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KAREN MARTINEZ ONA IMPACTO DE LA CRISIS DE WALL STREET

Resumen

El presente estudio de caso analiza el efecto de la crisis financiera internacional, registrada durante el
afio 2008, sobre las finanzas municipales en Bolivia. Mas especificamente, y en el contexto del proceso de
descentralizacion fiscal que se viene implementando en el pais desde 1994, el trabajo estima su posible impacto
sobre el régimen de transferencias fiscales del gohierno central a los municipios durante los afios 2009 y 2010.

Para ello se desarrolla un analisis cuantitativo sobre las transferencias por concepto del Impuesto Directo a
los Hidrocarburos (IDH), la coparticipacion tributaria y la Ley de Dialogo 2000. Esto se realizd proyectando cada
una de estas variables para el referido bienio, con base en tres escenarios alternativos. Los resultados empiricos
del ejercicio demuestran que la crisis tendra un claro efecto negativo en las transferencias intergubernamentales
hacia los municipios, lo que -consecuentemente- afectara el nivel de ingresos disponibles y la capacidad de las
autoridades locales para paliar sus efectos adversos. En este marco, la investigacion identificé que el negativo
impacto de la crisis sobre los ingresos municipales corre en paralelo, con bajos niveles de ejecucion presupuestaria
en dicho nivel de gobierno.

Con el objetivo de evaluar posibles nuevos lineamientos de politicas piblicas, referidas al subsistema de
relaciones fiscales intergubernamentales, se entrevistd a actores claves en la formulacion e implementacién de la
politica econémicay, en especial, de la politica fiscal en diferentes niveles de gobierno, poderes del Estado (Poder
Ejecutivoy Legislativo), asi como de organismos internacionales. A partir de ello, se formularon recomendaciones
de politicas vinculadas al &mbito municipal (focalizadas al logro de una mayor equidad y productividad en el
uso de los recursos pablicos, asi como al fomento de la economia local a través de planes de desarrollo integral
municipal) y del gobierno central (enfocadas a criterios de transparencia del gasto pdblico, al fortalecimiento
de la institucionalidad democratica y a un pacto fiscal como politica de Estado). Junto con lo anterior, el estudio
también contemplé la creacion de un fondo de estabilizacion con recursos generados por los hidrocarburos, con
el propésito de implementar politicas anticiclicas dirigidas a disminuir la volatilidad de los ingresos fiscales de
ambos niveles de gobierno.

Eltrabajo pone de relieve la vulnerabilidad que experimentan las finanzas municipales ante una crisis externa
y, al mismo tiempo, ilustra laimportancia de una adecuada gestién presupuestaria. Se requiere, entonces, no sélo
contar con un buen disefio de politicas a nivel central y municipal, sino que también construir nuevas capacidades
de gestion y coordinacion piblica. Ello permitira estar en mejor pie para enfrentar futuras crisis fiscales y, lo que
tal vez es mas importante, hara posible superar limitaciones en el funcionamiento de los gobiernos municipales.
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I. Introduccion

Esta investigacion analiza las finanzas piblicas en Bolivia, con el propdsito de establecer el posible impacto
de la crisis internacional de 2008 sobre las finanzas municipales. El presente anélisis tiene lugar en el contexto
de un proceso de descentralizacion fiscal, politico y administrativo con énfasis en el efecto de dicha crisis sobre
el sistema de transferencias fiscales desde el gobierno central a los gobiernos locales.

Para talfin, se desarrollé un analisis cuantitativo de las transferencias por concepto del Impuesto Directo a los
Hidrocarburos (IDH), la coparticipacion tributaria y la Ley de Didlogo 2000. Esto se concretd proyectando cada una
de estas variables, para el bienio 2009-2010, con base en tres escenarios alternativos. Los resultados empiricos
del ejercicio demuestran que la crisis tuvo un claro efecto negativo en las transferencias intergubernamentales
hacia los municipios, lo que -consecuentemente- afect6 el nivel de ingresos disponibles, asi como la capacidad
de las autoridades locales para paliar sus impactos adversos. Por otra parte, la investigacion identificé que
el negativo efecto de la crisis sobre los ingresos municipales corre en paralelo con bajos niveles de ejecucidn
presupuestaria en dicho nivel de gobierno.

Desde el punto de vista analitico, el principal material utilizado fue la literatura sobre descentralizacion,
transferencias intergubernamentales y lineamientos de politicas pablicas destinados a lograr grados satisfactorios
de desarrollo a nivel municipal.

Si bien el interés del estudio fue mas alla del examen de coyunturas especificas, la profundidad de la crisis
internacionaly los desequilibrios macroecondmicos que ella provocd hace recomendable poner especial atencién
en la evaluacién de las restricciones y las nuevas demandas que deberan enfrentar la politica piblica a nivel
nacional y municipal.

La crisis econémica mundial desencadenada en el afio 2008 se ha convertido en un asunto de principal
preocupacion para los gobiernos de todos los paises de América Latina. Inicialmente expresada bajo la forma
de una generalizada contraccion del crédito interbancario y comercial en las economias del norte, dicha crisis
se trasladd rapidamente a la esfera real del resto de la economia global, basicamente a través de los canales
financieros del comercio internacional. Segtin las estimaciones de la CEPAL (2009), el comportamiento del comercio
en América Latina y el Caribe experimentd una caida del 9% en el volumen de las exportaciones y del 17% en
las importaciones el 2009 impactando fuertemente a las economias de la region, via cantidades (debido a una
reduccién de la demanda de las exportaciones) y/o via precios (por una caida en el nivel medio de los precios de
las materias primas exportadas).

En ese sentido, el impacto de la crisis en las economias latinoamericanas y sus finanzas piblicas ha restringido
la capacidad de respuesta de los diferentes niveles de gohierno. Por un lado, los ingresos fiscales disminuyeron
(como producto del menor nivel de actividad y de la caida de los precios internacionales de los productos basicos)
y, por el otro, el empeoramiento de los resultados fiscales se produjo en el marco de una importante restriccion
del financiamiento externo, lo que limitd la posibilidad de aplicar politicas fiscales anticiclicas (Jiménez y Fanelli,
2009).
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Un hecho destacable en materia de cuentas piblicas y politica fiscal es el favorable panorama que actualmente
enfrenta América Latina, en comparacién al observado en crisis anteriores. Sin embargo, no debe perderse de
vista que gran parte de la mejora de la situacion fiscal en los Gltimos afios se atribuye al sostenido aumento de
los precios de los productos basicos de exportacion correspondientes a la explotacion de recursos naturales entre
2002y la primera mitad de 2008 (CEPAL, 2008).

Al respecto, Jiménez y Tromben (2006) ubican a Bolivia dentro del grupo de paises especializados en la
exportacion de recursos naturales no renovables (hidrocarburos para el caso de Bolivia) que -al igual que Méxicoy
Colombia- alcanza entre un 20% y un 35% de la participacién media de tales recursos en sus exportaciones totales.

Este hecho trae consigo una elevada volatilidad vinculada a la baja diversificacién de las estructuras de los
ingresos fiscales de los paises de América Latina. Tal es el caso de Bolivia, que muestra una alta dependencia hacia
los recursos naturales (explotacion de gas natural y minerales), con lo que genera una economia mas inestable,
cuyo financiamiento se vuelve extremadamente vulnerable al ciclo de los precios del petréleo y gas, asi como a
sus vollimenes de produccién y reservas.

Esto Gltimo marca importantes desafios para el gobierno central y los gobiernos municipales de Bolivia, mas
ain cuando se sabe que el pais se encuentra en pleno proceso de implementacion de descentralizacién politica,
fiscal y administratival.

A'suvez, esimportante no perder de vista la aparente contradiccion que representa la promocidn de politicas
descentralizadoras al interior del gobierno general en sociedades como la boliviana y otras en América Latina,
que tienen como uno de sus rasgos distintivos una creciente tendencia a la concentracion (ej. distribucion de
ingresos y de la riqueza, localizacion geografica de la poblacién y produccién y comercializacion en un nlimero
cada vez menor de firmas, entre otras). Dado que esta Gltima tendencia viene generalmente acompafiada de
persistentes niveles de pobreza e indigencia, y en vista de que el analisis Musgraviano recomienda que la funcién
de distribucion del Estado se asigne a nivel del gobierno central, la mencionada tendencia a la descentralizacién
del gobierno general no parece constituir una estrategia promisoria para atender satisfactoriamente los problemas
sociales mencionados.

A continuacidn, se presenta el objetivo general y los objetivos especificos seguidos por el marco tedrico y
metodoldgico, para luego continuar con un analisis del sistema de transferencias intergubernamentales en Bolivia
a nivel municipal, a través del estudio del proceso de descentralizacion fiscal y politica seglin normativa vigente,
y la exploracion de los ingresos fiscales del Estado boliviano.

Posteriormente, se expone un analisis cuantitativo sobre la base de tres escenarios que captan el posible
impacto de la crisis en las transferencias fiscales del gobierno central a los municipios, a partir de la proyeccion
para los afios 2009 y 2010 de estos datos.

En la tercera seccion se presenta el disefio de propuestas de lineamientos de politicas pablicas referidas al
subsistema de relaciones fiscales intergubernamentales que permitan paliar los efectos de la crisis y asi generar

1 El presente trabajo se hace referencia a la descentralizacién como un proceso de traspaso -de potestades, capacidadades,
responsabilidades, funciones, actividades, derechos y/u obligaciones- al interior del gobierno general, desde el nivel central al
ambito municipal, que puede adoptar modalidades tales como devolucidn, delegacion y/o desconcentracion.
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desarrollo nacional y local. Dichos lineamientos se formularon sobre la base de las entrevistas a expertos en

la formulacién e implementacidn de la politica fiscal quienes, a través de sus opiniones, ayudaron a identificar
variables claves.

Finalmente, la Gltima seccion contiene las conclusiones y recomendaciones de este estudio.
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II. OBJETIVOS

1. Objetivo general

Estimar el impacto de la crisis financiera internacional en las transferencias del gobierno central a los
gohiernos municipales en Bolivia, con el fin de definir lineamientos de politicas piblicas que permitan mitigar
los efectos sobre sus finanzas, a la vez de generar desarrollo.

2. Objetivos especificos

* Analizar el sistema de transferencias intergubernamentales de Bolivia.

«  Analizar escenarios de la variacidn del precio de los hidrocarburos y determinar sus efectos sobre el
potencial de transferencias del gobierno central hacia los municipios.

«  Analizary proponer lineamientos de politicas piblicas alternativas que mitiguen los efectos de la crisis
sobre las transferencias del gobierno central hacia los municipios y generen desarrollo.
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III. Marco teodrico

1. Descentralizacion

Dado que el estudio centra su atencién en la formulacién e implementacién de politicas pablicas?, que
permitan paliar los efectos de la crisis sobre las finanzas de los gobiernos municipales; y visto que en la actualidad
Bolivia se encuentra en pleno proceso de descentralizacién fiscal y politica, corresponde abordar teéricamente el
concepto de la descentralizacion. Esto con el fin de contextualizar la discusion y analisis del tema.

