Departamento Central y Asuncién) y
solamente alrededor de 116 mil personas residen en el Chaco.

2. En los ltimos afios, la poblacién del pafs ha experimentado un elevado ritmo de
crecimiento (estimado en 3,2 por ciento anual) arrojando un alto fndice de poblacién
joven que, notoriamente, muestra los defectos de problemas socio-econémicos propios
de un acelerado crecimiento poblacional que aument$ por encima del 50 por ciento en
los \ltimos 14 afios. Se estima que el 80 por ciento de la poblacién paraguaya, en el afio
2.000, serd menor de 40 afios de edad.

El sistema econémico paraguayo es de libre mercado y sostiene un sector grande a nivel
de subsistencia, tanto rural como urbano. A pesar que las estadfsticas oficiales indican que el
desempleo nacional estd debajo del 6 por ciento, estimaciones del sector privado alega que el
desempleo estd alrededor del 12 por ciento. Ambas fuentes, sin embargo, estdn de acuerdo y
estiman un nivel de sub-empleo mayor al 25 por ciento.

En la economfa del pafs predomina el sector agropecuario (que incluye cultivos, la
ganaderfa, explotacion forestal y pesca como actividades de produccién bdsicas), y depende
mayormente de la exportacién de algodén, soja, productos ganaderos, electricidad y del
lucrativo negocio de triangulacién o reexportacién de productos trafdos de otros pafses. La
economfa paraguaya es particularmente vulnerable a los cambios climdticos, asf como de ias
condiciones reinantes en las economfas de pafses vecinos, particularmente del Brasil y la
Argentina. El pafs dispone de un vasto potencial de energfa hidroeléctrica pero carece, hasta
ahora, de conocimiento de depdsitos de recursos minerales o de petréleo, para explotacién de
gran envergadura.

El Producto Interno Bruto del Paraguay totaliz6 en 1994, aproximadamente 15 billones
de guaranfes (alrededor de 8.000 millones de d6lares americanos). En la estructura del Producto
Interno Bruto, la actividad agropecuaria ocupa el 25,7 por ciento (sin embargo, la agricultura
en sf representa solamente el 15,1 por ciento), la industria mantiene un nivel bajo de 15,1 por
ciento y construcciones participa en la economfa en un 5,4 por ciento. El sector produccién de
bienes, en su totalidad, representa 46,6 por ciento del PIB. El sector de Servicios Bésicos y
Finanzas, por otro lado, ocupa el mayor porcentaje de la economia, con una participacién del
53.4 por ciento. Adicionaimente, se puede comentar que la economfa (y comercio) subterrdnea,
cuyas actividades no estdn incluidas en la contabilidad nacional, se estima que genera
transacciones que representan la misma o mayor dimensién de la economfa formal registrada.
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El récord histérico obtenido en materia de crecimiento econ6mico del Paraguay durante
los afios 1970-1981 (con un promedio de 8,5 por ciento anual) fue dada por la inyecci6n masiva
de inversi6n extranjera en los dos proyectos hidroeléctricos (Itaipd y Yacyretd), expansién del
drea agrfcola cultivada y un modelo de desarrollo exportador, centrado principalmente en el
algod6n y la soja. La recesién mundial y la cafda de precios de los productos de exportacién,
en los afios 80, detuvo el milagro econdémico paraguayo y demostré la débil estructura en el cual
descansa la economfa. Factores internos también contribuyeron a la cafda econémica. Al
concluir la construccién de Itaipy, el desempleo comenzé a subir significativamente, y esto se
volvi6 una presién sobre el acceso a la tierra, por el retorno de los trabajadores a su comunidad
rural. Los precios de bienes y servicios comenzaron a incrementarse, con una inflacién que en
1990 lleg6 a 44,1 por ciento, siendo esta una tasa de inflacién sin precedentes para el pafs. En
el esfuerzo de contener la inflacién, los salarios fueron relativamente congelados. La inflacién
ha sido reducida a 10,5 por ciento en 1995, pero la reduccién inflacionaria fue acompaiiado por
el deterioro del ingreso real y del poder adquisitivo. Consecuentemente, el nivel de vida se
deterioré para la mayorfa de la poblacién.

Después de concluirse los trabajos de obras civiles en la hidroeléctrica Itaipy, en 1981,
el crecimiento econémico decay6 drdsticamente. En los afios 1982 y 1983, el pafs experiment6
una recesién tan severa que llegé a registrarse tasas negativas del Producto Interno Bruto de 1
y 3 por ciento, respectivamente. Después de un modesto crecimiento en el perfodo 1984-1985
(de 3,1 por ciento y 4,0 por ciento respectivamente), el pafs de nuevo experiment6 recesién en
el perfodo 1986-1987, para luego crecer en 6,4 por ciento en 1988 y 5,8 por ciento en 1989.

El bajo crecimiento econémico a partir de 1981, era de esperarse, por la culminacién
de los principales trabajos de obras de Itaipd. Pero a pesar de la seriedad de esto, el problema
fue agravado por la poliftica econémica aplicada en el pafs. El gobierno traté de prevenir la
recesi6n post-Itaipu, a través de programas de inversiones y gastos puiblicos, en base a un agudo
incremento de préstamos externos y doméstico. Esto gener$ inflacién y dificultades en la balanza
de pago. En su esfuerzo vano, el gobierno traté de enfrentar el problema instituyendo un sistema
de interés fijo y cambio muiltiple preferencial en el mercado cambiario. Consecuentemente, la
exportacién decliné, la inflacién crecié y el ahorro cay6 notoriamente.

Las autoridades del gobierno que tomaron el poder con el golpe de Estado del 2y 3 de
febrero de 1989 mejoraron substancialmente el manejo de la polftica macro-econ6mica. Se
unificé el cambio muiltiple y se liber6 el mercado cambiario para fluctuar en base a las fuerzas
de la oferta y la demanda. Se redujo el déficit fiscal, restringiendo el manejo financiero de las
empresas publicas y reduciendo la deuda en inversién piblica. Mejord la recaudacion impositiva
y los pagos de royalties de Itaipi se increment$. Una nueva Ley impositiva fue introducida en
1991, reduciendo 1a lista de impuestos de un total de 75 a solamente 7, basdndose principalmente
en el Impuesto al Valor Agregado. En el sector financiero las tasas de interés se liberizaron y
un nuevo instrumento para el ahorro fue autorizado. El control de precios sobre algunos
productos bdsicos también fue eliminado. Ademds, se establecié incentivos fiscales para alentar
la inversién y atraer inversores extranjeros. La administracién, de esta manera, introdujo un
programa de reforma econémica para abrir la economfa y establecer la confianza en el pafs. En
marzo de 1991, el Paraguay se unié a la Argentina, Brasil y Uruguay en la creacién del
MERCOSUR. El mismo afio, también el pafs reactivé su solicitud de ingreso al GATT,

El drdstico cambio en el sistema de gobierno y la transicidn politica y econémica
experimentada por el pafs tras el golpe de Estado de febrero de 1989, si bien registré
significativos avances en el plano de estabilidad macro-econ6mica, no logré impulsar el
desarrollo econémico y social del pafs. En efecto, pese a las fluctuaciones en el crecimiento
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econémico con saldos tfmidamente aceptables desde el afio 1989 al presente, determinados
indicadores advierten sobre la frigil estructura productiva de la economfa paraguaya. Un
elemento de mayor importancia es el crecimiento de la fuerza laboral y 1a poca capacidad de
absorberlos dentro de la actividad econémica. Los proyectos de inversiones industriales desde
1989 hasta 1995 generaron alrededor de 50 mil nuevos puestos de trabajo, mientras que se
estima un total de 60 mil jévenes que estarfan en condiciones de ingresar al mercado laboral
anualmente.

El Producto Interno Bruto desde 1989 hasta 1994, registr6 fluctuaciones cambiantes.
El primer afio de transicién el PIB registr6 un crecimiento de 5,8 por ciento, que constituyé el
récord en el marco del nuevo proceso. Durante el perfodo 1990-1994 el crecimiento econémico
desaceler6 gradualmente y se tuvo un promedio de crecimiento anual de 3,0 por ciento, tasa que
estd por debajo del crecimiento poblacional. Cabe resaltar, sin embargo, que en 1993 el PIB
creci6 4,1 por ciento y en 1994 creci6 3,7 por ciento; notdndose de igual manera que 1991-1992
fueron afios prdcticamente de pobre resultado econémico. La cafda en la tasa de crecimiento (en
1991, 2,5 por ciento; en 1992 1,8 por ciento) de la economfa se debe principalmente al drdstico
resultado del sector agricola. La produccién agricola fue adversamente afectada por perfodos
alternados de sequfa y excesivas lluvias, asf también por la cafda de precios de productos
exportados por el pafs. El buen clima en 1993 contribuyé a substanciar el incremento en la
produccién de algodén y soja, que sacé a la economfa del pozo. Igualmente 1994 mostré un
crecimiento moderado, pero en crecimiento real per cdpita sigue siendo estable. El ingreso per
cépita fue de 1.672 d6lares en 1994,

Desde 1a década pasada, el fndice de pobreza comenz6 a agudizarse. Los salarios reales
se deterioraron alrededor del 40 por ciento entre 1989-1994. Datos estadfsticos indican que las
familias que viven en condiciones de pobreza, un 47 por ciento, sobreviven en condiciones de
indigencia. En 4reas rurales, donde reside el 50 por ciento de la poblaci6n, solamente el 7 por
ciento dispone de agua potable y solamente el 38 por ciento tiene acceso a servicios de salud.
La mortalidad infantil llega a 4,8 por ciento, que mueren antes de los cinco afios. La desercién
escolar llega al 50 por ciento a nivel primario. De acuerdo al Censo de 1992, del total de las
viviendas del pafs, solamente el 57,7 por ciento tiene acceso a la electricidad; el 27,1 por ciento
a agua corriente; el 7,7 por ciento tiene conexidn cloacal publica; el 27 por ciento estdn con
sistemas de pozo ciego y solamente el 21,2 por ciento dispone de recoleccién de basura. Con
denotada preocupacién, recientemente el gobierno reconocié que aproximadamente el 70 por
ciento de la poblaci6n vive con al menos una necesidad bdsica insatisfecha. En Asuncion, siendo
el mayor centro urbano del pafs y definida como la mejor 4rea urbana para vivir en el pafs en
términos de servicios publicos, el 37 por ciento de la poblacién vive con el menos una necesidad
b4sica insatisfecha. El indice de necesidad bdsica no satisfecha llega hasta el 96 por ciento en
ciertas localidades del pafs, como en el Chaco.

La Regién Oriental concentra a la mayor parte de la poblacion. Los Distritos mds
présperos de dicha regién se ubican en las cercanfas de las dos principales rutas del pafs. La
Ruta 1, que conduce a Encarnaci6én y la 2 y 7 que llegan a Ciudad del Este, ambas ciudades
polos de desarrollo agricola y comercial. Estas dos localidades, junto con Asunci6n y sus
adyacencias (el 4rea metropolitana y el resto de todo el Departamento Central en general) son
los puntos mds avanzados de la Republica. Aun asf, en Encarnacién el 59 por ciento de la
poblacién tiene una carencia bésica; mientras que en Ciudad del Este el 62 por ciento se
encuentra en esa situacién. Estos son, junto con la Capital y alrededores, los centros urbanos
md4s concentrados y desarrollados en el Paraguay. En el otro extremo, entre los distritos que se
encuentran en peores condiciones se pueden mencionar San Pedro de Ycuamandiy, Caazapd
(con 78 por ciento de NBI) y Concepcion (también con 78 por ciento de NBI).
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La caracterfstica fundamental del desarrollo de los servicios bésicos en el pafs, parece
estar definida en que los niveles de cobertura aumentan o disminuyen de acuerdo con la distancia
que separa a las localidades de la Capital y de las dos rutas principales. En esencia, esto es el
resultado de la centralizacién de todas las actividades del Estado en la Capital y la falta de
infraestructura bdsica de transporte y comunicaciones en varios puntos geogrdficos de la
Repuiblica.
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III. ASPECTO POLITICO E INSTITUCIONAL DE LA
DESCENTRALIZACION

1. Reseiia histérica

A lo largo de su vida independiente, el Paraguay ha tenido un sistema unitario de gobierno.
Dicha caracterfstica tiene una relacién directa con el mismo inicio del pafs como Repuiblica que,
teniendo en cuenta su mediterraneidad, aspectos étnicos, economfa, asentamiento poblacional
y condiciones geopolftica internacional, dieron origen a un sistema de gobierno que llegé a ser
reconocido como uno de los m4s centralizados en América Latina. Desde su origen, el pafs
estableci6 un sistema cerrado, con el fin de proteger a la Naci6n contra ingerencias fordneas.
Esto, por un lado, ha permitido la sobrevivencia nacional, soberanfa y autonomfa polftica del
pafs; pero, por otro lado, ha causado un retraso cultural, social y econémico.

La dréstica historia que el Paraguay ha tenido como experiencia, revela que los
conflictos y guerras con pafses vecinos han causado serios perjuicios humanos y materiales al
pais. Ellos han tenido severas consecuencias sobre Ia vida nacional y han creado condiciones que
evidencian la poca alternativa que el pafs tuvo, histéricamente, para ser gobernado por un
sistema diferente que no sea unitario y centralizado. Como resultado de la guerra de la Triple
Alianza (1865-1870), el pafs no solo quedé empobrecido y destrozado, sino que la poblacién
paraguaya ha sido prdcticamente exterminada. Posteriormente, tras varios intentos de
experimentar con el sistema de gobierno democrético, el pafs nuevamente tuvo que sufrir los
efectos de la Guerra del Chaco (1932-1935). Ademds de las devastadoras experiencias bélicas
con pafses vecinos, y como si todo ello fuera poco, las frecuentes inestabilidades polfticas y
golpes de Estado, no permitfan al pafs consolidar la institucionalizacién de un proceso interno
en forma coherente y futurista. Como una de las consecuencias de esto, el Paraguay se vio
forzado a atravesar por la penosa experiencia de una Guerra Civil (1947), que también dejé
serias secuelas en la vida polftica e institucional del pafs.

El panorama politico, institucional, social y econémico del pafs ha sido una reiteracién
de eventos empobrecedores. Al inicio de la segunda mitad del presente siglo y después de un
siglo y medio de vida independiente, el Paraguay se encontraba con escasa poblacién, con un
pequefio mercado y virtualmente descapitalizado. El Censo de poblacién de 1950, por ejemplo,
registra que el Paraguay solamente tenfa alrededor de 1,3 millones de habitantes. Asuncién
permanecfa como el nico centro urbano de importancia, mientras que el resto del pafs se
caracterizaba como rural. El pafs, en esencia, permaneci durante su historia como una sociedad
rural. Estas situaciones, por sobre todo, permiti$ y fortaleci6 la centralizacién del pafs (asf como
también permitié un prolongado autoritarismo) como la alternativa mds viable para tratar de
consolidar un gobierno estable y coherente. En el presente, las condiciones socio-econémica e
institucional heredada de una historia accidentada y de un sistema gubernamental rigurosamente
centralizado, permanece como un desaffo a ser superado en el pafs.
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2. Estructura geopolitica

La divisi6n polftica del territorio paraguayo comprende Departamentos, como nivel regional.
La Capital de la reptiblica, Asuncién, es independiente de todo territorio departamental. La
divisién geopoliftica nacional establecida por la Ley 246/73, tenfa definido un total de 19
Departamentos. En el presente, existen un total de 17 Departamentos en el pafs; 3 de los
Departamentos estdn ubicados en el Chaco y 14 corresponden a la Regi6n Oriental.

Los Departamentos, de acuerdo a la nueva Constitucion de 1992, estdn divididos en
Municipios o Distritos, como nivel de gobierno local dentro de la estructura polftica y
administrativa del Estado. Los elementos precisos que pueden ser considerados y utilizados para
diferenciar a los Municipios de los Distritos, no estd especificada en la Constitucién Nacional.
Tampoco se pone en claro si son sin6nimos en 1a préctica con el fin de administrar el Estado.
Tradicionalmente, sin embargo, los Distritos (que a su vez eran sub.divididos en Compaiifas,
Colonias y Parajes) se convertfan en Municipios cuando las localidades estaban en condiciones
de llenar ciertos requisitos badsicos como para establecer su propio gobierno local. Es decir,
Distrito define un espacio geogréfico sin potestad administrativa y representa una etapa previa
para la formacién de gobierno local y posteriormente convertirse en Municipio. Al respecto, la
Ley Orgédnica Municipal 1294/87 facilita una interpretacién y establece requisitos concretos. El
Art. 3° de dicha Ley se refiere a la creacién de un Municipio y establece que los Distritos deben
reunir los siguientes requisitos:

a) Una poblacién mfnima de 5.000 habitantes;

b) Un territorio delimitado preferentemente por limites naturales;

c) Una capacidad econémica-financiera suficiente para sufragar los gastos de
funcionamiento de su gobierno, administracién y prestacion de servicios publicos
esenciales de cardcter municipal;

d) Que la creacién no afecte el normal desenvolvimiento de los municipios vecinos, y

e) Que hayan funcionado en el lugar, regularmente, Juntas Comunales de Vecinos o
Comisiones de Fomento Urbano.

Los Municipios son creados por Ley del Congreso Nacional, a peticién de vecinos,
expresa y formal, firmada por el 10 por cientos de la poblacién en referencia. En el presente,
el pafs tiene creado y en ejercicio un total de 216 municipios en el interior, mds Asuncién, que
también estd definido como municipio.

3. Estructura gubernamental

El Gobierno Nacional Paraguayo es ejercido por los tres poderes del Estado, que caracteriza
normalmente una democracia representativa, que son: Poder Legislativo, Poder Ejecutivo y
Poder Judicial, que funcionan dentro de un sistema de separacién, equilibrio, coordinacién y de
recfproco control. Sin embargo, previo a la Constitucién de 1992, el esquema de los tres
poderes existi6 en forma simbdlica, por lo que el poder del Ejecutivo predominaba como
Institucién Central de decisiones. El esquema de Centralizacién Gubernamental Geopolftico, de
igual manera, se ha expresado por la autoridad del Ejecutivo en designar, a personas de
confianza y por Decreto Presidencial, a los Delegados de Gobierno Departamentales e
Intendentes de las Municipalidades. No existfa un solo representante gubernamental en el interior
del pafs que no fuese de la confianza o que esté en discordia con la politica del Ejecutivo. En
el pafs, previo a la Constitucién de 1992, virtualmente no existfa bases legales ni polftico para
la descentralizacion del gobierno y del poder de decisi6n, fuera de Asuncién.
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En la actualidad, las autoridades de todos los niveles de gobierno son electos
popularmente. Esto es verdad no solo para las autoridades a nivel nacional, sino también para
las autoridades departamentales y municipales. Cada Gobernador e Intendente ha sido electo en
sufragio directo por los habitantes de sus respectivas jurisdicciones.

En relacion a la descentralizacién y democracia, debe adicionarse el hecho de que a la
Cdmara de Diputados del Congresos Nacional, el Art. 221 de la Constitucién, la define como
“la Cdmara de representacién departamental” y estd establecida la cantidad de sus miembros en
base al mimero de electores en cada Departamento. Como mfnimo, los Departamentos deben
estar representados indefectiblemente en la Cdmara de Diputados, por un Diputado Titular y un
Suplente. Los Diputados tienen atribuciones exclusivas para tratar proyectos de ley relativos a
la legislacién departamental y a la municipal; as{ también como la de prestar acuerdo para la
intervencién de los gobiernos departamentales y municipales. La Cdmara de Senadores, al igual
que el Ejecutivo, es electo directamente por el pueblo en una sola circunscripcién nacional.

Como se puede observar, por los cambios estructurales ocurridos recientemente en el
pafs, la descentralizacién constituye un tema de importancia dentro de la reforma y
modernizacién del Estado Paraguayo. Estos cambios, sin embargo, todavia reflejan cierto grado
de ambigiiedad en relacién a la descentralizaci6n fiscal. Esta interpretacién se desprende de la
misma Constitucién de 1992, que establece en su primer articulo, que el Paraguay se constituye
en "Estado social de derecho, unitario, indivisible y descentralizado...". Por un lado el Paraguay
estd caracterizado como un pafs "unitario” y por otro lado se constituye en “descentralizado”.
De todas maneras, lo establecido politicamente en el pafs, ficilmente puede confundirse o
interpretarse como un sistema federal de gobierno. La descentralizacién politica y electoral de
las autoridades intermedias y locales, asf como la existencia de una representacién geopolitica
de los Departamentos a través de la Cdmara de Diputados contribuye a dicha interpretacién. El
Art. 156 de la Constitucién, referente a los Departamentos y Municipios, establece
adicionalmente que los mismos "gozan de autonomfa polftica, administrativa y normativa para
la gestién de sus intereses, y de autarqufa en la recaudacién e inversién de sus recursos”.

4. Las autoridades regionales y locales

El gobierno de cada departamento es ejercido por un Gobernador y una Junta Departamental.
Son electos por voto directo de los cindadanos radicados en los respectivos departamentos, en
comicios coincidentes con las elecciones generales (es decir, elecciones de autoridades
nacionales), y duran cinco afios en sus funciones. Los Gobernadores no pueden ser reelectos,
mientras que los Miembros de las Juntas Departamentales pueden ser reelectos.

Para ser Gobernador se requiere tener un mfnimo de treinta afios cumplidos, y para ser
miembro de la Junta Departamental debe tener veinte y cinco afios cumplidos. Para ambos
cargos se requiere ser paraguayo natural, ser nativo del departamento (con un afio de residencia
como mfnimo) y en caso de no ser oriundo del departamento, debe estar radicado en €l durante
cinco afios como mfnimo; ambos plazos son contados inmediatamente antes de las elecciones.
Los Gobernadores y los Miembros de las Juntas departamentales asumen sus funciones el 15 de
agosto del afio de su eleccién y toman posesién del cargo ante el Presidente de la Junta
Departamental saliente 0 en su defecto, ante el Presidente del tribunal Electoral de la
circunscripcion judicial respectiva.
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La Junta Departamental se debe componer de un mfnimo de siete y un m4ximo de veinte
y un miembros. Para determinar la cantidad de miembros que corresponde a cada departamento,
se toma como base el padrén electoral correspondiente. Los departamentos que no cuenten con
35 mil empadronados, se constituye con el mimero mfnimo de miembros y a los que superen los
35 mil le corresponde un miembro més por cada 15 mil empadronados o por cada fraccién
mayor al 50 por ciento de 15 mil, hasta llegar al mimero m4ximo de veinte y uno. El Cuadro
siguiente ilustra la cantidad actual de miembros de la Junta Departamental en los 17
Departamentos del pafs:

DEPARTAMENTOS MIEMBROS
Concepcién 9
San Pedro 10
Cordillera 11
Guaird 10
Caaguazi 12
Caazapd 8
Itapia 12
Misiones 8
Paraguari 10
Alto Parani 11
Central 21
Neembucti 8
Amambay 8
Canindeyu 8
Presidente Hayes 8
Boquerdn 7

|_Alto Paraguay 7

Mientras que la estructura y autoridades departamentales son nuevas en su constitucién,
los municipios tienen una trayectoria e historia de relevancia en el pafs. La Constitucién de 1992
vuelve a reconocer su autonomfa en el Art. 166 y establece en el Art. 167, que el Gobierno
Municipal estd a cargo de un Intendente y de una Junta Municipal, que son electos en sufragio
directo. La Ley Orgdnica Municipal vigente (Ley 1294/87) define el Municipio como "la
comunidad de vecinos con gobierno propio...", cuyo territorio coincide con el del Distrito y se
divide en zonas urbanas, sub-urbanas y rural. La primera se refiere a la planta urbana (ciudad
o pueblo); la segunda es la zona aledafia o la que rodea a la primera, y a la tercera es el resto
de la jurisdiccién distrital (Colonias y Compafifas).

Las municipalidades del pafs, a excepcién de la de Asuncién, estdn agrupadas de
acuerdo a los montos de presupuesto de recursos y gastos, de la siguiente manera:

Primer Grupo: Superiores al cincuenta por ciento del promedio anual del total de los
montos presupuestarios correspondientes a las municipalidades de las
17 capitales departamentales.

Segundo Grupo: Inferiores al cincuenta por ciento del promedio mencionado en el punto
anterior, hasta el doce por ciento del mismo promedio.

Tercer Grupo: Inferiores al doce por ciento del promedio mencionado en el punto
anterior, hasta el doce por ciento del mismo promedio.

Cuarto Grupo: Inferiores al mfnimo establecido para el tercer grupo.
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La determinacién del grupo a que corresponde las municipalidades son establecidas por
decreto del Poder Ejecutivo, debiendo revisarse, en base a los presupuestos, esta clasificacién
para cada eleccién municipal, es decir, cada cinco afios. De acuerdo a informaciones
presupuestarias de 1993 y 1994 de los 216 municipios existentes en el interior del pafs,
solamente el 6 por ciento del total llegan a conformar parte del Primer Grupo; el 17 por ciento
de los municipios corresponde al Segundo Grupo y el resto, el 77 por ciento del total, se
encuentran entre el Tercer Grupo (33 por ciento) y Cuarto Grupo (44 por ciento). El 77 por
ciento de los municipios, entonces, se encuentran por debajo del 12 por ciento del promedio
presupuestal de las 17 capitales de departamentos.

Las Juntas Municipales se componen de la siguiente manera:
- En la Municipalidad de Asuncién, de 24 miembros.

- En las municipalidades de las capitales departamentales y en las que se hallan
comprendidas en los grupos primero y segundo, de 12 miembros.

- En las municipalidades que se hallan comprendidas en los grupos tercero y cuarto, de
9 miembros.

