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Prélogo

Lamayoria de los paises | atinoamericanos reconoce el papel cada vez més importante de
los gobiernos locales en la formulacion e implantacion de programas sociales. Su proxi-
midad alos problemas vividos por |a poblacién més pobre, su potencial de actuar de
forma més costo eficiente en la operacion de programas locales, y su capacidad de movi-
lizar recursos comunitarios dan alos municipios una “ventaja comparativa’ frente alos
gobiernos centrales. De hecho, muchos paises ya combinan sus acciones sociales 0 ca
nalizan sus recursos a través de €llos, en programas de alimentacién escolar, atencion a
primerainfanciay muchos otros, gecutados en combinaciones central-local.

Los fondos de inversion social, adoptados por diversos paises pararealizar inversiones
sociales, han incorporado esta tendencia, descentralizando la gjecucién de sus proyectos
y transfiriendo recursos a los gobiernos locales. Sin embargo, se constatan grados toda-
viamuy variados entre paises en materia de descentralizacion y en las capacidades de
respuesta de los municipios, dos temas que son prominentes en la discusion y que serén
clave para el logro de los objetivos sociales.

Importantes también son |os arreglos instituci onal es adoptados en cada pais para dar sos-
tenibilidad alos programas sociales, que implican el establecimiento de mecanismos
permanentes de apoyo alos municipios como sistemas realistas de financiamiento alas
funcionesy alos gobiernos locales.

Laexperienciade Bolivia, relatada en este estudio, aborda la problemética de la partici-
pacion municipal en las estrategias de combate a la pobreza, 10s arreglos institucionales
y los esguemas operativos para la canalizacion de recursos en este campo. Esperamos
gue la publicacion ofrezca insumos empiricos para €l debate y parad disefio de estrate-
gias de combate a la pobreza, y asimismo opciones parala organizacion de los fondos de
inversion y de desarrollo municipal involucrados en estos esfuerzos.

Mayra Buvinic

Jefa

Division de Desarrollo Socia
Departamento de Desarrollo Sostenible
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Introduccion: interés del caso

La introduccién y expansion de fondos
de inversion socia (FIS) en varios pai-
ses latinoamericanos ha generado un
debate sobre su papel, sea como instru-
mento de politica social 0 como elemen-
to del sistema de transferencias intergu-
bernamentales. En muchos casos los FIS
han concentrado importantes recursos
publicos destinados a la inversion so-
cial, 1o que puede ser interpretado posi-
tivamente como una especializaciéon de
funciones, o de otro modo como un con-
flicto de competencias con las entidades
ministeriales sectoriales.

Dado su perfil de inversion, caracteriza-
do por obras de carécter local y la ten-
dencia reciente de la descentralizacion
del ciclo de proyectos, los FIS cada vez
mas se integran a los sistemas de trans-
ferencias intergubernamentales. Sin em-
bargo, en términos generales las reglas
de estas transferencias no son universa-
les y transparentes, siguiendo mas a las
prioridades de sus financiadores que ala
l6gica de un sistema bien estructurado
de transferencias”.

Otra cuestion relevante para el presente
estudio es € uso de instrumentos de
crédito para e financiamiento de pro-
yectos municipales, en contraposicion a
las donaciones que caracterizan la ac-
tuacion de los FIS. Aunque los instru-
mentos de crédito incentiven la pruden-

! Sobre las caracteristicas de los sistemas de
transferencias véase la “ Estrategia de desarro-
Ilo subnacional” (GN-2125-3), documento del
Banco Interamericano de Desarrollo, mayo de
2001 o la publicacion: Estrategia de desarrollo
subnacional. 2002. Serie de politicas y estra-
tegias sectoriales del Departamento de Desa-
rrollo Sostenible, No. SOC-124. Marzo.

cia en la inversion, e endeudamiento
excesivo es un problema que debe ser
evitado. El desafio es lograr un equili-
brio entre estas aternativas, donde €l
crédito y las donaciones operen de for-
ma complementariay eficiente.

Los sistemas de transferencias intergu-
bernamentales sirven para reducir los
desequilibrios verticales—al fortalecer
la capacidad de los gobiernos locales en
prestar servicios a niveles deseables—,
y para amenizar los desequilibrios hori-
zontales—al redistribuir recursos fisca-
les de las regiones més ricas a las méas
pobres. Idealmente esto se hace sin des-
incentivar el esfuerzo fiscal local. Para
gue un sistema de transferencias sea
efectivo, sus reglas deben ser smples 'y
transparentes y deben abarcar €l conjun-
to mas amplio posible de los recursos
transferidos entre los niveles de gobier-
no.

El caso de Bolivia aqui analizado abarca
todos estos elementos. El pais ha tratado
de perfeccionar su sistema de transfe-
rencias intergubernamentales, aplicando
formulas uniformes a las transferencias
del gobierno central, al mismo tiempo
gue busco raciondizar la actuacion de
sus fondos de inversion social, fusio-
nando los fondos que tenian actuacion
paraela y definiendo politicas para
coordinar los fondos que trabgjan con
donaciones y con créditos a los munici-
pios. Este esfuerzo se dio en e contexto
de un programa de reduccion de la po-
breza, que priorizd |os sectores de inver-
siones estratégicos para €l combate a la
pobreza y estructuré la accion de los
fondos sociaes para darle e apoyo ne-
cesario. Esta estrategia ha logrado un



ordenamiento instituciona clave parala
implementacion de la politica socia y
de financiamiento local basada en incen-
tivos correctos a los gobiernos munici-
pales. Constituye un gjemplo importante

paralos paises de la regidn que confron-
tan problemas similares con sus fondos
sociales y que necesitan perfeccionar
sus sistemas de transferencias fiscales.



La descentralizacion en Bolivia

Bolivia tiene una poblacién de ocho mi-
[lones de habitantes con nivel de ingre-
sos per cépita de cerca de US$ 1.000.
En la década de los noventa, € porcen-
taje promedio de crecimiento del PIB ha
sido de 3,7 a afio aunque haya caido al
1,2% en 2001. Hasta 1994 Bolivia fue
un pais con un alto grado de centraliza-
cion, con fuerte control de las finanzasy
gestion local por parte del gobierno cen-
tral. Es a partir de ese afio que inicia su
proceso de descentralizacion, marcado
por la creacion de nuevas municipalida-
des y € establecimiento de un sistema
de transferencias intergubernamental es.