En primer lugar, cabe observar que la descentralizacion acompafiada de normas constitucionales y legales
que redefinen la estructura del Estado -en cuanto a la asignacion de recursos y competencias a los distintos
niveles de gobierno- promueve un resurgimiento y fortalecimiento del papel de los gobiernos subnacionales a
nivel de sus funciones como proveedores de servicios basicos, ejecutores de gasto piblico y recaudadores de sus
propios ingresos. Es un proceso que durante la década pasada, y en lo que va de la actual, ha dado lugar a cambios
sustanciales en los esquemas de relaciones intergubernamentales en los paises de América Latina.

Los bien conocidos argumentos que vinculan descentralizacion y eficiencia han sido extendidos en otras
direcciones, como bienilustra el siguiente pasaje: “La descentralizacion fomenta la eficacia al permitir una estrecha
correspondencia entre los servicios pablicos y las preferencias individuales, promoviendo la responsabilidad y la
equidad mediante una vinculacion clara de los beneficios de los servicios y sus costos. Esta es la justificacion para
el establecimiento de gobiernos provinciales y locales sensibles a los deseos de sus ciudadanos, y no simplemente
instrumentos del gobierno central” (Banco Mundial, 1988, p. 182 y 183 y Banco Mundial, 1993, p. 12 y 13, en
Cetrangolo, Goldsmith y Jiménez, 20009.

Sin embargo, y a pesar de todas las virtudes que se le acreditan, no es frecuente encontrar una especificacion
aceptable, clara o transparente sobre lo que especificamente se entiende por descentralizacion.

El presente trabajo define descentralizacion aludiendo al proceso de traspaso de competencias, derechos,
atribuciones, potestades, responsahilidades, tareas y/o recursos desde la administracién nacional o central hacia
las administraciones municipales. Por ello, para el propésito de este estudio de caso, nos concentraremos en la
celdaa, ,yen particular en los traspasos de tipo vertical entre el nivel de gobierno y los gobiernos municipales,
a partir de la siguiente matriz de posibilidades:

2 Politica Piblica es todo aquello que los gobiernos deciden hacer o dejar de hacer (Dye, Thomas, 1992).
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Cuadro 1: Matriz de origen y destino de diversos tipos de traspasos?

DESDE [ HACIA SECTOR PliBLICO SECTOR PRIVADO

Sector Piblico Traspasos verticales u - Privatizaciones
horizontales (de carécter - Liberalizacion comercial y cambiaria (ej. eliminacion de cuotas
funcional y/o territorial) de importacion y de cuotas para la compra de divisas)

- Sistema de Pensiones (substitucion del modelo de reparto

por modelo de capitalizacion individual)

- Desregulacion de mercados

- Asociaciones piblico-privadas

- Elecciones populares de alcaldes

- Elecciones directas de alcaldes

Sector Privado Nacionalizaciones Fusiones, adquisiciones y absorciones de empresas y otras formas

de integracion o desintegracion vertical u horizontal.

Fuente: Apuntes Descentralizacion y Finanzas Piblicas, Lerda (2009).

Como es sabido, la deseahilidad de tal tipo de traspasos se ve fortalecida cuando (i) mayor sea la
heterogeneidad de las preferencias de los ciudadanos segiin jurisdicciones, (ii) menores sean las externalidades
interjurisdiccionalesy el gobierno central pueda disefiar programas de transferencias hacia los gobiernos locales
para corregirlas, (iii) no existen suficientes economias de escala como para justificar la provision de un servicio
piblico por parte del gobierno central, (iv) mayor sea el grado de competencia interjurisdiccional que exista
entre ellos.

Enrazdn a lo anterior, las normas de Oates (2006) sobre la asignacidn de responsabilidades y/o atribuciones
basadas en las funciones del Estado definidas por Musgrave (1959), (estahilizacion, asignacion y distribucion),
ayudaran a distinguir a qué niveles de gobierno se deben asignar cada una de ellas.

A este respecto, ambos autores sefialan que las funciones de distribucion y estabilizacion deberian recibir
un manejo centralizado por parte del gobierno nacional, quedando a cargo de los gobiernos subnacionales la
funcion de asignar recursos para la provision de bienes piblicos.

Este razonamiento se puede resumir en el “teorema de la descentralizacion” de Oates en los siguientes
términos:

“Para un bien pdblico -cuyo consumo esta definido para subconjuntos geograficos del total de la poblacién
y cuyos costes de provision de cada nivel de output del bien en cada jurisdiccion son los mismos para el gobierno
central o los respectivos gobiernos locales- sera siempre mas eficiente (o al menos tan eficiente) que los gobiernos
locales provean los niveles de output Pareto-eficientes a sus respectivas jurisdicciones, que la provision por el
gobierno central de cualquier nivel prefijado y uniforme de output para todas las jurisdicciones” (Oates, 1972,
p. 59, en Gonzalez).

3 Los atributos que se pueden traspasar son variados. Entre ellos destacan atribuciones, responsabilidades, activos, derechos y
actividades, entre otros.
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Adicionalmente, se considera que dicho teorema parte del supuesto de que las preferencias de los distintos
municipios o localidades son heterogéneas y que una provisién homogénea de los hienes pablicos -desde el nivel
central- resultara en asignaciones que puedan ser mejoradas en el sentido de Pareto, si es que cada gobierno local
provee un nivel diferenciado de bienes plblicos a sus respectivos habitantes. Aunque esto Gltimo es posible en
razon de que cada gobierno subnacional tiene mayor informacién acerca de las preferencias de la poblacion dentro
de su jurisdiccién, lo sefialado no sera tan claro en caso de que se presenten economias de escala considerables
en la produccion de los bienes piblicos, ya que de esa manera la provision central sera mas conveniente.

A continuacién se distinguen tres modalidades de descentralizacion correspondientes al tipo de traspaso
que se materialice, lo que se puede expresar en términos del modelo agente-principal, el cual se presenta en la
siguiente matriz.

Cuadro 2: Esquema de dimensiones y modalidades de la descentralizacién

Modalidades DESCENTRALIZACION

Modelo Agente-Principal

. . DESCONCENTRACION
DEVOLUCION DELEGACION SC.O ¢ . ¢ 0
Dimensiones (funcional-territorial)
1. Politico Situacion en la que no sélo | Situacién en la que actdan | Dispersion de responsabilidades

L. la ejecucion sino que la | los gobiernos locales como | dentro de un gobierno central a
2. Econémico

capacidad de decision de lo | agentes del gobierno central, | las oficinas regionales o locales
3. Fiscal que se hace ha pasado a manos | como la ejecucidn de ciertas | de las unidades administrativas.

de los gobiernos locales. funciones en su nombre.
4. Etc.

Fuente: Apuntes “Descentralizacion y Finanzas Piblicas”, Lerda (2009) y Bird y Vaillancourt (1998).

Cabe recalcar la importancia del modelo “agente principal” en la relacién entre los distintos niveles de
gobierno (caso Bolivia). En él, el nivel central asume el rol de “principal”, manteniendo una amplia intervencion
y/o control sobre las decisiones de programas, proyectos y politicas, entre otros, realizados por los gobiernos
subnacionales (agentes). Asi también, en dicho modelo adquieren singular importancia el uso de las transferencias
intergubernamentales, como instrumento para promover la orientacion del gasto hacia determinados sectores, y
la ejecucidn efectiva del gasto publico.

Segin lo mencionado anteriormente, este trabajo se concentra en el estudio de la descentralizacidn bajo la
dimensidn fiscal, a través de las transferencias de impuestos del gobierno central a niveles subnacionales (celda
del cuadro NO 4). Lo ideal seria que las transferencias fiscales actien bajo la modalidad de devolucidn, pero
en el caso estudiado (Bolivia) las transferencias actan bajo la modalidad de delegacion. Asi, por ejemplo, los
gobiernos municipales cuentan con impuestos propios, pero el establecimiento de bases imponibles corresponde
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exclusivamente al gobierno central. Un gran porcentaje del gasto local no resulta de decisiones auténomas,
porque en la mayoria de los casos se financia con recursos provenientes de transferencias con destino especifico
del gobierno central.

2. Esquemas clasificatorios de transferencias y sus caracteristicas

Las transferencias fiscales intergubernamentales segin Shah (2004) financian cerca del 60% de los gastos
subnacionales, en paises en desarrollo y economias en transicién, y cerca de la tercera parte de los gastos en paises
pertenecientes a la OCDE. Pero mas alla de los gastos que costean estas transferencias, éstas crean incentivos y
mecanismos de accountability, asi como un efecto en la administracion fiscal, eficiencia y equidad en la provisidn
de servicio pablico en pro de generar valor plblico para los ciudadanos.

En este entendido, las transferencias gubernamentales dominan el escenario de la descentralizacién y, en
la mayoria de los casos, los gobiernos nacionales transfieren ingresos a los dos niveles de gobierno inferiores:
intermedios y locales. A su vez, en algunos casos los gobiernos intermedios transfieren ingresos a los gobiernos
locales.

En el caso de Bolivia, las transferencias del gobierno central a los municipios constituyen la mayor fuente
de financiamiento de estos dltimos.

En general, las transferencias se pueden clasificar segiin el siguiente esquema:

Esquema 1: Tipologia de transferencias

( TRANSFERENCIAS )

( Con destino especifico ) ( Sin destino especifico )

(Mandatorias ) (Discrecionales) ( Mandatorias ( Discrecionales )

Matching o sujetas a ( Non-Matching ) ( Matching ) Non-Matching

contribucién compartida

Fuente: Apuntes Descentralizacion y Finanzas Piblicas, Lerda, 20009.
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Por otra parte, a nivel de América Latina, Cetrangolo, Goldschmith y Jiménez (2009) presentan una posible

clasificacion de los sistemas de transferencias, que responden a diferentes modalidades segiin el objetivo buscado.
Dado ese marco, los autores identifican que Bolivia presenta la siguiente clasificacion de transferencias:

Reparto entre la Nacion y diferentes niveles de gobierno subnacional: Transferencias establecidas por
la Constitucion en Bolivia. Se presenta a través de la coparticipacion de impuestos llegando tanto a
prefecturas y municipios como a universidades.

Sistemas que incluyen recursos provenientes de recursos naturales: En Bolivia se distribuye lo recaudado
por el Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH) a las prefecturas, municipios y universidades.

Reparto que incorpora destinos diferentes a los gobiernos subnacionales: Como producto de la disputa
entre jurisdicciones estatales por eludir la restriccion presupuestaria, en algunos casos ciertas
instituciones logran obtener asignaciones especificas de una porcion de lo recaudado. Bolivia entra
dentro este esquema, puesto que, ademas de coparticipar los ingresos con los municipios y prefecturas,
también lo hace con las universidades que son auténomas y se financian parcialmente con estos recursos.

Reparto de fondos que no provienen de la recaudacion tributaria: Se trata de casos muy excepcionales.
A modo de ejemplo, atendiendo a sus problemas de sostenibilidad fiscal, situacion social y desarrollo
econdémico relativo, Bolivia se beneficié con dos acuerdos de reduccion de deuda con el Fondo Monetario
Internacional (FMI). Si bien se trata de una condonacion de deuda destinada a solucionar el problema
fiscal y financiero del pafs, en algunos casos se decidié tomar el alivio como transferencia de fondos
adicionales que fueron destinados a incrementar el gasto social en manos de los municipios (recursos
HIPC I14).