Para ser Intendente 0 Miembro de la Junta Municipal, se requiere ser ciudadano
paraguayo y tener 25 afios de edad. En la Junta también pueden ser electos extranjeros, con una
residencia mfnima de siete afios en el municipio correspondiente. La Junta Municipal recibe las
actas electorales, proclama la nueva Junta Municipal y notifica de la proclamacién a los partidos
politicos participantes en la eleccién.
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IV. OBJETIVOS Y FUNCIONES DE LOS
GOBIERNOS SUBNACIONALES

En el Capftulo anterior se ha tratado de ilustrar la organizacidn territorial del Paraguay, la
estructura gubernamental (compuesta por el Gobierno Nacional, Departamental y Municipal),
las bases jurfdicas que definen las autoridades, y se puntualiza la reciente institucionalizacién en
el pafs (consagrada por la Constitucién de 1992) de la participacién directa ciudadana en elegir
a las autoridades por medio de sufragio libre a los tres niveles de gobierno. En la iltima seccién
arriba se present6 un resumen de la estructura gubernamental a nivel regional (o intermedia) y
local, que se fundamenta en la préctica de sistema polftico democritico y examiné las bases
legales referente a la descentralizacidn del sector piublico. En este Capftulo se presenta los
objetivos y funciones designados, tanto por la nueva Constitucién como por las Leyes Orgédnicas
vigentes, a los gobiernos departamentales y municipales, respectivamente.

Respecto a las municipalidades, se puede observar que poco o nada ha sido cambiado
referente a sus objetivos y funciones. Esto tal vez se debe a la larga trayectoria institucionalizada
y funciones bien definidas en la vida nacional. La verdadera diferencia de relevancia (sin tener
en consideracién todavfa aquf el aspecto impositivo) descansa en el hecho de su autonomfa
polftica, recientemente obtenida.

1. Gobierno departamental

El establecimiento de las gobernaciones departamentales representa una innovacién estructural
dentro del esquema gubernamental del pafs. La posibilidad operacional y efectividad de los
gobiernos departamentales, sin embargo, estd sujeto a una madurez politica y administrativa en
el pafs. Existen todavfa dreas de posible conflictos con el Gobierno Nacional, en particular. Al
respecto, uno de los ejemplos es que 1a Constitucién expresa en su Art. 161 que "el Gobernador
representa al Poder Ejecutivo en la ejecucién de la politica nacional”. Es decir, que a pesar de
ser electos directamente por sus constituyentes, de los Gobernadores se espera que solamente
representen al Ejecutivo Nacional en sus respectivos departamentos. Esto, en muchos sentidos,
todavfa representa el espfritu de relacionamiento que se encontraba con los Delegados de
Gobierno, que eran nombrados por el Poder Ejecutivo.

La Ley Orgénica Departamental (promulgada en diciembre de 1994), por otro lado, en
su Art. 10°, al establecer las condiciones del Gobierno Departamental, ignora y excluye dicha
disposicién constitucional. Esta situacién representa un potencial problema, porque facilmente
se puede convertir en un foco de discrepancia y conflicto de intereses entre las determinaciones
del Gobierno Nacional y los deseos constituyentes a nivel departamental. Particularmente, esto
puede ocurrir cuando el Gobernador es de un partido polftico diferente o de oposicién al del
Ejecutivo Nacional. De igual manera, esta misma situacién puede encontrarse, asf como puede
ser transmitida a través de las gobernaciones a los gobiernos municipales.
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La Constitucién Nacional otorga a los gobiernos departamentales como competencia,

los siguientes objetivos:

1.

Coordinar sus actividades con las de las distintas municipalidades del departamento;
organizar los servicios departamentales comunes, tales como obras piblicas, provisién
de energfa, de agua potable y los demids que afecten conjuntamente a mds de un
municipio, asf como promover las asociaciones de cooperacién entre ellos.

Preparar el Plan de Desarrollo Departamental, que deberd coordinar con el Plan
Nacional de Desarrollo y elaborar la formulacién presupuestaria anual, a considerarse
en el Presupuesto General de la Nacion.

Coordinar ]a accién departamental con las actividades del Gobierno Central, en especial
lo relacionado con las oficinas de cardcter nacional del departamento, primordialmente
en el 4mbito de la salud y en el de la educacién.

Disponer la integracién de los Consejos de Desarrollo Departamental, y

Las demds competencias que fijen la Constitucién y la Ley.

La Ley 426 de diciembre de 1994, que establece la Carta Orgdnica del Gobierno

Departamental, provee una elaboracién m4s detallada de las funciones de los gobiernos sub-
nacionales, desglosado en los siguientes doce puntos:

1.

P SR

o

10.
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Elaborar, aprobar y ejecutar politicas, planes, programas y proyectos para el desarrollo
polftico, econémico, social, turistico y cultural del Departamento, cuyos lineamientos
fundamentales deberdn coordinarse con los del Gobierno Nacional y en particular con
el Plan Nacional de Desarrollo. Para tal efecto, la Secretarfa Técnica de Planificacién,
o la entidad que la sustituya, asistird técnicamente a cada gobierno departamental en la
elaboracién de los mismos, para asegurar la congruencia entre polftica y planes
nacionales, departamentales y municipales.

Coordinar planes, programas y proyectos con las municipalidades del departamento y
cooperar con ellas cuando estas 1a soliciten.

Formular el Presupuesto Anual del Gobierno Departamental que serd previsto en el
Presupuesto General de la Nacién.

Administrar los bienes y recursos del Gobierno Departamental.

Coordinar la accién educativa y la formacién escolar y ciudadana con los organismos
competentes, de tal forma a que se adecuen a las exigencias y necesidades del
departamento.

Coordinar con los organismos competentes del Gobierno Central la politica sanitaria
aplicable al departamento.

Participar de los programas de cooperacién internacional en el departamento dentro de
los limites establecidos en los acuerdos internacionales, asf como hacer uso del crédito
publico o privado, nacional o internacional conforme a la Ley.

Organizar con los recursos previstos en el presupuesto del departamento los servicios
departamentales comunes, tales como obras publicas, provisién de energfa eléctrica,
agua potable, transporte y los demds que afecten conjuntamente a mis de un municipio
y dentro del mismo departamento, en coordinacién con los municipios y con sujecién
a las disposiciones legales que rigen la materia.

Cuando dos o m4s gobiernos departamentales limitrofes tengan proyectos coincidentes,
podrdn coordinar sobre los mismos, con sujecién a las disposiciones legales que rijan
la materia.

Requerir informacién sobre la ejecucién presupuestaria de las diferentes oficinas
publicas de cardcter nacional que operan en el departamento.



11. Adoptar medidas para la preservacion de las comunidades indfgenas residentes en el
mismo y del medio ambiente y de los recursos naturales del departamento, y
12. Cumplir con las dem4s funciones que le asignen la Constitucién Nacional y las Leyes.

2. Gobierno municipal

Los gobiernos municipales del Paraguay estdn reglamentados por la Constitucién Nacional
(artfculos 166 al 171) y por la Ley Orgdnica Municipal N° 1294 de 1987. El Art. 166 de la
Constitucién, al referirse sobre la autonomfa de los municipios, establece que las
"municipalidades son los 6rganos de gobierno local con personerfa jurfdica que, dentro de su
competencia, tiene autonomfa polftica, administrativa y normativa, asf como autarqufa en la
recaudacion e inversién de sus recursos.

El Art. 168 de la Constitucibn Nacional establece las atribuciones de las
municipalidades, como sigue:

1. La libre gestién en materias de su competencia, particularmente en las de urbanismo,
ambiente, abasto, educacion, cultura, deporte, turismo, asistencia sanitaria y social,
instituciones de crédito, cuerpos de inspeccién y de policfa.

La administracion y la disposicion de sus bienes.

La elaboracién de su presupuesto de ingresos y egresos.

La participacién en las rentas nacionales.

La regulaci6én del monto de las tasas retributivas de servicios efectivamente prestados,
no pudiendo sobrepasar el costo de los mismos.

El dictado de ordenanzas, reglamentos y resoluciones.

El acceso al crédito privado y al crédito piiblico, nacional e internacional.

La reglamentacién y la fiscalizacién del trdnsito, del transporte piiblico y las de otras
materias relativas a la circulacién de vehfculos, y

Las demds atribuciones que fijen la Constitucion y la Ley.
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La Ley 1294/87, complementando a la Constitucién, define en sus artfculos 17 y 18,
los objetos y las funciones de las municipalidades, respectivamente. Referente al objetivo, se
establece los fines siguientes:

1. El bienestar de la comunidad local y su desarrollo cultural, social y material.

2. La proteccién de 1a salud y la seguridad de las personas.

3. El fomento del civismo y de la solidaridad entre los vecinos, y

4. La cooperaci6n con otras municipalidades y entidades, para el cumplimiento de obras
de interés colectivo, dentro de sus fines especfficos.
Referente a las funciones municipales, la Ley establece:

1. El establecimiento de un sistema de planeamiento ffsico, urbano y rural del municipio.

2. La construccién, mantenimiento y embellecimiento de calles, avenidas, parques, plazas,
balnearios y demds lugares publicos y de caminos que no estén a cargo de otros
organismos.

3. La regulacién y prestacién de servicios de aseo y especialmente la recoleccién y
disposicién de residuos.

4. La limpieza de vfas de circulacién y lugares.
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11.
12.
13.

14.

15.
16.

17.
18.
19.

20.

La reglamentacidn y fiscalizacion de los planos de construccién, nomenclatura de calles,
numeracion de lotes y viviendas y ornato piblico.

La creacién de servicios que faciliten el mercadeo y abastecimiento de los productos de
consumo de primera necesidad como mercados, mataderos, ferias y similares, asf como
el control de 1a forma de elaboracién, manipuleo y expendio de alimentos.

El fomento de la educacidn publica, 1a cultura, el deporte y el turismo.

La cooperaci6n para la conservacion de los monumentos histéricos, de las obras de arte
y demd4s bienes culturales.

La reglamentacién y fiscalizaci6n del trénsito, del funcionamiento de los transportes de
pasajeros y demds materias relativas a la circulacién de vehfculos.

La reglamentacion y fiscalizacion de los espectdculos piblicos, publicidad comercial,
actividades deportivas y recreativas, tendientes a preservar la moral piblica y las buenas
costumbres.

La reglamentacién sobre apertura y funcionamiento de casas de empefio y de institutos
municipales de crédito.

La creacidn y reglamentacién de la policfa municipal para el cumplimiento y el control
de las actividades relativas a las materias de competencia municipal.

La provisién de los servicios de alumbrado, aprovisionamiento de agua y alcantarillado
sanitario, en los casos en que estos servicios no fuesen prestados por otros organismos
publicos.

El establecimiento de un régimen local de servidumbre y de delimitasen de riberas de
rfos, lagos y arroyos, con arreglo a lo dispuesto por el Cédigo Civil.

La reglamentacion y prestacion de servicios funerarios y de cementerios.

La preservacién del medio ambiente y el equilibrio ecolégico, 1a creacion de parques
y reservas forestales, promocién y cooperacién para proteger los recursos naturales.
El fomento de la salud piblica, la construccion de viviendas de cardcter social y
programas de bienestar de 1a poblaci6n.

La promocién de la conciencia cfvica y la solidaridad de la poblacién para su
participacion en las actividades de interés comunal.

El desarrollo de planes y programas de empleo en coordinacién con el Ministerio de
Justicia y Trabajo a fin de encauzar la oferta y demanda de mano de obras y fomentar
el empleo, y

Las demds funciones para el cumplimiento de los fines municipales.

Las Leyes Orgdnicas Municipales anteriores (1882, 1909, 1927), antes que definir el

concepto de Municipio como gobierno, solo se ocuparon de resaltar los componentes territoriales
del mismo. La Ley 222 de 1954, recientemente derogada, define el municipio en forma
insuficiente, la que fue mejorada con la sancién y promulgacién de la Ley vigente N° 1294/87.

Es importante sefialar también, que la Constitucion del afio 1940 se referfa muy

someramente a las cuestiones municipales. La Constitucién de 1967, sin embargo, dedicé por
primera vez una seccién de un Capftulo al municipio. No obstante, y dada la importancia del
tema, el mismo fue insuficiente y la actual Constitucién (de 1992) no ha provefdo mayor
abundamiento sobre el tema. Cabe notar, que de 291 artfculos de la Constitucién Nacional
vigente, 6 articulos estdn dedicados a los municipios y 5 artfculos a los departamentos, dentro
del Capftulo "Ordenamiento Territorial de la Repiiblica”.



V. DESCRIPCION DEL SISTEMA FISCAL Y DE LAS
REFORMAS EN CURSO RELACIONADAS CON LA
DESCENTRALIZACION

El nuevo proceso Paraguayo muestra que los avances polfticos obtenidos en corto tiempo, la
estructuracién de nuevas bases jurfdicas y varias acciones del gobierno en torno a la
descentralizacién, proyectan un progreso para el futuro. No obstante, son los aspectos
relacionados a recursos financieros los que dominan el debate (y los que finalmente determinan)
sobre las posibilidades reales del proceso de descentralizacién.

Este capftulo examina la estructura fiscal enmarcada dentro del nuevo proceso de
democratizacidn y descentralizacién en el Paraguay. Particular atencién se presta a los aspectos
cuantitativos y las implicancias de los gastos puiblicos con relacién a la economfa y a la provisién
de servicios bésicos como funcién primordial del Estado en los diferentes niveles de gobiernos.
En base al presupuesto de gastos publicos, se trata de dimensionar todo el espectro de
instituciones que componen el Sector Piiblico Paraguayo y se determina el grado de asignacién
de recursos al incipiente proceso de descentralizacién fiscal.

1. Sector piblico en la economia

A partir del cambio de sistema politico en febrero de 1989, el tema de mayor relevancia en el
debate piblico sobre el aspecto econémico del pafs, ha sido el tamafio del Estado. Todo esfuerzo
dirigido hacia una definicién sobre el papel que debe jugar el Estado, reconsideracién de su
tamaiio y actividades, ha estado rodeado de frustraciones, conflictos y enfrentamientos entre
grupos de intereses polfticos y econémicos. El programa de privatizaciones desarrollado por el
gobierno, por ejemplo, no ha logrado mostrar un resultado alentador al respecto. De igual
manera, se puede observar el mismo comportamiento sobre el aparato burocrético del gobierno,
que en vez de reducirse ha crecido significativamente en tamafio.

Con un esfuerzo extraordinario, el gobierno ha logrado (en 1994) privatizar solamente
a la deficitaria Lineas Aéreas Paraguaya (LAP) y ha podido convertir en Corporaciones
Sociedad An6nima a las industrias estatales productoras de acero (ACEPAR) y alcohol
(CAPASA), asf como la Flota Mercante (FLOMERES), donde a través de un sistema de
accionistas el gobierno sigue jugando un papel preponderante en el manejo de dichas empresas.
Lo que en realidad se ha logrado con estas tres ltimas empresas fue, esencialmente, excluirlas
legalmente y cuantitativamente del Presupuesto General de Gastos del sector Piblico, pero no
asf de la esfera de influencia y responsabilidad del gobierno.

El esfuerzo y voluntad politica mostrada por el Poder Ejecutivo con relacién a las
privatizaciones aparentemente no ha sido suficientemente acompafiado ni apoyado por los otros
estamentos polfticos, y naturalmente, por los sindicatos que han surgido con el nuevo sistema
polftico en las empresas estatales. Consecuentemente, el tamafio y las actividades del Estado en
la economfa permanece como el factor singular de mayor importancia en el pafs.
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Adicionalmente a su papel de establecer polfticas y reformas econmicas, el Estado contintia
siendo el principal agente empleador en el pafs, preserva importantes monopolios en la
produccién de bienes y servicios, domina el sistema de seguridad social y maneja una gran
porcién del sistema financiero nacional. Considerando todos estos factores, se puede apreciar
md4s abajo, la dimensién y el papel protagdnico que juega el sector piblico en la economfa del
pafs hasta el presente.

a) Dimension del sector piiblico

El presupuesto de gastos del Sector Publico incluye al Gobierno Nacional,
Gobernaciones Departamentales y Gobiernos Municipales. El Presupuesto General de Gastos
de la Naci6n, que es aprobado anualmente por el Congreso Nacional, cubre al Gobierno
Nacional y a los Gobiernos Departamentales. El presupuesto de los Gobiernos Municipales no
estdn incluidos en dichos presupuestos y no son revisados ni aprobados por el Congreso. Los
presupuestos de gastos de las Municipalidades son tratados y aprobados directamente por sus
respectivas Honorables Juntas Municipales. Las fuentes tributarias de sus ingresos, sin embargo,
estdn establecidos por Ley del Congreso Nacional (y Decretos reglamentarios del Poder
Ejecutivo Nacional como es el caso del Impuesto Inmobiliario) dentro de pardmetros cuyo
margen de incremento son anualmente autorizados por las Juntas Municipales. El presupuesto
de 1as Gobernaciones Departamentales, por otro lado, estdn incluidos dentro del Presupuesto de
Gastos del Gobierno Nacional para ser aprobados por el Congreso anualmente y estdn
contemplados dentro del grupo de instituciones clasificados como "Entidades Descentralizadas”
del Gobierno Nacional.

El papel predominante que juega el Gobierno Nacional en el Sector Piblico y en la
economia se ilustra cuantitativamente en los Cuadros del Anexo A-4 al A-8. Del total de gastos
puiblicos efectivamente registrados en 1994, correspondieron en un 97,4 por ciento al Gobierno
Nacional; a las Municipalidades correspondieron el 2,3 por ciento; y solamente un 0,3 por
ciento, fueron asignados a las recientemente creadas gobernaciones departamentales. Cabe
mencionar que las gobernaciones fueron incorporadas por primera vez en el presupuesto
nacional en el afio 1994, con una exigua asignacidn inicial.

Analizando las estadfstica de afios anteriores se puede observar que en 1990, por
ejemplo, la asignacién presupuestaria ha estado mas agudamente concentrado en manos del
Gobierno Nacional. En el Ejercicio Fiscal de ese afio, los gastos del Gobierno Nacional
represent6 el 99 por ciento del total de gastos publicos en el pafs. En 1990, no existiendo atdn
la figura de Gobernaciones Departamentales, los gastos efectuados por los gobiernos municipales
representd escasamente el uno por ciento del total de gastos publicos. A través de estas
observaciones estadfsticas, es posible concluir que efectivamente existe un inicio de proceso para
la descentralizacién fiscal; pero que dicho proceso es aiin mimisculo. Los gastos publicos, a
pesar del progreso reciente, sigue centralizado grandemente en manos del Gobierno Nacional.

En cuanto a la dimensién de los gastos piiblicos con relaci6n al Producto Interno Bruto,
se puede observar que en el perfodo 1990-1994 represent6 un promedio de 35,6 por ciento. En
el afio 1992, los gastos publicos llegaron a superar el 39 por ciento del P.1.B.; proporcién que
presupuestariamente estd siendo ampliamente superado en el presente afio fiscal. El Gobierno
Nacional representa casi la totalidad de los gastos, con un promedio anual de 35 por ciento del
P.L.B. Las Gobernaciones aparecen por primera vez en el afio 1994, con una participacién de
solamente el 0,1 por ciento del P.I1.B. Las Municipalidades han mejorado su representatividad
cuantitativa, creciendo de 0,3 por ciento en 1990 a 0,8 por ciento del P.I.B. en 1994. No
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obstante, esta proporcién permanece insignificante por lo que representa a el presupuesto de
gastos de la totalidad de las Municipalidades del pafs. De esta forma, entonces, se reafirma las
conclusiones ya vertidas arriba referente al proceso de descentralizaci6n fiscal.

b) Estructura institucional

En la secci6n anterior se demostré estadfsticamente que en el Paraguay todavia
prevalece un alto grado de centralizacién de los gastos piiblicos en manos del Gobierno Nacional
y que el mismo juega un papel preponderante en la economfa del pafs. En dichas estadfsticas,
sin embargo, no estdn incluidas las agencias financieras del Estado. Si ellas son incluidas, el
presupuesto del Gobierno representa alrededor de la mitad del Producto Interno Bruto registrado
en la contabilidad nacional. Dada la importancia de este hecho, en esta seccién se examina las
instituciones que componen el 4mbito del Gobierno Nacional y sus relevancias en la asignacién
de los gastos publicos.

El presupuesto del Gobierno Nacional esta dividido en dos categorfas de instituciones.
Por un lado esta el grupo de instituciones que componen la Administracién Central que incluye
a los tres poderes del Estado (Legislativo, Ejecutivo y Judicial); y por otro lado, estd el grupo
de instituciones denominadas como "Entidades Descentralizadas”. El presupuesto de gastos del
afio fiscal 1996 asigna un total de 9,4 billones de guaranies (alrededor de 4.500 millones de
ddlares) al Gobierno Nacional. De esto, aproximadamente 4,2 billones de guaranfes
(representado el 44,7 por ciento) corresponde a las instituciones de la Administracién Central;
y el resto, 5,2 billones de guaranfes (el 55,3 por ciento del total), estdn asignados a las Entidades
Descentralizadas.

El Cuadro 1 presenta un resumen de las asignaciones presupuestarias por tipo de
instituciones. La Administracién Central asigna alrededor del 1 por ciento, del total de su
presupuesto al Poder Legislativo y 3,6 por ciento al Poder Judicial. El resto, 95,4 por ciento del
presupuesto de la Administracién Central corresponde al Poder Ejecutivo, que incluye a la
Oficina Presidencial, Oficina del Vice-Presidente, once Ministerios y la Contralorfa General de
la Repiiblica.

El grupo de Entidades Descentralizadas esta compuesta de treinta y tres (33) diferentes
instituciones mds las diez y siete (17) Gobernaciones Departamentales del pafs. Las
Gobernaciones, como se puede observarse en el Cuadro, contimda con un reducido presupuesto
de 70,443 millones de guaranfes (alrededor de 34 millones de délares) y escasamente representa
el 1,3 por ciento del presupuesto total de Entidades Descentralizadas y solamente es el 0,75 por
ciento del Gobierno Nacional. La Universidad Nacional tiene asignada 3,1 por ciento del total
de gastos de las entidades; cinco instituciones relacionadas a seguridad social, 13,7 por ciento;
ocho instituciones para la promocién de desarrollo, 4,3 por ciento; nueve empresas estatales 44
por ciento y ocho entidades financieras 33,4 por ciento.

El presupuesto del Gobierno Nacional de alrededor de 4.500 millones de d6lares implica
una significativa participacién del sector publico en una economfa registrada que esta entre 8 a
8,5 mil millones de d6lares. El presupuesto de la Administracién Central, sin embargo,
representa solamente alrededor de 2.000 millones de délares. Esto resalta el protagonismo
institucional de las agencias especializadas, que ocupan el mayor porcentaje de los gastos
publicos. Los presupuestos de las Empresas Publicas, Agencias Financieras y Entidades de
Seguridad Social superan ampliamente en tamafio al presupuesto del Gobierno Central.
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CUADRO 1
CLASIFICACION INSTITUCIONAL DE LOS GASTOS - 1996

I- ADM]NISTRACI ON CENTRAL 4.186.942.
Poder Legislativo 43.196.
Poder Ejecutivo 3.990.955.
Poder Judicial 152.791.

II - ENTIDADES DESCENTRALIZADAS 5.198.789.
Gobiernos Departamentales 70.443,

Universidad Nacional 161.229.
Entidades de Seguridad Social , 713.674.
Entidades de Promocién de Desarrollo 226.051.
Empresas Piblicas 2.290.417.
Entidades Financieras 1.736.975.

TOTAL 9.385.731.
FUENTE: Elaborado con datos del Ministerio de Hacienda

Los presupuestos de las Entidades Descentralizadas, como se ha visto arriba, integran
el del Sector Publico y son aprobados por el Congreso Nacional. Aparte de las Gobernaciones
departamentales, esas instituciones no estdn descentralizados propiamente dicho, por lo menos
no lo son dentro del concepto utilizado en este estudio. La denominacién de Entidades
Descentralizadas o Autdrquicas se dio por el Gobierno Paraguayo a los organismos piiblicos con
personerfa jurfdica, pero son dependientes directos del Poder Ejecutivo Nacional, que por
delegaci6n tiene la facultad de administrarse y cuyos gastos son costeados con recursos propios
y/o con recursos aportados por el Gobierno Nacional. Estas entidades son creaciones exclusivas
de la Ley, por cuyo conducto el Poder Ejecutivo delega en ejecucién funciones, con
especificacion clara del campo de actuacién o el de servicios a prestar, pero manteniendo el
poder de designar las autoridades principales y el de fiscalizar sus actos.

Las 33 instituciones existentes conforman el mayor paquete en la estructura del
presupuesto publico. A través de estas instituciones, el Gobierno Nacional tiene el manejo de
la energfa eléctrica, combustibles, telecomunicaciones, transportes (Lfneas Aéreas Nacional,
Ferrocarril, Flota Mercante), producciones industriales (cemento, acero, alcohol), colonizacién
rural, programas de viviendas, ayuda social, salud animal, el sistema de seguridad social,
sistema financiero y crediticio y las universidades del Estado. Por cierto, representan una amplia -
gama de instituciones y actividades que estdn concentrados en mano del Gobierno Nacional para
su manejo. Este fenémeno generado histéricamente (sea por razones econémicas, polfticas o
sociales) constituye una importante fuente de controversia para la reforma del Estado y puede
crear situaciones dificultosas para el proceso de cambios y descentralizacién. Particularmente,
es de considerar que estas instituciones tienen un poder econémico y administrativo de mucha
importancia, a pesar que muchos de ellos realmente no traducen las actividades esenciales de
Gobierno Nacional o del Estado.

c) Asignacion presupuestaria
El Cuadro 2 muestra el flujo de fondos del Gobierno Nacional para los afios 1994 y

1995. El Cuadro 3 presenta el flujo de fondos de la Administracién Central, que fue
efectivamente realizado en el afio fiscal 1994. En este ultimo, se puede notar el elevado gastos
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corrientes con relacion a los ingresos tributarios asf como también una baja capacidad de
inversiones. Esta estructura, caracteriza todavfa a los gastos del Gobierno Central en la
actualidad.