La Ley de Participacion Popular (LPP)
de 1994, conocida como la ley de des-
centralizacion, ha dividido € territorio
nacional en 312 municipalidades’, cuyos
dirigentes (alcaldes y concejales) pasa
ron a ser escogidos a través de eleccio-
nes locales. En e plano regional, fueron
establecidas prefecturas departamenta-
les, cuyos prefectos son nombrados por
el Presidente de la Republica, pero que
disponen de consgjos departamentales
con integrantes electos. Las prefecturas
tuvieron sus responsabilidades amplia-
das y pasaron a corresponder a una ver-
dadera instancia desconcentrada del go-
bierno central.

La LPP marco € inicio de una politica
decisiva para la descentralizacion con

2 Antes de 1994, habia municipios establecidos
en los méas grandes centros urbanos, con sus
correspondientes representantes elegidos y ad-
ministracién propia. Fuera de estas éreas, € te-
rritorio no estaba incorporado a un gobierno
local, sino que era administrado directamente
por entes del gobierno central, segun la divi-
sién administrativa de departamentos, provin-
ciasy cantones.

énfasis en el fortalecimiento de la auto-
nomia local y en la mayor participacion
de los municipios en la prestacion de
servicios a sus comunidades. Fueron
ampliadas las competencias de los go-
biernos municipales, que ya incluian los
servicios tradicionales de gestiéon urba-
na, agregandoles la administracion y
mantenimiento de la infraestructura co-
rrespondiente a los servicios de salud,
educacion, cultura 'y deportes, los cami-
nos vecinales y las microirrigaciones.
Para apoyar € financiamiento de estos
servicios se cred un sistema de transfe-
rencias fiscales que destina a los muni-
cipios hasta 20% de los recursos recau-
dados a través de los principales im-
puestos nacionales.

La implantacion del proceso de descen-
tralizacion no ha sido homogénea debi-
do ala gran diversidad de las municipa-
lidades del pais (cuadro 1). Las ocho
alcaldias méas grandes’ concentraban €l
44% de la poblacion total (desde enton-
ces este porcentagje ha aumentado consi-
derablemente por la migracion a los
grandes centros). Llama la atencion el
gran nimero de municipalidades peque-
fas (255), con poblacion menor a 20 mil
habitantes. Son, en su gran mayoria,
municipios con poblacion urbana muy
reducida, cuyos gobiernos locales fue-
ron establecidos a partir de 1994 y que
tienen grandes dificultades instituciona-
les. Una de las més importantes es la
falta de capacidad de autofinanciar sus
Servicios, como se vera en la siguiente
seccion.

3 La P (716.000 habitantes); Santa Cruz

(708.000); Cochabamba (415.000); El Alto
(408.000); Oruro (196.000); Sucre (123.000);
Potosi (123.000); Tarija (108.000).



Cuadro 1 —Municipalidades de Bolivia, por tamafio, 1992

Rango de poblacion NUmero Poblacion % del total
(en 1000)

>100.000 8 2.827 44

20.000-100.000 48 1.430 22

<20.000 255 2.164 34

Total 311 6.420 100

Fuente: Censo de 1992.

Finanzas municipales

Los municipios bolivianos disponen de
dos tipos principales de ingresos. los
ingresos propiosy las transferencias.

Ingresos propios — Son cuatro 1os prin-
cipales tributos de recaudacion propia
municipal: @) e impuesto a la propiedad
de bienes inmuebles; b) el impuesto ala
propiedad de vehiculos automotores; (c)
el impuesto a la transferencia de inmue-
bles y vehiculos automotores; y d) las

patentes por actividades comerciales e
industriales. La importancia relativa de
cada uno de estos tributos puede obser-
varse en el cuadro 2, que se refiere ala
recaudacion de los principales munici-
pios bolivianos en 1996. Se observa el
predominio del impuesto inmobiliario,
gue es responsable por mas de la mitad
de los ingresos, seguido de lgos por €
impuesto alos vehiculos.

Cuadro 2 —Impuestosy tasas municipales, 1997

Tipo de impuesto Milesde $ B. %
IPBI (Imp. ala propiedad de bienes inmuebles) 128 51
IPVA (Imp. alos vehicul os automotores) 33 13
IMTI (Imp. alatransferencia de inmuebles) 20 8
Patentes comerciales e industriales 18 7
Tasas de servicios publicos® 52 21
Total 251 100

Fuente: Primer Censo de Gobiernos Municipales, 1998
#Incluye tasas de agua, recoleccion de basura, cementerios, mataderos, etc.

Transferencias. Los municipios reciben
recursos de coparticipaci 6n equivalentes
a 20% de los ingresos nacionales del
gobierno centra®. Se estima que en

* Los ingresos nacionales incluyen el impuesto
a vaor agregado (IVA), € régimen comple-
mentario del IVA (RV-IVA), impuesto a las

utilidades de empresas (IRPE), impuesto alas
transacciones (IT), impuesto a los consumos
especificos (ICE), gravamen aduanero conso-
lidado (GAC), sucesiones e impuestos a la ex-
portacién. El importante impuesto a los hidro-
carburos y las regalias (que son compartidas
con las prefecturas) forman parte de los ingre-
sos nacionales compartidos.



1999 la coparticipacion tributaria alcan-
z6 US$ 180 millones, o cerca al 2% del
producto interno bruto. La distribucion
se hace de acuerdo a tamarfio de la po-
blacion, usando como base |os datos del
censo nacional de 1992. Los gobiernos
municipales no tienen restricciones sec-
toriales en el uso de estos recursos y so-
lo enfrentan una condicion: deben gastar
por 1o menos & 85% de los mismos en
inversiones (condicion que frecuente-
mente no se cumple, dada su rigidez).

La formula actual para distribuir la co-
participacion municipal utiliza como
unico criterio la poblacion. Esta forma,
a pesar de ser sencilla, trae algunos pro-
blemas. La falta de informacion actuali-
zada sobre poblacion resulta en una pe-
nalizacion a las areas de mayor creci-
miento demogréfico, ya que hasta ahora
el criterio inicial, basado en datos de
1991, no ha sido actualizado y ya se an-
ticipa dificultades politicas para hacerlo
sobre la base del censo de 2002. Ade-
mas, no hay una relacion entre los re-
cursos recibidos por transferencia y €
esfuerzo de recaudacion propia de los
gobiernos locales. Lainclusion de facto-
res relacionados con el esfuerzo fiscal es
recomendable por incentivar la autono-
miafiscal y por dar mayor transparencia
a los esfuerzos de la administracion lo-
cal en explotar su base tributaria.