Curcio, Cetrangolo y Jiménez (2009) advierten que los sistemas tributarios de los gobiernos centrales son

los principales proveedores de fondos para las transferencias, replicando el caracter prociclico que ellos tienen
en Latinoamérica. Por otro lado, son pocos los sistemas de transferencias que estan de acuerdo con la evolucién
de los costos de los servicios a proveer. También, llama la atencién la gran cantidad de sistemas de transferencias
con asignacion especifica, lo que marca la importancia de los gobiernos centrales en el financiamiento sectorial.

A continuacion se realiza una tipificacion para el caso de Bolivia, a partir del origen de los fondos, mecanismo

de transferencia, tipo de asignacion y destino.

Tal como muestra el siguiente cuadro, las transferencias en Bolivia se caracterizan por tener un destino

especifico dirigido principalmente a los sectores de educacién, salud e infraestructura. Ninguna de las transferencias
aludidas esta sujeta a contribucién compartida, es decir, son Non-Matching y, ademas, se caracterizan por ser
automaticas.

4

HIPC or Heavily Indebted Poor Countries, consiste en la condonacién del servicio de la deuda de paises pobres altamente endeudados.
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IV. Diseiio metodologico

Esta seccion se divide en tres subsecciones principales y en ellas se presentan las técnicas o metodologias
que se aplican en este estudio.

La primera seccién es mas descriptiva y abarca la investigacion de la documentacion legal del proceso de
descentralizacion y la caracterizacién de los ingresos fiscales del Estado boliviano junto con el analisis de las
transferencias fiscales a los municipios en base a informacion primaria. Con esto se pretende analizar el sistema
de transferencias intergubernamentales en Bolivia a nivel global.

La segunda seccion presenta el analisis de series de tiempo con las que se busca observar el comportamiento
de las transferencias intergubernamentales en Bolivia en el periodo 1996-2008, a partir de lo cual se efectia la
proyeccion a los afios 2009 y 2010 de las transferencias del gobierno central a los municipios.

En este marco se desarrollan tres escenarios, cada uno de los cuales se desagrega en tres grupos organizados
seglin el origen de las transferencias (coparticipacidn tributaria, recursos de la Ley del Didlogo 2000° y recursos
provenientes del IDH). Cada escenario se basa en tres supuestos que se desarrollan a continuacion:

Escenario 1. Para el caso de la proyeccion de ingresos por coparticipacion tributaria, se toma en cuenta
la proyeccion oficial de la tasa de crecimiento realizada por la CEPAL para el afio 2009. Ademas, se considera
el promedio de la elasticidad de los ingresos tributarios respecto del PIB para América Latina, ajustado por la
desaceleracion que sufrira (seglin proyecciones) la economia boliviana el 2009 respecto al 2008, a causa de la
crisis financiera internacional. Para el afio 2010 se contemplan proyecciones oficiales del Ministerio de Hacienda
(con un techo presupuestario 2010 para municipios), en relacion a la variacion de este recurso respecto del afio
anterior.

Para proyectar los recursos transferidos al afio 2009, por concepto de la Ley de Didlogo 2000, se toma en
cuenta el promedio de la variacion de los ingresos de los dos Gltimos afios (2007-2008). Para el afio 2010, en tanto,
se consideran proyecciones oficiales del Ministerio de Hacienda (techo presupuestario 2010 para municipios).

Finalmente, para proyectar los recursos transferidos por concepto del Impuesto Directo a los Hidrocarburos,
se considera la proyeccidon del precio de los hidrocarburos realizada por el Ministerio de Hacienda para el afio
20009, en tanto que para el afio 2010 esta proyeccion se basa en el techo presupuestario para ese mismo afio.

Escenario 2. Para el caso de la proyeccién de ingresos por coparticipacion tributaria para los afios 2009-
2010, se contempla la proyeccién oficial de la tasa de crecimiento realizada por la CEPAL. Ademas, se considera
el promedio de la elasticidad de los ingresos tributarios respecto del PIB para América Latina, ajustado por la
desaceleracion que sufrira (segiin proyecciones) la economia boliviana en el 2009 respecto al 2008, a causa de
la crisis financiera internacional.

5 Ley N0 2035, establece que los recursos que el Estado dejé de pagar por efecto del alivio de la deuda externa estan destinados a la
reduccion de la pobreza, se transfieren de manera directa a los municipios, quienes del total transferido deberén destinar el 20%
para servicios de educacion escolar piblica, 10% a servicios de salud piblicay el 70% restante a obras en infraestructura productiva
y social.
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Asitambién, para proyectar los recursos transferidos por concepto de la Ley de Dialogo 2000 para los afios
2009-2010, se toma en cuenta el promedio de la variacion de los ingresos de los dos Gltimos afios (2007-2008).

Para la proyeccion de los recursos transferidos por concepto del Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH),
se considera la proyeccion del precio internacional del petréleo realizadas por el FMI para los afios 2009-2010.

Escenario 3. Proyecta los ingresos de coparticipacion tributaria, las entradas de la Ley de Dialogo 2000 y
los recursos del IDH realizando un promedio simple entre las variaciones de los dos escenarios anteriores.

Finalmente, en la tercera seccion, sobre la base de los escenarios anteriormente planteados y los posibles
efectos de la crisis en los ingresos por transferencias a los municipios, se presentan los resultados de distintas
entrevistas estructuradas aplicadas a altos funcionarios piblicos del gobierno de Bolivia, politicos y expertos
internacionales, tal como muestra el Cuadro 4.

Este recoge las entrevistas realizadas en el marco de esta investigacion, las que tienen como propésito
fundamental obtener informacion relevante de especialistas bolivianos de distintos ambitos relacionados con el foco
de este estudio de caso. Entre ellas destaca i) el Ministerio de Hacienda, por ser el ente rector en la administracion
de los recursos del gobierno central, ii) el Viceministerio de Descentralizacion, porque el estudio funda sus
bases en la descentralizacién econdmica y politica de Bolivia, iii) el Ministerio de Hidrocarburos y Yacimientos
Petroliferos Fiscales Bolivianos, puesto que uno de los principales ingresos del Estado proviene actualmente de
los hidrocarburos, los que estan siendo o han sido muy afectados por la crisis, iv) los Municipios, por ser el foco
de este estudio y v) la Federacion de Asociaciones Municipales, ya que es el organismo que representa a todos
los municipios de Bolivia. A su vez, es importante incluir a las autoridades pertenecientes al Congreso Nacional,
puesto que entregan una mirada politica a esta problematica.

Cuadro 4: Lista de actores entrevistados

1 Presidente del Banco Central

2 Viceministro de Tesoreria (Ministerio de Hacienda)

3 Los que toman Jefe de Descentralizacién y autonomias-Bolivia (Viceministerio de descentralizacion)
4 decisiones Coordinador de la Federacién de Asociaciones Municipales

5 Directora Produccion de Hidrocarburos-Ministerio de Hidrocarburos
6 Juan Pablo Jiménez (CEPAL)

7 Expertos Oscar Cetrangolo (CEPAL-Argentina)

8 Giorgio Brosio (Profesor Universidad de Torino)

9 L Jefe encargado del &rea de finanzas (Gobierno Municipal de La Paz)
10 Municipio y petrolera Representante de YPFB (Miembro del Directorio)

1 Diputado por el MAS La Paz

12 Politicos Diputado por PODEMOS La Paz

13 Diputado por PODEMOS Santa Cruz
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También se entrevist6 al Presidente del Banco Central de Bolivia, debido a que un funcionario en tan alto
cargo tiene informacion y perspectivas muy valiosas para entender el panorama en el que se planted este trabajo.

En ese sentido, lo que se busca identificar con las entrevistas es: (1) cuales son las variables econdmicas
mas importantes sobre las que el gobierno en curso estéa trabajando para minimizar los efectos de la crisis; (2)
si bajo las proyecciones realizadas por el Ministerio de Hacienda, respecto a los ingresos por la explotacién de
recursos hidrocarburiferos, el gobierno tiene definidas ya algunas politicas que ayuden a paliar de algdn modo los
efectos de la actual crisis internacional sobre las finanzas municipales; (3) Asimismo, si a partir de las entrevistas
es posible establecer que a nivel de gobierno central no existe un trabajo en la formulacién e implementacion de
politicas que minimicen el impacto de la crisis. Es de esperar que cada persona entrevistada tenga su criterio y
punto de vista sobre el curso de accién que le parezca mas adecuado adoptar. En tal caso, resulta de mucho interés
saber qué politica aplicaria cada uno, cuales serian las variables econdmicas mas importantes y a qué sector
(salud, educacion, infraestructura) beneficiarian mas (;a quién?) y por qué. Esto, con el objeto de identificar la
percepcion de altos funcionarios pablicos acerca de las prioridades que existen en materia de politicas pdblicas
para minimizar los efectos de la crisis a nivel municipal.

En ese sentido, las entrevistas haran posible reunir un conjunto de variables y politicas relevantes, desde
una perspectiva de gobierno, las que posteriormente se pretende contrastar con las opiniones de expertos
internacionales (CEPAL y universidades), con el objeto de sacar conclusiones y proponer recomendaciones de
politica.

17]
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V. Anilisis del impacto de la crisis en las transferencias del gobierno
central a los municipios

Para realizar la proyeccién de la serie de datos (1996-2008) durante los afios 2009 y 2010, y con ello
hacer un analisis sobre el impacto de diversos escenarios de la variacién del precio de los hidrocarburos -y asi
determinar los efectos sobre el nivel potencial de transferencias del gobierno central hacia los municipios- se
utilizaron varios supuestos que se detallan en este apartado.

1. Analisis de escenarios

a. Supuestos formulados

Con el fin de analizar el impacto de la crisis sobre las transferencias intergubernamentales, se procedid
a proyectar la serie de tiempo (1996-2008) de los recursos transferidos del gobierno central a los municipios
para los afios 2009 y 2010. En ese sentido, se desarrollaron tres escenarios que se desagregaron en tres grupos
seglin el origen de las transferencias (coparticipacion tributaria, recursos de la Ley del Didlogo 2000 y recursos
provenientes del IDH). Cada escenario se baso en seis supuestos que a continuacion se exponen.

Cabe destacar que a la fecha de elaboracidn de este estudio se contaba con datos efectivos hasta septiembre
de 2009, por lo que se proyectd solo el dltimo trimestre de ese afo.

Supuesto 1: La proyeccién de ingresos por coparticipacion tributaria para el afio 2009 toma en cuenta
proyecciones oficiales de la CEPAL para la tasa de crecimiento durante el afio 2009. Ademas, considera el promedio
de la elasticidad de los ingresos tributarios respecto del PIB para América Latina, datos que fueron ajustados
por la desaceleracion sufrida por la economia boliviana el 2009 con respecto al afio anterior, a causa de la crisis
financiera internacional.