CUADRO 2
INGRESOS Y GASTOS DEL GOBIERNO NACIONAL

CONCEPTOS 1995

A. Ingresos Corrientes (1+2+3) 4.24. 5.183.208
1. Ingresos Tributarios 1.706.911 2.110.561
2. Ingresos No Tributarios 2.408.463 2.894.198
3. Ingresos por Transferencias 129.366 178.449

a) Del Nivel Nacional 129.366 178.449
b) De Otro Nivel

B. Gastos Corrientes (1+2+3+4) 3.214.325 4.132.754
1. Funcionamiento 2.197.221 2.901.164
2. Intereses de la Deuda 298.067 342.920
3. Transferencias Pagadas 499.065 721.082

a) Del Nivel Nacional

b) A otros Niveles
4, Otros Gastos 219.972 167.588

C. Déficit o Ahorro Corriente (A-B) 1.030.415 1.050.454
D. Ingresos de Capital 47.960 39.344
E. Gastos de Capital o de Inversién 1.360.388 2.771.442
F. Préstamo Neto (58.725) 330.252
G. Déficit o Superdvit Total (C+ D-E-F) (223.288) ~ (2.011.896)

H. Financiamiento (1+2+3) 223.288 2.011.8%6
1. Funcionamiento 273.557 139.160
a) Desembolsos 407.334 330.421

b) Amortizaciones 133.777 191.261

2. Intereses de la Deuda (58.725) 330.252
a. Desembolsos 258.155 721.807

b. Amortizaciones 316.880 391.555

3. Otros 973.229 1.390.212

FUENTE: Ministerio de Haciende, Sub-Secretarfa de Economfa ¢ Integracién, Direccién de
Polftica Fiscal.
- Incluye Presupuesto de los Entes Descentralizados y las Empresas Publicas.

La asignacidén de gastos vigentes para el Gobierno Nacional, incluyendo a las
Gobernaciones Departamentales y las otras Entidades Descentralizadas, estd estructurada de la
siguiente manera: De los 9,4 billones de guaranfes de gastos, el 56 por ciento estd asignado a
Gastos Corrientes; 19 por ciento a inversién fisica; 16 por ciento a inversién financiera (esto
incluye principalmente préstamos de los bancos estatales); y alrededor del 9 por ciento para
amortizacién de deudas y transferencias de capital. Ahora, excluyendo el presupuesto de las
Entidades Descentralizadas tenemos que el presupuesto de la Administracién Central, de 4,2
billones de guaranfes, tiene asignado el 65 por ciento a Gastos Corrientes, 19 por ciento a
inversiones fisicas y el resto, 16 por ciento, a pago de deudas y transferencia.
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CUADRO 3
INGRESOS Y GASTOS DE LA ADMINISTRACION CENTRAL
(en millones de guaranfes)

CONCEPTOS 1994 *

A. Ingresos Corrientes (1+2+3) 2.253.135
1. Ingresos Tributarios 1.461.750
2. Ingresos No Tributarios 762.751
3. Ingresos por Transferencias 28.634

a) Del Nivel Nacional 27.690
b) De Otro Nivel 940

B. Gastos Corrientes (1+2+3+4) 1.660.142
1. Funcionamiento 1.077.873
2. Intereses de la Deuda 99.971
3. Transferencias Pagadas 384.884

a) Del Nivel Nacional 194.626
b) A otros Niveles 190.258
4. Otros Gastos 97.414

C. Déficit o Ahorro Corriente (A-B) 592.993

D. Ingresos de Capital 30.275

E. Gastos de Capital o de Inversién 305.168
F. Préstamo Neto (36.486)

G. Déficit o Superdvit Total (C+D-E-F) 354.586

H. Financiamiento (14+2+3) 287.262
1. Funcionamiénto 71.693
2. Intereses de la Deuda 155.567
3. Otros ‘ 60.002

FUENTE: Ministerio de Hacienda, Sub-Secretarfa de Economfa ¢ Integracién, Direccién

de Polftica F'ucll._

Datos correspondientes

Aparte del tamafio reflejado a través de las empresas y bancos propiedad del sector
publico, otro aspecto de mayor controversia piiblica sobre el tamaiio del Estado ha sido el
elevado costo operacional del Gobierno. No solo que el Gobierno no ha logrado reducir el
tamafio del aparato estatal como fue prometido reiteradamente por las autoridades, sino que no
se tuvo éxito ni en mantener la dimensi6n existente. El presupuesto vigente provee poco aliento
en este respecto por lo que los requisitos financieros para sufragar sueldos y otros gastos bdsicos
operacionales se vuelven anualmente mds agudos para el Gobierno. Los gastos requeridos para
el funcionamiento bdsico de la Administracién Central fue aumentado en 34 por ciento
comparado con el afio fiscal anterior, mientras que el incremento de fondos para inversiones
fisicas fue de tan sélo el 8,5 por ciento.

En 1989, la planilla de sueldos del sector piiblico incluy6 un total de 148.000 personas.
Un total de 114.000 personas estaban en el Gobierno Central y 34.000 personas en las Entidades
Descentralizadas. Para el afio 1995, la cantidad total ha crecido en 19 por ciento para totalizar
176.000 personas. El Gobierno Central creci6 a 137.000 personas, las Entidades
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Descentralizadas a 38.165 personas y en las nuevas Gobernaciones Departamentales fueron
incorporadas 848 personas. En términos absolutos, en cinco afios, €l Gobierno incorpor6 un
adicional de 28.000 empleados en su planilla de pagos. A estos hay que agregar los pagos al
personal piblico jubilado y veteranos (y herederos) de la Guerra del Chaco, que totalizan
alrededor de 60.000 personas. En resumen, el sector piblico mantiene en su planilla de pagos
alrededor de 236.000 individuos (o el 17 por ciento de la poblaci6n econ6micamente activa) y
esto lo convierte en el empleador singular mds importante del pafs.

2. El proceso de la descentralizacion

El golpe de Estado en febrero de 1989 y la pacffica transicién polftica hacia un Gobierno Civil
electo en 1993, iniciaron un proceso de cambio para revertir la tradicién de gobierno autoritario
y altamente Centralizado. La descentralizacion regional y local, fue uno de los temas mi4s
importantes tratados durante la Asamblea Constituyente de 1992. Previo a la Constitucién de
1992 pricticamente no existfa en el pafs una base constitucional para la descentralizacién del
gobierno y del poder polftico y econémico fuera de Asuncién. Todas las unidades
administrativas, sean locales o regionales, organizadas en ¢l pafs carecfan de autonomfa frente
al Gobierno Nacional. M4s bien, todas ellas representaban la voluntad y confianza del Poder
Ejecutivo. Dadas estas circunstancias fue seriamente tratado por la Asamblea Constituyente (que
tenfa representacion de todas las regiones del pafs) el compromiso hacia la descentralizacién del
gobierno. El Art. 156 de la Constitucién establece que, a los efectos de la estructuracién polftica
y administrativa del Estado, el territorio del pafs se divide en Departamentos y Municipios, los
cuales, "dentro de los lfmites de esta Constitucién y de las Leyes, gozan de autonomfa polftica,
administrativa y normativa para la gestién de sus intereses y de autarqufa en la recaudacién e
inversién de sus recursos”.

Los detalles sobre las bases legales, composici6n institucional, competencias y funciones
de los gobiernos regionales y locales fue presentado en los Capftulos III y IV de este informe.
En esta secci6n se examina m4s directamente las fuentes de recursos otorgados a los gobiernos
sub-nacionales dentro del nuevo esquema gubernamental y ver que nuevas figuras se ha
generado hacia la descentralizacién fiscal.

a) Antecedente de nexo financiero-institucional

En ausencia de la figura de Gobiernos Regionales hasta 1993, el Impuesto Inmobiliario
en el Paraguay constituy6 prdcticamente el dnico vfnculo financiero entre el Gobierno Central
y las Municipalidades del pafs establecido por Ley. La propiedad inmobiliaria ubicada dentro
de la jurisdiccién de los municipios es reconocida como una manifestacién de la riqueza cuyo
valor depende en gran medida de las obras y servicios municipales que las benefician directa o
indirectamente. Ademds es la forma patrimonial m4s localizada ya que constituyen bienes no
trasladables de un sitio a otro. Por tales motivos, en casi todos los pafses del mundo el Impuesto
Inmobiliario constituye el impuesto municipal por excelencia. Sin embargo, en el Paraguay, este
tributo fue siempre percibido por el Gobierno Central y no por las municipalidades, hasta el afio
1993. El Gobierno Central estableci6 que solamente el 16 por ciento del Impuesto Inmobiliario
correspondfa al gobierno municipal sobre los inmuebles situados en los respectivos municipios.
El Ministerio de Hacienda se encargaba de hacer la liquidacién y transferir trimestralmente
dicho porcentaje a 1a Municipalidad de Asuncién lo correspondiente a inmuebles de la Capital,
y transferir al Instituto de Desarrollo Municipal IDM)' lo correspondiente a las municipalidades
del interior. El IDM actuando como agente de retencién luego distribufa el 16 por ciento de la
siguiente manera:
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o 10 por ciento para la integracién del capital del IDM.
o 4,40 por ciento para las municipalidades del interior.
o 1,60 por ciento para la Corporacién de Obras Sanitarias (CORPOSANA).

Por tanto, lo que finalmente con suerte recibfan las municipalidades del interior fue en
realidad tan s6lo el 4,40 por ciento. Aparte de este vinculo impositivo, los dos niveles de
gobiernos tenfan sus fuentes de ingresos tributarios y no tributarios por separados, tema que es
tratado mds abajo.

Se puede sefialar también que aparte del nexo financiero entre las Municipalidades y el
Gobierno Central establecido por medio del Impuesto Inmobiliario, que las municipalidades
paraguayas, especialmente la Municipalidad de Asunci6n, precisaban del aval del Ministerio de
Hacienda y del Banco Central del Paraguay para usufructuar de préstamos externos. Para el
prop6sito, los proyectos de inversiones de las municipalidades debfan ser consideradas dentro
de las prioridades del Plan Nacional de Desarrollo y asimismo también ser recomendados por
1a Secretarfa Técnica de Planificacion de la Presidencia de 1a Republica. Con la centralizacién
imperante en la época, esto no era la cosa mds accesible ni ficil de obtener para las
municipalidades del pafs.

b Primera reforma

Con la creacién de los gobiernos departamentales, se puede identificar la primera
reconsideracién impositiva con relacién a los gobiernos regionales y locales. La Constitucién
de 1992, en relacién a los recursos de la Administracién Departamental, en su Art. 164,
establece y otorga en forma genérica los siguientes:

1. La porcién correspondiente de impuestos, tasas y contribuciones que se definan y
regulen por esta Constitucion y por la Ley;

Las asignaciones o subvenciones que les destine el Gobierno Nacional,

Las rentas propias determinadas por Ley, asf como donaciones y los legados, y

Los demds recursos que fije la Ley.

bl o N4

En cuanto a los municipios, la disposicién es m4s taxativa en relacién al Impuesto
Inmobiliario. Como una reaccién natural al trato histérico del Gobierno Nacional referente al
Impuesto Inmobiliario, la Constitucion establece en el Art. 169 que: "Corresponderd a las
Municipalidades y a los Departamentos la totalidad de los tributos que graven la propiedad
inmueble en forma directa. Su recaudacién serd competencia de las municipalidades”. De esta
manera, la recaudacién del Impuesto Inmobiliario, asf como la distribucién de lo recaudado por
disposicién Constitucional (y excluyendo al Gobierno Nacional de participaci6n alguna), se ha
delegado a las municipalidades del pafs, proceder de la siguiente forma:

1. El 70% de lo recaudado por cada municipalidad quedar4 en propiedad de la misma.
2. El 15% en la del Departamento respectivo, y
3. El 15% restante serd distribuido en las municipalidades de menores recursos.

Con estas disposiciones Constitucionales, entonces, se da inicio al concepto de
coparticipacién impositiva hacia la descentralizaci6n fiscal.

c) Segunda reforma

El segundo avance fue consolidado, y que sigue en vigencia, con la promulgacién de
la Ley 426 Orgénica del Gobierno Departamental en diciembre de 1994. Dicha Ley reglamenta
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que el 15 por ciento del impuesto inmobiliario correspondiente al gobierno departamental
respectivo, debe ser depositado a m4s tardar en fecha 15 del mes siguiente por los municipios
en la cuenta bancaria del gobierno departamental. De igual manera, establece el procedimiento
que el 15 por ciento del impuesto inmobiliario destinados a los municipios de menores recursos,
provenientes de las recaudaciones de todos los municipios de la Repuiblica, debe ser distribuido
bimestral e igualitariamente, sin mds trdmites por el Ministerio de Hacienda entre todos los
municipios de menores recursos’. Establece que los fondos tienen que estar depositados en una
Cuenta Corriente de un banco del Estado a la orden del Ministerio de Hacienda y que dichos
fondos deben ser destinados preferentemente a Obras de Inversién y Bienes de Capital.

La Ley 426/94 fue un poco méds profundo en la reglamentacién del impuesto
inmobiliario. En vista que la Municipalidad de Asuncién, en su condicién de Ciudad Capital de
la Repiblica, no se encuentra integrada a ninguno de los Departamento del pafs, el Art. 39
establece que el 15 por ciento del impuesto inmobiliario proveniente de la Municipalidad de
Asuncién se debe invertir en obras piblicas destinadas a los accesos viales de la Capital de la
Repuiblica; que la disposicién, administracién e inversién de dicho recurso se realizard por el
Gobierno de los departamentos Central y Presidente Hayes, la Intendencia de Asunciény la
participacién de las intendencias afectadas, en su caso.

Adicionalmente a estas relevantes reglamentaciones, el avance significativo referente
a la fuente de recursos hacia la descentralizacién de los gobiernos subnacionales, se encuentra
en que la Ley 426/94 introduce por primera vez la coparticipacién del Impuesto al Valor
Agregado (IVA) y de los ingresos generados por el Canon de los juegos de azar. La Ley dispone
que el 15 por ciento del IVA recaudado en cada Departamento debe quedar en propiedad del
mismo. También establece que todo lo recaudado en este concepto debe ser destinado a dreas
de salud, educacién y obras piblicas. Considerando que el IVA es un tributo nacional y
correspondiente al Gobierno Central, se le responsabiliz6 al Ministerio de Hacienda reglamentar
la coordinacién y el control con los gobiernos departamentales para la recaudacién y
transferencia mensual.

La concesién y control de los juegos de azar involucra a los tres niveles de gobierno del
pais. Para ello, toma participacién el Poder Ejecutivo Nacional, Gobierno Departamental y el
Gobierno Municipal correspondiente. Estd establecido que los canones e ingresos provenientes
de dichos juegos deben ser distribuidos de la siguiente forma:

a El 30 por ciento a los Gobiernos Municipales afectados por los juegos;

a El 30 por ciento a los Gobiernos Departamentales donde se implementen los
juegos;

a El 30 por ciento a la Direccién de Beneficiencia (DIBEN) del Gobierno
Central, y

a El 10 por ciento al Tesoro Nacional.

Para el Municipio de la Ciudad de Asuncién rige, con exclusividad, una distribucién
diferente. En el caso de la Municipalidad de la Capital, los cdnones e ingresos provenientes de
los juegos de azar se distribuyen de la siguiente manera:

El 25 por ciento a la Municipalidad de la Capital de la Republica;
El 20 por ciento a los Gobiernos Departamentales;

El 20 por ciento a los Gobiernos Municipales de Menores Recursos;
El 25 por ciento a la DIBEN, y '

El 10 por ciento a Rentas Generales del Tesoro Nacional.

ODO0DO0ODo
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Los fondos recaudados deben ser depositados mensualmente, dentro de los primeros 15
dfas del mes siguiente, en las cuentas bancarias habilitadas a dichos efectos y a la orden de la
entidad respectiva. La concesién y adjudicacion de la explotacién de juegos de azar puede surgir
de una Licitacién Publica por cualquiera de las entidades piblicas involucradas.

Los Cuadros 4A y 4B presentan en forma gréfica la nueva distribucién de recursos
generado recientemente. En cuanto a la distribucién de los recursos generados en el interior del
pafs no parece existir dificultad en interpretarlos correctamente. La distribucién de recursos
generados en la Municipalidad de Asuncién, sin embargo, presenta una duda. La duda estd en
relacién al IVA, por el hecho que Asuncidn estd separada de todos los departamentos y no se
estableci6 reglamento especial al respecto en la Ley. Por eso, el grafico muestra que el IVA
corresponde en su totalidad al Gobierno Central de los ingresos obtenidos en Asuncién (en la
prictica, esa es la figura aplicada). Finalmente, se puede concluir que las bases legales
promulgadas recientemente fortalece a los Departamentos y Municipalidades, promocionando
de esta forma el objetivo hacia la descentralizacién fiscal.

CUADRO 4A
DISTRIBUCION DE RECURSOS GENERADOS EN EL INTERIOR
(en Porcentaje)

BENEFICIARIO FUENTES DE RECURSOS

IVA Impuesto Juegos
Mobiliario | de Azar
Gobierno Nacional 85 0 40"
Gobierno Departamental Respectivo 15 15 30
Gobierno Municipal Recaudador 0 70 30
Municipalidades de Menores Recursos 0 15 0
TOTALES 100 100 100

Incluye 30 por ciento para la_DIBEN y 10 por ciento para el Tesoro Nacional.

CUADRO 4B
DISTRIBUCION DE RECURSOS GENERADOS
EN LA MUNICIPALIDAD DE ASUNCION
‘ (en Porcentaje)

BENEFICIARIO FUENTES DE RECURSOS
IVA Impuesto Juegos
Mobiliario | de Azar
Gobierno Central 100 0 35"
Gobiernos Departamentales 0 15 20
Municipalidad de Asuncién 0 70 25
Municipalidades de Menores Recursos 0 15 0
TOTALES 100 100 100
* Incluye 25 por ciento para la DIBEN y 10 por ciento para Rentas Generales del
Ministerio de Hacienda.
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d) Resultado cuantitativo de la reforma

A fines del afio 1995 el Ministerio de Hacienda procedi6 a consolidar un esquema para
las transferencias de fondos correspondiente a las 17 gobernaciones departamentales y a las 217
municipios del interior del pafs, cuyo monto total acumulado asciende a 20.215 millones de
es (alrededor de 10 millones de délares), en cumplimiento a las disposiciones contenidas
en la Ley 426/94. Los fondos traspasados correspondfan al producido del canon fiscal a los
juegos de azar, el 15 por ciento del IVA y el 15 por ciento del impuesto inmobiliario de todo el
pafs. Como se puede observar en el Cuadro §, los departamentos Central, Alto Parand, Itapda,
Caaguazi, Cordillera, Guaird y Paraguarf son los mds beneficiados. Estos departamentos en
conjunto, fueron recipientes del 73 por ciento de todas las transferencias. Dicha asignaci6n estd
dada principalmente porque esas zonas son los centros poblacionales y comerciales m4s
importantes, asf como en ellos son explotados varios tipos de juegos de azar de mayor incidencia
impositiva.

CUADRO §
TRANSFERENCIA DEL MINISTERIO DE HACIENDA
A MUNICIPIOS Y GOBERNACIONES

______(en millones de guaranfes) ___

DEPARTAMENTOS MONTO
Concepcién 432
San Pedro 920
Cordillera 1.163
Guair4 1.116
Caaguazi 1.278
Caazapd 609
Itapiia 2.268
Misiones 712
Paraguari 1.030
Alto Parand 3.385
Central 4.533
Neembuci 962
Amambay 442
Canindeyi 476
Presidente Hayes 400
Boquerén 238
Alto Paraguay 254
TOTAL 20.218
FUENTE: anteng de Hacienda, datos

Los fondos trasferidos por el Ministerio de Hacienda, desde luego, no representan el
monto total de los recursos financieros producido por el nuevo esquema impositivo. Sin
embargo, una visién clara del total de recursos recaudados tampoco todavfa estd bien
configurado estadfsticamente en el proceso de descentralizacién. Al respecto es importante
mencionar que: (1) Los ingresos provenientes de juegos de azar y del IVA entraron el vigencia
para su distribucién recién en el afio fiscal 1995; (2) A pesar de que el impuesto inmobiliario
pasé a recaudarse por los gobiernos locales desde enero de 1993, la escasez de informaciones
estadfsticas sobre ejecucién presupuestaria representa un serio limitante como consecuencia de
las propias condiciones técnicas, administrativas y de las disparidades en tamafio de las
municipalidades; (3) Los ingresos en concepto del IVA no se recauda en forma discriminada
contablemente, ni se registra la procedencia de los recursos por localidades como para
efectivizar con claridad la distribucién correspondiente a cada departamento®; (4) Existen

35



transferencias que van directamente de los 217 municipios a sus respectivas gobernaciones
departamentales y las informaciones no estdn organizadas, asf como en muchos casos, las
mismas transferencias no son realizadas o cumplidas como corresponden.

No obstante, en esta parte del informe se trata de consolidar las estadfsticas para
conformar algunos cuadros ilustrativos sobre el resultado cuantitativo de la incipiente experiencia
del proceso de descentralizaci6n en el pafs. El Cuadro 6 muestra el resultado de ingresos en
concepto de canon a los juegos de azar. En el afio 1995, se recaudé 18.958 millones de
guaranfes (alrededor de 9,4 millones de délares). Del total percibido los gobiernos municipales
recaudadores llevaron 5.273 millones de guaranfes y la DIBEN también llevé la misma suma
(correspondiente a 27,8 por ciento cada uno), entre tanto que los gobiernos departamentales
recibieron el equivalente a 25,7 por ciento, el Tesoro Nacional 10 por ciento y las
municipalidades de menores recursos 8,7 por ciento. Del total recaudado en el afio, el 56,3 por
ciento correspondi6 a la imposicién de juegos de azar ubicados en municipios en el interior del
pafs. Los principales contribuyentes estdn ubicados en Ciudad del Este, Encarnaci6n, Pedro Juan
Caballero y algunas localidades en el Departamento Central. Por otro lado, el aporte de las casas
de juego ubicados en la Capital fue del 43,7 por ciento del total recaudado.

Los Cuadros 7 y 8 muestran resumen, por departamentos, de los ingresos obtenidos en
concepto de impuesto inmobiliario correspondientes a los afios fiscales 1993 y 1994. El Cuadro
7 presenta el monto total de recaudaciones generados en cada departamento por sus respectivos
municipios. El Cuadro 8 muestra el monto que corresponde al 15 por ciento para su posterior
distribucién a los municipios de menores recursos, de acuerdo a datos obtenidos de los registros
del Ministerio de Hacienda. Estos mismos montos también corresponden al 15 por ciento que
son directamente transferidos por las municipalidades a sus respectivas gobernaciones
departamentales. Lo concerniente al Ministerio de Hacienda, sin embargo, estd registrado
estadfsticamente con una alta incidencia en mora. Unos 36 municipios ubicados en varios
departamentos estdn en mora con la transferencia de fondos correspondiente a los 15 por ciento
de lo recaudado en concepto de Impuesto Inmobiliario. La suma adeuda por los municipios en
mora asciende a 4.915 millones de guaranfes, la que no pudo ser distribuida a las 172
municipalidades de menores recursos. La deuda correspondiente al afio 1993 asciende a un total
de 2.159 millones de guaranfes y para el Ejercicio 1994 totaliza 2.756 millones de guaranfes.

Se puede observar en los cuadros, que Asuncién representa un monto superior al 50 por
ciento del total de recaudaciones. Le sigue en importancia, los municipios de los departamentos
Central, Alto Paran4, Itapia y Pte. Hayes. También se puede notar un sustancioso incremento
del 54 por ciento en 1994, comparado con el afio anterior, en lo que respecta a la recaudacién
de impuesto inmobiliario.

Finalmente, el Cuadro 9 presenta el monto distribuido a los 17 departamentos, en
concepto del Impuesto al Valor Agregado (IVA) en el afio 1995. A primera vista, la cifra total
de 2.300 millones de guaranfes distribuidos no causa realmente impacto, comparado con las
otras dos fuentes de recursos mencionados arriba. Ademds, parece exigua la cifra al considerar
que en 1994 el gobierno recaudé 595.333 millones de guaranfes y en 1995 un total de 765.582
millones de guaranfes en concepto de IVA. La Ley 426/94, sin embargo, establece que el 15 por
ciento correspondiente a las gobernaciones debe estar basado en lo recaudado en sus respectivas
zonas. Por otro lado, el mayor recaudador del IVA es la Direccién General de Aduanas y la
mayor zona para el IVA es Asuncién. Algunos datos estadfsticos que se pudo obtener sobre el
IVA muestra que en 199, los departamentos generaron solamente alrededor de 13.500 millones
de guaranfes. Los departamentos de mayor importancia al respecto son Itapia, Caaguazi, Alto
Parand y Central. Es evidente que el IVA es una de las mayores fuente de recursos para el
Gobierno Central, pero esto no se traduce de igual manera para las gobernaciones
departamentales.
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CUADRO 6
RECAUDACION Y DISTRIBUCION DE RECURSOS PROVENIENTES
DE LOS JUEGOS DE AZAR - 1995

(en millone;

s de guaranies

BENEFICIARIO Ingresos Ingresos de TOTAL
del Asuncién
Interior
Diben 3.200 2.073 5.273
Tesoro Nacional 1.067 829 1.896
Gobiernos Departamentales 3.200 1.658 4.858
Municipalidades Recaudadoras 3.200 2.073 5.273
Municipalidades de Menores Recursos 0 1.658 1.658
TOTALES 10.667 8.291 18.958

. FUENTE: Elaborado con datos del Ministerio de Hacienda.