Dependencia a las transferencias. La
participacion de las transferencias sobre
los ingresos totales varia significativa
mente segun el tamafio del municipio:
en aquellos de més de 50 mil habitantes
esta proporcion corresponde al 50% de
los ingresos totales, mientras que en los
gue tienen hasta 15 mil habitantes Ilega
a95% (cuadro 3). Esto es un reflgjo de
la debilidad de los municipios mas pe-
guenios, que dependen cas totamente
de los ingresos de la coparticipacion tri-
butaria, resultado de la disparidad en las

bases tributarias entre los municipios
(70% del total de los recursos locales es
recolectado en 10 municipios) y de ma-
yores estimulos a la movilizacion de
recursos propios.

Las transferencias no sisteméaticas son
principamente canalizadas a través de
los fondos de inversion®, cuya actividad
se orienta a apoyar a la lucha contra la
pobreza, desarrollo social y apoyo a la
produccion, através del cofinanciamien-
to de proyectos de inversion local. Se
estima que e 30% de la inversion mu-
nicipal esté financiada por los fondos.
Durante 1998, los fondos ejecutaron €l
18% de los recursos de inversion
publica con US$ 93 millones (FNDR
11%, FIS5,5% y FDC 1,7%). La fuente
principal de recursos de los fondos son
los recursos de donacién y de crédito
externos.

Cuadro 3. Indicador es de dependencia fiscal (%) (1997)

~ Ingresos  Impues- Transferen-
Tamafio de . ) o
municipio propiosing. tog ingre- cias/ingresos
totales  sostotales ctes.

>de 50 mil 50,2 31,5 48,3
>15 a 50 mil 9,9 8,2 789
>5a 15 mil 4,5 39 89,3
Hasta 5 mil 25 2,0 92,3

Promedio 7,4 11,4 72,2

Fuente; Contaduria General del Estado, Bolivia.

® Las principales transferencias se efectian a

través de donaciones del Fondo de Inversion
del Fondo de Desarrollo
Campesino (FDC) y del Fondo de Desarrollo
Regional (FNDR).

Socid  (FIS),




Problemas del sector municipal

Los principales problemas del sector
municipa en Bolivia estan relacionados
a las aln existentes distorsiones en €l
sistema de relaciones intergubernamen-
tales, en particular la brecha entre las
funciones asignadas a los gobiernos lo-
cales y los recursos puestos a su dispo-
sicion, alas deficiencias técnicas e insti-
tucionales principamente de los muni-
cipios medianos y pequefios de creacion
reciente, y a los problemas de gestion
fiscal y de endeudamiento. Estos pro-
blemas comprometen seriamente la ca-
pacidad municipal de enfrentar las de-
mandas por servicios publicosy cumplir
los roles de ellos esperados en la agenda
de descentralizacién del pais.

Desequilibrio vertical y horizontal

Una de las caracteristicas observadas en
el marco de las relaciones interguber-
namentales en Bolivia es la discrepancia
entre las actividades realizadas por los
tres niveles de gobierno y su correspon-
diente capacidad tributariay fiscal (cua-

dro 4). Aunque se haya avanzado signi-
ficativamente en e sistema de transfe-
rencias, que ha sido reforzado para
compensar 1os crecientes gastos de los
municipios en el campo social, se estima
gue las demandas de estos servicios so-
brepasen en mucho su capacidad de
movilizar recursos propios para finan-
ciarlos a niveles adecuados. En un con-
texto de descentralizacion creciente de
responsabilidades, tan solo € aumento
del esfuerzo tributario probablemente no
serd suficiente para lograr niveles ade-
cuados de prestacion de servicios socia-
les, requiriéndose la transferencia de
una porcion mayor de recursos del go-
bierno central para su financiamiento.

Con relacion a los desequilibrios hori-
zontales, que son un reflgjo de la dispa
ridad econdbmica cada vez méas grande
entre las regiones del “gje central” y las
demés, € desafio consiste en encontrar
formas de transferencia de recursos en-
tre las regiones ricas y pobres que no
penalicen las regiones mas productivas
y perjudiquen la economia nacional.

Cuadro 4 - Asignacion de funciones entre los niveles de gobierno

Prefecturas Municipalidades

Infraestructura urbana, agua
y saneamiento

Servicios locales: aseo ur-
bano, mataderos, mercados,
cementerios, parquesy jar-
dines

Medio ambiente .
cion

. Gobierno
Funciones X
nacional
Educacion primariay Prestacion  directa,
secundaria normas
Salud Prestacion  directa,
normas
Vialidad Caminos nacionales

Normas, fiscaliza-

Gestion de perso- ¢ aegriictura operctiva

nal

Gestién de perso- Infraestructral/

nal equipamiento

Caminos depar- Caminos vecinales vias
tamentales urbanas

Asistencia técnica
y financiera a los
municipios

Construccion 'y mante-
nimiento

Provision 'y manteni-
miento

Normas, aplica-

- Aplicacién, fiscalizacién
cién




Una de las expectativas de |a descentra-
lizacion es lograr una mejora en la ges-
tion de los servicios locales. Esto re-
quiere de los gobiernos municipales un
desempefio administrativo y financiero
mucho mejor que € actual y un mayor
nivel de profesionalizacion de la gestion
de servicios publicos. Implica también
la mayor participacién de las comunida-
des en latoma de decisiones y en la su-
pervision de las obras y servicios loca-
les. En estos aspectos subsisten serios
obstaculos que superar, en particular en
los pequefios municipios, por la fata e
inestabilidad de persona calificado, la
limitada experiencia en e mango de
servicios urbanos y sociales, y la fata
de instrumental técnico adecuado, entre
otros problemas.

Debilidad financieray endeudamiento

La debilidad institucional de los muni-
cipios se reflgja en particular en la defi-
ciencia de su gestion financiera. Faltan,
especialmente a los municipios media
nos y pequefios, sistemas presupuesta-
rios y contables adecuados, sistemas de
seguimiento y control de sus gastos, y €l
personal capacitado para realizar las ac-
tividades y operar los sistemas financie-
ros regueridos. El incentivo a incre-
mento de los ingresos propios locales es
pequerio, y los municipios menores son
extremamente dependientes de las trans-
ferencias nacionales. El marco legal pa
ralagestion del gasto pablico todavia es
débil, no previendo sanciones respecto
al manegjo prudente de fondos publicos.

Un problema que ha llamado particular
atencion de las autoridades es el excesi-

vo endeudamiento municipal. Los mu-
nicipios de Bolivia estan autorizados a
financiar sus inversiones a través de
créditos, sea de bancos publicos
(FNDR) o privados. El Fondo Nacional
de Desarrollo Regional (FNDR) es la
fuente mas importante de recursos de
largo plazo, habiendo realizado opera-
ciones con los municipios y prefecturas
desde 1989. Esta capacidad de endeu-
damiento fue ampliamente utilizada,
principalmente por los municipios méas
grandes, para financiar sus crecientes
necesidades de inversion, generando en
muchos casos un excesivo nivel de en-
deudamiento. La inestabilidad politica
exacerbada por el corto tiempo de dura-
cion del mandato de los alcaldes (de so-
lo dos afios), y la posibilidad de pigno-
rar sus transferencias futuras como ga-
rantia de sus préstamos, contribuy6 a la
falta de prudencia en el manegjo del te-
ma.