- Proyecciones de variables economicas

Proyecciones 2009 2010
Inflacién 5,6° 6,8
Crecimiento Real’ 2,5 3,5
Tipo de Cambio® 7,07 7,07

Inflacion promedio estimada segiin datos oficiales y Consensus Forescasts.
Fuente: CEPAL (2009).
8 Tipo de cambio promedio estimado seg(in datos efectivos hasta octubre 2009 y de octubre-diciembre, seglin Consensus Forescasts.
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- Elasticidad de los ingresos tributarios respecto del PIB = 1,1°

Supuesto 2: La proyeccion para el afio 2009 de los recursos por concepto de la Ley de Didlogo 2000 considera
el promedio de la variacidn de los ingresos de los dos dltimos afios (2007-2008). Es decir, se estima que este
item variara negativamente un 15%, debido a que la variacion de estos recursos a lo largo del tiempo fue mas
o menos uniforme. Este supuesto se utiliza también en el escenario 2 para el afio 2010, en la proyeccién de los
recursos transferidos por este concepto.

Supuesto 3: La proyeccion de los recursos transferidos por concepto delimpuesto directo a los hidrocarburos
toma en cuenta tres casos:

«  Proyecciones del precio de los hidrocarburos realizadas por el Ministerio de Hacienda para el afio 2009
y seglin techos presupuestarios para el afio 2010, tal como se explica en el supuesto 4.

«  Proyecciones del FMI de la variacion del precio internacional del petrdleo' para los afios 2009-2010.

- Precio del petroleo

Variacion de precios estimados por Ministerio de Hacienda de Bolivia

2009 2010
Petroleo -53,0%
Gas -53,0%

Variacion de precios estimados por Ministerio de Hacienda de Bolivia

2009 2010
Petroleo -36,6% 24,3%
Gas -36,6% 24,3%

. Promedio de las proyecciones de los dos casos anteriores. Variacion negativa de 45,6% para el afio
2009y de -5% para el afio 2010.

9 Supuesto utilizado por la CEPAL en base al promedio de elasticidades de los pafses latinoamericanos.

10 Las cotizaciones de los fuels oils y del diesel oil estan altamente correlacionadas con el precio internacional del petrdleo. Esta
evidencia permite formular un supuesto importante para la proyeccion de las transferencias: ante una variacion del precio del
petréleo, el precio del gas natural variara en la misma direccion y proporcién.

11 Perspectivas de la economia mundial, sustentar la recuperacion (octubre, 2009).
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Supuesto 4: La proyeccion del afio 2010 del escenario 1, recursos transferidos a los municipios por concepto
de coparticipacion tributaria, recursos HIPC II e IDH, considera datos de proyecciones oficiales del gobierno de
Bolivia (techos presupuestarios). Dichas proyecciones son las siguientes: la coparticipacion tributaria presenta
una variacion negativa de 17% en relacion al afio anterior, una variacion positiva de 46% para el caso de los
recursos HIPC Iy una variacion de -34,6% para el IDH.

Supuesto 5: La proyeccion del afio 2010 del escenario 3, esto es de los recursos transferidos a los municipios
por concepto de coparticipacion tributaria y recursos HIPC II, toma en cuenta el promedio de variaciones de los
dos escenarios anteriores, que para el caso de la coparticipacion tributaria representa una variacion negativa de
3% en relacion al afio anterior, en tanto que para el caso de los recursos HIPC II significa una variacién positiva
de 15%.

Supuesto 6: La variacion del precio del gas natural serd igual a la variacion del precio internacional del
petrdleo, debido a la alta correlacion observada entre ambos precios, por lo que se asume un comportamiento
similar a través del tiempo.

b. Ecuaciones formuladas a partir de los supuestos

cT

2009

cT

2008

*(1+m)*(1+qe)

CT : Recursos de la coparticipacion tributaria en términos nominales
n :Tasa de inflacion
¢ :Elasticidad de los ingresos tributarios reales respecto del PIB

g :Tasa de variacion real del PIB

LD b, *(1-0,15)

2009 ~ ~~2008

LD : Recursos de la cuenta especial de la Ley de Dialogo 2000

IDH,, = IDH, , * (1+Apg)
IDH : Recursos del Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH)
Apg : Variacion del precio del gas natural
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municipios -del afio 2009 con respecto al 2008- caeran 0,73 puntos del PIB.

a 61,5, anticipando una variacion negativa del 16%).

b. Resultados obtenidos

- Escenario 1

Este escenario proyecta para el afio 2009 una variacién negativa de las transferencias de 0,7 puntos del
PIB, considerando los recursos destinados a la Renta Dignidad®. Estos recursos se constituyen en transferencias
condicionadas que pasan directamente al fondo de Renta Universal de Vejez y son administrados por el gohierno
central, por tanto, son recursos con los que los gobiernos municipales no cuentan efectivamente y, en ese sentido,
no se tomaran en cuenta. De aqui que, segin las proyecciones, las transferencias del gobierno central a los

En el afio 2010, dadas las proyecciones del Ministerio de Hacienda en base a los techos presupuestarios,
las transferencias decrecerdn 1,2 puntos del PIB (respecto al afio 2009). El Ministerio atribuye esta caida a que
el precio internacional del petréleo continuara descendiendo (segiin proyecciones oficiales éste variara de 73,5

Transferencias de recursos de origen nacional a municipios (por concepto, en millones de bolivianos corrientes) - I Parte

CONCEPTO 2008 2009 2010
COPARTICIPACION TRIBUTARIA 3596,3 3225,6 26773
1. Cuenta principal (liquido) 32273 2894,4 2402,4
2. Comisiones bhancarias 9,3 8,6 7,2
3. SUMI (Seguro Universal Materno Infantil) 358,7 321,7 267,0
4. Comisiones bancarias 1,0 0,9 0,7
LEY DEL DIALOGO 2000 215,6 299,0 436,5
1. Salud 21,6 29,9 43,7
2. Comisiones bancarias 0,0 0,0 0,0
3. Educacién 43,2 59,8 87,3
4. Comisiones bancarias 0,1 0,1 0,1
5. Infraestructura 150,4 209,0 305,1
6. Comisiones bancarias 0,2 0,2 0,3

12

La Ley N0 3791 tiene por objeto establecer la Renta Universal de Vejez (Renta Dignidad) dentro del régimen de Seguridad Social no

Contributivo. Esta renta se otorga:

a)  Atodos los bolivianos residentes en el pais mayores de 60 (sesenta) afios que no perciban una renta del Sistema de Seguridad

Social de Largo Plazo o una remuneracién contemplada en el Presupuesto General de la Nacion.

b)  Alos bolivianos que reciban una renta del Sistema de Seguridad Social de Largo Plazo obtendran inicamente el 75% del monto

de la Renta Universal de Vejez.

¢) Alos titulares y los derecho habientes a los Gastos Funerales.
Las prestaciones de la Renta Universal de Vejez y los Gastos Funerales se financian con:

a) EL30% detodos los recursos percibidos del Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH), de las Prefecturas, Municipios, Fondo

Indigenay Tesoro General de la Nacion.

b)  Los dividendos de las Empresas Piiblicas Capitalizadas en la proporcion accionaria que corresponde a los bolivianos.
Los recursos generados por las fuentes de financiamiento sefialadas deben ser depositados en la cuenta del Fondo de Renta Universal de Vejez.

21|
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Transferencias de recursos de origen nacional a municipios (por concepto, en millones de bolivianos corrientes) - II Parte

CONCEPTO 2008 2009 2010

IMPUESTO DIRECTO A LOS HIDROCARBUROS 2926,1 2850,1 1863,6
1. Coparticipacion 1314,1 1247,5 815,7
2. Comisiones bancarias 0,1 0,1 0,1
3. Compensacion y nivelacién 989,3 887,2 580,1
4. Comisiones bhancarias 0,0 0,02 0,02
5. Renta Dignidad 622,6 715,3 467,7
TOTAL 6738,0 6374,7 49717,3
TOTAL sin Renta Dignidad 6115,4 5659,5 4509,7
TOTAL (En porcentaje del PIB) 5.58% 4.88% 3.45%
TOTAL sin Renta Dignidad (En porcentaje del PIB) 5.07% 4.33% 3.12%
Variacion con Renta Dignidad 5% -22%
Variacion sin Renta Dignidad 1% -20%
Variacion en porcentaje del PIB con Renta Dignidad -0,7% -1.4%
Variacion en porcentaje del PIB sin Renta Dignidad -0,7% -1.2%

- Escenario 2

Se contemplan proyecciones de las variaciones del precio internacional del petréleo del FMIy estimaciones
de crecimiento para la economia boliviana de la CEPAL. Dado estos supuestos, las transferencias proyectadas
para el afio 2009 (del gobierno central a los municipios) caeran 0,6 puntos del PIB.

El afio 2010, dichas transferencias presentan una recuperacion respecto al afio anterior, lo que se refleja en
un aumento de 0,2 puntos del PIB.

Transferencias de recursos de origen nacional a municipios (por concepto, en millones a precios corrientes) - I Parte

CONCEPTO 2008 2009 2010

COPARTICIPACION TRIBUTARIA 3596,27 3225,61 3569,13
1. Cuenta principal (liquido) 3227,35 2894,40 3202,65
2. Comisiones bancarias 9,30 8,65 9,56
3. SUMI (Seguro Universal Materno Infantil) 358,65 321,66 355,91
4. Comisiones bancarias 0,98 0,90 0,99
LEY DEL DIALOGO 2000 215,56 298,99 254,14
1. Salud 21,62 29,90 25,41
2. Comisiones bancarias 0,03 0,03 0,03
3. Educacion 43,23 59,78 50,81
4. Comisiones bancarias 0,06 0,06 0,06
5. Infraestructura 150,40 208,99 177,64
6. Comisiones bhancarias 0,21 0,23 0,19
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Transferencias de recursos de origen nacional a municipios (por concepto, en millones de bolivianos corrientes) - II Parte

CONCEPTO 2008 2009 2010
IMPUESTO DIRECTO A LOS HIDROCARBUROS 2926,14 2990,81 3717,57
1. Coparticipacion 1314,13 1308,02 1625,86
2. Comisiones bancarias 0,09 0,11 0,14
3. Compensacion y nivelacién 989,31 932,26 1158,79
4. Comisiones bancarias 0,02 0,03 0,03
5. Renta Dignidad 622,60 750,40 932,74
TOTAL 6737,97 6515,41 7540,85
TOTAL sin Renta Dignidad 6115,37 5765,01 6608,11
TOTAL (En porcentaje del PIB) 5.58% 4.99% 5.22%
TOTAL sin Renta Dignidad (En porcentaje del PIB) 5.07% 4.41% 4.58%
Variacion con Renta Dignidad 3% 16%
Variacién sin Renta Dignidad -6% 15%
Variacion en porcentaje del PIB con Renta Dignidad -0,6% 0,2%
Variacion en porcentaje del PIB sin Renta Dignidad -0,7% 0,2%
- Escenario 3:

Las proyecciones se realizan en base al promedio de los dos escenarios anteriores, con lo que se pretende
atenuar los extremos presentados mas arriba. En ese sentido, los resultados indican que las transferencias del
gobierno central a los municipios, durante el afio 2009, sufrieron una caida de 0,7 puntos del PIB.