CUADRO 7
INGRESO ESTIMADO DEL IMPUESTO INMOBILIARIO
RESUMEN POR DEPARTAMENTO

en milloneg de guaranfes
I DEPARTAMENTOS 1993

1994
11.783,3 16.470,
602,0 1.004,
296,7 488,
435,3 718,
168,7 288,
280,0 480,
140,0 308,
686,0 1.228,
258,0 332,
377,3 541,
1.156,7 2.813,
2.622,7 4.068,
234,0 305,
430,0 730,
138,0 342,
903,3 1.450,
112,7 306,
73,3 106,

20.698,0 31.982,1f

\FUETE Taborsdo con daios 4 Manitrio dc Haciends n|
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DETERMINACION DEL 15% DEL IMPUESTO INMOBILIARIO

CUADRO 8

RESUMEN POR DEPARTAMENTO

DISTRIBUCION IVA - 1995

(en miles de @ranfegz
DEPARTAMENTOS MONTO

Concepeién 57.500
San Pedro 57.500
Cordillera 57.500
Guaird 143.750
Caaguazi 172.500
Caazapd 57.500
Itapia 287.500
Misiones 57.500
Paraguari 57.500
Alto Parand 431.250
Central 431.250
Neembuci 86.250
Amambay 86.250
Canindeyd 57.500
Presidente Hayes 115.000
Boquerén 86.250
Alto Paraguay 57.500
TOTAL 2.300.000
FUENTE: Elaborado con datos del Ministerio de Haciend

___ (enmillonesde guaranfes)
DEPARTAMENTOS EJERCICIO EJERCICIO
1993 1994
Asuncién 1.767,5 2.470,5
Concepcién 90,3 150,7
San Pedro 4.4 73,3
Cordillera 65,3 107,7
Guaird 25,3 43,2
Caaguazi 42,0 72,0
Caazapd 21,0 46,2
Itapiia 102,9 184,3
Misiones 38,7 49,8
Paraguari 56,6 81,2
Alto Parand 173,4 422,0
Central 3934 610,3
Neembuci 35,1 45,8
Amambay 64,4 109,4
Canindeyid 20,7 51,2
Presidente Hayes 135,5 217,5
Boquerén 16,9 46,0
Alto Paraguay 11,0 15,9
TOTALES 3.104,4 4.797,0
L_FUENTE: Ministerio de Hacjenda,
CUADRO 9




a)

3. Competencias, ingresos y gastos en los distintos niveles de gobierno
Presioén tributaria y gastos piiblicos

La distribucién intergubernamental de competencias, como hemos visto m4s arriba,

recién entré en una etapa de mayor y mejor definicion con la nueva Constitucién de 1992, asf
como con las leyes reglamentarias que fueron introducidas posteriormente. Dichas bases legales
han establecido una identificacién institucional distintiva entre los tres niveles de gobierno
existentes en el presente y definen con cierta claridad sus respectivas competencias y funciones.
El efecto de la nueva estructura, sin embargo, todavfa no se traduce enteramente en el aspecto
fiscal. Analizando cuantitativamente la transici6n se puede notar que la incipiente experiencia
del proceso de descentralizacién fiscal todavia muestra dos facetas diferentes. Por un lado, estd
el surgimiento real de un proceso hacia la descentralizaci6n; y, por otro lado, permanece como
un hecho el alto grado de centralizacién en la esfera del Gobierno Central. Dicha situacién se
puede ilustrar con m4s claridad de la siguiente forma:

O

El Cuadro 10 abajo presenta un resumen histérico sobre la presi6n tributaria del sector
puiblico con relacién al Producto Interno Bruto del pafs. En el mismo, se puede observar
el incremento de la presién tributaria como un resultado positivo de la descentralizacién
fiscal en relaci6n a los ingresos para los gobiernos regionales y locales. En 1994 hubo
una sustancial mejorfa comparado con los presupuestos de ingresos ejecutados en 1990
(asf como con los otros afios comparados). Anteriormente, se puede notar, la presién
tributaria permanecfa practicamente en forma absoluta en manos del gobierno central.

CUADRO 10
PRESION TRIBUTARIA
(porcentaje del PIB)
_ GOBIERNO

ANO ™CENTRAL | DEPARTAMENTAL | MUNICIPAL | TOTAL

1970 10,1 0,0 0,30 10,40

1980 93 0,0 0,27 9,57

1990 9.0 0,0 0,30 9,30

1994 9.7 0,1 0,90 10,70
FUENTE: Elaborado con datos del Ministerio de Hacienda, IDM, OPACI y la Municipalidad de
Asuncis

Por otro lado, las estadisticas sobre los gastos gubernamentales (asf como del empleo
publico e inversiones) de igual manera ilustran el alto grado de centralizacién que
continda caracterizando al Sector Publico paraguayo. Al respecto, las cifras
comparativas entre los presupuestos ejecutados por los tres diferentes niveles de
gobierno (excluyendo ademds el presupuesto correspondiente a las Entidades
Descentralizadas del Gobierno Nacional) revelan la siguiente estructura para 1994;

NIVEL DE GOBIERNO MILLONES DE GUARANIES
- Central 2.253.815
- Departamental 12.692
- Municipal 117.607
TOTAL 2.384.114
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El Gobierno Central, entonces, tiene una representacién cuantitativa del 94,5 por ciento
de los gastos publicos; las gobernaciones regionales 0,5 por ciento; y, las
municipalidades 5,0 por ciento del total.*

De la situacién descrita arriba, es posible adicionalmente profundizar en dos
cuestionamiento o condiciones de mayor importancia para el proceso de la descentralizacién.
El primero se relaciona con la propia efectividad de la asignacién de competencias y funciones
en el campo operativo, que a través de las cifras presupuestarias, no se traduce todavia como
una realidad. Al respecto, se puede comentar que los servicios publicos bdsicos (como agua
corriente, electricidad, telecomunicaciones, etc.) y los gastos relacionados a los sectores sociales
(educacién, salud, asistencia social, etc.) contimian bajo ¢l manejo del poder central. De hecho,
los servicios bdsicos siguen operando dentro del esquema "Estado-Empresario” y los servicios
sociales permanecen con cierta exclusividad bajo 1a Administracién Central del Gobierno.

El segundo punto, y tal vez el de mayor importancia inmediata, se relaciona con la
reducida presién tributaria del sector piblico. De esta situacién se derivan serias
preocupaciones. En el corto plazo, dos preguntas son de trascendencia: (1) serd el esfuerzo de
las autoridades dirigida hacia el sencillo traspaso de funciones y recursos dentro del mismo
contexto y dimensién tributaria? o (2), serd que el esfuerzo hacia la descentralizaci6n fiscal
contemplarfa nuevos recursos a ser generados adicionalmente por los gobiernos subnacionales?.
Lo que existe actualmente como fuente de recursos financieros, indudablemente, permanece
limitado como para ampliar y modernizar los servicios publicos en demanda.

b) Finanzas del gobierno central

Los ingresos del Gobierno Central representa un punto critico para el Poder Ejecutivo
por las limitaciones estructurales y administrativas que existen. Los ingresos del gobierno
dependen principalmente de impuestos indirectos. En un afio de excepcional éxito en
recaudaci6n tributaria como fue 1995, los impuestos representaron solamente el 58,6 por ciento
del total de los ingresos del gobierno (ver Cuadro 11). El rubro de mayor importancia impositiva
en el pafs, descansa sobre el Impuesto al Valor Agregado (IVA) que representa
aproximadamente un 23 por ciento del total de ingresos. Al IVA, le sigue en importancia el
gravamen aduanero sobre las importaciones (con un 14,1 por ciento); Regalfas (de las
hidroeléctricas Itaipi y Yacyretd, 10,2 por ciento); e Impuesto al Consumo de Combustibles
(4,4 por ciento). El resto (alrededor del 14 por ciento) proviene de una extensa lista de recursos
de menor relevancia.

Comparado con el afio anterior, durante el Ejercicio Fiscal 1995 el gobierno logré
incrementar significativamente los ingresos tributarios (equivalente a 35,6 por ciento) ampliando
1a base impositiva en base a medidas administrativas. En dicho proceso, sobresalié notoriamente
las acciones tomadas en la Direccién General de Aduanas, que a parte de aplicar el
correspondiente gravamen aduanero a las importaciones también actiia como agente de retencion
del IVA. La Aduana, de esta manera, fue responsable de recaudar alrededor del 56 por ciento
del IVA percibido en el afio, correspondientes a transacciones comerciales de fndole
internacional.

La estructura de ingreso del gobierno genera cierta preocupacién en las autoridades
pertinentes. La fuente de recursos del gobierno depende fuertemente de ingresos ocasionales que
estdn basados en el intercambio comercial con el exterior, impuesto al Consumo a través del
IVA, regalfas del exterior, y de Créditos externos para inversiones. A razén de esto, el gobierno
normalmente se limita a ejecutar los programas presupuestarios de acuerdo a la disponibilidad
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de fondos. Asimismo, los recursos tributarios obtenidos son normalmente absorbidos por
estructuras en gastos operativos, donde gastos en personal representa una preponderante
porcién.

La ejecucion de los gastos de la Administracién Central asigna alrededor del 43 por
ciento a la funcién correspondiente a servicios sociales, el 31 por ciento a servicios generales,
un 20 por ciento a servicios econémicos, y el resto (6 por ciento) a otros fines. En el afio 1994,
educaci6n y cultura representd aproximadamente 20 por ciento del total de los gastos y a salud
le correspondi6 el 7,3 por ciento; las cifras asignadas a estos dos sectores representaron el 3 por
ciento y 1,1 por ciento del PIB, respectivamente. Los servicios econémicos en su totalidad,
representé solamente el 16 por ciento de todos los gastos (ver Cuadro 12).

En términos nominales, el presupuesto del Gobierno Central ha crecido en un 441 por
ciento durante el perfodo que cubre los afios 1989-1994. El Ministerio de Defensa, durante dicho
perfodo, fue el que obtuvo el menor crecimiento (300 por ciento). Sin embargo, la priorizacién
del Gobierno Nacional, tanto del Ejecutivo como del Legislativo, otorgé un incremente del 776
por ciento a Educacion, 709 por ciento a Salud, y 520 por ciento a Obras Publicas. A pesar de
estos incrementos, estos sectores atin representan una reducida proporcién del PIB, dado el
escaso movimiento de recursos del gobierno, particularmente, lo referente a las fuentes
tributarias.

CUADRO 11
INGRESOS DE LA ADMINISTRACION CENTRAL - EJERCICIO 1994 Y 1995
POR CLASE DE RECURSOS - PERIODO: ENERO-DICIEMBRE

en millones de guaranfes)
CONCEPTOS EJERCIC. PART. EJERCIC. PART. VAR.

FISCAL 1994 1994 FISCAL 1995 1995 NOMI.
A) INGRESOS CORRIENTES 2.259.420 88,9 2.769.136 81,9 22,6
- INGRESOS TRIBUTARIOS 1.461.751 57,5 1.982.521 58,6 35,6
Imp.s/Renta de Act.Com.Ind.o de Serv. 294.863 11,6 396.341 11,7 34,4
Impuesto al Valor Agregado 595.332 23,4 772.336 22,8 29,7
Imp. Selec. al Cons. Combustible 120.847 4.8 148.961 44 23,3
Grav. Aduanero s/las Importaciones 276.643 10,9 477.904 14,1 72,8
Otros 174.066 6,9 186.979 5.5 7,4
- INGRESOS NO TRIBUTARIOS 762.751 30,0 716.237 21,2 -6,1
Royaltfes y Compensaciones 463.727 18,2 346.001 10,2 -25,4
Contrib. al Fondo de Jub. y Pensiones 133.874 53 171.463 5.1 28,1
Aranceles Consulares 1.951 0,1 1.651 0,0 -15,4
Otros Recursos No Tribut. (Resto 163.199 6,4 197.121 58 20,8
Recaud.) 28.635 1,1 36.132 1,1 26,2
- TRANSFERENCIAS CORRIENTES
6.283 0,2 34.245 1,0 445,0
- DONACIONES
264.868 10,4 358.797 10,6 35,5
B) INGRESOS DE CAPITAL 71.693 2,8 3.074 0,1 -95,7
Recursos del Crédito Interno 155.566 6,1 325.263 9,6 109,1
Recursos del Crédito Externo 29.642 1,2 19.757 0,6 -33.3
Venta de Activos 7.966 0,3 10.703 0,3 344
D, Tl de ;\ £,
16.788 a7 252,404 7.5 1.403,5
C) SALDOS EN CUENTAS 16.788 0,7 7.834 0,2 -53.3
Saldos en Cta. (Devol.) 244.570 7.2
Saldos en Ctas. (Ejerc. 1994)
TOTALES (A+B+C) 2.541.077 100,0 | 3.380.337 100,0 33,0

FUENTE: Elaborado con datos del Ministerio de Hacienda.
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CUADRO 12
EJECUCION DE LOS GASTOS POR FUNCION DE LA
ADMINISTRACION CENTRAL
EJERCICIO FISCAL 1994 Y 1995

(Perfodo enero-diciembre, en millones de garanfes)

CONCEPTOS Ordenado Part. Ordenado Part. Var.
1994 1994 1995 1995 Nominal
(%) (%) (%)
SERVICIOS GENERALES 726.262 32,2 932.924 30,7 28,5
-Serv.Pib.Generales 539.695 23,9 679.886 22,3 26,0
-Defensa Nacional 186.566 83 253.038 8,3 35,6
SERVICIOS SOCIALES 970.841 43,1 1.309.734 43,0 349
-Educacién y Cultura 446.166 19,8 606.974 19,9 36,0
-Salud Publica 164.570 73 199.098 6,5 21,0
-Seguridad y Asist. Social 309.04 13,7 438.473 14,4 41,9
-Vivienda y Servicios a Ia Comunidad 51.082 2,3 65.189 2,1 27,6
SERVICIOS ECONOMICOS 361.450 16,0 613.929 20,2 69,9
-Agricultura y Ganaderia 144.013 6,4 265.619 8,7 84,4
-Forestal, Caza, Pesca
y Medio Ambiente 8.303 0,4 8.580 0,3 3,3
-Minerfa, Energia y Comb. 2.698 0,1 2.131 0,1 -21,0
-Transporte 183.921 8,2 304.810 10,0 65,7
-Comunicaciones 7.004 0,3 11.345 0,4 62,0
-Industria 12.646 0,6 15.563 0,5 23,1
-Comerc. ,Finanz.y Seguros 2.865 0,1 5.881 0,2 105,2
NO ASIGNADOS Y CON ’
OTROS FINES 195.261 8,7 186,014 6,1 4,7
-Deuda Publica 194.775 8,6 186.014 6,1 -4,5
-Otros 486 0,0
TOTALES 2.253.815 100,0 3.042.601 100,0 35,0
FUENTE: Elsborado con datos del Ministerio de Hacienda.

c) Los gobiernos departamentales

Los gobiernos departamentales son iguales entre sf en cuanto a competencias y
funciones, definidos por la Constitucién y por la Ley Orgdnica. Los 17 Departamentos del pafs,
sin embargo, se diferencian grandemente en poblacién, tamafio territorial, densidad, y
condiciones socio-econémicas regional (ver Cuadro Anexo A-2). El Departamento Central, que
rodea a la ciudad Capital, es el mds pequefio pero el més g)oblado del pafs después del Municipio
de Asuncién. Su extensidn territorial abarca 2.465 km®, representando el 0,6 por ciento de la
superficie territorial paraguaya, pero concentrdndose en ella el 21 por ciento de la poblacién
total del pafs. Tiene la poblacién m4s grande del pafs, superior a 865 mil habitantes, con una
densidad de 350 personas por km’. En contraste, el Departamento de Alto Paraguay (Chaco),
con el 4rea territorial m4s grande, tiene una poblacién un poco mayor a 12 mil habitantes y una
densidad de 0,1 persona por km’.

Estas variaciones extremas en tamafio y densidad, tiene un efecto directo en el tamafio
de las Juntas Departamentales (ver Capitulo 3) y la representatividad regional ante el Congreso
Nacional a través de la Cdmara de Diputados, mientras que existen 4 Departamentos con un sélo
representante por su baja densidad poblacional. Esta misma situacién, también se refleja en las
actividades econémicas, facilidades de servicios publicos bdsicos y sociales, asf como en las
posibilidades de recursos por medio de los tributos compartidos que fueron establecidos para los
Departamentos y Municipios. Consecuentemente, considerando estas disparidades, no deberfa
sorprender que los Gobiernos Departamentales hayan tenido un modesto inicio en términos de
actividades en sus funciones y en el manejo de recursos.
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Los Gobiernos Departamentales representan la nueva figura en la escena politica y
gubernamental del pafs. Por cierto, ellos han ganado un apreciable nivel de visibilidad y
credibilidad piblica en cuanto a la representatividad institucional en corto tiempo. La posibilidad
organizacional para ejecutar las funciones asignadas y la capacidad de absorci6n de recursos en
términos administrativos y técnicos prevalece como un factor determinante para el éxito hacia
un consolidado proceso de descentralizacién fiscal. Las Gobernaciones Departamentales han
manifestado insistentemente sobre la necesidad de mayor claridad en sus atribuciones y
funciones, as{ también sobre sus fuentes de recursos financieros. Consideran ellos, que sus
funciones y fuentes de recursos estdn muy vagamente definidas como para ejercer una
administracién efectiva. La mayorfa de las gobernaciones interpretan que las bases legales son
limitadas en término de otorgar el ejercicio del poder departamental.

En términos generales, los Gobiernos Departamentales todavfa disponen de un reducido
plantel de personal técnico y administrativo. La organizacién interna de cada uno varfa de
acuerdo a las localidades y circunstancias. Ellos estdn facultados a nombrar Secretarfas para sus
respectivas operaciones. Al respecto, se puede mencionar a modo de ejemplo, al Departamento
de Caaguazi que dispone de Secretarfas en el Area Administrativa, Relaciones Publicas, Obras
Piblicas, Planificacién, y Secretarfa Privada. Por otro lado, la Gobernacién de Paraguarf cubre
el drea de Educacién, Obras Publicas, Transporte, Agricultura y Administrativa. Aparte de estas
Secretarfas, otras gobernaciones cubren el 4rea de Medio Ambiente, Salud y Desarrollo
Econ6émico. De esta manera, se puede apreciar que la organizacion de las gobernaciones han
tomado una forma operacional bdsica, pero diversificada. Los Gobiernos Departamentales no
ejercen responsabilidad directa en recaudar fondos tributarios. Sus fuentes de recursos, como
hemos visto, provienen de las transferencias de tributos coparticipado con los otros niveles de
gobiernos del pafs. Con el Gobierno Nacional le corresponde compartir el IVA en un 15 por
ciento que debe ser utilizados en Educacién, Salud y Obras Piblicas. Con los gobiernos locales,
le corresponde a las gobernaciones, el 15 por ciento de los ingresos que perciben las
Municipalidades a través del cobro del Impuesto Inmobiliario. También se comparte entre los
tres niveles de gobierno los ingresos por canon a los juegos de azar, correspondiéndole a las
gobernaciones el 30 por ciento de lo percibido en las municipalidades del interior y el 20 por
ciento de lo percibido en la Municipalidad de Asuncién.

Las Gobernaciones han ejecutado su primer presupuesto institucionalmente en el afio
fiscal 1994. Con un modesto inicio, entre confusiones y ambigiiedades, los Gobiernos
Departamentales lograron ejecutar, un total de 12.692 millones de guaranfes. En la ejecucién
de dicho presupuesto inicial fue notoria la dificultad con las fuentes de recursos a ser generados
y transferidos, por las municipalidades. En vista de esto, el Gobierno Nacional ha realizado un
esfuerzo en proveer los fondos iniciales de otras fuentes como para establecer a los Gobiernos
Regionales (ver Cuadro 13). Los fondos provefdos por el Ministerio de Hacienda (como se
puede notar en el Cuadro 14) han sido utilizados mayormente en gastos de personal, inversiones
edilicias y amoblamientos para condicionar las necesidades bdsicas de los Gobiernos
Departamentales.

De igual manera, es importante observar (ver Cuadro 15) que ninguno de los Gobiernos
Departamentales han sido privado o discriminado financieramente del proceso inicial de
institucionalizacién. A todas las gobernaciones se le ha posibilitado el mismo trato y tiempo en
el proceso de inicio de actividades gubernamental. El Departamento Central fue el de mayor
asignacién de recursos, con un total de 996 millones de guaranfes; la Gobernacién de Guaird fue
el de menor monto en la escala, con 652 millones de guaranfes. Un aspecto resaltante es que los
gobiernos de los Departamentos Central y Alto Paraguay, a pesar de ser dos polos opuestos en
territorio y densidad poblacional, han sido los dos mayores beneficiados de los recursos inicial.
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Esto confirma que los gastos fueron, solamente para iniciar las instituciones gubernamentales,
y no para desarrollar todavfa actividades asignados dentro de las funciones establecidas para las
gobernaciones.

En el afio 1995, la ejecucion presupuestaria de las gobernaciones se ha incrementado
sustancialmente. Sin embargo, se puede observar que aiin prevaleci6 una uniformidad relativa
respecto a la distribucion y uso de los recursos presupuestarios, ademds de ser ellos montos
limitados como para poder ejercer las gobernaciones funciones desarrollistas. En este sentido,
el presupuesto para 1996 es mucho mds alentador no solo por los incrementos otorgados, sino,
por que también ya refleja variaciones en asignacién de acuerdo a las condiciones socio-
econdémica regionales existentes. Consecuentemente, este afio fiscal podrfa constituir el paso
hacia la prueba inicial de las gobernaciones en relacién a inversiones y servicios publicos.

CUADRO 13
GOBIERNOS DEPARTAMENTALES
EJECUCION PRESUPUESTARIA POR FUENTE DE FINANCIAMIENTO

(en millones de garam’egg
CONCEPTO MONTO

Recursos ordinarios del Estado 6.706
Recursos Especiales 0
Royalties y Compensaciones 5.658
Recursos Propios 328
Crédito Interno 0
Crédito Externo 0
Donaciones 0
TOTAL 12.692
FUENTE: Elaborado con datos del Ministerio de Hacienda.

CUADRO 14
GOBIERNOS DEPARTAMENTALES
EJECUCION PRESUPUESTARIA POR TIPO DE GASTOS

(en millones de guaranfes) ‘
CONCEPTO MONTO

Gastos de Personal 8.202
Servicios 928
Materiales y Suministros 528
Transferencias 556
Inversién 2.399
Otros gastos 79
TOTAL 12.692
FUENTE: Elaborado con datos del Ministerio de Hacienda.




CUADRO 15

EJECUCION PRESUPUESTO GOBIERNOS DEPARTAMENTALES

(en millones de guaranfes)
1
DEPARTAMENTO Ailo 1994 Enero/ Presupuesto
Noviembre 1996
1995
Concepcidn 725 1.268 3.564
San Pedro 803 938 3.251
Cordillera 802 1.155 3.975
Guaird 652 732 2.641
Caaguazd 705 1.262 5.369
Caazapd 660 1.222 3.077
Itapiia 749 1.232 4.758
Misiones 688 1.059 3N
Paraguari 735 1.108 3.351
Alto Parand 834 1.443 6.444
Central 996 * 4.845 8.883
Neembuci 684 1.252 3.165
Amambay 665 1.228 3.464
Canindeyu 695 1.383 3.585
Presidente Hayes 669 1.547 3.094
Boquerdn 682 1.169 3.996
Alto Paraguay 948 1.377 4.652
TOTALES 12.692 24.220 70.440
* Es cifra presupuestada, por falta de datos sobre ejecucion.
NOTA: El presupuesto total de las gobernaciones fue 14.016 millones de
guaranies en 1994 y 37.270 millones de guaranies en 1995.
FUENTE: Elaborado con datos del Ministerio de Hacienda.

d) Los gobiernos municipales

Estructuralmente, los Gobiernos Municipales son iguales entre sf. Todos tienen los
mismos fines, competencia y grado de autonomfa. Ciertamente que difieren en extensién de
territorio, mimero de poblaci6n, posibilidades econémicas y/o capacidad financiera, pero la
dimensién de estos elementos no hacen la esencia de lo que es un Gobierno Municipal, apenas
son elemento particular en cada caso. La Ley solamente determina un mfnimo de poblacién
requerido para dar vida a un municipio y los clasifica en cuatro grupos, teniendo como base el
monto de sus respectivos presupuestos, a fin de que cada Municipalidad determine la cantidad
de miembros de Juntas Municipales le corresponde.

Conforme al Art. 11 de la Ley 1294/87, Orgdnica Municipal "Las Municipalidades son
auténomas en el Orden Politico, Jurfdico, Econémico y Administrativo.". Como tal, y atin con
las limitaciones impuestas por leyes, las municipalidades ejercen una libre gestién en la
administracién de los intereses de la comunidad que representa, elige por sufragio directo su
gobierno, elabora y aprueba su presupuesto de recursos y gastos, y aprueba o rechaza la
ejecucién presupuestaria. Los Actos Legislativos de las Juntas Municipales tiene fuerza de Ley
en su jurisdiccién y pueden ser anuladas unicamente por la Corte Suprema de Justicia por
inconstitucionalidad o ilegalidad.

En la formulacién de la polftica y programas municipales, cada administraci6n es libre
y actia conforme a los intereses comunitarios y sus posibilidades de ejecucién presupuestaria.
Tiene la facultad de establecer servicios de interés social y percibir tasas y contribuciones por
estas prestaciones. El Gobierno Municipal puede hacer uso del crédito privado y publico (sea

45



de origen nacional o internacional), sin otro requisito ni autorizacién de otras autoridades, sino
ajustado a las condiciones establecidas en la ley que son de fndole presupuestaria. Pueden
asociarse libremente entre sf, dentro del 4rea de un departamento en coordinacién con las
gobernaciones, como para atender fines de su competencia.

Las atribuciones y funciones de las municipalidades (como hemos visto en el listado
detallado en el Capftulo IV) son extensas y cubre sustancialmente las responsabilidades que
caracteriza a gobiernos locales. Las disposiciones legales le asigna atender libremente, los
aspectos relacionados a urbanismo, ambiente, abasto, educacién, cultura, salud, transporte,
agua, luz, deporte, turismo, asistencia social y sanitaria, Cuerpo de inspectores y de policfa,
hasta instituciones de crédito. A simple vista, el listado de responsabilidades da la impresién de
una intensa actividad y amplia autoridad que ejercen las Municipalidades. Sin embargo, la
realidad es muy diferente para la gran mayorfa de los municipios del pafs. A excepcién de
algunos de los mayores centros urbanos del pafs, la mayorfa de las municipalidades no estdn en
condiciones como para desempefiar la extensa lista de funciones. Por 1o general, las funciones
reales que ejercen casi todas las municipalidades son mucho méds modesta de lo que le asigna la
Ley. Avn considerando a los municipios con mayores recursos y mds desarrollados, inclusive
Asuncién, solamente ejercen funciones que centran en: limitada pavimentacién de calles;
recoleccién de basura; cementerio; terminales de 6mnibus; mercados; parques y plazas; teatros
en algunas localidades; regulacién y control de alimentos; animales, mataderos, transporte y
trdnsito, salubridad en centros piblicos, bafios municipales y policfa de trdnsito. Tal vez este
listado no sea la completa para las actividades de algunas municipalidades, pero por cierto ya
es muy extenso para la gran mayorfa de ellos.