Frente a esta situacion, en 1997 e Mi-
nisterio de Hacienda impuso limites pa-
ra a) el stock total de la deuda (medida
en valor presente) de cada municipio,
gue no podria superar € 200% de los
ingresos del gercicio anterior; y b) €
monto anual del servicio de la deuda,
gue no podria exceder el 20% de los in-
gresos corrientes de la gestion anterior.
Sin embargo, a pesar de estos limites, la
situacion de endeudamiento de los prin-
cipales municipios bolivianos, en 1999,
ya indicaba problemas, con muchos
municipios excediendo sus limites o es-
tando muy cerca de hacerlo.



Cuadro 5 - Estado de la deuda publica de los municipios capitales de
departamento, al 30 de noviembre de 1999 (en millones de USS$)

o Ingresos Servicio VP dela sp/iC VPD/IC
Municipio corrientes deladeuda deudatotal (%) (%)
(1C) (SD) (VPD)
Sucre 10,05 1,54 6,39 15,3 63,6
LaPaz 60,24 14,70 109,27 24,4 181,4
Cochabamba 31,63 6,24 49,93 19,7 157,9
Oruro 9,09 1,77 18,13 19,5 199,4
Potosi 15,80 1,74 3,07 11,0 194
Tarija 5,80 1,18 7,33 20,3 126,4
Santa Cruz 47,74 18,74 72,60 39,3 152,1
Trinidad 1,85 0,88 2,20 47,6 118,9
Cobija 0,46 0,21 1,30 45,7 282,6
TOTAL 182,66 47,00 270.22 25,7 1479

Fuente: Direccién General de Crédito Publico — Ministerio de Hacienda.

Esta situacion representaba un problema
importante para el gobierno central, tan-
to por las presiones politicas para aiviar
la situacién financiera de los munici-
pios, como por las dificultades concretas
de inversion publica y de prestacion de
servicios locales que la situacion gene-
raba. Los temas debatidos en torno al
endeudamiento municipal eran dos. Se
cuestionaban los limites de endeuda-
miento bajo € argumento de que éstos
no miden realmente la capacidad de en-
deudamiento sino una situacion estética,
gue incorpora ademés deudas cuya vali-
dez era contestada por varios municipios
(especidmente en cuanto al método de
contabilizar créditos con proveedores y

algunas operaciones “impuestas’ por €l
gobierno central). También se apuntaba
la falla en e control del Ministerio de
Hacienda sobre e endeudamiento muni-
cipal, por la ausencia de un sistema de
registro y seguimiento de deuda, como
responsable por la agudizacion del pro-
blema. La respuesta del gobierno fue el
establecimiento, dentro del contexto de
la nueva politica de financiamiento lo-
cal, del Programa de Readecuacion Fi-
nanciera, mediante € cua los principa-
les municipios tuvieron sus deudas re-
pactadas con el apoyo del gobierno cen-
tral, mediante condiciones de gjuste fis-
cal conforme se presenta mas adel ante.



La nueva politica de financiamiento local

Estrategia de pobreza y los gobiernos
locales

El 64% de la poblacion boliviana vive
en &reas urbanas, producto de la intensa
migracion interna que se acelerd durante
las crisis econdémicas de los afios ochen-
ta 'y noventa. A esto corresponde tam-
bién una concentracion de la pobreza en
las ciudades, ya que cerca del 50% de la
poblacion pobre vive en las zonas urba-
nas. Esta situacion, en particular la rapi-
dez del proceso de urbanizacion, ha ge-
nerado una enorme presion sobre las
municipalidades para brindar los servi-
cios basicos de su competencia. A esto
se agrega € problema de las municipa
lidades menores que tienen que apoyar
la poblacién rural empobrecida que tie-
nen pocas alternativas de subsistencia,
teniendo una base institucional y tributa-
riadeficiente.

La Estrategia Boliviana de Reduccién
de la Pobreza (EBRP) fue concebida
paratratar de los problemas de la pobre-
za extrema, dandole un papel importante
a los gobiernos locales. Elaborada en
funcion de lainiciativa del PPME - Pai-
ses Pobres Muy Endeudados - (HIPC
por su sigla en inglés), la estrategia es-
tablecié un marco de politicas orienta-
das para combatir la pobreza en € pais,
con metas sociales traducidas en indica-
dores de reduccion de mortalidad infan-
til y aumento de cobertura de servicios
sociaes entre otros. Uno de los princi-
pios sobre los que se basala EBRP es €l
de profundizar el proceso de descentra
lizacién como forma de mejorar la €fi-
ciencia y hacer llegar a los pobres los
servicios publicos esenciales, ademas de
favorecer €l desarrollo local.

La estrategia establece que los recursos
del aivio de deuda (HIPC), correspon-
dientes a aproximadamente US$ 20 mi-
Ilones anuales, serian transferidos direc-
tamente a los gobiernos municipales,
con un cronograma definido de desem-
bolsos y aplicacion restringida a secto-
res prioritarios concertados nacional-
mente. La formula de distribucion de
estos recursos atiende a criterios de po-
breza: e 30% de los recursos es repar-
tido en forma igualitaria entre los depar-
tamentos y, dentro de éstos, distribuidos
a los municipios segun el indicador de
necesi dades basicas insatisfechas (NBI).
El 70% restante se distribuye directa-
mente entre los municipios ddl pais, de
acuerdo a mismo indicador.

Aungue los sectores de inversion son
preestablecidos, no hay una obligacion
de presentacion de proyectos para su
utilizacion. Por €llo, los recursos del
HIPC se consideran como parte integral
del sistema general de transferencias
intergubernamentales no condicionadas
del pais.

El Didlogo 2000: sectores priorizados

Para la definicion de la forma como se-
rian utilizados los recursos de aivio de
la deuda provenientes del HIPC, € go-
bierno llevo a cabo un proceso de con-
sultas sociales llamado de “Dialogo Na-
ciona”. Fueron efectuadas consultas a
los diversos sectores de la sociedad, por
medio de reuniones y talleres de trabgjo,
gue tenian como foco las prioridades de
inversion y las necesidades en las distin-
tas regiones del pais y sobre la manera
como serian distribuidos los recursos
entre los municipios. Los sectores en



gue se deberian invertir los recursos fue-
ron definidos como: salud; educacion;
saneamiento basico; infraestructura para
la produccion (con énfasis en micro rie-
go); caminos rurales; electrificacion ru-
ral; medio ambiente y recursos natura-
les, y fortalecimiento institucional .