Elafio 2010, en tanto, si bien el efecto de la crisis es menor, alin se proyecta un impacto negativo, el cual se
refleja en los resultados que indican que las transferencias variaran negativamente 0,5 puntos del PIB.

Transferencias de recursos de origen nacional a municipios (por concepto, en millones a precios corrientes) - I Parte

CONCEPTO 2008 2009 2010

COPARTICIPACION TRIBUTARIA 3596,27 3225,6 3128,8
1. Cuenta principal (liquido) 3227,35 2894,4 2807,6
2. Comisiones bancarias 9,30 8,6 8,4
3. SUMI (Seguro Universal Materno Infantil) 358,65 321,7 312,0
4. Comisiones bancarias 0,98 0,9 0,9
LEY DEL DIALOGO 2000 215,56 299,0 343,8
1. Salud 21,62 29,9 25,4
2. Comisiones bhancarias 0,03 0,0 0,0
3. Educacion 43,23 59,8 50,8
4. Comisiones bancarias 0,06 0,1 0,1
5. Infraestructura 150,40 209,0 177,6
6. Comisiones hancarias 0,21 0,2 0,2
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Transferencias de recursos de origen nacional a municipios (por concepto, en millones de bolivianos corrientes) - II Parte

CONCEPTO 2008 2009 2010

IMPUESTO DIRECTO A LOS HIDROCARBUROS 2926,14 2920,5 2769,8
1. Coparticipacion 1314,13 1277,7 1211,8
2. Comisiones bancarias 0,09 0,1 0,1
3. Compensacion y nivelacion 989,31 909,8 862,8
4. Comisiones bhancarias 0,02 0,0 0,0
5. Renta Dignidad 622,60 732,8 695,0
TOTAL 6737,97 6445,1 6242,5
TOTAL sin Renta Dignidad 6115,37 5712,2 5547,5
TOTAL (En porcentaje del PIB) 5.58% 4.93% 4.32%
TOTAL sin Renta Dignidad (En porcentaje del PIB) 5.07% 4.37% 3.84%
Variacion con Renta Dignidad 4% 3%
Variacion sin Renta Dignidad 1% 3%
Variacion en porcentaje del PIB con Renta Dignidad -0,6% -0,6%
Variacion en porcentaje del PIB sin Renta Dignidad -0,7% -0,5%

Realizando un analisis comparativo de los tres escenarios propuestos con anterioridad, se concluye que
la crisis iniciada el afio 2008 no es transitoria, y aiin el afio 2010 se notara su impacto, previendo un proceso
de recuperacion lento al igual que en la mayoria de los paises. Asimismo, el efecto de la crisis, en términos de
disminucion de transferencias del gobierno central a los municipios, fue mas intenso el afio 2009 bajo estos tres
escenarios, alcanzando en promedio una variacién negativa de 0,7 puntos del PIB.

Las proyecciones para el afio 2010 difieren para los tres escenarios. Por un lado, el gobierno de Bolivia, a
través del Ministerio de Hacienda, proyect6 una disminucion de los recursos transferidos que alcanza a 20%. Bajo
esta informacion la proyeccion del afio 2010 indica que las transferencias caeran cerca de 1,2 puntos del PIB.
Por otro lado, los resultados del escenario 2, que considera las proyecciones del FMI (de la variacion del precio
internacional del petréleo) y de la CEPAL respecto del crecimiento del PIB, tienen una vision mas optimista en
comparacién a los resultados anteriores, puesto que se prevé una recuperacion de las transferencias que alcanza
a 0,2 puntos del PIB. No obstante esto, la recuperacion proyectada (para el escenario 2) de las transferencias para
el 2010 no seria suficiente para alcanzar los niveles registrados el afio 2008 (en términos del PIB).

Por otro lado, las proyecciones del escenario 3 indican que las transferencias que recibiran los municipios
en el afio 2010 caeran en 0,5 puntos del PIB, en relacion al afio anterior.

Como se puede observar, el (ltimo escenario trata de atenuar las tendencias extremas de los escenarios
anteriores y, si hien las condiciones de la economia nunca permanecen estables por el dinamismo en el que se
opera, se tiende a creer que es el escenario 3 el mas acertado en relacion a lo que puede ocurrir en el futuro. Pese
a esto, no se descartan los resultados de los otros dos escenarios propuestos.

A su vez, cabe recalcar que el impacto sera mayor sobre los municipios mas pobres, en el sentido que
una disminucién de recursos en un 7% (en promedio en términos nominales) afecta en mayor proporcién a los
municipios mas dependientes de los recursos transferidos (como los municipios pertenecientes a los departamentos
de Pando, Potosiy Beni).
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2. Analisis de la gestion municipal

Desde las primeras contribuciones de Pressman y Widawsky (1973, en Merry y Thoenig) quedd establecido
que la implementacidn de las politicas pablicas puede alterar de manera sensible lo que haya resultado del
proceso de formulacidn y disefio. Es por esto que la gestién adquiere una importancia decisiva en los resultados
de las politicas piblicas.

Un aspecto central de la gestion es la capacidad de ejecucion presupuestaria, motivo por el cual esta seccion
examina dicha materia.

En este contexto, se analiza la ejecucion presupuestaria de los municipios realizando una analogia entre los
recursos que efectivamente gastan en funcion de los ingresos disponibles y las épocas de crisis internacionales
(crisis brasilera 1999, crisis argentina 2001 y crisis financiera 2008). Hecho este ejercicio se concluye que los
municipios gastaron mas en estos afios, tal como lo muestra el siguiente grafico, lo que pone de manifiesto una
aparente correlacién entre estas variables.

Grafico 1: Porcentaje de recursos gastados efectivamente por los municipios en funcion de los ingresos disponibles
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Fuente: Elahoracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.

Este no es el Gnico factor que influye en la ejecucidn de los recursos municipales. Por ello, a continuacion se
analizan datos vinculados a la ejecucion presupuestaria a nivel municipal, al igual que los saldos en las cuentas
fiscales, con el objetivo de evaluar la gestion municipal.

El afio 2008, tal como lo muestra el Grafico 2, se evidencia una baja ejecucién de gastos con respecto a lo
presupuestado en los 327 municipios. Esto puede sentar un precedente para concluiry concordar con lo manifestado
por diferentes autoridades pdblicas en Bolivia (Presidente del Banco Central, Viceministro de Tesoro y Crédito
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Piblico, y Director de Politica Tributaria) en relacion a que hasta la fecha la crisis no ha tenido un impacto muy
fuerte a nivel municipal, puesto que la reduccién de las transferencias en 7%, en términos nominales, se encuentra
dentro del rango de los ingresos no ejecutados por los gobiernos municipales.

En ese sentido, es posible que el impacto de la crisis en los municipios se perciba a mayor escala entre los
afos 2010 y 2011, siempre que las condiciones econdmicas internacionales se agraven.

Datos de la Federacidn de Asociaciones Municipales (FAM, 2008), por su parte, indican que los gobiernos
municipales ejecutaron el 72,3% de la inversidn piblica proyectada en el Presupuesto General de la Nacién (PGN)
de 2008. Es decir, los 327 gohiernos municipales ejecutaron el 84,3% de sus ingresos totales durante el 2008,
tanto por concepto de transferencias (Coparticipacion Tributaria, HIPC II e IDH) e ingresos propios (impuestos
a inmuebles, vehiculos, tasas, patentes y otros), asi como por otros ingresos (préstamos, donaciones y otros).

Grafico 2: Grafico comparativo entre lo presupuestado y lo ejecutado 2008, Municipios por departamento (En porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.

Tal como muestra el Grafico NO 3, durante el 2008 los municipios de los departamentos de Santa Cruz y Beni
fueron los que tuvieron una mayor ejecucién presupuestaria, la que alcanzd a 95,5%y 90,1%, respectivamente. En
contraste con esto, los municipios de los departamentos de Potosi, Chuquisaca y Pando fueron los que ejecutaron
menos recursos alcanzando a 65,8%, 71,5% y 71,7%, respectivamente.
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Grafico 3: Porcentaje de ejecucion con respecto a lo presupuestado (al 31 de enero de 2009)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.

Cabe destacar que de los 7.524 millones de bolivianos ejecutados por los 327 gobiernos municipales, sélo
el 12% (Bs. 888 millones) se utilizd para gastos corrientes relacionados con el mantenimiento del personal, pago
de servicios y compra de materiales necesarios para el funcionamiento administrativo de las alcaldias (el 88%
de recursos restantes se destind a inversion).

Junto con lo anterior, cabe mencionar que el Presupuesto General de la Nacion (PGN) para el afio 2009
planted, entre otras cosas, la reversion al Estado de los fondos que las instituciones del sector plblico mantenian
en caja y bancos, es decir, que no se hubieran ejecutado ni desembolsado.

El proyecto de ley del PGN 2009 instruye en su articulo 14: “Se autoriza al Ministerio de Hacienda realizar
la reversion automatica de aquellos saldos en caja y bancos, con fuente de financiamiento del Tesoro General de
la Nacion (TGN), cuando los mismos no hayan sido ejecutados ni devengados al cierre de una gestion fiscal (31 de
diciembre de cada afio)”. El documento afiade que “para el efecto se creard una cuenta especial para que estos
recursos sean reasignados en prioridades gubernamentales”.

Hasta entonces, si alguna entidad del sector piblico no ejecutaba todos los recursos asignados, éstos se
consignaban en el presupuesto de la siguiente gestion. Sin embargo, de acuerdo a las Gltimas disposiciones, el
Poder Ejecutivo pretende que se alcance la maxima eficiencia en el uso de los recursos, agilizando la inversién
piblica de las alcaldias y prefecturas.

Al respecto, el economista Julio Linares (La Prensa, noviembre de 2008) aclard que un factor influyente en
la baja ejecucion de recursos es el retraso en la aprobacion de los presupuestos reformulados de cada gestion,
junto con los procesos burocraticos. En general, el proceso de aprobacion de cualquier proyecto demora entre dos
y tres meses, con lo cual, en muchos casos, las entidades deben postergar las obras hasta una siguiente gestion.
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De aqui que la medida implementada por el gobierno central afectara principalmente a los municipios ruralesy a
las prefecturas con menor capacidad administrativa, y no asi a las alcaldias de ciudades capitales o a prefecturas
grandes como las de Santa Cruz, La Paz o Cochabamba.

Por otro lado, como se observa en el Gréafico N° 4, los saldos correspondientes a la totalidad de las entidades
piblicas -durante el afio 2008- ascienden a Bs. 10.577 millones. De este monto, Bs. 3.228 millones corresponden
a saldos de los gobiernos municipales (31%) igualando los saldos del gobierno central. Las prefecturas, por su
parte, disponen de Bs. 2.883 millones (27%) y las universidades, de Bs. 883 millones (8%).

Grafico 4: Saldos en cuentas fiscales por institucion (En % del total)
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Fuente: Federacion de Asociaciones Municipales (FAM).

Durante el periodo 2007-2009 (a agosto de cada afio), los saldos en caja y bancos también crecieron en
forma significativa, principalmente debido al considerable aumento de los recursos provenientes del Impuesto
Directo a los Hidrocarburos (IDH) y a las elevadas recaudaciones impositivas, gracias al crecimiento de la economia
boliviana. En este punto, no hay que dejar de mencionar que el crecimiento de estos saldos también se relaciona
con la deficiente capacidad de gestion reflejada en el bajo nivel de ejecucion presupuestaria.