Las inversiones de las municipalidades normalmente acompaifia la estructura de sus
actividades rutinarias, raras veces incorporando funciones innovadoras de significancia. Los
Municipios del Departamento Central, por ejemplo, en 1994 invirtieron prioritariamente en
mejorar su propio local municipal, reparacién y arreglo de calles y puentes, plazas, cementerios,
mercados, mataderos y terminal de 6mnibus. En el afio 1995, 1a Municipalidad de Asuncién de
un ingreso mayor a 40 millones de délares logré invertir solamente alrededor de 7,5 por ciento
del total en obras fisicas, incluyendo adquisicién de inmuebles. A pesar que la Municipalidad
de Asunci6n representa casi la mitad de los gastos de todos los municipios del pafs sumados, es
clara la interpretacién que se puede tener sobre las condiciones existentes en el resto de las
municipalidades del pafs. Efectivamente, la mayorfa de las municipalidades tienen tan pocos
recursos, tanto en el sentido financiero y de personal calificado, que no permiten el desarrollo
de las funciones en forma adecuada de sus gobiernos. Ademds, a esto se le debe agregar el
hecho que muchas de sus funciones han sido desempefiados por el Gobierno Nacional a
consecuencia de la larga tradicién de gobiernos centralizados en el pafs. Esta situacién todavfa
prevalece en el sector de servicios sociales asf como en los servicios publicos bdsicos (como luz,
agua, teléfono, etc.), que son manejados por las agencias del estado-empresario.

El hecho de que mds del 77 por ciento de las Municipalidades se encuentran por debajo
del 12 por ciento del promedio presupuestario de las 17 capitales departamentales, y los
municipios de primer grado llegan a cubrir solamente el 6 por ciento del total de municipios,
demuestra fehacientemente la precariedad de recursos en que se desenvuelven los gobiernos
locales. Adicionalmente, tal vez 1o que mds preocupa cuantitativamente, es la disponibilidad
econémica que existe en relacion a los presupuestos municipales. Utilizando los datos mds
confiables, que sirvieron como base para distribucién de recursos a las municipalidades de
menores recursos, se puede observar que los ingresos municipales en 1994 fue desde el extremo
m4ximo de 173.034 millones de guaranfes correspondiente a la Municipalidad de Asunci6n hasta
el m4s bajo que fue Bottrell con 10 millones de guaranfes. Es decir, fue desde 41,7 millones de
délares hasta 6 mil d6lares.
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Asuncién, desde luego, representa m4s bien un caso excepcional en el mundo de las
municipalidades paraguaya. En 1994, el presupuesto del Municipio Asunceno represent6 nada
menos que el 48 por ciento de los 151.122 millones de guaranfes totales recaudados por las 218
(incluyendo Asuncién) municipalidades del pafs. Las 217 municipalidades del interior, entonces,
juntos recaudaron 78.088 millones de guaranfes. De este monto, los ingresos percibidos por los
otros 15 municipios de mayor tamaiio en el pafs representé aproximadamente el 60 por ciento.
Entre ellos, los municipios de mayor ingresos después de Asuncién son Ciudad del Este y
Encarnaci6n, con alrededor de 9.000 millones de guaranfes. A pesar de que 24 municipios no
presentaron las correspondientes estadfsticas, la dramdtica situaci6n presupuestaria de los
municipios se resume en el siguiente Cuadro.

En Millones de Guaranfes Cantidad de Municipios
Ingreso menor a 50 51
De 50 hasta 100 26
De 100 hasta 200 49
De 200 hasta 300 18
De 300 hasta 500 18
De 500 hasta 1.000 15
De 1.000 hasta 2.000 9
De 2.000 hasta 3.000 3
De 4.000 hasta 5.000 2
De 8.000 hasta 9.000 2
Sin Presupuesto 24
TOTAL MUNICIPIOS 217

Las comparaciones de estas cifras, no solo da la idea de 1a gran diferencia de la
capacidad financiera que existe entre la Municipalidad de Asunci6n y el resto del pafs; sino
también ilustra la diferencia de capacidad financiera emergente entre municipios del interior®.
En 1991, alrededor del 85 por ciento de las municipalidades estaban por debajo de los 200
millones de guaranfes; para 1994, esto se redujo a 57 por ciento del total. En otras palabras, el
43 por ciento de los municipios tienen escala ascendente por encima de los 200 millones de
guaranfes. El posible efecto sobre este cambio pudo estar dado, naturalmente, por la nueva
estructura impositiva establecida con mira a la descentralizacién.

La Constitucién de 1992, asf como la Ley Departamental en vigencia, otorgan un
refuerzo sustancial referente a los ingresos municipales. El cambio legal m4s importante fue el
establecido en la Constitucién que permite a las municipalidades disponer del 70 por ciento de
todos los Impuestos Inmobiliarios que recaudan en sus respectivas jurisdicciones. Del resto, el
15 por ciento de lo recaudado en dicho concepto se le distribuye a los municipios de menores
recursos; y una porcién similar se le transfiere a las gobernaciones respectivas de cada
Departamento. La otra fuente de ingreso adicional se relaciona con los juegos de azar
incorporado en la Ley Departamental de 1994.

Para ilustrar a modo de ejemplo, el impacto del Impuesto Inmobiliario en las arcas
municipales, se puede mencionar que en 1994 represent6 el 21,5 por ciento de los ingresos de
la Municipalidad de Luque; el 17,1 por ciento de los ingresos de Nemby; 22 por ciento
Caacupé; 20 por ciento J. Augusto Saldivar; Piribebuy, 8,5 por ciento; Santa Elena, 16 por
ciento; Caapuci 53 por ciento; e Ybytymf 25 por ciento. De esta forma se puede apreciar la
importancia inicial que represent el nuevo impuesto en variadas localidades.
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Las otras fuentes de ingresos municipales, descansan sobre impuestos a las patentes de
rodados, patente comercial y profesional, a la construccién, al transporte colectivo, estampillas,
venta y alquileres patrimoniales y tasas a los servicios. La Municipalidad de Asuncié6n, la que
mds y mejor recauda, se usé aquf como base de andlisis sobre 1a estructura de ingresos y gastos
(ver Cuadros 16 al 19). En primer lugar, se puede notar el incremento sustancial de los ingresos
a partir de 1992, como resultado de las nuevas autoridades electas popularmente en forma
directa. El segundo incremento grande se puede observar a partir de 1993, por el efecto de la
incorporaci6n del Impuesto Inmobiliario como recurso Municipal.

De 1990 a 1994, el ingreso de la Municipalidad de Asunci6n se increment6 616 por
ciento. La estructura de ingreso descansa en un 64,7 por ciento en Impuestos, 30,5 por ciento
en Tasas y 4,8 por ciento en Regalfas. La mayor fuente de impuesto es el Impuesto Inmobiliario,
que representa 35,6 por ciento del total de ingresos (y representa el 55 por ciento de los
impuestos) recaudados. Le sigue en importancia Tasas por recoleccién de basura y barrido con
15,3 por ciento del total de ingresos, Patente Comercial 10,5 por ciento, Tasas por andlisis de
laboratorio 7,1 por ciento, Impuesto a la Construccién 6,2 por ciento y Patente a Rodados 5,0
por ciento. Juntos totalizan el 80 por ciento; el resto, estd distribuido en varios impuestos y tasas
de menores cuantfas.

Por iltimo se presenta, en el Cuadro 20, un resumen de los ingresos municipales por
Departamento, con sus respectivas poblaciones. A la Municipalidad de Asunci6n le sigue en
importancia impositiva el Departamento Central, con un monto aproximado de 20.000 millones
de guaranfes recaudados por las 19 municipalidades de su jurisdiccién; sigue Alto Parand e
Itapia, con 14.000 millones y 13.000 millones de guaranfes, respectivamente. El siguiente ya
es Caaguzd con solo 5.000 millones de guaranfes, con 20 municipios. El menor de todos es Alto
Paraguay, con 371 millones de guaranfes. Esta escala y disparidades, indican las circunstancias
que rodea a los departamentos en el manejo posible de recursos hacia la descentralizaci6n fiscal.

CUADRO 16
ASUNCION: INGRESOS MUNICIPALES EJECUTADOS POR RUBROS
(en millones de guaranies corrientes)

CONCEPTOS 1989 1990 1991 1992 1993 1994
1) INGRESOS CORRIENTES 8.309 10.071 11.406 21.393 39.913 59.573
1.1 INGRESOS TRIBUTARIOS * 6.165 7.630 7.760 16.172 34.697 46.194
1.1.1 Impuestos 3.583 4.505 4.759 7.748 22.547 29.873
1.1.2 Tasas 2.240 2.657 2.552 7.559 10.901 14.121
1.1.3 Regalfas 342 468 449 865 1.249 2.199
1.2 INGRESOS NO TRIBUTARIOS 739 915 1.499 2.329 4.0%4 8.983
1.3 TRANSFERENCIAS ** 1.405 1.526 2.147 2.892 1.122 4.396
2) INGRESOS DE CAPITAL 1.214 .™ 5.274 3.819 5.200 12.258
2.1 Recursos del Crédito (] 500 3.Nns 1.530 1.633 10.184
2.2 Venta de Activo Fijo 183 350 448 251 34 599
2.3 Reembolbso Préstamos Scctor Privado 895 766 1.051 1.412 2.554 183
2.4.0tros Ingresos de Capital 136 155 60 626 672 1.289
3) DONACIONES 0 12 0 0 0 1.205
TOTALES (1+2+3) 9.523 11.855 16.680 25.282 45.113 73.034
* El Impuesto Inmobiliario, a partir de 1993 lo da la Municipalidad dc A i6;
hat Se incluye participacién de la Terminal de Omnibus desde octubre de 1993,
FUENTE: Municipalidad de Asuncidn.
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CUADRO 17
ASUNCION: EGRESOS MUNICIPALES EJECUTADOS POR RUBRO

(en millones de guaranfes corrien;gs de cada aiio)

CONCEPTOS 1989 1990 1991 1992 1993 1994
1.GASTOS CORRIENTES 6.159 7.549 11.082 19.575 31.850 47.178
1.1.FUNCIONAMIENTO 5.741 7.119 10.230 16.769 28.982 42.697
1.1.1.Servicios Personales 4.816 6.026 8.929 14.375 23.724 33.422
1.1.2.Servicios No Personales 513 626 808 1.271 3.607 6.906
1.1.3.Materiales y Suministros 412 467 493 1.123 1.651 1.060
1.2.FINANCIEROS 15 1 758 1.522 2.111
1.3. TRANSFERENCIAS 293 388 551 612 1.299 2.337
1.3.1.Al Sector Publico 0 0 0 588 1.218 1.832
1.3.2.Al Sector Privado 293 388 551 24 81 504
1.4.0TROS GASTOS CORRIENTES 110 31 301 1.436 17 5
1.5.DEVOL.DE IMP. TASAS Y CONT. 0 0 0 0 30 28
2.GASTOS DE CAPITAL 3.209 4.246 7.333 5.035 11.973 22.453
2.1.Inversién Fisica 2.944 4.082 7.167 3.907 8.767 18.538
2.2.Amortizacién de Deuda Publica 265 164 166 1.128 2.156 3.915
2.3.Transferencia de Capital 0 0 0 0 1.050 0
‘ 2.4.Inversién Financiera 0 0 0 0 0 0
TOTAL DE GASTOS (1+2) 9.368 11.798 18.415 24.610 43.823 69.631
FUENTE: Municipalidad de A. id
CUADRO 18

INGRESOS TRIBUTARIOS MUNICIPALES EJECUTADOS
(en millones de guaranfes corrientes)

| INGRESOS TRIBUTARIOS 1994
A) IMPUESTOS 29.873
IMPUESTOS 22.387
Inmobiliario 16.470
Espectéc.Pib.y Jucgos de Azar 520
Transporte Colectivo 301
Papel Sellado y Estampilias 412
Transferencias Bienes Rafces 613
Edilicio 100
l’\ Tamacls “ P ' y3 6
Construccién 2.876
Otros 1.090
PATENTES 7.486
Comercial 4.854
Profesional 337
Rodados 2.295
B) TASAS 14.121
TASAS 12.439
Anslisis de Laboratorio 3.2717
Recoleccién Basura y Barrido 7.065
Servicios Insp.de Autovehiculos 315
Servicios de Desinfeccién 1.203
Limpieza de C jos 228
Otros 352
CONTRIBUCIONES 1.682
Construccién Pavimento 1.682
C) REGALIAS 2.199
Ocupacién Temp.Bien. Dom. Pdb. 622
Estaci i cn Ja Via Publica 1.577
TOTALES (A+B+C) 46.194
FUENTE: Municipalidad de Asuncid
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CUADRO 19

GASTOS MUNICIPALES REALIZADOS POR DIRECCIONES

(en millones de garanfes
DIRECCION

corrientesz

PRESUPUESTO AFECTACION
JUNTA MUNICIPAL 2.87% 2.400
Junta Municipal 2.440 2.286
Defensoria Vecinal 135 114
JUZGADO MUNICIPAL 345 329
INTENDENCIA 11.45§ 7.117
Intendencia Municipal 8.495 4.472
Secretarfa General 588 500
Asesoria Legal 517 495
Recursos Humanos 871 825
Contraloria 428 371
Centro Municipal N° 1 Itd Ybaté 249 230
Centro Municipal N° 2 Ofiondivepd 166 124
Centro Municipal N° 3 Jopol 141 100
DIRECCION GENERAL DEL GABINETE 5.429 4.624
Direccién General 250 185
Organizaci6n y Sistemas 2.669 2.278
Comunicacion 1.201 1.101
Planificacién 373 290
Desarrollo Urbano 936 770
DIRECCION GRAL. DEL AREA URBANA 29.554 24.161
Direccién General 273 164
Obras Municipales 13.366 11.188
Medio Ambiente 9.431 7.831
Trénsito 4.526 3.664
Bienes Inmobiliarios 1.959 1.314
DIRECCION GRAL. ADM. INTERNA 25.872 23.562
Direccién General 58 54
Hacienda 10.942 9.418
Administrativa 14.872 14.090
DIRECCION GRAL. DEL AREA SOCIAL 9.525 6.866
Direccién General 392 100
Cultura 4.362 3.997
Salud 2.128 1.365
Asuntos Sociales 1.643 1.404
DIRECCION GRAL. DE MERCADOS 1.101 572
Direccién General 83 64
Direccién Mercados Zonales 1.018 508
TOTALES 84.856 69.631

FUENTE: Municipalidad de Asuncién.
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CUADRO 20

INGRESOS MUNICIPALES POR DEPARTAMENTO

(en millones de guaranies)

ANO 1993 ANO 1994
Departamento Cantidad Ingresos Poblacién Ingresos Poblacién
Municipios Realizados Realizados
Asuncién 1 45.113,0 519,293 73.034,0 537.649
Concepcién 6 1.845,4 168.890 3.024,6 171.253
San Pedro 17 1.724,8 302.878 2.536,6 311.417
Cordillera 20 2.651,9 214.550 3.571,4 215.022
Guairg 17 1.518,2 170.681 2.290,2 171.574
Caaguazud 20 3.541,8 410.509 4.937,2 421.628
Caazapd 10 640,5 122.799 1.192,4 123.594
Itapiia 29 9.664,4 408.212 12.994.,9 419.711
Misiones 10 1.199,9 95.699 2.051,8 96.500
Paraguari 17 1.880,9 246.109 2.549,5 246.892
Alto Parand 19 11.390,3 471.315 14.082,5 499,935
Central 19 14.247,5 982.497 19.888,7 1.028.698
Neembuci 16 980,8 84.569 1.416,4 85.271
Amambay 3 2.013,0 113.859 2.866,6 111.205
Canindeyud 7 728.5 116.723 926,2 120.801
Presidente Hayes 4 1.490,1 47.702 2.496,7 49.048
Boquerén 1 503,6 31.150 891,6 32.160
Alto Paraguay 2 83,3 12.426 371,2 12.722
TOTALES 218 101.207,9 4.519.861 151.122,5 4.655.080
‘ FUENTE: Elaborado con _datos de la OPACI v Ministerio de Hacienda.

4. Medicién de la descentralizacién fiscal

La descentralizacién fiscal estd fuertemente ligado a la idea de ejercer acciones de
manera auténomas. En este sentido, el mdximo grado de autonomfa se presenta cuando los
gobiernos sujetos a descentralizacién tengan facultades legislativas, administrativas y de
utilizaci6n en relacién con sus propios ingresos presupuestarios. Aparte de la participacién de
los gobiernos subnacionales en el total de gastos publicos y la posible financiacién con recursos
propios, se busca de igual forma las facultades de gobernabilidad, es decir, buscar la forma de
actuar libre de otras autoridades dentro de una respectiva jurisdiccion geogréfica y enmarcado
por funciones definidas y una eficiente divisién de responsabilidades. Esto, sin embargo, no es
asf en la prdctica. Por lo contrario, la experiencia muestra que los organismos de los gobiernos
centrales ejercen influencia sobre la mayorfa de los ingresos e inclusive los fijan y controlan.

El sector piblico paraguayo mantiene una estructura con fuerte tradicién hacia la
centralizacion fiscal. El Gobierno Central ain representa alrededor del 95 por ciento de los
gastos del sector publico consolidado. En contraposicién, como se ha visto, los ingresos de los
gobiernos locales son insuficientes para cubrir m4s alld de los gastos operativos. Las inversiones
del Estado son manejados principalmente por los Ministerios y por los Entes Auténomos del
Gobierno Central.

El proceso de descentralizaci6n fiscal que adelant6 el pafs desde 1993, asigné nuevas
responsabilidades a los gobiernos departamentales creadas por la Constitucién de 1992, pero esto
ha sido acompafiado con modestos recursos hasta el presente. El proceso, sin embargo, es més
positivamente notorio al nivel de gobierno municipal, a pesar de que también permanecen con
una modesta dimensi6n fiscal.
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Los gobiernos departamentales aparecieron presupuestariamente por primera vez en la
estructura de gasto publico en 1994. De acuerdo con los resultados obtenidos del andlisis sobre
equilibrio Vertical y equilibrio Horizontal (ver Cuadros del anexo A-9a y A-10) se puede
observar que de la escala 0 hasta 100, las gobernaciones permanecen en 0 (cero) por la ausencia
de ingresos propios y posibilidad de gasto auténomo. Esto es comprensible por el hecho del
reciente establecimiento de los gobiernos regionales asf como por el reducido tamafio
presupuestario a ellos asignado hasta 1995. Las gobernaciones dependen de impuestos
participados y durante los tltimos tres afios principalmente de transferencias del Gobierno
Central.

Para el caso de los Gobiernos Municipales se observa una situacién muy por el contrario
a los de las gobernaciones (ver Cuadro anexo A-9b). La serie histérica de los gastos municipales
durante el perfodo 1985-1994, muestra que los gobiernos locales dependen enteramente de sus
ingresos propios y determinan sus gastos en forma aut6noma. La modesta suma que figura como
transferencia en el cuadro, realmente corresponde al impuesto coparticipado recaudado por el
Ministerio de Hacienda en concepto de Impuesto Inmobiliario hasta 1993, y que la ley otorgaba
el 16 por ciento del mismo a la Municipalidad de Asuncién y 4,4 por ciento a los municipios del
interior. Las transferencias que el Gobierno Central normalmente realiza hacia el sector publico
(ver Cuadro del anexo A-17) se limita en la provisién de recursos para algunas de sus Entidades
Descentralizadas. De esta forma, es claro que el Gobierno Central no facilita transferencias a
los gobiernos locales. Tampoco existe todavia transferencias de los gobiernos departamentales,
o por intermedio de ellos, hacia las municipalidades. En resumen, los gobiernos municipales
dependen de sus autogestiones en recaudar recursos, mientras que las gobernaciones dependen
estructuralmente de recursos coparticipado con los otros niveles de gobiernos.
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VI. EVALUACION DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

La descentralizacién fiscal, en términos generales, puede ser definido como un proceso de
traspaso de competencias y recursos desde la Administracién Central de un pafs hacia las
administraciones subnacionales, refiriéndose este \ltimo, a organizaciones gubernamentales de
nivel regional y local. La descentralizacién fiscal se presupone que ocurre cuando las
competencias fiscales (tanto de ingresos y de gastos publicos) se desplazan del nivel Central
hacia los niveles subnacionales, constituyéndose principalmente en un proceso dirigido desde el
nivel Central. En este sentido, entonces, un pafs se estd descentralizando cuando sus
administraciones a nivel subnacional son otorgados con un ciimulo de competencias significativas
que a su vez va acompaiiado de la disponibilidad adecuada y oportuna de recursos financieros
para gastos en servicios piblicos. Por tal razén, el aspecto de las relaciones fiscales
intergubernamentales se convierte en un elemento fundamental en el proceso de
descentralizaci6én dadas sus implicancias en términos de eficiencia y equidad del sector piblico,
en la asignacién y distribucién de competencias y recursos dentro de un Estado.

En este sentido, la reciente experiencia paraguaya muestra una clara determinacion
hacia el fortalecimiento Polftico-institucional orientados en crear condiciones favorables al
proceso de descentralizacién. En una etapa de transici6n polftica, la Convencién Nacional
Constituyente de 1992 fue un paso gigantesco en el proceso de democratizacién y
descentralizacién del pafs. A partir de la Constitucién de 1992 se introducen y se consagran tres
modificaciones fundamentales en la estructura de toda la Repiiblica, que son:

1. La consagracién de la independencia polftica de los gobiernos municipales,
estableciéndose para ellos la eleccién de todas sus autoridades por vfa del voto popular.

2. La creaci6n de los Gobiernos Departamentales, cuyas autoridades son electas también
mediante el voto popular, y

3. La integracién de la Cdmara de Diputados del Congreso Nacional con cardcter y

representacién departamental mediante el voto popular.

Con la incorporacién de estas medidas dentro de una nueva organizacién del Estado, la
estructura polftica-institucional en el pafs difiere radicalmente a lo que imperd histéricamente
durante el régimen autoritario. Anteriormente, los Delegados de Gobierno Departamental y los
Intendentes Municipales de toda la Republica eran designados por Decreto Presidencial y
representaban simplemente a la politica del Poder Ejecutivo en sus respectivas jurisdicciones.
De esta manera, la organizacién del Estado a nivel subnacional (particularmente a nivel
departamental) funcionaba m4s bien como mecanismo de control polftico y social, que como
administraciones auténomas con la capacidad de decisi6én para generar y asignar recursos en el
proceso de gastos puiblicos.

La descentralizacién de los gobiernos departamentales y municipales puede ser visto
como una condicion satisfactoriamente superada en relacién a un requisito polftico bdsico y
representa un paso sumamente favorable a los propésitos de poner en funcionamiento el proceso
para la descentralizacion en el pafs. Este hecho constituye un importante avance institucional no
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solo por su contenido de contraste histérico sino porque en el futuro el mismo también puede
servir de base para reforzar el concepto de gobernabilidad a nivel subnacional. De igual manera,
esta nueva situacién puede permitir que los constituyentes regionales y locales logren manifestar
sus preferencias, particularmente durante el proceso de decisiones electorales as{ como de tener
la posibilidad de evaluar los resultados fiscales y administrativos. Estas posibilidades pueden
aumentar las ventajas e impactos de la descentralizacién en el aspecto de la eficiencia en la
gestién del Estado.

El proceso de descentralizaci6n fiscal busca identificar el nivel de gobierno que puede
administrar con més eficiencia y equidad los recursos del sector piblico. En este sentido, se
busca determinar que tipos de funciones debe seguir cumpliendo el Estado a través del Gobierno
Central y cuales de ellas pueden ser descentralizadas a los niveles subnacionales y hasta que
grado. Un modelo muy conocido que sirve como referencia para orientar esta interrogante es
la estructura del "federalismo fiscal” desarrollado por Richard A. Musgrave en 1959 y que
posteriormente fue profundizado por una cantidad de otros cientfficos sociales.

El concepto de federalismo fiscal consiste en dividir las funciones de gobierno en tres
clases para proveer un fundamento racional para la distribuci6n de las responsabilidades entre
las unidades gubernamentales. La divisién de funciones del sector piblico, de acuerdo al
modelo, contempla tres dreas bdsicas:

1. La funcién de estabilizacién, que se refiere al control de los ciclos econémicos a través
del uso de la polftica fiscal y monetaria. Estas actividades deben ser aplicados a nivel
nacional para que sean eficaces y por lo tanto son claramente funciones del Gobierno
Central.

2. La funcién de distribucién, se refiere a la provisién de recursos para la poblacién dentro
de un esquema de distribucién de ingresos y de la riqueza, con particular énfasis en los
sectores incapaces por sf mismos de alcanzar un nivel satisfactorio. Esto también se
considera como una funcién adecuada para el Gobierno Central.

3. La funcién de asignacién, que se refiere a la divisién de recursos nacionales entre los
bienes y servicios piblicos, disponibles para todos, y los bienes privados, disponibles
s6lo para aquellos que puedan pagarlos. Como todos los gobiernos producen bienes y
servicios publicos, todos ellos (incluyendo a los de niveles regionales y locales) son
participantes legftimos en la funci6n de asignar.

Es en la funcién de asignacién, entonces, que existe una clara razén para la accién del gobierno
regional y local; que es participar en la provisi6n de bienes y servicios piblicos para satisfacer
las demandas y gustos de las poblaciones regionales o locales. Esta funcién se considera que
constituye, por excelencia, el dominio de los gobiernos descentralizados. Esto es a razén de que
los gobiernos subnacionales estdin mds cerca de los electores, los consumidores y los
contribuyentes, y se encuentran en mejor situacién para percibir las necesidades y preferencias
locales en materia de servicios piiblicos, impuestos locales y tasas de servicios al usuario.