Se acordd que estos sectores serian prio-
rizados tanto por los municipios, en la
utilizacion de los recursos de libre dis-
ponibilidad, como por los Fondos, en la
priorizacién de los proyectos financia-
dos con recursos del gobierno y de la
cooperacion externa. Esta seria la forma
de concentrar recursos en los sectores
donde habia un amplio consenso sobre
su importancia para €l desarrollo social.

» ¢ perfeccionamiento de los meca
nismos de transferencia, mediante la
unificacion de los Fondos, bgo €
Directorio Unico de Fondos.

El principio del ordenamiento de las
transferencias, como se menciona arri-
ba, es de direccionar todas las transfe-
rencias, sea las del gobierno central o
sean las de la cooperacion internacional
hacia los ocho sectores priorizados en €
didlogo nacional. La distribucién de los
recursos de transferencia se hace me-

Distribucion de los recursos de transferencia

Sin embargo, esto implicaba también la

. . . RECURSOS
necesidad de efectuarse varios cambios AR RECURSOS COPARTIGPAC.
en Ia'fo.rma de operacion y asignacion (donaciones) lRe TRIBUTARIA
de prioridades de los Fondos, y en € iL Formula iLFérm“'a iﬂDoblaci()n

disefio del programa de asistencia de los
donantes bilaterales y multilaterales.

Tales acuerdos fueron €l objeto de la
Ley del Didogo Nacional, que oficiali-
Z0 los sectores prioritarios, los criterios
de transferencia y los cambios institu-
cionales derivados del entendimiento
con |os sectores sociales.

L a politica de compensacion

La Politica Nacional de Compensacién
deriva de la Ley del Dialogo Nacional,
gue consiste en una serie de medidas
gue tratan sobre el ordenamiento y la
distribucién de transferencias fiscales a
los municipios. Sus principios generaes
son:

= ¢l ordenamiento de las transferen-
cias fiscales oficiales del gobierno y
de la cooperacion internacional;

= |a distribucion de recursos y su
orientacion a regiones mas pobres; y
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SE
DESCUENTAN

MUNICIPIOS

INVERSION DE COMPETENCIA

‘ OTROS RECURSOS OFICIALES PARA

\ MUNICIPAL

diante la misma formula utilizada en la
distribucion de los recursos del HIPC --
30% del total de los recursos disponi-
bles se distribuyen en partes iguales en-
tre los nueve departamentos y, dentro de
cada departamento, entre los municipios
correspondientes  segin indicador de
NBI y € 70% restante se distribuye en-
tre todos los municipios del pais segun
el mismo indicador. De este modo los
recursos transferidos a los municipios
pueden llegar por medio de tres fuentes:
a) la coparticipacion tributaria (de libre
disponibilidad); b) los recursos del
HIPC, distribuidos por la formula NBI,
y €) los recursos de la cooperacion in-



ternacional, distribuidos por la misma
formula y distribuidos por € Fondo de
Inversion Productiva y Social (FPS).
Los recursos del HIPC y del FPS son
para aplicaciéon en los sectores priorita-
rios del dialogo nacional.

Con relacion a los recursos de la coope-
racion internacional, que constituyen
una porcion significativa de toda la in-
version en los sectores sociaes, la poli-
tica trata de centralizar su aplicacion a
través de un canal de entrada Unico, de
modo que puedan ser mejor controlados
y su utilizacién mejor acompafiada
Compete al nuevo FPS administrar este
sistema de transferencias, calculando y
divulgando anualmente la cantidad de
recursos disponibles para distribucion,
tanto de las fuentes del tesoro como de
la cooperacion internacional (lo que in-
cluye la porcién de los préstamos de las
agencias multilaterales que son asigna-
dos por transferencias). Los recursos
son asignados a proyectos especificos,
siendo e FPS € responsable de anali-
zarlos técnicamente—verificando si son
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compatibles con los sectores prioritarios
de la politica de compensacion, s son
viables y s cumplen las directrices de
los ministerios sectoriales correspon-
dientes—y financiar su gecucion. De
esta manera, son |os municipios quienes
definen sus proyectos prioritarios parala
utilizacion de los recursos asignados en
blogue por el FPS.

Los recursos para los proyectos finan-
ciados por e FPS generalmente son de
caracter no reembolsable, pero requieren
proporciones variables de contrapartida
municipal. Para efectos de fijacion de
las tasas de contrapartida local (0 “pre-
cios relativos’ de las donaciones), los
municipios han sido divididos en cinco
categorias, de acuerdo con sus niveles
de NBI, dentro de las cuales fueron de-
terminados porcentajes de contrapartida
por sector de inversion, de acuerdo con
las carencias que acuse el municipio. Es
decir que a mayor carencia de un deter-
minado servicio, € porcentgje de trans-
ferencia sera mayor y menor la contra-
partidalocal.



Recuadro 1 - Losfondos deinversion social y de desarrollo municipal en Bolivia
El Fondo de Inversion Social (FIS)

El FPS es producto de la evolucién del primer FIS latinoamericano, el Fondo Especial de Emergencia (FES).
El FES ha operado entre 1986 y 1989, debiendo su creacion a concepto de inversion compensatoriaen el am-
bito de programas de gjuste fiscal. Asi, €l FES teniala misién de gjecutar directamente proyectos sociales de
intensa utilizacion de mano de obra, como respuesta ala situacion econdémicay socia después de las medidas
de control de la situacién inflacionariaen el pais, implementadas a partir de 1985. En sus cuatro afios iniciales,
el FES financi6 3.269 proyectos, por un total de US$ 191 millones. Su gran éxito ha dado origen a una serie de
programas similares en L atinoaméricay més tarde en Africa, que buscaban la eficiencia en e gasto social

En €l periodo siguiente, coincidiendo con un nuevo préstamo del BID, el FES se transform6 en el Fondo de
Inversién Social (FIS). En esta nuevafase, lamision del FIS paso a ser la de tornar més efectivay eficiente la
inversion social en general. Con esto €l Fondo paso afinanciar proyectos que normal mente eran gjecutados
por los ministerios sociales, particularmente las inversiones sectoriales orientadas al alivio ala pobrezaen las
poblaciones pobresy del arearural. En el periodo que vade 1990 a 1993 € FIS ha efectuado inversiones por
un monto total de US$ 98 millones (compromiso) de los cuales US$ 42 millones fueron efectivamente desem-
bolsados. Fueron 1.407 proyectos, de los cuales 80% son en el arearural. En su tercera etapa, que vade 1994 a
1998, e FIS se haorientado al aumento de la cobertura en los servicios de salud, educacién y saneamiento,
actuando como un brazo constructor del gobierno central parala produccion de equipamientos sociales. Sus
inversiones en este periodo llegaron a US$ 122 millones en recursos comprometidosy US$ 94 millones en
desembol sos efectivos.