Considerando que los ingresos de los gobiernos municipales crecieron significativamente a partir del afio
2005 con la incorporacion del IDH, los saldos en caja y bancos también tuvieron un incremento importante.
Este hecho cuestiona la capacidad de gestion de los distintos niveles de gobierno, ya que en todos los casos los
saldos en caja y bancos aumentaron en mas del 50%. El grafico NO 5 muestra la evolucion de la acumulacion de
los saldos en cuentas fiscales de los diferentes niveles de gobierno y otras entidades publicas. En él se observa
que los municipios casi duplicaron sus cuentas fiscales de agosto de 2007 a agosto de 2009%.

13 Esta comparacion esta hecha a agosto de cada afio. Por contar con informacidn preliminar el afio 2009, cabe recalcar que los saldos
en caja y bancos -a diciembre de cada afio (2007-2008)- son menores para cada nivel de gobierno.
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Al realizar anélisis de los saldos en cuentas fiscales municipales es necesario no caer en generalizaciones,
debido a las evidentes diferencias entre los municipios. Estas van desde el tamafio territorial y poblacional, hasta
diferencias vinculadas con caracteristicas de clima, tierra y lengua, entre otros.

Grafico 5: Evolucidn de la acumulacion de saldos en cuentas fiscales a nivel de instituciones piblicas (En millones de bolivianos)
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Fuente: FAM.

En este marco, se realiza un primer nivel de analisis por categoria municipal, tomando en cuenta las diferencias
de poblaci6n entre municipios.

Asi, el Cuadro 5 muestra que en la gestion del afio 2009 los municipios aumentaron el saldo en cuentas
fiscales en mas de 40%, junto con identificar diferencias entre cada categoria municipal. Los municipios mas
pequefos (categoria A) fueron aquellos que tuvieron el mayor incremento (57%) de los saldos en las cuentas
fiscales, en tanto que los municipios con categoria C tuvieron un incremento de 50%. Por otra parte, los municipios
mas grandes (categoria D) fueron los que menos incrementaron sus saldos en las cuentas fiscales (su aumento
se tradujo en un 36% entre agosto de 2008 y agosto de 2009).
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Cuadro 5: Variacion en saldos fiscales municipales por categoria municipal 2008-2009 en millones de bolivianos

130

Saldos en cuentas fiscales Comp.% | Comp. % No de Prom. saldo | Pohl.** Saldo per
2008 2009 Mun. por | por Mun. 2009 por | capita por
Categoria . R .
categoria (2009) categoria categoria
Municipal o s
2008 2009 Variacion 2009
A 72,18 113,87 58% 3% 4% 84 1,36 263.491 432,16
B 362,77 537,33 48% 17% 17% 137 3,92 | 1.469.833 365,57
C 563,12 848,74 51% 26% 28% 89 9,54 | 2.701.718 314,15
D 1154,31 1572,21 36% 54% 51% 17 92,48 | 5.792.244 271,43
Total 2152,37 | 3072,15 43% 100% 100% 327 9,39 | 10.227.286 345,83

Datos preliminares a agosto de cada afio
** Proyeccion del INE

Fuente: FAM, en base a informacién proporcionada por el Ministerio de Hacienda.

Junto con lo anterior, también se observan las diferencias en saldos de cuentas fiscales entre categorias
municipales. En términos per capita, por ejemplo, se puede ver que los municipios mas grandes son los que menos
recursos tienen en sus cuentas (Bs. 271 por habitante). Algo inverso ocurre con los municipios méas pequefios que
son aquellos que tienen una mayor cantidad de recursos per capita en sus cuentas (Bs. 432, casi el doble que en

el caso anterior).

De esta manera, se evidencia una posible mayor capacidad de ejecucién de recursos de los municipios
mas grandes, ya que no sélo son los municipios con menos saldos por habitante sino que también se trata de los
municipios que aumentaron en menor proporcion el saldo en sus cuentas fiscales.

Cuadro 6: Variacion en saldos fiscales municipales por departamento 2008-2009* en Millones de Bs.

Saldo en cuentas fiscales Composicion Composicion
Departamento
2008 2009 Variacion % 2008 % 2009

La Paz 451,9 616,44 36,4% 21% 20,1%
Cochabamba 417,0 661,55 58,6% 19% 21,5%
Santa Cruz 385,0 450,19 16,9% 18% 14,7%
Tarija 258,5 362,95 40,4% 12% 11,8%
Potosi 246,0 367,8 49,5% 11% 12,0%
Chugquisaca 179,4 273,22 52,3% 8% 8,9%
Oruro 139,1 230,35 65,6% 6% 7.5%
Beni 50,4 63,73 26,5% 2% 2,1%
Pando 24,9 45,92 84,3% 1% 1,5%
Total 2152,4 3072,15 42,7% 100% 100,0%
* Informacién preliminar a agosto.

Fuente: FAM.




KAREN MARTINEZ ONA IMPACTO DE LA CRISIS DE WALL STREET

El Cuadro 6 muestra la situacion de los saldos en cuentas fiscales de los gobiernos municipales por
departamento. En él se observa que los municipios del departamento de Santa Cruz aumentaron en menor
proporcion sus saldos en cuentas fiscales (17%), seguidos de los municipios pertenecientes a Beni (26%) y La
Paz (36%). Por otro lado, los municipios pertenecientes a los departamentos de Pando (84%), Oruro (66%) y
Cochabamba (59%) fueron los que tuvieron un mayor aumento en este item.

El analisis previo destaca que alrededor del 70% de la totalidad de los recursos municipales en las cuentas
fiscales -a agosto del 2009- no son de libre disponibilidad, debido a que dichos recursos ya estan comprometidos
o0 sélo deben ser destinados a ciertos rubros de inversion normados por ley, entre ellos, el gasto destinado al
Seguro Universal Materno Infantil (SUMI)®.

Los recursos municipales en cuentas fiscales que se consideran de libre disponibilidad son aquellos que se
encuentran en la cuenta dnica municipal, poco mas del 30%, lo que se traduce en alrededor de Bs. 950 Millones
de disposicién inmediata para los municipios.

Grafico 6: Distribucion porcentual de los saldos en cuentas municipales

Otros Participacion
Popular
23%

Cuenta tinica "“6'21‘“:"]
municipal
31%

IDH
22%

SUMI
6%

Fuente: FAM.

14 LeyN02426 del Seguro Universal Materno Infantil (SUMI), cuyo propdsito es el de disminuir de manera sostenible la morbimortalidad
materna e infantil. El financiamiento del SUMI tiene 3 fuentes:

a)  Del Tesoro General de la Nacidn para los recursos humanos del sector piiblico y con sus recursos propios para el sector de la
Seguridad Social de corto plazo o establecimientos adheridos bajo convenio.

b)  Impuestos nacionales de Coparticipacion Tributaria Municipal para pago por prestaciones otorgadas, de acuerdo a la siguiente
gradualidad: 7% el 2003, 8% el 2004, y 10% a partir de 2005 en adelante (del 100%).

¢) Fondo Solidario Nacional cuyos recursos provienen de la Cuenta Especial del Didlogo Nacional 2000 (Recursos HIPC II de
alivio a la deuda externa), en la misma gradualidad anterior. Se otorga a demanda, cuando los recursos de Coparticipacion
Tributaria Municipal son insuficientes para cancelar a los establecimientos de salud. Con estos recursos se elimina el pago
intermunicipal y entre establecimientos (Ley N0 2426, 2002).
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Si bien se registra una baja ejecucion de recursos a nivel municipal, se concluye que su existencia depende
de varios factores tales como una ineficiente gestion municipal, el retraso en la aprobacidn de presupuestos y el
inusitado aumento de transferencias a los municipios (durante los dltimos afios) provocado por el aumento en
los ingresos por concepto de hidrocarburos.

Junto con lo anterior, también se observa que los gobiernos municipales, en promedio, aumentaron el saldo
de sus cuentas fiscales, lo que permite pensar que aln falta mejorar la gestion no sélo a nivel municipal sino que
también a nivel de gobierno central.

El siguiente acapite intenta proponer lineamientos de politicas plblicas enmarcadas basicamente en dos
topicos: uno referido a la crisis y otro relacionado al desarrollo municipal, a través de una mejor gestion en este
nivel de gobierno.
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VI. Lineamientos de politicas piblicas

Sobre la base de la opinién de un conjunto de expertos nacionales e internacionales entrevistados®, este
capitulo propone una serie de lineamientos de politicas pdblicas que consideran la coyuntura por la que atravesd
Bolivia producto de la crisis financiera internacional y de las caracteristicas sociopoliticas del pais.

La diversidad municipal en Bolivia es una realidad sumamente interesante, cuyo analisis constituye un
desafio para quienes incursionan y se interesan en el estudio de este nivel de gobierno. Este se transforma en
un escenario privilegiado para la articulacién de iniciativas dirigidas a promover, disefiar y construir las bases
para el desarrollo econdmico, lo que a su vez, permite reducir las disparidades intra e intermunicipales para asi
lograr un desarrollo social mas equilibrado del pais.

En ese entendido se propone que las politicas piblicas a implementar estén enmarcadas en los siguientes
criterios:

- Politicas pablicas cuyos objetivos sean, por un lado, minimizar los efectos de la crisis y, por otro, generar
crecimiento y desarrollo a nivel municipal

«  Mayor productividad del gasto piblico
. Resguardo de la equidad

. Fomento a la economia local

- Politicas piiblicas enfocadas al gobierno central, con el fin de reforzarlas

«  Transparencia del gasto pdblico

«  Fortalecimiento de la institucionalidad democratica
«  Fondo de estabilizacion

«  Pacto Fiscal

1.  Mayor productividad del gasto piiblico

La intervencion del Estado debe orientarse a focalizar sus acciones en aquellos sectores de la poblacion
cuyos indicadores de desarrollo humano los ubican en un rango de alta vulnerabilidad. El gasto en educacion,
por su impacto de mediano plazo, juega un rol clave a la hora de generar externalidades positivas en términos de
inclusién social y participacién en la actividad econémica. La mejora de infraestructura basica de servicios también
opera como un articulador para emprendimientos plblico-privados que generan oportunidades de empleo. En
salud, en tanto, sera decisivo orientar los esfuerzos en acciones de prevencion antes que en la atencion.

15 Para mas detalle revisar documento original del estudio.
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El correcto otorgamiento de incentivos al acceso y la provisién de educacion y salud, asi como la entrega de
servicios basicos, son fundamentales para preservar el acceso de la mano de obra a oportunidades sostenibles
y reales de empleo.

A lo largo del analisis de este estudio se identificé la baja ejecucién presupuestaria a nivel municipal, en al
menos el entendido tan importante como elegir los conceptos adecuados de gasto en cada momento (a la manera
en qué y como se ejecuta dicho gasto). La calidad del gasto, a partir de consideraciones sobre la eficiencia y la
eficacia, es fundamental a la hora de evaluar el impacto de las intervenciones piblicas.