La funcién de asignacién del Estado en el proceso de descentralizacién, a su vez,
requiere de objetivos y metas claramente establecidas para transferir competencias y funciones
en materia de ingresos y gastos del Gobierno Central hacia los niveles subnacionales. Al
respecto, en la experiencia paraguaya se puede todavia observar que el Gobierno Central
mantiene un protagonismo de alrededor del 95 por ciento de los gastos publicos. El efecto de
la nueva estructura institucional en el pafs aiin no se traduce entera o funcionalmente en el
aspecto fiscal, a pesar de que se identifica cuantitativamente el surgimiento modesto de un
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proceso hacia la descentralizacién. Prueba de esto es que anteriormente, tanto los ingresos y
gastos publicos permanecfan pricticamente en forma absoluta en manos del Gobierno Central.

No obstante, el modesto resuitado hasta ahora mostrado en la experiencia paraguaya,
en parte es légico considerar la propia incipiencia del proceso, pero también se relaciona
grandemente con la poca efectividad en la asignacion de competencias y funciones en el campo
operativo. Al respecto, se puede observar que los servicios publicos bdsicos (como agua
corriente, electricidad, telecomunicaciones, vivienda, etc.) y los gastos relacionados a los
sectores sociales (como educacién, salud, asistencia social, etc.) contimian bajo el manejo del
Gobierno Central. Los servicios sociales permanecen con cierta exclusividad bajo los ministerios
y los servicios bésicos siguen operando dentro del esquema de Entidades Descentralizadas del
Gobierno Central.

Respecto a la asignacién de competencias y funciones, también se puede mencionar que
las definiciones establecidas en la Constitucién de 1992 no ha incorporado variaciones de
relevancia para los gobiernos municipales. De igual manera, la Ley Orgdnica Municipal del afio
1987 sigue en vigencia (ver Capftulo IV) sin todavfa presentarse responsabilidades diferentes o
adicionales para las municipalidades de la Reptiblica. Pero al mismo tiempo, sin embargo, se
puede igualmente argumentar que tal pretensién debe ser manejado con prudencia considerando
que la amplia gama de funciones ya asignadas a las municipalidades no han sido ni en parte
satisfechas histéricamente por la escasez de recursos y que al presente sigue siendo un serio
limitante para el funcionamiento adecuado de los gobiernos locales.

La verdadera innovacién en la nueva organizacién del Estado se encuentra en el
surgimiento de los Gobiernos Departamentales en el pafs. Aparte de representar una distribucién
regional del poder politico en el contexto democrético, la creacién de los gobiernos
departamentales también estd dirigida en llenar la brecha jurisdiccional y operativa que existié
previamente entre el Gobierno Central y las municipalidades para tratar con problemas socio-
econémicos. A pesar de que la divisién polftica del pafs ya estaba anteriormente basado en
departamentos, ellos no constitufan en un gobierno ni tampoco eran organizaciones
administrativas orientados hacia temas de desarrollo econémico y social. Consecuentemente, el
desarrollo polftico, social y econémico, han sido considerados como temas que conciernen
solamente al Poder Ejecutivo del Gobierno Central.

El actual proceso de descentralizacién atin no ha logrado dirigirse adecuadamente a esta
situacién como para consolidar una solucién al respecto. La misma Constitucién en su Art. 1°
proporciona una fuente de tensién al declarar al Estado Paraguayo como "unitario” y a la misma
vez "descentralizado". La Constitucién también establece, que avin cuando los Gobernadores son
elegidos directamente por el pueblo en sus respectivas localidades, "el Gobernador representa
al Poder Ejecutivo en la ejecucién de la polftica nacional” (Art. 161). A consecuencia de estas
contraposiciones interpretativas, no debe de sorprender que muchas ambigiiedades hayan
caracterizado el inicio de los gobiernos departamentales en el proceso de descentralizacién. Esto
se encuentra no solo en términos de competencias y funciones, sino también en la disponibilidad
de recursos. Por consiguiente, todo el operativo para la descentralizacién contimian siendo muy
modesto en términos de actividades.

Las posibilidades de aumentar las actividades de los gobiernos subnacionales en el
contexto de la descentralizacién estd directamente relacionado a las disponibilidades de recursos
financieros. Las condiciones de recursos ha mejorado para las municipalidades, tanto por
disposicién Constitucional que les permite retener el 70 por ciento de los impuestos inmobiliarios
y por la Ley Departamental que reforzé esta situacién al darles acceso a ciertos ingresos nuevos
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(en base a juegos de azar). El gobierno departamental, por su lado, tiene acceso al 15 por ciento
del impuesto inmobiliario, 15 por ciento del IVA y 30 por ciento de los juegos de azar
percibidos en sus respectivas jurisdicciones. De esta manera, se puede decir que las
municipalidades han obtenido una pequefia medida de independencia financiera y los
departamentos fueron otorgados con recursos provenientes de las municipalidades y del
Gobierno Central, inclusive ciertas subvenciones operativas.

No obstante, es de notar que la disponibilidad de recursos sigue siendo modesta y
limitada a pesar de las mejoras otorgadas. Esto es cierto, no solo por la baja incidencia que
representa el presupuesto de los gobiernos subnacionales dentro de los gastos publicos, sino
también porque las leyes impositivas de las municipalidades en su mayorfa son restrictivas y
estdn altamente centralizadas, de tal forma que su administracién es controlada muy de cerca
por el Gobierno Nacional. El Ministerio de Hacienda, por ejemplo, todavfa establece las bases
de los valores a ser cobrados como impuesto inmobiliario por las municipalidades. Ademds, la
Constitucién establece (en su Art. 179) "que todo tributo, cualquiera sea su naturaleza o
denominaci6n, serd establecido exclusivamente por la ley" y "Es también privativo de la ley
determinar la materia imponible, los sujetos obligados y el cardcter del sistema tributario”. En
otras palabras, todo tributo depende del Gobierno Nacional o de la actitud que pueda tomar
dicho cuerpo al respecto de la necesidad de ingresos y la forma de obtenerlos.

Aparte de la exigua participacién de los gobiernos subnacionales en la estructura de
gastos publicos, la reducida disponibilidad de recursos financieros también se identifica como
un problema crucial para el Gobierno Central. Por més que el presupuesto del Gobierno Central
ocupa alrededor del 95 por ciento de los gastos puiblicos total, el mismo represent6 en 1995
solamente alrededor del 18 por ciento del Producto Interno Bruto registrado, y esto es
duramente criticado por la opinién piblica sobre un gigantismo estatal. Peor atin, la presi6n
tributaria del Gobierno Central, en un afio excepcionalmente recaudador como el que fue 1995,
alcanzé solamente 11,6 por ciento del PIB (a los gobiernos subnacionales le correspondi6 1,1
por ciento del PIB). Teniendo en cuenta las cifras absolutas, el total de gastos publicos ejecutado
en 1995 (3,2 billones de guaranies) representé solamente una asignacién per cdpita de 719.000
guaranfes, o sea, alrededor de 365 d6lares por persona en el afio. Al Gobierno Central le
correspondié 676.000 guaranies y a los gobiernos subnacionales 43.000 guaranfes (22 délares)
de gastos per cdpita en el afio. Estas cifras ilustran la pricticamente total carencia de gastos
publicos en el nivel de gobiernos subnacionales, asf como la limitada capacidad del Gobierno
Central para enfrentar los gastos en servicios piblicos. Situaci6n ésta, que se deriva tal vez mis
directamente de las propias condiciones econémicas del pafs que de una limitada voluntad
polftica, pero que puede poner obstdculos al proceso de descentralizacién.

De esta apreciacién cuantitativa se desprende el argumento que la dimensién fiscal de
los gobiernos subnacionales tal vez tengan poca relevancia en el aspecto macroeconémico del
pafs. Desde el inicio del proceso de la descentralizaci6n fiscal en 1993, el Gobierno Central ha
mantenido un s6lido superdvit presupuestario que en 1994 y 1995 represent6 aproximadamente
un 2 por ciento del Producto Interno Bruto, respectivamente. Mds bien, se puede puntualizar que
el monto de recursos ahorrados por el Gobierno Central en estos afios ha superado ampliamente
el propio presupuesto ejecutado por los gobiernos subnacionales.

El proceso de descentralizacion fiscal tampoco ha causado, y tal vez, ni tiene relacién
significativa con el aspecto inflacionario en el pafs. Al contrario, la inflacién que lleg6 a su
punto m4ximo en 1990 con una tasa de 44 por ciento anual, fue gradualmente reducido y
llegando a un nivel de solamente 10,5 por ciento en 1995. Tampoco existe notoria transferencia
de recursos en el presupuesto del Gobierno Central hacia los gobiernos subnacionales, salvo por
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la pequefia subvencién otorgadas a las gobernaciones departamentales en su etapa inicial. En
cuanto a la transferencia de recursos para su redistribucién, la misma existe solamente en
relacién a los 15 por ciento del impuesto inmobiliario que todas las municipalidades depositan
para un fondo comiin y que luego reasignan a los aproximadamente 170 municipios de menores
recursos en el pafs. En este sentido, las relaciones que existe entre el Gobierno Central y los
gobiernos locales se centra m4s bien a un procedimiento burocratico que al aspecto fiscal.

En resumen, se puede concluir que el incipiente proceso de descentralizacién fiscal en
el Paraguay tiene superado importante aspectos estructurales pero que todavfa se encuentra
funcionando en un modesto nivel de actividades y de recursos. En el caso paraguayo, como
hemos visto, el inicio de un proceso de descentralizacién en forma activa se dio recién a partir
del afio 1993, en base a la nueva Constitucién de junio de 1992. El primer gran avance se
manifest6 en el aspecto polftico-institucional (a partir de la revolucién de 1989) con el cambio
de sistema de gobierno autoritario hacia una democratizaci6n y de una larga tradicién histérica
de sistema centralizado a un proceso de descentralizacién. Este doble proceso, a pesar de
algunas limitaciones y frustraciones, ha facilitado un significativo cambio en el ambiente polftico
y estructura institucional en la vida nacional. Con anterioridad, pricticamente no existfa en el
pafs base constitucional alguna ni voluntad polftica para desarrollar un proceso de
descentralizaci6n del poder polftico y de las decisiones del gobierno fuera de Asuncién.
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VII. RECOMENDACIONES

El proceso de descentralizacién fiscal iniciado en el Paraguay requiere de considerable apoyo
para asegurar un continuo desarrollo y afianzar exitosamente dicho emprendimiento.
Considerando la larga historia y fuerte tradicién centralista en el pafs, es importante que el
proceso de descentralizacion que se ha puesto en marcha sea fortalecido, fomentado y
dinamizado. El pafs ha dado importantes pasos para superar algunas etapas bdsicas y las
perspectivas futuras son buenas si se facilitan los medios necesarios para ir consolidando
mayores actividades dentro del contexto de la descentralizacién. En vista de esto, se presenta
aquf en forma resumida algunas sugerencias de acciones que se considera conveniente
contemplar en la agenda de actividades relacionadas al proceso de descentralizaci6n fiscal:

1. Apoyo politico

El protagonismo de apoyo polftico necesario debe estar respaldado principalmente por
la iniciativa y decisién del Gobierno Nacional, tanto de la parte Legislativa y Ejecutiva de los
poderes del Estado. El apoyo polftico debe fundamentalmente ser orientada hacia una clara
definicién de competencias y recursos viables a ser otorgadas a los gobiernos de nivel
subnacional gradualmente. Dentro de este proceso se puede incentivar y profundizar la cultura
de la descentralizacién, en base al entendimiento que ello significa una divisién especializada de
responsabilidades y funciones, definidos de acuerdo a los tres niveles de gobiernos. Esto podrfa
ser ventajoso para el Gobierno Central por el hecho que puede dedicarse con mds exclusividad
a los grandes e importantes temas nacionales e internacionales, y asf derivar hacia los otros
niveles de gobiernos las actividades y responsabilidades que les caracterizan como
subnacionales. Por tal razén, el apoyo polftico es importante para establecer en forma préctica
el estrato de funciones y recursos en los varios niveles de gobiernos, y determinar las tareas
conjuntas que debe emprenderse entre dos 0 mds niveles.

2. Fortalecimiento institucional

Se necesita fortalecer y modernizar el aspecto institucional de los gobiernos
subnacionales. Para esto, se necesita desarrollar una efectiva estrategia de descentralizacién
fiscal y que esté basado en un plan de accién concreto para los préximos afios. El plan de accién
debe contemplar las posibilidades reales para transferir competencias, asf como las capacidades
requeridas para asumirlas, con posible recursos financieros del nivel Central. En esencia, es
importante establecer el grado de capacidad de absorcién de los gobiernos departamentales y
locales, y ver como mejorarlas. Este proceso, para ser adecuado a la realidad, precisa de
claridad no s6lo de los montos posibles a transferir, sino también respecto a las
responsabilidades de gastos a ser asumidos por los gobiernos subnacionales. Por esto, es
importante definir los ajustes necesarios que debe promoverse institucionalmente a todos los
niveles de gobiernos.

La mayor responsabilidad fiscal que conlleva el proceso de descentralizacién debe
respaldarse por el desarrollo de la capacidad institucional. Consecuentemente, aparte de las

necesidades de recursos financieros, es también de crucial importancia fortalecer la dotacién de
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funcionarios con mayor preparacion técnica, facilitar mejores condiciones y estabilidad laboral,
y proveer mayores elementos y equipamientos técnicos a los gobiernos departamentales y
municipales.

En el contexto de fortalecimiento institucional, es imperativo impulsar programas de
apoyo al desarrollo de las gobernaciones para asumir gradualmente sus nuevas
responsabilidades. Asimismo, a nivel local se debe fortalecer la asistencia técnica en distintas
dreas de la gestion financiera y presupuestaria, especialmente esto es imprescindible para las
municipalidades de menores recursos del pafs.

3. Liderazgo y coordinacién institucional

El Gobierno Central como responsable de la transferencia de competencias y recursos
debe liderar y coordinar algunos aspectos de la descentralizacién fiscal. En el nivel nacional es
importante fortalecer la capacidad administrativa y técnica de los principales ministerios e
instituciones involucradas en el proceso de la descentralizacién fiscal. Algunas instancias (como
"~ los Ministerios de Hacienda, Interior, Planificacién) deben desarrollar sus funciones
orientadoras del proceso y otras en la promocién de servicios sociales (como salud, educaci6n,
obras publicas, etc.). Como una estrategia de implementacién, entonces, el Gobierno Central
debe asegurar una mfnima Coordinaci6n institucional entre organismos y niveles de gobiernos.
Dicha Coordinacién puede grandemente facilitar una delimitasen clara de responsabilidades de
cada nivel de gobierno y un cierto liderazgo de una o varias instancias institucionales.

A pesar de que existe una Comision Nacional para la Descentralizacién en vigencia, lo
que se tiene como sugerencia aquf es complementar esa Comisién con la formacién de una
“Comisién Técnica" del Poder Ejecutivo que trabaje en una serie de propuestas concretas y Plan
de accién, que no solo produzca iniciativas en el drea legal sino tomar medidas que requieren
operacién institucional desde el Poder Ejecutivo.

Esta Comisién Técnica también puede ser vtil para asegurar que exista la disponibilidad
necesaria y oportuna de informacion fiscal de los niveles subnacionales, que permitan analizar
los impactos de los recursos en movimiento y realizar un seguimiento y evaluacién del proceso.
A través de esto se puede determinar el destino de los gastos de los gobiernos subnacionales y
ver como se refleja esto en el nivel de inversi6n regional o territorial nacional; quienes se estdn
beneficiando mds y quienes menos a los efectos de plantear algunos mecanismos de
compensacién territorial que incentive un desarrollo mds equilibrado; asf como puede facilitar
el planteamiento de incentivos para reconocer a las administraciones més eficiente. De esta
forma, se lograrfa orientar las acciones del gobierno mds adecuadamente con el fin de combinar
la iisqueda de eficiencia y equidad en el disefio de los instrumentos necesarios para el proceso
de descentralizaci6n.

4. Fortalecimiento de instrumentos fiscales

El proceso de descentralizacién fiscal requiere mayor claridad de criterio y mejor
procedimiento administrativo en relacién a la transferencia del 15 por ciento del IVA a los
gobiernos departamentales. El potencial de ingreso es m4ds grande de lo realizado en la
actualidad, pero se necesita mejorar la estructura y procedimientos de recaudacién y
transferencia. El Catastro Urbano (emprendimiento realizado con apoyo técnico y financiero del
BID) y Rural (trabajo realizado con apoyo del BIRF) precisan acelerar un resultado por la
importancia que revisten para la liquidacion y recaudacién del Impuesto Inmobiliario. Este

dltimo es importante, puesto que no s6lo es la base principal de los ingresos tributarios locales
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sino que constituye también en el soporte y apoyo de los gobi-.nos departamentales y
Municipalidades de menores recursos. Respecto a los demds tributos locales (incluyendo al
mismo impuesto inmobiliario), serfa conveniente revisar y actualizar las legislaciones vigentes,
tanto para Asuncién y los Municipios del Interior, a fin de promover una modernizacién de estos
y de ampliar las posibilidades de actuacién de los gobiernos locales y regionales. También se
puede revisar y considerar para ellos, posibles nuevas fuentes de ingresos para el financiamiento
de actividades subnacionales como ser: Contribuciones; participacién del sector privado a través
de Concesiones; tarifas y cargos a usuarios; esquema de co-financiacién con fondos del
Gobierno Central cubriendo en un porcentaje lo producido localmente; y lfneas de créditos, entre
otros.

5. Mejorar las competencias de gastos

La descentralizacion fiscal no s6lo debe estar preocupada por el aumento del volumen
de gastos a nivel de los gobiernos subnacionales, sino para que los gastos fundamentalmente se
oriente a mejorar la calidad del mismo. De lo contrario, las nuevas responsabilidades y recursos
que se les asigna no tendrfan el impacto deseado en el esquema de inversién publica total y en
la atenci6n de las necesidades bésicas de los departamentos y municipios, particularmente en el
drea social. Por eso es importante precisar las competencias de gastos entre los niveles de
gobiernos y determinar como se complementan o concurren. Esto sin duda evitard duplicaciones
0 superposiciones de acciones y constituye la base para una ley de ordenamiento territorial y
para un traspaso gradual y efectivo de responsabilidades a los gobiernos subnacionales.

6. Planificacién y programacion

Es importante sefalar que el proceso de descentralizacién fiscal debe asegurar y
promover eficiencia en los gastos. En este sentido es importante dar protagonismo central y
fortalecer las actividades de planificacién y programar adecuadamente el uso de escasos recursos
en el gasto descentralizado. Las gobernaciones, en particular, deben coordinar las acciones de
las municipalidades en forma planificada y articular sus propias acciones con el sistema de
planificacién y presupuesto nacional. En este aspecto, es de vital importancia que se profundice
en el proceso de descentralizacion la "cultura del Proyecto” como base de las inversiones y para
la obtencién de apoyo técnico y financieros, sean estos a nivel nacional o internacional. La
experiencia de otros pafses ha sido muy beneficiosa en este sentido. Un buen "proyecto” tiene
posibilidades de financiacién y ejecucién. Por eso, hay que fortalecer la capacidad técnica de
los gobiernos en la orientacién y formulacién de planes de inversién.

7. Participacién ciudadana

Se debe promover los mecanismos de participacién ciudadana que apunten a la
fiscalizacién o rendicién de Cuentas en forma de "responsabilidad” de las autoridades de los
gobiernos subnacionales en el manejo de los recursos publicos. Las autoridades regionales y
locales deben estar vigilados por sus respectivos Constituyentes en cuanto a su responsabilidad
polftica de una mayor eficiencia del gasto publico. Para ello, se requiere de una participacién
activa de la ciudadanfa a través de mecanismos serios, claros y efectivos.

8. Intercambio de experiencia
Dados los avances del proceso de la descentralizaci6n fiscal en varios pafses de América

Latina, donde se ha experimentado en algunos casos resultados de manera exitosa, o en otros
casos, experiencias con muchos problemas y dificultades, es importante promover el intercambio
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y cooperaci6n en 4reas de la gestién descentralizada. Se puede notar que en muchos casos el
esfuerzo para innovar domésticamente, sirve como referencia la evaluacién de otras experiencias
en otros pafses. Por este medio, se puede extrapolar y ajustar propuestas a las caracterfsticas
particulares del proceso Paraguayo y asf evitar experimentar errores de procedimientos ya
superados en otras partes. Esto puede contribuir significativamente a avanzar con confianza en
el largo proceso que hay por recorrer todavfa.

9. Estudios a nivel subnacional

Es imprescindible que, con cierta urgencia, se proceda a estudios de casos a nivel
departamental y municipal. A través de estudios por separado se puede particularizar andlisis
de la caracterfstica legal, institucional y fiscal para cada nivel de gobierno. Se debe optar por
aquellas 4reas de mayor densidad poblacional como el Departamento Central, para entender la
complejidad total de un universo-tipo y que abarque todos los elementos necesarios para una
evaluacién. Al nivel Municipal, de igual manera, se puede sugerir un estudio de la
Municipalidad de Asuncién, que representa alrededor de la mitad del total de presupuesto de
todas las municipalidades del pafs.

10. Bases de datos

Se debe buscar la forma de estructurar y consolidar bases de datos de los gobiernos
subnacionales. Como en muchos otros casos y lugares, la falta de informaci6n adecuada y
oportuna conspira contra el esfuerzo de modernizacién y desarrollo del proceso de
descentralizacién fiscal.

NOTAS

1. El IDM fue creado por Ley 291/71 con el propésito de promover el desarrollo de los municipios
del interior, para cuyo efecto debia prestar a las municipalidades asistencia técnica,
administrativa y financiera.

2. El Art. 38 de la Ley 426/94 define que para establecer 1a condicién de Municipio de Menores
Recursos, se debe considerar el cociente que resulte de dividir el total del presupuesto ejecutado
de ingresos por la cantidad de habitantes en cada municipio. Si el cociente resulta inferior a dos
veces ¢l jornal minimo diario (en el presente dos jornales corresponde a 29.067 guaranies), al
municipio se le considera como de menor recurso.

3. Los representantes de los departamentos, por ejemplo, alegan que el porcentaje del IVA
correspondiente a los mismos debe ser mayor, puesto que varias empresas abonan en Asuncién
lo producido en su zona. En vista de esta situacién, el Mnisterio de Hacienda resolvié en febrero
de 1996, la utilizacién de un formulario especial para el pago del IVA que ayudard a discriminar
el monto que se tributa en concepto de este impuesto en cada departamento. Con este nuevo
instrumento se espera que superard el inconveniente del afio anterior en donde no se tenfa
pardmetro alguno para la distribucidn de los ingresos.

4. A modo de comparacién se puede mencionar que en un pafs como los EE.UU., que tiene una
fuerte tradicién de descentralizacién y de gobiernos locales, los empleados piiblicos y los gastos
gubernamentales se encuentran divididos casi en partes iguales entre los tres niveles de
gobiernos.