En latercera etapa (1999-2000), € FIS ha efectuado cambios importantes, principalmente en relacion alos
sectores financiados (dando prioridad alos sectores del Dialogo Nacional), ademas de adoptar la directriz de
ladescentralizacion del ciclo de proyectos. Esto significd la gradual transferencia de las responsabilidades por
la gjecucién de proyectos —adquisiciones, contrataciones y supervision de obras, etc.— alos municipios benefi-
ciarios. No todos los municipios son considerados aptos a realizar |as actividades de contratacién, pero lami-
sién del Fondo es apoyarles para que todos los municipios vayan capacitandose para asumir las referidas fun-
ciones. En este tltimo periodo el FIS ha desembolsado US$ 41 millones en proyectos, que ya son financiados
dentro del marco de la nueva palitica de cofinanciamiento.

El Fondo de Desarrollo Campesino (FDC)

El FDC hasido creado en 1989 para atender especial mente las comunidades campesinas. Sus principales pro-
yectos son de apoyo al desarrollo productivo de estas comunidades, financiando infraestructura de riego, ca-
minos vecinales e infraestructura camineray apoyo ala produccién, entre otros. En sus 11 afios de existencia
(hasta su incorporacion a FPS), ha desembolsado US$ 71 millones en e financiamiento de 1.738 proyectos,
cubriendo 242 municipios rurales (78% del total de los municipios bolivianos). Con la nueva politica de com-
pensacion, y como forma de racionalizar |as actividades de |os dos fondos que trabajan a nivel municipal, €
FDC sefusion6 con e FIS, conformando el FPS.

El Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR)

El FNDR fue creado en 1988 con la misién de fomentar el desarrollo regional, através del financiamiento de
programasy proyecto alos municipiosy entidades de desarrollo departamental. EIl FNDR ha operado con
préstamos combinados con transferencias no reembol sables, dirigidos principa mente a proyectos urbanos.
Trabaja, en sus lineas més tradicionales, con los aproximadamente 50 municipios mas grandes de pais. Sus
mayores fortal ezas son su capacidad de evaluacion de proyectos, manejo de cartera, procesos de adquisiciones
y supervision de consultoria. Hasta el afio 2001, el FNDR administré cuatro operaciones financiadas por €l
BID, dos del Banco Mundial y dos del Gobierno de Japon. En total sus operaciones de préstamo y subsidio
han sumado US$ 526 millones a diciembre de 2001 y su cartera de proyectos en esta fecha era de US$ 195
millones. Este monto de recursos en cartera, la cual es garantizada integralmente por el Tesoro de Bolivia,
permite al FNDR autosostenerse sin la necesidad de nuevas transferencias del gobierno. El FNDR no enfrenta
riesgo crediticio porque tiene acceso privilegiado a garantias via la retencién automética de la coparticipacion
municipal por el Banco Central en casos de insolvencia.
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Para la implantacion efectiva de esta
estrategia, se ha definido una reestructu-
racion ingtitucional de los fondos de in-
version publicos (FIS, FDC y FNDR).
Las medidas incluyeron: a) la fusion de
los dos fondos de transferencias (FIS y
FDC), que se transforman en el Fondo
Nacional de Inversién Productiva'y So-
cid (FPS) y b) la especializacion de
funciones en los mecanismos de finan-
ciamiento subnacional bao la coordina
cion del Directorio Unico de Fondos,
con la separacion clara entre los meca-
nismos de transferencia no reembolsa-
bles, acargo del FDC, y los de crédito, a
cargo del FNDR.

El Directorio Unico de Fondos (DUF)

Es una entidad gubernamental creada
por el gobierno de Bolivia para orientar
las politicas, supervisar y fiscalizar el
funcionamiento de los principales fon-
dos publicos de inversién socia y local.
Constituye una innovacion respecto a
tipo de mecanismo institucional utiliza-
do para lograr la coordinacion entre en-
tidades dotadas de alto grado de auto-
nomia, que ha evitado fusiones u otras
medidas drésticas que generan resisten-
cias politicas. EIl DUF funciona como un
supradirectorio de los fondos, definien-
do politicas de financiamiento y apro-
bando sus directrices y planes anuales
de trabgo, sin quitarles la autonomia
operativa. Estd encabezado por un pre-
sidente designado por el Presidente de la
Republica e integrado por representan-
tes de los ministerios de la Presidencia,
Hacienda, y Desarrollo Sostenible y
Panificacion, tres representantes de los
municipios del pais y tres sindicos so-
ciales representantes de los comités de
vigilancia 'y de las organizaciones de la
sociedad civil. Entre sus funciones prin-
cipales estén las de supervisar la actua-
cion del FIS 'y del FNDR, aprobar sus
politicas, planes y presupuestos anuales,
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coordinar actuacion y llevar un control
de gestion de los fondos, definir sus po-
liticas institucionales, aprobar normas
internas, estatutos, reglamentos y ma-
nualesy fiscalizar su implantacion.

La funcion de coordinacion superior del
DUF hasido Util paraviabilizar cambios
institucionales importantes dentro de los
fondos. Se ha logrado la fusion del FIS
con €l FCD, por la evidente superposi-
cién de sus funciones con relacion al
financiamiento, via transferencias, de
proyectos de desarrollo local. Se ha im-
plementado una politica de profesionali-
zacion de los puestos claves de los fon-
dos, instituyéndose el concurso por mé-
rito para estos puestos. Es notable tam-
bién la posibilidad que el DUF ofrece de
coordinar operativamente l0s recursos
de transferencia y de crédito, actuando
como una ventanilla Gnica de proyectos.
Las solicitudes de asistencia financiera
de los municipios que llegan a cada uno
de los fondos—solicitudes de fondos no
reembolsables al FPS y de crédito al
FNDR—son coordinadas por el DUF.