En ese sentido, se recomienda a los gobiernos subnacionales que consoliden criterios de eficiencia en su
administracion, a través de la corresponsabilidad en las organizaciones publicas, la flexibilizacion de los procesos
administrativos, la transparencia y la coordinacién entre niveles de gobierno que permitan mejorar la eficiencia
de la gestion. El ejercicio de estas practicas se vera potenciado con la actuacién de los gestores pdblicos, por
medio de la transparencia sometida a criterios de evaluacion piblica que permitan establecer incentivos que
incrementen la productividad.

2.  Resguardo de la equidad

Ronald Dworkin (2000), el filésofo-politico norteamericano y mayor exponente mundial del ‘liberalismo
igualitario’, ha considerado a la equidad como ‘la virtud soberana’, intimamente ligada con el respeto a la
dignidad de todas las personas. La equidad representa el fundamento Gltimo de la democracia que se traduce
en que la mayoria deba formar parte en la toma de decisiones que afecten al conjunto de la colectividad. Desde
otra perspectiva, la equidad estd vinculada al caracter esencialmente cooperativo entre niveles de gobierno, en
el ambito politico, social y econémico.

En este contexto, resulta fundamental detenerse y dar una mirada a la situacion de Bolivia, en el marco de
un proceso mundial de modernizacion y globalizacion.

El problema de la discriminacion y exclusion en Bolivia, pais multicultural, multilingiie y multiétnico es un
problema estructural que se arrastra desde hace varios siglos. En este escenario, el Gobierno General es el que
tiene un rol importante a través del gasto social como fuente de distribucién de ingresos, dirigido especialmente
a la inversion en capital humano, salud e infraestructura.

Tal como lo recomendaban los expertos internacionales entrevistados es necesario implementar politicas
piblicas compensatorias, pero focalizadas en los grupos mas vulnerables, a través de transferencias condicionadas
que mejoren la calidad de atencion en salud basica, media y superior, asi como en educacion basica, media y
superior centradas en reducir las brechas intra e interniveles de gobierno.
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3. Fomento a la economia local

Una de las labores mas fuertes de los municipios debe ser velar por el fomento de la economia local. Para
ello, se propone la elaboracién de planes de desarrollo integral municipal a corto, mediano y largo plazo, en el
que se prioricen las necesidades de la poblacién en cuanto a infraestructura y servicios pablicos, y en el que se
le dé un papel protagonico al desarrollo econémico local. En este sentido, los municipios deberan asumir el rol
de facilitadores y promotores de este plan.

A corto plazo, se aconseja enfocar el trabajo en satisfacer las necesidades sobre servicios piblicos: agua
potable, drenajes, carreteras, educacion, remodelacién de escuelas y salud. Para ello, los municipios debieran
aportar los recursos y el soporte técnico necesarios, mientras que la comunidad se involucra a través del aporte
de la mano de obra. Este proceso generaria una participacion real de la poblacidn, logrando asi mejorar el capital
social®.

A mediano plazo se recomienda concentrar el trabajo en la generacion de fuentes de empleo, mejorar los
ingresos municipales y sobre todo modernizar la gestién municipal.

Alargo plazo, en tanto, se propone implementar un programa intermunicipal que permita vigorizar la inversion
buscando, ademas, la activacion y reactivacion econdmica de los sectores potenciales de cada municipio.

En ese sentido, las municipalidades no sélo deben ser entes prestadores de servicios sino que deben velar
por el bienestar comin y el fomento de la economia local transformandose en gestores de desarrollo en conjunto
con la comunidad.

Con tal fin, la gestion municipal debe facilitar procesos de capacitacién en sectores claves en los que se
puedan desempefiar de la mejor manera (agricultura y turismo, entre otros) para lo cual se pueden establecer
alianzas intermunicipales que permitan un desarrollo conjunto.

Ademas, es funcién del gobierno entablar contactos con instituciones de financiamiento como una manera
de promover la empresarialidad.

Otro aspecto relevante de la gestion municipal es la de preservar la identidad cultural indigena del municipio,
lo cual también se percibe como un elemento que se debe promocionar con el fin de atraer al turismo.

16  La CEPAL (2001) define al capital social como el conjunto de normas, instituciones y organizaciones que promueven la confianza
y la cooperacion entre las personas, las comunidades y la sociedad en su conjunto. Las Naciones Unidas (en CIES, 2006) seifiala
cuatro dimensiones basicas del capital social:

a) Clima de confianza al interior de una sociedad (gobierno, Congreso, Poder Judicial, autoridades diversas, asociaciones y ciudadanos).
b) Capacidad de asociatividad (hacer las cosas en conjunto, hacer alianzas).

¢) Conciencia civica (actitud de la gente sobre lo colectivo: impuestos, parques e inmuebles, entre otros).

d) Valores éticos (respeto por uno y por los demas, responsabilidad).

Estas cuatro dimensiones se interrelacionan entre si condicionandose mutuamente.
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Los actores locales cuentan con una vision conjunta del desarrollo de su municipio, por lo que resulta necesario
que las comunidades se apropien del plan de desarrollo integral municipal a través de un real involucramiento
en su implementacion (autogestion).

La transparencia en la gestion municipal es fundamental, ya que genera confianza y participacion en la
comunidad. Esto se puede lograr por medio de un proceso de rendicion de cuentas y de auditoria social permanente,
incrementando asf las posibilidades de sostenibilidad de los procesos iniciados.

4. Transparencia del gasto piblico

Para conocer la magnitud real del gasto plblico, su distribucién y sus efectos se deberian tomar en cuenta
aspectos relacionados con su transparencia, en el marco de los siguientes criterios:

«  La gobernabilidad es un aspecto clave en el desarrollo de un pais, por lo que se debe promover una
activa participacion de quienes tienen a su cargo la administracion de recursos piblicos. Por este mismo
motivo es importante promover la coordinacidn entre los niveles de gobierno.

«  La distribucion de los recursos es otro de los factores esenciales que, a través de la coordinacion,
permitird reducir las brechas de desigualdad intra e interniveles de gobierno permitiendo, ademas,
determinar la correspondencia de la jerarquizacion del gasto y su eficiencia.

«  Latransparencia del gasto plblico tamhién se vincula a la evaluacidn de politicas y programas, a través
de la medicion de impacto. La evaluacion de resultados lleva a crear una base informativa sobre los
impactos de los programas pablicos, a fin de medir su rentabilidad social.

La evaluacion de los resultados de politicas es aiin un tema poco desarrollado en Bolivia. En ese sentido,
se sugiere incorporar indicadores de desempefio y de gestion, que permitan un constante feedback con la
administracién pablica, buscando un eficiente y eficaz uso de los recursos piblicos a favor de la ciudadania.

La relevancia pdblica de lo recomendado anteriormente es una tarea incuestionable que el Estado debe de
aplicar a corto plazo, a través de todos sus niveles de gohierno, con el fin de mejorar el control y asi maximizar
la accion piblica.
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5. Fortalecimiento de la institucionalidad democratica

En linea de lo que recomienda el diputado Fernando Messmer es necesario lograr una institucionalidad
democratica que dé seguridad juridica y certeza al pafs.

A partir de la aprobacion del nuevo texto constituyente, un pacto social fundamental realizado a principios
del afio 20009 se sentaron las hases de nuevas reglas que regularon aspectos esenciales, al tiempo de asentar las
bases sobre las cuales se edifica todo el andamiaje institucional. Es asi como se definieron las libertades y los
derechos de los ciudadanos, la forma de gobierno, sus drganos esenciales, las instituciones fundamentales que
conforman el aparato pablico y sus atribuciones. Respetar la Constitucién y los procesos que de ella se derivan
es la clave de la seguridad juridica.

A pesar del pacto social expresado con la aprobacion de la nueva Constitucién Politica del Estado, actualmente
existe una fuerte debilidad institucional generada por la falta de coordinacién y elevada heterogeneidad a nivel
politico, social y econdémico entre la region oriental y occidental del pafs.

En ese sentido, se recomienda una mayor coordinacion entre los stakeholders, entre ellos, el Poder Ejecutivo,
los gobiernos subnacionales, las entidades piblicas auténomas, el Congreso y la sociedad civil, con el fin de regular
el funcionamiento del Estado como un todo. Esto con el objetivo Gltimo y principal de afiadir valor pdblico a los
bienes y servicios que el ciudadano adquiere y/o consume.

6. Fondo de estabilizacion

Los ingresos extraordinarios que percibe el pafs por la exportacion de hidrocarburos inducen a pensaren la
creacién de un fondo de estabilizacién que permita prevenir o minimizar eventuales impactos de crisis econdmicas
futuras y sus consecuencias para el resto de la economia.

La idea detras de la creacion de un fondo, tal como lo hizo Chile, es financiar eventuales déficits fiscales y
realizar amortizaciones de la deuda piblica contribuyendo a que el gasto fiscal no se vea mayormente afectado por
los vaivenes de la economia mundial, asi como por la volatilidad de los ingresos que provienen de los impuestos
y otras fuentes.

Rigobhdn (2005) establece cinco criterios para el disefio de un fondo de estabilizacion, de los cuales el presente
trabajo identifica a cuatro de ellos como los mas relevantes. (1) Mecanismo de estabilizacién. Es decir, implementar
una regla de ahorro. En otras palabras, si el precio actual esta por debajo del precio de referencia se ahorra la
diferencia. Si bien esta es la practica com(n es importante resaltar que la teoria econdmica predice que la regla
deberia ser una regla de gasto y no de ahorro. (2) Gobernabilidad. El primer aspecto en el cual difieren reglas de
ahorro y reglas de gasto es en el de la gobernabilidad. Este quizas es el menos importante de los criterios desde
el punto de vista tedrico, pero es un aspecto crucial desde el punto de vista practico. En general, los fondos de
estabilizacion que utilizan reglas de gasto operan de la siguiente manera: si el precio del petrdleo esta por debajo
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de x, ahorra cierta proporcidn, y si esta por encima, subsidia cierta proporcion. Si existe una sola fuente de riesgo
para el pafs, entonces son idénticas una regla de ahorro y una de gasto. (3) Inversion de los fondos. Identificar el
mejor uso e inversion de los fondos ahorrados. (4) Transferibilidad. Por Gltimo, existe una pregunta sobre coémo
los recursos seran transferidos entre el fondo y los agentes. En general, los fondos de estabilizacidn se refieren al
gasto fiscal y, por lo tanto, las transferencias entre los agentes privados y el Estado se hacen a través de impuestos
y/o via gasto plblico. El mecanismo deberia funcionar como una tasa arancelaria que se ajusta con el precio del
petréleo. En otras palabras, cuando el precio sube, la tasa arancelaria cae en forma automatica; cuando el precio
baja, la tasa arancelaria aumenta automaticamente.

El caso del Fondo de Estabilizacién Econdmico y Social chileno es un ejemplo de un fondo de estabilizacién
exitoso que contempla el traspaso de recursos provenientes de la explotacion del cobre a un fondo ligado a la
regla de balance estructural. Los objetivos de este fondo son la estabilidad econdmica y la politica contraciclica,
lo que permite disponer de recursos en afios con déficit efectivos. Con esto se logra una mayor estabilidad en la
politica social, ya que el gasto social no queda sujeto a las fluctuaciones del precio del cobre, teniendo mayor
independencia respecto de los mercados internacionales.