5. Los ingresos municipales en 1973 de las entonces 160 municipalidades, sumaron alrededor de
607 millones de guaranies, de los cuales 65 por ciento le correspondieron a la Municipalidad de
Asuncién. Para el afio 1980, los ingresos de 183 municipalidades totalizé 3.565 millones de
guaranies, correspondiéndole a Asuncidn el 50 por ciento.
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ANEXO
Cuadros Estadisticos
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CUADRO A-1

PARAGUAY: INDICADORES ECONOMICOS GENERALES

TB Nominal (Billones Gs.| 0.6 T4 T 2.3 3.3 36 63 . 9.7 12 13
TA13 | 876 | 953 972 | 997 | 1061|1253 1443|1438 | 14951612

761 166 164 162 162 | 162 161 1391 136 133 I5.1

PIB Agropecuario / PIB 252 | 269 232 261 213 2781 273 267 273 | 266 25.7
gricultura A3 1661 1435| 132| 169 1735| 172 6| 153 16 151
Tnversion / PIB 28T 2191 228 25.11 244 2338 2281 ) 229 2291] 234
|InfTacién 81| 23.11 241 32| 169 283 441 118 178 204 183
Exportaciones / PIB T3 134 39 114 133 25| 182 1181 103| 106 103
euda Externa / PIB 33| 669 66| 62.3 53| 316 323 282 193 17 19.9
alario Minimo (Us$) TG 8521023 [ 1283 [ 1533|1338 [ 132 (1846 | 1784 | 1712 | 1982
oblacion (Millones) 31 36 37 38 70 4.1 137 13 .. 16 17

Fuente: Banco Central del Paraguay (Cuentas Nacionales y Boletin Estadistico) y Ministerio de Hacienda.
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(o) Poblacidn alfabeta Personas de 15 sive y mis de edad con ¢l segundo o mds grado aprobedn

(®) Poblacida scondmicarments activa. Personas de 12 aiios y més de odsd que en 1a semans enterior ol Canso, sstaban ocupsdes © desocupadas
) Tam de activided de la poblacidn de 12 whos y més, NUmero de persones scondmicamente sctiva por cede Cien parsones s edad de trabejar.
(@) Seguin prasup del Ministerio de Salud Y Bi Socie

FUENTE: Direccidn General de Esadistics, E y Casos

CUADRO A-2
INDICADORES BASICOS POR DEPARTAMENTO - CENSO 1992 .
Poblacién Poblacida Tlli ahos y més Porcentaje do
Poblacidn Alfabotas do Econdmicamonte activa (b) Viviendas Viviendas Particulares con Promedio ASISTENCIA MEDICA ()
Departamentos Total 15 aiios y mis(s) | Tasado activided (por cien) (c) | Particulares | Energia Agum | Badio Mod. | Bafio Mod.| Recot. do 1995
Howbres Ocupadas | Eléctrica | Corricnie | Conec. o | Conec. 8 do Ocupanics T&hﬂm

ABS. %  Hib./Km2 ABS. % PEA TASA Red Publ. | Pazo Cic. | Basurs | Por Vivienda] Médi O k
Total Paraguay 4,152,588 1000 10.2 2,183,66t 90.0 1,065,226 T84 855,547 7 2.1 11 270 2.2 4.8 366 388 57
Asuncién 500,938 12t 4,281.5 337,104 957 123,911 no 105,746 994 (23] e 33.2 .8 4.6 s’D D s
Concepeitn 162,289 40 9.3 76,345 87.4 39,160 .2 31,164 2.2 179 21 n.a 6.3 53 18 17 3
San Pedro 280,336 6.8 140 131,324 894 73,839 828 54,707 p_ X 9.6 00 1.7 0.6 5.1 4 8 4
Cordillers 198,701 48 0.2 104,395 909 50,861 o 41,932 49 40 00 214 39 47 46 5 H
Guiars 161,99t 39 2.1 9,681 869 41,966 99 3,489 382 15.6 (1] 13.7 32 48 21 10 3
Casguazu 386,412 9.3 1.7 185,871 89.6 99, T4 81.7 74,200 3.7 103 0.0 1.1 29 5.2 21 32 3
Caazapa 129,352 k8] 13.6 57,874 854 32,40 81.} 26,107 16.1 58 00 5.0 0.0 49 9 10 4
hapus In,se 9.1 ns 178,213 879 97,414 81.7 75,40 358 16.5 30 14.7 8.1 50 “ 37 H
Misiones 89,018 21 9.3 43,460 870 0,491 s 19,024 43.2 155 4.6 2.9 9.3 4.6 15 16 4
Paraguari 208,527 50 240 107,40 89.4 52,531 7.7 43,792 36.1 180 00 16.5 0.9 4.7 21 37 s
Ao Parank 406,584 98 n3 24,284 878 111,109 82.5 86,282 56.4 10.0 23 30.2 153 47 a 4 3
Centra) 866,856 1.9 35t 501,395 94.1 218,086 7.3 182,456  98.2 30.4 2.4 56.3 3.2 4.7 63 85 7
Reembucy 6,70 1.7 5.7 37,085 863 18,287 76.1 16,259 317 2.3 0.0 16.1 3.0 43 s 9 3
Amambey 99,860 2.4 2.7 44,616 80.0 25,007 80.3 20,337 563 20 6.8 poX ] 311 4.9 19 8 3
Canindeyu 103,788 2.8 nm 45,321 T80 31,384 874 22,840 14 29 0.0 1.4 0.5 45 3 8 4
Pdic. Hayes 64,417 1.6 0.9 29,354 763 17,995 8.2 13,115 39.9 19.1 0.0 19.4 4. 48 15 13 0
Boqueron 29,060 0.7 0.3 14,53 786 7,936 na 5.9 9 1.0 00 376 13 4.5 10 6 !
Aho Parsgusy 12,156 0.3 0.1 5,396 6.4 3,049 68.1 2,366 12.8 0.5 0.0 1.4 0.0 4.5 3 -
(*) No cuenis con res runal
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CUADRO A-3

TAMANO E IMPORTANCIA DEL SECTOR PUBLICO NACIONAL NO FINANCIERO EN LA ECONOMIA

“INDICADORES FISCALES 1989 1990 1991 1992 1993 1994
[ling. / PIB * 26 27.6 215 30.5 34.2 34
[iGastos / PIB * 22.8 23.2 27.2 29.1 34 33.6
uperdvit / PIB * 32 4.4 03 1.4 02 0.4
Inv.Publica / Inv.Total 21 16 17 21 26 13
liDeuda Piblica Int. / PIB 2.9 5.8 3.2 10.7 9.9 8.5
liDeuda P.Ext./Deuda Pib.Total 94.6 84.8 89.8 64.5 64.3 65.2
* Incluye las Empresas Piblicas del Estado y no las Municipalidades.
FUENTE: Ministerio de Hacienda - Sub Srfa. de Estado de Economf{a ¢ Integracién, Banco Central del Paraguay.
CUADRO A-4
INGRESOS EFECTIVOS POR NIVELES DE GOBIERNO
(En moneda corricate y como proporcién del PIB, en millones dc Guaranics)
1986 1987 1988 1989 199 1991 1992 1993 1994
INGRESOS Mooto % PIB]l Moso % PIB| Moo % PIB| Moto %PB| Moto S PB| Moo SPB| Momo #PIB| Moo  SPB| Moo s PiB
Nivel Nacicmal o Federal | 427,652 233 902360 321 1,023% 08| 1469367 319 2482495 384 301884 64| 3788525 2| asmeen 38| somar 397
Sector Ceatrat 156587 85| 2539 90| 2860% 86| se0um 122| e2am 129 1036 132) nsmew 157 176606 M| 250687 170
Sector Descentralirado moss e8| sreon Bma| 120 22f wsa  197) 603 285| 19517 22| 2205 S| 27ma3 A 3307m0 27
Nivel Intermedio 0o o o0 o oo 00 o o0 o o0 o oo 00 o oo
Sector Central 0.0 0 0.0 o 0.0 00 0 0.0 0 0.0 [+] 0.0 0 0.0 0 0.0
Sector Descentralizado /] 0.0 0.0 0 0.0 0 0.0 4] 0.0 ] 0.0 1] 0.0 0 0.0 0.0
Nivel Local 830 05 1284 03 14139 04 1736 04| 269 03] 318 04| 9 07| w9 07| 1289 o8
Sector Central 830 05 1284 03 4139 04 1746 04| w9 03| 8w o4 o 07 B985 07| 12989 o038
Sector Descentralizado 0 0.0 0 0.0 0 0.0 0 0.0 0 0.0 [ 0.0 0 0.0 [ 0.0 0 0.0
TOTAL asom 18] 813.653  32.6] 1037498 31.2] 1486713 323{ 2503194 37| 3050698 68| 389,500 399 460816 85| 606,26 405
Fuente: Ministerio de Hacienda y $ Técnica de Planificacin.
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CUADRO A-§ )
GASTOS EFECTIVOS POR NIVELES DE GOBIERNO
(en moneda corriente y como proporcién del PIB en millones de Guaranies)

1988 1087 988 m! 1989 m] 990 99T 1592 1993 ml ~ 1994 nJl

EGRESOS Monto % PIB| Monto % PIB Monio % P Monto % P! Monto % P Monto % P! Monto % P Monto % P Monto % P!
Nivel Nacional 389,469 21.2 |786,484 31.5 |947,106 28.5 [1,306,398 28.4 |2,158,315 33.3 |2,888,617 34.9 3,733,630 38.6 | 4,198,653 35.0 4,925,699 329
Sector Central 145,531 7.9 [209,513 8.4 |273,641 8.2! 456,055 9.9} 695,702 10.7 |1,247,249 15.1 | 1,463,095 15.1 | 1,726,216 14.4 |2,035,625 13.6
Sector Descentralizado */  [243,938 13.3 |576,971 23.1 |673,465 20.3 | 850,343 18.5 |1,462,613 22.6 [1,641,368 19.8 | 2,270,535 23.5 | 2,472,437 20.6 2,890,074 19.3
Nivel Intermedio 0 00 0 00 0 00 0 0.0 0 00 0 00 0 0.0 0 0.0 13,832 0.1
Sector Central 0 0.0 0 0.0 0 00 0 00 0 00 0 00 0 0.0 0 00 13,832 0.1
Sector Descentralizado */ 0 00 0 00 0 0.0 0 00 0 00 0 00 0 0.0 0 00 0 00
Nivel Local 8,696 0.5 11,719 05| 14,724 04 17,946 04 21,315 03 33,540 04 74,174 0.8 83,837 0.7 117,607 0.8
Sector Central 8,696 05| 11,719 05] 14,724 04 17,946 0.4 21,315 03 33,540 04 74,174 0.8 83,837 0.7 117,607 038
Sector Descentralizado */ 0 00 0 0.0 0 00 0 00 0 00 0 00 0 0.0 0 0.0 0 00

TOTAL 308,165 21.7 {798,203 32.0 [961,830 28.9 11,324,344 28.8 [2,179,630 33.6 [2,922,157 35.3 | 3,807,808 39.4 | 4,282,390 33.7 |3,057,138 33.8
Sector Central **/
Consolidado 154,227 8.4 |221,232 8.9 288,365 8.7 | 474,001 10.3| 717,007 11.1]1,280,789 15.5]1,537,269 15.9 | 1,810,053 15.1 |2,167,064 14.5
Sector Descentralizado **/
Consolidado 243,938 13.3 [576,971 23.1 [673,465 20.2 | 850,343 18.5 |1,462,613 22.5 1,641,368 19.8 | 2,270,535 23.5 |2,472,437 20.6 {2,890,074 19.3

%] EI Sector Descentralizado incluye tanto a los Org lizados como a las Empresas Publicas.

**/ Esta Categoria Incluye los Sectores Centrales de los tres Niveles de Gobiemo.
Fuente: Mlnisterio de Hacienda; Secretaria Técnica de Planificacién.
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CUADRO A-6

GASTO POR CLASIFICACION ECONOMICA POR NIVEL DE GOBIERNO */
{en moneda necional carrients y como proparcitn del PIB ea millones de Cuaranies)

—

yy ey vy v ey
1986 1987 1988 1989 1950 1991 1992 1993 1994
CONCEPTOS Monto S PMB] Moo %PIB] Moo % PIB Monto £ PIB| Manto % PIB Morto % PIB Monto % PIB Monto % PIB Monto % PIB
GOBIERNO NACIONAL
Administrecidn Central 133,597 72| 192,25 77| 483 76 391,167 [ %] 540,342 8.4 LU7,259 151 1,429,957 48| 1726217 43| 2,233,928 15.0
Gastos Carrientes 110,855 60] 150,896 60| 180,920 s.8 314,290 6.8 401,440 6,2 787,733 9.6 L1044 LS| 1,327,318 110 1658466 112
Remuneraciones 43,932 24 61,486 25 6,584 21 136,916 3.0 186,348 29 370,140 4.5 534,701 s.5 712,463 3.9 923,580 62
Bienes y Servidol(%) 16,49 0.9 28,661 L1 29,447 0.9 8,720 0.0 57,389 0.9 106,071 1.3 121,461 1.3 173,306 1.4 188,105 1.3
Inercscs 9,679 0.5 19,874 os 23,70 0.7 40,961 0.0 48,039 o7 .91 1.0 89,039 0.9 94,227 os 9,971 0.7
Oucs 40,753 22 40,875 1.6 58,169 LS 97.693 0.0 109,664 1.7 21,611 8 365,243 s 3.3 29 446,810 3.0
Gastos de Capital nm 1.2 41,392 1.7 67,403 2t 76,877 1.7 138,902 22 459,526 55 319,513 33 398,899 33 575,459 38
Inversidn Fisioa 9,516 0.5 19,409 os 36,311 i1 33,685 1.7 42,084 0.7 61,888 0.7 119,868 1.2 167,947 1.4 288,384 1.9
Deuda Externa(Amortizac.) 8,408 0.5 19.126 os 26,544 os 8,787 0.0 69,944 i1 ] 0.0 103,676 11 159,597 1.3 168,440 1.1
Deuda Interns(Amontizac.) 2,147 ol 2,004 0.1 2,076 0.1 1,093 (K] 2,497 0.0 1,004 0.0 2,082 0.0 2,004 0.0 4 0.0
Oucs 2,676 0.t 763 0.0 .41 0.1 332 0.0 wum 0.4 396,634 48 91,887 1.0 69,351 0.6 118,631 0s
ENTIDADES DESCENTRALIZADASN(*%) 243,938 133 0 0.0] 67m.465 203 $50,343 185 ] 1,462613 226 1,641,368 1.8 2,099,223  21.7| 2472437 20.6] 2,791,445 18.7
[ SUB-TOTAL GOBIERNONACIONAL | 317535 25| IR 77| WLRY 2191 LA U ZOWSS L0 TRIR ~ HI| 13N BS54RS Wy SABI0 357
GOBIERNO INTERMEDIO
Gastos Corrientes 0 0.0 0 0.0 0 0.0 (] 0.0 o 0.0 ] 0.0 0 0.0 [] 0.0 ] 0.0
Remuneracioncs ] 0.0 0 0.0 0 0.0 [ 0.0 ] 0.0 [] 0.0 0 0.0 0 0.0 [ 0.0
Biencs y Servicios(*) [ 0.0 0 0.0 ] 0.0 0 0.0 ] 0.0 (] 0.0 0 0.0 0 0.0 ] 0.0
Interescs 0 0.0 ] 0.0 ] 0.0 0 0.0 ] 0.0 (] 0.0 0 0.0 0 0.0 0 0.0
Ource 0 0.0 o 0.0 0 0.0 o 0.0 0 0.0 ] 0.0 0 0.0 0 0.0 ] 0.0
Castos de Capital [ 0.0 [] 0.0 0 0.0 0 0.0 0 0.0 ] 0.0 ] 0.0 0 0.0 0 0.0
Inversién Fisica 0 0.0 ] 0.0 (] 0.0 ] 0.0 ] 0.0 0 0.0 0 0.0 0 0.0 0 0.0
Deudn Externa(Amartizac.) 0 0.0 0 0.0 0 0.0 [] 0.0 0 0.0 0 0.0 0 0.0 0 0.0 0 0.0
Deuda Interna(Amorntizac.) (] 0.0 ] 0.0 ] 0.0 (] 0.0 0 0.0 0 0.0 0 0.0 (] 0.0 0 0.0
Ource ] 0.0 ] 0.0 ] 0.0 0 0.0 ] 0.0 ] 0.0 ] 0.0 0 0.0 ] 0.0
SUB-TOTAL GOBIERNO INTERMEDIO (] 0.0 [ 0.0 0 0.0 0 0.0 [ 0.0 0 0.0 [ 0.0 0 0.0 0 0.0
GOBIERNO LOCAL
Castcs Corriemes 4.893 0.3 6,109 0.3 6,736 0.2 10,456 0.2 13,046 2,850 0.3 49,108 0.5 61,671 0.5 92,131 0.6
Remunersciones 2,87 0.2 3,694 0.2 4,758 0.1 7.39 0.2 9.734 0.2 16,887 0.2 32,384 0.3 42,759 0.4 58,747 0.4
Bienes y Servicios(%) 1,109 0.1 1,407 0.1 1.488 0.1 1,609 0.0 1.809 0.0 3,349 0.1 8,830 0.1 10,514 0.1 16,957 0.1
Intereses 126 0.0 154 [ X] 164 0.0 158 0.0 145 0.0 485 0.0 1.544 0.0 1,479 0.0 2912 0.0
Orros 80 0.0 834 0.0 32 0.0 1.29% 0.0 1,358 0.0 2,129 0.0 6,350 0.1 6,919 0.0 13,515 0.1
Gastos de Capital 3.803 0.2 5.610 0.2 1.233 0.2 7.4%0 0.2 $.269 0.1 10,690 0.1 25,066 0.3 166 0.2 25.476 0.2
Inversiones Real 3.700 0.2 3.547 0.2 7187 0.2 7.462 0.2 8,140 0.1 10,466 0.1 24228 0.3 20,38 0.2 24,118 0.2
Inversiones Finmncieras 103 0.0 63 0.0 76 0.0 23 0.0 129 0.0 224 0.0 838 0.0 1,781 0.0 1,358 0.0
SUB-TOTAL GOBIERNO LOCAL 8.69%6 0.5 11,719 0.5 13,969 0.4 17,946 0.4 21,315 0.4 33,540 0.4 74,174 0.8 83,837 0.7 117,607 0.8
TOTAL 386,231 210 204,007 8.2 | 935,757 283 1,259,456 7.4 2,024,270 3.1 2.922,167  35.3 3,603,354 373 | 4,282,491 35.6] 5,142.977 348




L

CUADRO A-7 -
INGRESOS POR CATEGORIAS EN LOS DISTINTOS NIVELES DE GOBIERNO
(cn moneda corricnic y como proporcién del PIB en millones de Guaranies)
“19%6 1987 T988. %7 193

INGRESOS Moato % PIB| Monto % PIB| Monto % PIB Monto % PIB % PIBl Monto % PIB] Monto % PIB| Monto % PIB
GOBIERNO NACIONAL (1] 156,587 8.6] 225,398 9.1 286,096 8.7 832,180 12.8 13.2] 1,517,990  15.7] 1,766,696 14.7} 2,540,687 17.
2. Tributarios 124,731 6.8] 172,873 7.1 231460 7.0 A 585,430 9.0 8.8] 828,004 8.6] 1,015,848 8.5 1,459,729 9.
b. No Tributasios 17,100 09| 22,02 09 | 28,388 09 2.5 207,699 3.2 2.9F 455,991 4.7 513,015 4.8] 724,901 4.
c. Transferencias 1,247 01 2,176 0.1 E 0.1 0.1 7,665 0.1 0.1 15,276 0.2 17,917 0.1 25,780 0.
d. Créditos 12,510 0.7] 21,94 09 | 20050 0.6 0.7 27,080 04 1.3] 108,463 | 3} 59,527 0.5] 152,758 1.
¢. Otros Ingresos 998 0.1 1,333 01 1,755 0.1 0.1 4,306 0.1 0.1] 110,256 1.1] 100329 0.3} 172,519 1.
GOBIERNO INTERMEDIO - 0.0 0 00 0 00 0.0 0 00 0.0 . 0.0 - 0.0 13,632 0.1
a. Tributarios - 0.0 0 00 0 00 0.0 0 00 0.0 - 0.0 - 0.0 - 0.
b. No Tributarios - 0.0 6 00 ¢ 00 0.0 0 00 0.0f - 0.0 - 0.0 - 0.
¢. Transferencias - 0.0 0 00 ¢ 00 0.0 0 0.0 0.0 . 0.0 . 0.0 13,632 0.1
d. Créditos - 0.0 0o 00 0 00 0.0 0 00 0.0} - 0.0] - 0.0 - 0.
¢. Otros Ingresos - 0.0 0o 00 0 00 0.0 o 00 0.0 - 0.0 - 0.0] - 0.
GOBIERNO LOCAL * 8,340 05| 11,284 05 | 14,139 04 04 20699 03 04 70,984 0.7 83,985 07| 127,849 0.
. Tributarios 3,003 02| 4048 0.2 4,788 0.1 0.1 7,630 0.1 0.1 16,172 0.2 34,697 03 46,194 03
b. No Tributarios 567 0.0 655 0.0 678 0.0 0.0 95 00 0.0 2,399 0.0 4,094 0:0| 8,983 0.1
c. Transferencias 689 0.0 492 0.0 582 0.0 0.0 1,526 0.0 0.0 2,892 0.0 1,122 0.9 4,396 0.0
d. Créditos 48 0.0 46 0.0 0 00 0.0 500 00 0.0 1,530 0.0 1,633 0.0] 10,184 0.1
¢. Otros Ingresos 251 0.0 492 00 820 0.0 0.0 121 0.0 0.0 2,289 0.0 3,566 0.0 07 0.0

TOTAL 164,927 o1 236682 5.6 T300235 5.1 12.6 832815 131 13.6

SCIVacion:

11 lern no mcluytn los orgnmsmos descenunllzlndo'
de

io de A

*) Desg cor

Total Ingresos mluyc todos los mumcnpnos dcl pns
FUENTE: Elaborade con datos de M 0

i6n; el resto sin dato de desglosc.

ia Técnica de Planificacién y Municipalidad de Asuncion.



CUADRO A8 (1)
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(¢
lﬁcn:sos mmos SEGUN Erodd %m xuwn;‘&rj GOBIERNO
1985 1986 1987 1988 1989 1990

Monto % PIB] Monto % PIB| Monto % PIB| Monto % PIB{ Moo % PIB| Monto % PIB

1 S A A . A2 ] B A UL 2] T 00
a. Nivel Nacional 0 0.0 [ ] 0.0 [ 0.0 [} 0.0 [} 0.0 [} 0.0
b. Nivel Intermedio 0 0.0 [} 0.0 4] 00 [} 0.0 [} 0.0 0 0.0
¢. Nivel Local 0 0.0 0 0.0 [} 00 [ 0.0 L] 0.0 0 0.0
IMPUESTO A LA RENTA EMPRESA| 15,803 1.1 20,734 L1] 3,847 14] 41464 1.2 57,155 1.2 73,7126 t.1
a. Nivel Necional 15,803 1.1 20,734 L1 34,847 1.4] 41464 1.2] 57158 12 73,726 1.1
b. Nivel Intermedio [} 0.0 0 0.0 0 0.0 ] 0.0 0 0.0 [}] 0.0
. Nivel Local 0 0.0 0 0.0 [ 0.0 0 0.0 0 0.0 0 0.0
IMPUESTO AL VALOR AGREGADO 0 0.0 0 9.0 [} 0.0 0 0.0 0 0.0 0 0.0
a. Nivei Nacional 0 0.0 1] 0.0 0 00 14 0.0 [} 0.0 [} 0.0
b. Nivel Intermedio 0 0.0 0 9.0 0 0.0 0 0.0 [} 0.0 [} 0.0
¢. Nivei Local 0 0.0 0 0.0 0 .0 0 0.0 0 00 0 0.0
IMPUESTO AL COMERCIO EXTERI | 11,727 0.8 16,232 091 20,885 08} 28183 08) 54,795 1.2} 108,288 1.7
a. Nivel Necioasl 11,727 0.8 16,232 09| 20,885 08] 28,183 08 54,795 1.2] 108,288 1.7
b. Nivel Intermedio 0.0 0 0.0 [} 0.0 0 0.0 0 90 0 0.0
<. Nivel Local 0 0.0 [1] 0.0 [ 0.0 0 0.0 0 0.0 0 0.0
IMPUESTO A LOS BIENES INMUEB| 6,525 0.5 7.967 04 9,453 04 10,577 0.3 13,122 03 16,525 0.3
&. Nivel Nacianal 6,525 0.5 1,961 0.4 9453 04 10,577 0.3 13,122 0.3 16,525 0.3
b. Nivel Intermedio 0 0.0 0.0 [} 0.0 0 0.0 0 0.0 [} 0.0
<. Nivei Local [} 0.0 [ 00 0 0.0 [} 0.0 0 0.0 0 0.0
IMPUESTO A LAS PATENTES si1 0.0 631 0.0 617 0.0 688 0.0 s 0.0 9l 0.0
a. Nivel Nacional s11 0.0 [+ 0.0 617 0.0 688 00 811 0.0 91 0.0
b. Nivel Iniecmedio 0 0.0 [1] 0.0 0 0.0 [} 0.0 0 0.0 0 0.0
<. Nivei Local 0 0.0 0 0.0 0 0.0 0 0.0 L] 0.0 0 0.0
IMPUESTO AL CONSUMO 20,961 1.5 27,257 .51 35839 1.4] 43,933 1.3] 56,533 t.2 85,212 1.3
a. Nivel Nacional 20,961 1.5 27,287 1.5} 3589 141 439 1.3 ] 56,533 t.2 85,212 1.3
b. Nivel Intermedio 0.0 [} 0.0 0 0.0 0 0.0 0 00 0 0.0
¢, Nivei Local 0 0.0 0 0.0 0 0.0 4] 00 0 0.0 [} 0.0
OTROS IMPUESTOS 40,620 29 51,910 28] 76,232 3.1] 106,616 3.2 222,945 4.8 | 300,768 4.6
a. Nivel Nacional 40,620 291 siu910 2.8% 76,232 3.1{ 106,616 3.2] 2122945 48| 300768 4.6
b. Nivel Intermedio 0.0 0 0.0 0 0.0 Q 0.0 0 0.0 0 0.0
c. Nivel Loca) 0 0.0 0 0.0 0 0.0 ] 0.0 [] 0.0 [] 0.0
TOTAL 98,137 LR RYLNE) 5.7 | TTT373 TIT| BT 58 | 405381 8.7 385350 90}

|
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CUADRO A-8 (2)

INGRESOS NO TRIBUTARIOS SEGUN TIPO DE IMPUESTO Y NIVEL DE GOBIERNO
(en moneda corriente y como proporcién del PIB ea millones de Guaranfes)

1983 I 1985 1987 I T988 1990 T991 1992 l 1993 4!99!—;

" Moato % PIBf Monto % PIB{ Moanto % PIB| Monto % PIB] Moato % PIB} Monto % PIB| Monto % PIB[ Monto % PIB| Monto % PIB' Monto % PI
ULTAS Y PEAJES 46 0.0 570 0.0 I,Is0 0.0} 1,378 0.0 3,222 0.1 1,459 090 4,605 0.1 27,211 03] 27,520 o0.2]38,716 03

. Nivel Nacional 46 0.9 5§70 00 I,Is0 o004{ 1,378 00 3222 0.1 1,459 0.0 4,605 0.1} 27,211 03]27520 0.2]38,716 03
. Nivel latermedio 0 00 0 00 o 00 0 00 0 00 o 00 0 00 0 0.0 0 00 0o 0.0
. Nivel Local 0 00 0 00 0 00 0 00 0 00 0 00 0 00 0 00 0 00 o 00
LICENCIAS O PERMISOS 58 0.0 29 00 6 0.0 27 00 215 0.0 10 0.0 158 0.0 300 0.0 45 0.0 471 0.0
. Nivel Nacional 58 0.0 29 0.0 60 0.0 27 0.0 2715 0.0 150 0.0 158 0.0 300 0.0 345 00 471 0.0
. Nivel Intermedio o 00 o 00 o 00 o 00 0 0.0 o 00 0 00 0 00 0 0.0 0 00
. Nivel Local 0 00 o 00 0 00 o 00 0 090 o 00 0 00 0 00 0 0.0 0 00
'ARIFAS O CARGOS A USUARIO 568 0.0 79 00 876 00| 1,100 00 2,818 O.I 4650 0.1 10,754 0.1] 13,570 0.1 25074 0.2]29,945 02

. Nivel Nacional 568 0.0 792 0.0 376 00| [,100 0.0 2,818 0.1 4650 0.1 10,754 0.1 13,570 0.1I| 25074 0.2] 29,945 0.2
. Nivel Inlermedio 0 00 0 00 o 00 o 00 0 00 o 00 0 00 o 00 0 00 0o 00
. Nivel Local 0 00 o 00 o 00 0 00 0 00 o 00 0 00 0 00 0 0.0 0 00
REGALIAS 0 00 o 00 o 00 0 00} 61,80 1.3]139,348 2.2 | 137,193 1.7{233,293 24335395 2.8 [463,686 3.1
. Nivel Nacional 0 00 o 00 o 00 0 00] 61,830 1.3 139,348 2.2 137,193 1.7 {233,293 2.4 {335,395 2.8 463,686 31
. Nivel Intermedio 0 00 0 0.0 0 090 0 00 0 090 0 00 0 00 0 00 0 00 0 0.0
. Nivel Local 0 00 o 00 0 090 0 00 0 00 0 00 0 00 0 00 0 0.0 0 0.0
TROS 12,126 09 |I5,710 0.9) 19,956 0.8]25,883 0.8]| 44,930 1.0{ 62,092 1.0 87,786 I.11]181,617 1.9 | 184,741 1.5 |192,077 1.3

. Nivel Nacional 12,126 0915710 09 19,956 0.8]25883 08 44,930 1.0] 62,092 1.0 | 87,786 I.1] 181,617 1.9 | 184,741 1.5 ]192,077 1.3
. Nivel Intermedio 0 00 0 00 0 00 0 00 0 00 0 090 0o 00 0 00 0o 00 0 00
c. Nivel Local 0 0.0 0 00 0 00 0 00 0 0.0 0 00 0 00 0 00 0 00 0 0.0
[TOTAL 13,198 0.9 }17,101 09]22072 0.8]28388 08]I13,075 251207699 3.3[24049% 3.0 455,991 4.71573,075 4.7 {124,901 4.9




CUADRO A9-(a)
EQUILIBRIO VERTICAL A NIVEL DEPARTAMENTAL

SL

(En millones de puaranics) —

Tngresos | Tmpoeatos] Tranaje- | Igrcsos | Gasios | Gastos No] Gasios Eqmm Otros

Propios |Participad i Totales | utSnomos 2] uténomos | Totales | Vertical
Afios (1) 2) (3) (4) 5) (6) ()] (WA | YD (7)) (&) QY)Y
0 0 0 0 [] 0 0 0 0 0
{m g g 0 0 [ 0 o 1] [} 0 0 0
1987 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
1988 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
1989 0 [ [ [ 0 ] 0 1] Q 0 [\) 1]
1990 0 0 0 0 0 0 4] 0 4] 0 0 0
1991 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 4] 0
1992 0 0 0 0 0 0 0 4] [] 0 4] 0
(I N O[O [ ) [ I IR
. 2] 13632 . 632

595 « o ssm| dness| 3sdos o] 34405] 34405 ol o 100 o o
mmmﬂ ﬁﬁ.mm [ |

(i-¢- vin inclufr iransferencias) . " L de Jas decisi de otros niveles de gobiemo.
g‘Ml‘" ::x ::"“ omos m":“"‘""' sastos "::"l: inculados a funciones delegadas por €l nivel nacional o federal y por Jo general son financiadas mediaate
transferenciss condicionadas.
* Cifras Presupuesiadas.