El Directorio Unico deFondos

¢
*e
o

DIRECTORIO UNICO DE FONDOS

Fondode
Inversiéon
Productivay
Social

EPls

i

TRANSFERENCIAS CREDITOS
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En ambos casos se requiere un diagnés-
tico financiero e institucional, e PAI,
gue les permite identificar las necesida-
des de fortalecimiento, y establecer y
dar seguimiento a metas de gestion para
los municipios. Estos fondos pueden
eventuamente ser combinados en ope-
raciones complementares de crédito y
subsidio, generando financiamientos
mas integrales. Esto dependera esen-
cialmente de la capacidad de endeuda-
miento y la disposicion del municipio

Los Planes de Ajuste Institucional
(PAI)

El financiamiento de proyectos por parte
de los fondos, sea por transferencias o
por créditos, ha sido condicionado a la
preparacion de Planes de Ajuste Institu-
cional. Los PAI son un instrumento de
diagndstico que permite conocer las ne-
cesidades reales de los municipios y es-
tablecer, conjuntamente con sus dirigen-
tes, metas de gestion prudentes y objeti-
vos de politica administrativa a que de-
ben apuntar su gestion. Especialmente
importante es el apoyo que se da a los
municipios en el disefio de proyectos de
fortalecimiento institucional orientados
a logro de estos objetivos.

Los PAI consisten de:

» Unandlisisdelasituacion financiera
integral de cada municipio, elabora-
do con base en visitas de campo y
gue contiene proyecciones financie-
ras sobre los principales rubros de
ingreso y egreso (de tres a cinco
anos), la estructura de gastos co-
rrientes y de capital, el andisis de
los rubros tributarios y su adecuada
explotacion, evaluacion de la situa
cion de endeudamiento, situacién de
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los sistemas administrativos inter-
nos, entre otros aspectos,

= metas institucionales y financieras
gue los municipios deben cumplir en
un horizonte de plazo de 2 a 3 afos,
con € fin de meorar su situacion
fiscal e institucional®. Estas metas
son definidas de forma individual
para cada municipio, pero estan ba-
sadas en e andlisis de los indicado-
res de municipios en situaciéon y de
tamaiio similares, los llamados
agrupamientos o clusters de munici-
pios,

= recomendaciones sobre medidas de
politica interna (financieras y admi-
nistrativas) y la proyeccion de su
impacto sobre las finanzas munici-
pales;y

= lineamientos para la elaboracion de
proyectos de desarrollo institucional,
destinados a apoyar a los municipios
en €l logro de las metasfinancierasy
de eficiencia operativa mutuamente
acordadas.

Los PAI son elaborados por e equipo
técnico del FNDR en colaboracion con
los equipos municipales. Los acuerdos
sobre metas financieras y compromiso
de recursos para el financiamiento de
proyectos son formalizados en conve-
nios firmados entre el FNDR, el FPS'y
el municipio. EI FNDR se encarga del
seguimiento del cumplimiento de las
metas, mediante informes anuales de
gestiéon de cada municipio, 1o que per-
mite generar una base de datos muy
completa sobre finanzas municipales. La

6 Ejemplos de estas metas son: a) el aumento de
la recaudacion tributaria propia; b) disminu-
cion en el grado de dependencia de recursos
transferidos y ¢) la disminucién en €l nivel de
endeudamiento (% sobre recursos totales), en-
tre otros.



adopcion efectiva de las medidas acor-
dadas en los conveniosy €l cumplimien-
to de las metas fiscales, constituyen
condiciones para € acceso a los fondos
de inversion transferidos por e DUF.

Alivio al endeudamiento de
los municipios

Un elemento importante de la estrategia
de financiamiento municipa fue € tra-
tamiento del tema del endeudamiento de
agunos importantes municipios. Las
obligaciones excesivas asumidas por
administraciones anteriores habian com-
prometido la capacidad de efectuar nue-
vas inversiones de varios de |os munici-
pios mayores de Bolivia. La disposicion
del gobierno era de dar un divio a la
situacion, refinanciando las deudas ac-
tuales, pero asegurandose que esto seria
acompafiado de medidas de saneamiento
fiscal delos municipios.

En tal sentido, €l gobierno creé un Pro-
grama de Readecuacion Financiera para
los municipios que habian excedido los
pardmetros de endeudamiento existentes
(servicio de la deuda > del 20% de los

15

ingresos corrientes y valor presente de
la deuda total < del 200% de los ingre-
sos). Este programa condicionaba €l re-
financiamiento de deudas a logro de
metas fiscales claramente identificadas
y medidas por un conjunto de indicado-
res fiscales, relacionados al logro de su
equilibrio fiscal (reduccion de déficit).
Los planes de readecuacion financiera,
firmados entre el Ministerio de Hacien-
day cada uno de los municipios partici-
pantes del programa, establecen plazos
de tres a cinco afos para el logro de ta-
les metas. La firma de estos acuerdos y
el cumplimiento de las metas son las
condiciones para € refinanciamiento de
la deuda y la posibilidad de acceso a
nuevos créditos. Aunque estos planes no
aseguran un comportamiento fiscal res-
ponsable en el largo plazo, su importan-
cia es de crear un régimen de vigilancia
para los municipios mas endeudados,
gue pasan a ser objetos de estrecho se-
guimiento de su gestion fiscal por parte
del tesoro. Ademas los planes contienen
el fuerte incentivo de permitir larealiza
cion de nuevas operaciones de crédito
una vez que los municipios hayan cum-
plido sus metas correspondientes.



El programa de desarrollo local y responsabilidad fiscal

En apoyo a esfuerzo del gobierno por
reformar y fortalecer el sector munici-
pal, e Banco aprobd un préstamo a co-
mienzos de 2001 para la gecucion de
un Programa de Desarrollo Loca y
Responsabilidad Fiscal’. El programa,
gue consta de dos etapas por un total de
US$ 87,3 millones de ddlares, financia
proyectos municipales y promueve re-
formas en el sector de gobiernos locales,
buscando consolidar los avances de la
descentralizacion y fortalecer e nuevo
modelo que se disefid para el sector mu-
nicipal. Su objetivo es “elevar la €fi-
ciencia de la gestion municipal para
ampliar y mejorar la calidad de los ser-
vicios prestados por los gobiernos loca-
les a sus comunidades’.

El Programa apoya laimplantacion de la
Politica de Compensacién del Gobierno,
canalizando fondos para transferencias a
través del FPS y para créditos, via €
FNDR. Estos recursos, particularmente
los de transferencia, estan siendo asig-
nados segun los criterios de NBI consa-
grados en |la Politica de Compensacion.

A través de este Programa se introdujo
la metodologia de evaluacion municipal
de los PAI, las metas de desempefio ins-
titucional cuyo logro condicionala apro-
bacion de nuevos proyectos, y e proce-
so de “entrada Unica” de las solicitudes
de apoyo de los municipios por la via
del DUF.