Enesesentido, y envirtud del aumento de los ingresos fiscales generado por la recaudacion del IDH, se hace
necesario el analisis de como mantener el gasto asociado a estos nuevos ingresos.

Dado que el precio del gas natural se encuentra directamente asociado al comportamiento del precio del
barril de petrdleo (especificamente al Fuel Oil con distinto contenido de sulfuro), el mecanismo aplicado para
suavizar el gasto debe considerar componentes de proteccion contra riesgos de caida en los precios del petréleo.

La creacion de este fondo de estabilizacion debiera ser una prioridad a ser discutida en el marco del pacto
fiscal ya iniciado.

En conclusidn, los lineamientos de politica propuestos con anterioridad abarcan temas generales, con el fin
de establecer algunos elementos clave para promover el crecimiento y el desarrollo econémico a nivel nacional.
Esto, con el objetivo de tratar de evitar o minimizar impactos de futuras crisis, puesto que la Gltima registrada,
si bien no tuvo un impacto superior a nivel municipal, pudo haber deteriorado alin mas la estructura econdmica
de Bolivia.

7. Pacto fiscal

El pacto fiscal busca sobre todo garantizar la unidad nacional en base al consenso de politicas piblicas que
generen desarrollo, tratando de eliminar -o por lo menos minimizar- los desequilibrios financieros, econémicos y
sociales en Bolivia. Esto se debe enmarcar en criterios de equidad, uso eficiente de los recursos y acceso a bienes
y servicios en la bdsqueda de equidad horizontal, a través de una compensacién regional y sectorial.

Este proceso tuvo su inicio el afio 2009, a partir de un analisis propuesto por la Federacion de Asociaciones
Municipales (FAM-Bolivia). El Gobierno, las prefecturas y los municipios anunciaron su predisposicién de avanzar
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en la construccion de un “pacto fiscal” sobre la base de la discusion y uso eficiente de los ingresos provenientes
del Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH).

La propuesta gubernamental incluye la necesidad de otorgar una compensacion a las regiones que no
perciben regalias por hidrocarburos y, por otra parte, la FAM propone un “pacto fiscal” a partir de un cambio en
la estructura de la administracion estatal que permita que los recursos del pafs se utilicen en forma eficiente a
nivel nacional, departamental y municipal, con la posibilidad de generar indicadores de impacto en el desarrollo.

En ese sentido, y dado que ya existe una concordancia entre los actores, la propuesta del pacto fiscal se
debe concebir como un fin en si mismo para generar desarrollo y no como un medio.

Los lineamientos de politicas planteados con anterioridad tratan de establecer criterios clave a la hora de
formular politicas piablicas y consideran elementos de coyuntura actual que requieren de un constante trabajo,
evaluacién y coordinacion entre los distintos niveles de gobierno. Ademas, permiten, por un lado, minimizar los
efectos de la actual crisis financiera y estar eventualmente mejor preparados ante las crisis que puedan darse en
un futuro, y, por el otro, intentan promover crecimiento y desarrollo interniveles de gobierno, a través de medidas
que los participantes en este proceso (gobierno, prefecturas, municipios, politicos, y ciudadania) necesitan evaluar
con anticipaciony seriedad. Estos lineamientos se estipulan sobre la base de aspectos centrales de gestion piblica
que incluyen los elementos de gobernabilidad, transparencia, evaluacion y mejoramiento continuo del uso de
recursos a través del accountability, entre otros.
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VII. Conclusiones y recomendaciones

La crisis financiera internacional desatada el tercer trimestre de 2008 encontré a Bolivia en una favorable
posicion financiera, con altos montos de reservas internacionales netas, crecientes niveles de depésitos del
plblico en el sistema financiero, baja dependencia del financiamiento externo y un moderado crecimiento del
crédito privado.

Pese a esto, el sector externo de la economia boliviana no fue inmune a los choques adversos en los precios
de sus principales bienes de exportacion. Tal fue el caso de los cambios en la demanda externa y en los precios
internacionales de productos primarios, como el gas natural y los minerales que impactaron de manera adversa
en el balance externo. La elevada dependencia fiscal de los ingresos provenientes de la explotacion de recursos
naturales (gas natural y minerales) configuré el escenario caracteristico de la enfermedad holandesa en una
economia que en el largo plazo, ante la elevada vulnerabilidad de su sector externo, podria tornarse en una
economia inestable, dado que el financiamiento de sus gastos se encuentra fuertemente vinculado al desempefio
de los precios del petroleo y del gas natural.

En tal sentido, el analisis del sistema de transferencias intergubernamentales en Bolivia mostré que los
recursos del IDH, a partir del afio 2005, se transformaron en una fuente importante de ingresos para los municipios.
En efecto, desde ese afio se observé un incremento cercano al 50% de los recursos transferidos, lo que generé un
aumento considerable de la inversién municipal en infraestructura educativa, salud y servicio social.

La dependencia de los municipios respecto a estos recursos, sin embargo, provocé y provoca una elevada
volatilidad de los ingresos municipales, situacion que obedece a la evolucién de los ciclos de precios de los
hidrocarburos comercializados en el exterior.

Asimismo, el elevado desequilibrio horizontal intermunicipal genera mayores desigualdades, ampliando la
brecha econdmica de desarrollo y de crecimiento entre las regiones. Esta situacion afecta sobre todo a los municipios
que pertenecen a areas rurales (en comparacion con los municipios capitales de departamentos), porque, al mismo
tiempo, éstos son los que tienen una mayor dependencia de los recursos transferidos. Por dltimo, las deficiencias
de la gestion municipal en la prestacién de servicios de salud, educacién e infraestructura se ven acentuadas.

Una redefinicion en la politica de transferencias fiscales podria lograr una mayor “equidad horizontal” sobre
la base a una equiparacion de la capacidad fiscal entre los diferentes municipios. Esto compensaria a aquellos con
menor capacidad de ingreso asegurando, al mismo tiempo, la ejecucion de estos recursos y su buen uso (mediante
un control y evaluacién permanente).

Por otro lado, el analisis del impacto de la crisis financiera internacional en los tres escenarios considerados
puso de manifiesto que la crisis tuvo un efecto adverso sobre el potencial de transferencias del gobierno central
hacia los municipios, entre los aflos 2009 y 2010. Considerando los escenarios analizados, en promedio, el efecto
en el afio 2009 alcanzé a 0,7 puntos del PIB.

Las proyecciones para el afio 2010, en tanto, presentaron un panorama diferente. Seglin estimaciones del
Ministerio de Hacienda (en base a los techos presupuestarios 2010) la caida de las transferencias alcanzara a 1,2
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puntos del PIB en comparacion al afio anterior. Otro es el caso que presenta el segundo escenario y que toma en
cuenta proyecciones del precio del petréleo hechas por el FMI. Este organismo prevé una aparente recuperacion
de la economia, con lo cual las transferencias aumentaran 0,2 puntos del PIB en relacién al afio 2009. El tercer
escenario, por su parte, estima un promedio de los dos escenarios anteriores. En él se prevé que las transferencias
caeran 0,5 puntos del PIB.

Junto con esto, se estimd que el efecto adverso de la crisis fue mayor en los municipios mas pobres
pertenecientes al area rural, como consecuencia de la elevada dependencia a las transferencias, la que alcanza
a mas del 80% de los ingresos totales. Este es tipicamente el caso de los municipios pertenecientes a los
departamentos de Pando, Potosiy Beni.

En el periodo comprendido entre los afios 2006-2008, los ingresos municipales -especialmente
los provenientes de transferencias- gozaron de la bonanza econémica mundial, inusitado aumento de los recursos
acompaifiado por una baja capacidad de gestion municipal. De esta forma, al negativo impacto provocado por la
crisis estuvo acompafado por una experiencia de baja ejecucion de recursos que, en promedio, fue del orden del
70% de los mismos, lo que, sin duda, afecto el desarrollo local. Para superar estas limitaciones, y minimizar el
impacto de tales falencias, fue fundamental el accionar del gobierno central, de modo de asegurar una adecuada
coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno.

Ante los efectos negativos de la crisis sobre las transferencias y los problemas relacionados con la ejecucion
presupuestaria municipal, se sugieren una serie de lineamientos de politicas piblicas referidas al subsistema
de relaciones fiscales intergubernamentales, sobre la base de las opiniones de expertos obtenidas a través de
entrevistas. Los cambios propuestos se vinculan, por un lado, con el &mbito municipal y se focalizan en resguardar
la equidad y lograr una mayor productividad en el uso de los recursos piblicos, ademas de fomentar la economia
local a través de planes de desarrollo integral municipal. Por otro lado, se sugieren politicas vinculadas a la toma
de decisiones del nivel central, resaltando los criterios de transparencia del gasto publico, el fortalecimiento de
la institucionalidad democrética y un pacto fiscal como politica de Estado. También se contempla la creacion de
un Fondo de Estabilizacién con recursos generados por los hidrocarburos, con el fin de implementar politicas
anticiclicas dirigidas a disminuir la volatilidad de los ingresos fiscales de ambos niveles de gohierno.

En esta linea, los temas de planificacion y coordinacidn, gobernabilidad municipal (a través de una mejor
institucionalidad y transparencia) y gestion municipal -acompafiada por una mayor fiscalizacion y disminucion de
la elevada dependencia hacia los recursos transferidos- cobran gran importancia a la hora de mejorar el disefioy la
implementacion de las politicas pablicas referidas al area fiscal, asi como a las relaciones intergubernamentales,
ya sea a nivel municipal o central.

En ese sentido, los gobiernos municipales pueden medir su rendimiento en base a su capacidad para resolver
los problemas piblicos y conducir a la sociedad hacia niveles de mayor bienestar y desarrollo. Sin embargo, las
brechas intermunicipales surgidas por la asignacion de recursos y la gestion municipal limitan la capacidad de
resolver con éxito problemas sobre los que existe una fuerte demanda de accion pablica.

Si bien en los Gltimos afios (2006-2009) los gobiernos municipales en Bolivia no han experimentado un
gran avance en cuanto a mejorar la planificacién, la gobernabilidad, la institucionalidad, la transparencia y,
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principalmente, la elevada dependencia hacia los recursos transferidos es indudable que la gestion local requiere
cambios de orden cuantitativo y cualitativo. Estos se deben lograr de manera consensuada entre todos los actores,
generando mayor equidad a nivel regional y municipal y, con ello, estar mejor preparados para futuras crisis.

El papel que deben desempefiar los gobiernos municipales es cada vez mas importante en términos de
gestion, coordinacion, gobernabilidad, transparencia y democracia, por lo que es necesario que ejerzan mas
influencia como actores relevantes de la transicion democratica, del fortalecimiento del desarrollo y del bienestar
social. Para ello es importante que amplien su ambito de gestion, transformen el conjunto de herramientas de
intervencion en los lugares tradicionales de politica piblica local y construyan nuevos espacios de accion piblica
en ambitos que alin no son de su competencia. En este proceso los gobiernos locales se ven obligados a innovar
en materia de gestion, a generar consensos y a vigorizar el capital social local.
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