FUENTE: Ministerio de Hacienda

CUADRO A-9 (b)
EQUILIBRIO VERTICAL EN LOS GOBIERNOS LOCALES
‘E millones de %nnkl)

Impuestos | Transle- | Ingresos | Gastos Castos No | Gastos Eqmm Otros Indicad,
PROPIOS |Participados] rencias | Totales |uténomos 2} uténomos 3} Totales | Vertical

| Aiios [t)] ) 3) (O] 5) (6) ()] ye) | YT @ (d)  (in
1985 7,333 [ 258 7,591 7,591 0 7.591 96.6 100 100.0 96.6 96.6
1986 7,899 0 441 8,340 8,696 0 8,696 91.1 100 96.0 94.7 90.8
1987 10,935 ] 349 | 11,284 11,719 ol 1,19 93.3 100 96.3 96.9 93.3
1988 13,628 ] st 14,139 14,124 O} 14,724 925 100 96.0 96.4 92.5
1989 16,826 0 520 | 17,346 17,946 0| 17,946 93.7 100 96.6 97.0 93.7
1990 18,966 ] 1,733 | 20,699 21,315 o] 21315 890 100 97.1 91.6 89.0
1991 28,763 01 3,111{ 31,874 33,540 0] 33540 857 100 950 90.2 85.7
1992 69,289 ] 1,695 70,984 4,174 o] 74174 93.4 100 95.6 97.6 934
1993 82,607 0 1,378 ] 83,985 83,837 0} 83837 98.5 100 100.2 98.3 98.5
1994 127,525 (] 274 ) 127,849 | 117,607 01 117.607 108.5 100 1087 9.8 108.5
liLos mimmﬁ:’ ren a aquelios para Jos cuales ¢l nivel de gob fienc aut con resp al mvel )|

Z’II.; sin inclufr transfcrencias) - . S L L

s gasios aulénomos son squellos gastos que los gobicmos { cT de las de otros niveles de gobiemo.

3/Los gastos no qQ vinculados a fi deleg: por cl nivel nacional o federal y por lo g son

transferencins condicionadas.
FUENTE: Sccretaria Técnica dc Planificacién
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CUADRO A-10

EQUILIBRIO HORIZONTAL EN LOS GOBIERNOS INTERMEDIOS -1994.
(En moneda nacional corriente y como proporcién del PIB. Millones de guaranies)

Tngresos |mpuestos [Iransfe- # Ingresos | Gastos | Gastos No | Gastos |Equilibrid Otros Indicadores
Propios | articipado| rencias | Totales | uténomos 2] uténomos | Totales | Vertical

Departamento (1) @ 3) @ &) © {0)] M/G) | GT @I (DI D)
CONCEPCION 0 55 725 780 0 780 780 0 0 100 0 0
SAN PEDRO 0 65 803 868 0 868 868 0 0 100 0 0
CORDILLERA 0 91 802 893 0 893 893 0 0 100 0 0
GUAIRA 0 36 652 688 0 688 688 0 0 100 0 0
CAAGUAZU 0 71 705 776 0 776 776 0 0 100 0 0
CAAZAPA 0 0 660 660 0 660 660 0 0 100 0 0
ITAPUA 0 0 749 749 0 749 749 0 0 100 0 0
MISIONES 0 0 688 688 0 688 688 0 0 100 0 0
PARAGUARI 0 0 735 735 0 735 735 0 0 100 0 0
ALTO PARANA 0 433 834 1,267 0 1,267 1,267 0 0 100 0 0
CENTRAL 0 0 996 996 0 996 996 0 0 100 0 0
NEEMBUCU 0 2 684 686 0 686 686 0 0 100 0 0
AMAMBAY 0 0 665 665 0 665 665 0 0 100 0 0
CANINDEYU 0 104 695 799 0 799 799 0 0 100 0 0
PTE. HAYES 0 0 669 669 0 669 669 0 0 100 0 0
BOQUERON 0 57 682 739 0 739 739 0 0 100 0 0
ALTO PARAGUAY 0 28 948 976 0 976 976 0 0 100 0 0

TOTAL 0 942 12,692 ] 13,634 0 13,634 | 13,634 0 0 100 0 0

~ ¥ Impuestos Participados corresponden a transferencias de las municipalidades a las gobernaciones departamentales.

** Recursos transferidos por el Gobierno Nacional.
FUENTE: Ministerio de Hacienda, Informe Financiero 1994.
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CUADRO A-11

ASIGNACION DE COMPETENCIAS Y/O FUNCIONES A LOS DISTINTOS NIVELES DE GOBIERNO

X B C D
IVEL QUE DELEGA SERVICIOS PUBLICOS | INFRAESTRUCTURA EDUCACION OTROS (VIVIENDA,TURISMO
AGUA POTAB., SANEAM VIAL Y SALUD MEDIO AMBIENTE,ETC)
IVEL ENCARGADO N D L N D L D L N D L
N X X X X
FUNCIONES VOLUNTARIAS D
L
FUNCIONES OBLIGATORIAS N
DETERMINADAS POR ALGUNA D X X X X
ORMA LEGAL L X X
FUNCIONES POR ENCARGO N X
E OTRO NIVEL DE E

N= Nive] Nacional o Federal; I= Nivel Intermedio (estatal, provincial o departamental); L= Nivel Local (municipal, comunal)

FUENTE : Sub-Secretaria de Economia ¢ Integracién, Direccién de Politica Fiscales, Ministerio de Hacienda.

CUADRO A-12
ASIGNACION DE COMPETENCIAS DE LOS DIFERENTES NIVELES DE GOBIERNO CON RESPECTO A LOS INGRESOS TRIBUTARIOS
C D
Impuesto sobre Ia | Impuesto sobre Ia Impuesto al Impuesto sobre Impuesto sobre Otros Impuestos
NIVEL Renta Personal Renta de las Empres | Valor Agregado | Bienes Inmucbles el consumo
MPETENCIAS N 1 L N I L N 1 L N 1 L N 1 L N 1 L
LEGISLACION

) TASAS X X X X X
L) BASE IMPONIBLE X X X X X
k) SOBRETASAS X X X X X
ld) OTROS X X X X
Administracién */ X X X X X

*/ Se sugiere desagregar esta categoria en r dacion y fiscal

N= Nivel Nacional; I = Nivel Intermedio; L= Nivel al

o control.



8L

CUADRO A-13
ASIGNACION DE COMPETENCIAS A LOS DIFERENTES NIVELES DE GOBIERNO
A B C
Tarifas Regalias Otros
en materia de N 1 L N 1 L N { L
onto X X X X X X
ole o
aturaleza X X X X X X
" Aprobacin necesaria X X X X X X
= Nivel Nacional o ral; 1= Nive rmedio; L= Nivel Local
CUADRO A-14 (1)
CREDITO Y FINANCIAMIENTO DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES §DEPARTAMENTO§}
uciones cn Materia ﬁ;gnmen . utorizacion Neg: on de
(determinacién y usos) (capacidad real y legal de Condiciones Financicras Supervisién y Control
ITipo de Institucién Crediticia deudamicnto)
N 1 L N 1 L N | L N 1 L
Banca de Fomento X X X X
Banca Comercial X X X X
Agencia de
Crédito Externo
o-n : “nm & lem'o &J,ﬂvdmmye 2] :il:n-:o m‘ sector descentralizado respectivo
CUADRO A-14 (2)
CREDITO Y FINANCIAMIENTO DE LOS GOBIERNOS LOCALES s%gEECIPALIDADES)
uciones cn Matena gramacion utorizacion m. "__ﬁegocncnen de
(determiniacidn y usos) {capacidad real y legal de Condiciones Financicras Supervisién y Control
[Tipo de Institucién Crediticia deudamiento)
N 1 L N 1 L N 1 L N 1 L ]
Banca de Fomento X X X X X X X
Banca Comercial X X X X X X X X
Agencia de
Crédito Externo A ;(L Kﬁ J=x X X X X
N= Nivel Nacional 0 Federal, 1= Nivel Intenmedio; L= Nivel Local —

Nota 1: Cada nivel de g

(n,1,]) incluye el g

| y el sector descentralizado respectivo
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CUADRO A-15 (1)
TRANSFERENCIAS FISCALES INTERGUBERNAMENTALES EN 1

(En moneda nacional corriente y como proporcién del PIB, Millones de guaranfes)

Nivel de Gobierno Central Nivel de Gobierno Nivel de Gobierno
Distribuido por Intermedio Local
Nivel de gobierno federal .
/o central 25,828 0 0
Nivel de gobierno
Intermedio 0 0 0
Nivel de gobierno
Local 75 0 0
FUENTE: Secretaria Técnica de Planificacién.
CUADRO A-15 2)
TRANSFERENCIAS FISCALES INTERGUBERNAMENTALES EN 1991
En moneda nacional corriente y como proporcién del PIB. Millones de guaranies)
Nivel de Gobierno Nivel de Gobierno Nivel de Gobierno
Distribufdo por Central Intermedio Local
ivel de gobierno federal
/o central 49,591 0 0
Nivel de gobierno
termedio 0 0 0
Nivel de gobierno
Local 0} 0 0

FUENTE: Secretaria Técnica de Planificacién.
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CUADRO A-15 (3)

TRANSFERENCIAS FISCALES INTERGUBERNAMENTALES EN 1992

En moneda nacional corriente y como proporcién del PIB. Millones de guaranies)

Nivel de Gobierno Federal Nivel de Gobierno Nivel de Gobierno

Distribuido por y/o Central Intermedio Local
Nivel de gobierno federal

/o central 62,013 0 0
Nivel de gobierno
Intermedio 0 0 0
Nivel de gobierno
Local 3,558 0 0

FUENTE: Secretaria Técnica de Planificacién.

CUADRO A-15 (4)

TRANSFERENCIAS FISCALES INTERGUBERNAMENTALES EN 1993

(En moncda nacional corriente y como proporeién del PIB. En millones de guaranies)

Nivel de Gobiemo Federal Nivel de Gobierno Nivel de Gobierno
Distribuido por y/o Central Intermedio
ivel de gobierno federal
/o central 73,769 0 0
Nivel de gobierno
Intermedio 0 0 0
Nivel de gobierno
Local 115 0 0
FUENTE: Secretaria Técnica de Planificacién.
CUADRO A-15 (9
TRANSFERENCIAS FISCALES INTERGUBERNAMENTALES EN 19%4
_(En moneda nacional corriente y como proporcién del PIB. Millones de guaranies)
Nivel de Gobierno Federal Nivel de Gobicrmo Nivel de Gobierno
Distribuido por y/o Central Intermedio
Nivel de gobierno federal
/o central 83,862 12,692 [1]
[Nivel de gobiemo
i 0 0 0
[Nivel de gobiemo
Local 3 . 940 0

FUENTE: Informe Financiero Ejercicio Presupuestario 1994, Ministerio de Hacienda.
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SERIE POLITICA FISCAL"
Titulo:

"UN MARCO ANALITICO-CONTABLE PARA LA EVALUACION DE LA POLITICA
FISCAL EN AMERICA LATINA" (LC/L.489)

;90 RICA LATINA: LA POLITICA FISCAL EN LOS ANOS OCHENTA" (LC/L.
)

"LA/PO%E%ICA FISCAL EN AMERICA LATINA: TOPICOS DE INVESTIGACION"
(LC/L. )

"EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN CHILE,
1978-1987" (LC/L.563)

»pPOLETICAS DE REDUCCION DE LA EVASION TRIBUTARIA: LA EXPERIENCIA
CHILENA, 1976-1986" (LC/L.567)

"AJUSTE MACROECONSMICO Y FINANZAS PUBLICAS CHILE: 1982-1988"
(LC/L.566)

"LA POLITICA FISCAL Y LOS SHOCKS EXTERNOS" (LC/L.568)

"EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN URUGUAY"
(Periodo 1978-1987) (LC/L.579)

"DETERMINANTES DEL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO EN BOLIVIA" (Pe-
riodo 1980-1987) (LC/L.582 y LC/L.582/Add.1)

"El, DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN MEXICO"
(1980-1989) (LC/L.622)

"DETERMINANTES DEL DEFICIT Y POLITICA FISCAL EN EL ECUADOR"
(1979-1987) (LC/L.624 y LC/L.624 Add.1)

"EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN ARGENTI-
NA" (1978-1987) (LC/L.625)

"EL DEFICIT PUBLICO Y LA POLfTICA FISCAL EN VENEZUELA" (1980-
1990) (LC/L.635 y LC/L.635/Add.1)

"0 DEFICIT DO SETOR PUBLICO E A POLITICA FISCAL NO BRASIL, 1980-
1988" (LC/L.636)

"CASOS DE EXITO NA POLITICA FISCAL BRASILEIRA" (LC/L.641)
"LA POLITICA FISCAL EN COLOMBIA" (LC/L.642)
"LECCIONES DE LA POLITICA FISCAL COLOMBIANA" (LC/L.643)

"ORIENTACIONES PARA LA ARMONIZACISN DE LOS IMPUESTOS INTERNOS
SOBRE BIENES Y SERVICIOS EN EL MERCOSUR"” (LC/L.646)

~EL DEFICIT CUASIFISCAL DE LA BANCA CENTRAL EN COSTA RICA: 1985-
1989" (LC/L.647)

"EL DEFICIT CUASIFISCAL EN BOLIVIA: 1986-1990" (LC/L.648)

"MACROECONOMIA DE LAS OPERACIONES CUASIFISCALES EN CHILE"
(LC/L.649)

El lector interesado en nimeros anteriores de la Serie

Politica Fiscal, puede solicitarlo dirigiendo su correspondencia a:
Proyecto Regional de Politica Fiscal CEPAL/PNUD, CEPAL, Casilla 179-D,
Santiago, Chile.
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"EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO CON EL BANCO CENTRAL:
LA EXPERIENCIA MEXICANA DE 1980 A 1989" (LC/L.650)

"UNA APROXIMACION AL DEFICIT CUASIFISCAL EN EL PER(: 1985-1990"
(LC/L.651)

"EL DEFICIT CUASIFISCAL EN EL PARAGUAY: 1982-1989" (LC/L.654)
"EL DEFICIT CUASIFISCAL EN ECUADOR (1979-1987)" (LC/L.659)

"EL DEFICIT CUASIFISCAL EN VENEZUELA: 1980-1990" (LC/L.660)
"DEFICIT CUASIFISCAL: EL CASO ARGENTINO (1977-1989)" (LC/L.661)
"O DEFICIT QUASE-FISCAL BRASILEIRO NA DECADA DE 80" (LC/L.662)
"EL DEFICIT PARAFISCAL EN URUGUAY: 1982-1990" (LC/L.719)

"REFORMA FISCAL PROVINCIAL EN ARGENTINA: EL CASO DE MENDOZA,
1987-1991" (LC/L.741)

"LA POLITICA FISCAL EN CHILE: 1985-1991" (LC/L.742)

"POLITICA FISCAL, EQUILIBRIO MACROECONOMICO Y DISTRIBUCION DEL
INGRESO EN VENEZUELA: 1985-1991" (LC/L.745)

" INCIDENCIA MACROECONOMICA Y DISTRIBUTIVA DE LA POLITICA FISCAL
EN COLOMBIA: 1986-1990" (LC/L.746)

LA POLfTICA FISCAL EN BOLIVIA Y SU RELACION CON LA POLITICA
ECONOMICA: 1986-1990" (LC/L.750)

"LA POLITICA FISCAL EN ECUADOR: 1985-1991" (LC/L.753)

"pOLfTICA FISCAL, AJUSTE Y REDISTRIBUCISN: EL CASO URUGUAYO,
1985-1991" (LC/L.759)

"LA ARMONIZACION TRIBUTARIA EN EL MERCOSUR" (LC/L.785)

"TAX EVASION: CAUSES, ESTIMATION METHODS, AND PENALTIES A FOCUS
ON LATIN AMERICA" (LC/L.786)

“LA EVASION TRIBUTARIA® (LC/L.787)

"ANALISIS Y EVALUACION DE LAS REFORMAS TRIBUTARIAS EN MEXICO:
1978-1992" (LC/L.788)

"EVASION FISCAL EN MEXICO" (LC/L.789)

"ME?SURA A0 DA ECONOMIA INFORMAL E DA EVASAO FISCAL NO BRASIL"
(LC/L.790)

"EVASAO FISCAL E AUSENCIA DE RISCO NO BRASIL" (LC/L.791)
"DESCENTRALIZACION FISCAL: MARCO CONCEPTUAL" (LC/L.793)7

"037CE§S§ALIZACIGN FISCAL EN AMERICA LATINA: EL CASO ARGENTINO"
(Lc/L )

"DESCENTRALIZACION FISCAL EN ARGENTINA DESDE UNA PERSPECTIVA
LOCAL: EL CASO DE LA PROVINCIA DE MENDOZA" (LC/L.795)"

= Estos documentos han sido desarrollados dentro de las activida-

des del Proyecto Regional sobre Descentralizacidén Fiscal en América
Latina CEPAL/GTZ. El lector interesado puede solicitarlos a la Casilla
179-D, Santiago, Chile.
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"COORDINACION DE LA IMPOSICION GENERAL A LOS CONSUMOS ENTRE
NACION Y PROVINCIAS (ARGENTINA)" (LC/L.796)

"FISCAL DECENTRALIZATION IN SELECTED INDUSTRIAL COUNTRIES"
(LC/L.797)

"DESCENTRALIZACION FISCAL: EL CASO COLOMBIANO" (LC/L.798 vy
LC/L.798/Add.1)

"LA EVASION EN EL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL ARGENTINO"
(LC/L.802)

"EVASAO DAS CONTRIBUIGCOES DE EMPREGADORES E TRABALHADORES PARA
A SEGURIDADE SOCIAL NO BRASIL" (LC/L.803)

"COBERTURA CONTRIBUTIVA Y ESTIMACION DE LA EVASION DE CONTRI-
BUCIONES A LA SEGURIDAD SOCIAL EN COSTA RICA" (LC/L.817)

"ORIGEN Y MAGNITUD DE LA EVASION EN EL SISTEMA DE PENSIONES
CHILENO DERIVADO DE LA CAPITALIZACION INDIVIDUAL" (LC/L.818)

"ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE LAS FORMAS DE MEDIR EL FRAUDE
COMERCIAL EXTERNO EN ARGENTINA" (LC/L.826)

"A EVASAO FISCAL NA AREA ADUANEIRA O CASO BRASILEIRO" (LC/L.827)

"LA MODERNIZACION .Y FISCALIZACION ADUANERA COLOMBIANA Y EL
CONTROL A LA EVASION FISCAL" (LC/L.828)

"DESCENTRALIZACION FISCAL: EL CASO DE CHILE" (LC/L.823 vy
LC/L.823/add.1)

"DESCENTRALIZACION FISCAL: EL CASO DE LA MUNICIPALIDAD DE
CONCEPCION, REGISN DEL BIO BIO, CHILE" (LC/L.824)

"DESCENTRALIZAGAO FISCAL NO BRASIL: A PERCEPGAO DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL" (LC/L.825)

"DESCENTRALIZACION FISCAL EN VENEZUELA" (LC/L.831)%

“DESCENTRALIZACAO FISCAL NA AMERICA_ LATINA: ESTUDO DE CASO DO
BRASIL" (LC/L.841 y LC/L.841/Add.1l)

"28 QFSCENTRALIZACIéN FINANCIERA: LA EXPERIENCIA CUBANA" (LC/L.
860)

"DESCENTRALIZACION FISCAL EN NICARAGUA" (LC/L.866)™

"FEDERALISMO FISCAL: INGRESOS, GASTOS Y GESTION MACROECONOMICA"
(LC/L.888)

"LAS POLITICAS FISCALES EN ARGENTINA: 1985-1992" (LC/L.889)

"POLETICA FISCAL, ESTABILIZACISN Y DISTRIBUCION DEL INGRESO: LA
EXPERIENCIA DE MEXICO, 1983-1993" (LC/L.890)

"CASOS DE EXITO DE LA POLITICA FISCAL EN CHILE: 1980-1993"
(LC/L.891)

"LECCIONES SOBRE REFORMAS FISCALES EN ARGENTINA: 1990-1993"
(LC/L.892)

"CASOS DE EXITO EN POLITICA DE INGRESOS Y GASTOS: LA EXPERIENCIA
MEXICANA, 1980-1993" (LC/L.893)

"EXPERIENCIAS SOBRE LA POLITICA FISCAL EN BOLIVIA: 1980-1993"
(L/CL.912 y LC/L.912/Add.1)
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"CASOS DE EXITO DE REFORMAS FISCALES EN COLOMBIA: 1980-1992"
(CL/L.913)

"DESCENTRALIZACION FISCAL EN BOLIVIA" (L/CL.916)™

"CARACTERISTICAS DEL MERCADO DE CREDITO TERRITORIAL Y
DETERMINANTES DE LA DEMANDA: EL CASO COLOMBIANO" (LC/L.917)

"DESCENTRALIZACION POLITICO-FINANCIERA EN FRANCIA" (LC/L.918)™

"ESTABILIZACION, TIPO DE CAMBIO REAL E INGRESOS FISCALES"
(LC/L.941)

"ESTIMACION DE LA EVACION EN EL IVA EN CHILE: 1980-1993"
(LC/L.942)

"IMPACTQ DISTRIBUTIVO DEL PRESUPUESTO POBLICO: ASPECTOS
METODOLOGICOS" (LC/L.943)

"INCIDENCIA IMPOSITIVA Y ASIGNACION DE RECURSOS. UN MODELO DE
EQUILIBRIO GENERAL COMPUTADO PARA LA ARGENTINA" (LC/L.945)

"LLOS MODELOS DE EQUILIBRIO GENERAL COMPUTABLE EN ANALISIS DE
INCIDENCIA FISCAL" (LC/L.951)

"FUENTES DE INFORMACION PARA ASIGNAR LOS IMPUESTOS Y LOS GASTOS
POBLICOS POR ESTRATOS DE INGRESO" (LC/L.952)

"DISTRIBUCION DEL INGRESO: EL PAPEL DEL GASTO PUBLICO SOCIAL"
(LC/L.953)

"RESENA DE ESTUDIOS SOBRE INCIDENCIA FISCAL:ASPECTOS METODOLOGI-
cos" (LC/L.954)

"ESTUDIO DE INCIDENCIA PRESUPUESTARIA: EL CASO DE CHILE"
(LC/L.955)

"SEMINARIO INTERNACIONAL SOBRE DESCENTRALIZACION FISCAL EN
AMERICA LATINA: MEJORES PRACTICAS Y LECCIONES DE poLiricar
(LC/L.967)"

"ESTRUCTURA, FUNCIONAMIENTD Y POLITICAS DE LOS FONDOS DE
COFINANCIACION EN PAISES SELECCIONADOS: PRACTICA Y PRINCIPALES
DEsAFIos" (Lc/L.968)™

“EL NIVEL INTERMEDIO EN EL ARREGLO INSTITUCIONAL: DIAGNOSTICO
Y PERSPECTIVAS EN EL AMBITO LATINOAMERICANO" (LC/L.969)~

"DESCENTRALIZACION FISCAL Y POLITICA MACROECONOMICA" (LC/L.970)™

"LAS TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES Y LA EQUIDAD
DISTRIBUTIVA: EL CASO ARGENTINO" (LC/L.977)

"LA ASIGNACION DE FUNCIONES A NIVEL LOCAL EN ARGENTINA: EL CASO
DEL MUNICIPIO DE SANTIAGO DEL ESTERO" (LC/L.979)™

"DESCENTRALIZACION FISCAL: EL CASO DE ECUADOR" (LC/L.980)™
"DESCENTRALIZACION FISCAL: EL CASO PARAGUAYO" (LC/L.981)™
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