La gecucion del Programa por parte del
gobierno boliviano ha sido asignada al
DUF, que efectla la coordinacion y su-

" Ver d Documento de Proyecto PR-2565,

“Programa de Desarrollo Local y Responsabi-
lidad Fiscal”, aprobado por el Directorio del
BID €l 20 de febrero de 2001.
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pervision de las actividades del FPS y
del FNDR, aunque cada uno de los fon-
dos se encarga del andlisis y financia-
miento de los proyectos especificos de-
ntro de sus correspondientes areas de
competencia. La gestion de los estudios
y diseminacién de los temas relaciona
dos al marco institucional del sector esta
a cargo del Viceministerio de la Presi-
dencia, y € componente de gestion fis-
cad y los proyectos de catastro
estan asignados a Ministerio de Hacien-

Recuadro 2. El Programa de desarrollo local y responsa-
bilidad fiscal

El Programa tiene tres componentes: a) financiamiento de
proyectos de desarrollo local; b) fortalecimiento municipal,
y ¢) perfeccionamiento del marco institucional del sector
municipal.

Con relacion alas inversiones municipales (US$ 40 millo-
nes), se financian: @) proyectos productivosy sociales, me-
diante transferencias, en los sectores prioritarios definidos en
el Didlogo Nacional, y b) proyectos urbanos en general,
mediante créditos del FNDR.

El componente de fortalecimiento institucional (US$ 11 mi-
[lones), apoya: &) proyectos de ajuste municipal, que son los
proyectos de mejoramiento de la gestion principamente fis-
cal de los municipios, identificados en |os diagndsticos mu-
nicipales y b) catastros inmobiliarios, que financia por lo
menos 10 proyectos en las mas grandes ciudades del pais.

El componente de desarrollo del sector (US$1,7millones)
consiste en el disefio e implantacion de medidas estratégicas
para €l desarrollo de la gestion municipal, enfocadas en: a)
relaciones intergubernamental es que abarcan larevisiéon de la
asignacion de funciones entre los distintos niveles de gobier-
no y del sistema de transferencias intergubernamentales y la
revision de la normativa legal existente; b) un nuevo marco
para el financiamiento del sector, con el estimulo a nuevas
modalidades de financiamiento a los municipios, incluyendo
la promaocién del financiamiento privado del sector (asocia
dosa FNDR), y c) gestion fiscal que apoya el Ministerio de
Hacienda en la conformacion y el mantenimiento de bancos
de datos actualizados sobre finanzas y la realizacién de cali-
ficaciones periddicas de riesgo para los municipios, contra-
tando afirmas privadas.
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Operacion y Mantenimiento,

da, a través de una unidad constituida
para administrar ésta y otras acciones a
favor de la descentralizacion.

Es importante observar que este pro-
grama viene a apoyar al pais en los te-
mas mas criticos para €l sector munici-
pa. En particular el foco, en las relacio-
nes intergubernamentales, con la discu-
sion de aspectos como € rol de las pre-
fecturas en los asuntos de naturaleza
local, la revision de la asignaciéon de
funciones entre los distintos niveles de
gobierno y del sistema de transferencias
intergubernamentales, son temas espe-
cidmente relevantes. Son también im-
portantes los avances en materia de in-
centivo a comportamiento fiscal res-
ponsable, a través de los Planes de
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Ajuste Ingtitucional y la implantacién
del sistema de clasificacion de riesgo de
los municipios, realizado por firmas pri-
vadas. El programa permitira también
gue € esguema de distribucion de fon-
dos de acuerdo con los criterios y la me-
todologia definidos en la Politica de
Compensacion, tenga éxito en su perio-
do inicial y més critico®.

8 Bl BID trabaj6 en coordinacién con el Banco
Mundia y otros donantes en la articulacion
del apoyo a la Politica de Compensacion. El
Banco Mundial financi6 una operacién parale-
la, con componentes similares.




Conclusiones. aspectos relevantes del caso

Los principios de la Politica de Com-
pensacién se vienen cumpliendo, espe-
cialmente con relacion a los objetivos de
ordenamiento de las transferencias fis-
cales, ala distribucion de recursos 'y su
orientacion a regiones méas pobresy ala
unificacion de los fondos. En los prime-
ros dos afios de vigencia se han destina-
do US$ 40 millones para € financia-
miento de proyectos municipales en el
ambito de la Politica. Los nuevos pro-
gramas creados a partir de su institucio-
nalizacion y que involucran transferen-
cias no reembolsables a los municipios,
se estén contabilizando en € sistema de
transferencias; algunos de éstos se estan
canalizando através del FPSy otros son
gecutados por los ministerios o otras
entidades sectoriales. Esto es consistente
con las metas ingtitucionales de la Poli-
tica. Sin embargo no se dispone de eva
luaciones sobre el impacto redistributivo
de este nuevo arreglo institucional o so-
bre la calidad de los programas. Siem-
pre habran oportunidades para mejorar
el desempefio de las instituciones invo-
lucradas (fondos y municipios), que tie-
nen sus probleméticas especificas inde-
pendientes del sistema de coparticipa
cion. La primera prueba de la Politica
fue haber atravesado una transicion de
gobierno sin grandes cambios y con esto
ganar legitimidad.

La experiencia de Bolivia permite sacar
algunas conclusiones sobre aspectos
importantes de las politicas e instrumen-
tos que se refieren alas relaciones inter-
gubernamentales.
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Descentralizacion y lasrelaciones
fiscalesinterguber namentales

El caso de Boliviailustra un intento am-
bicioso de disciplinar las relaciones fis-
cales intergubernamentales en el contex-
to de un plan de gjuste fiscal subnacio-
nal y de un programa de combate a la
pobreza. Habiendo avanzado considera-
blemente en la descentralizacion, e go-
bierno ha dado un paso adelante, mejo-
rando tres aspectos importantes. a) e
refuerzo de las finanzas municipales,
orientado a aumento de la inversion
publica neta y mejora en los servicios
locales; b) la implantacion de mecanis-
mos de disciplinafiscal con vistaa con-
trol de los niveles de endeudamiento
local y c) la redefinicion de los esque-
mas de transferencia hacia los munici-
pios, tanto de los fondos nacionales co-
mo de las donaciones de la cooperacion
internacional, que han sido canalizados
para un nimero de sectores especificos
que correspondian a las grandes priori-
dades nacionales. Con esto se logré ma-
yor transparencia 'y coherencia entre las
prioridades nacionales y locales. El sis-
tema de revisiones anuales de las metas
PAI, a su vez, ha permitido evaluar sis-
teméticamente e desempefio fiscal vy
creado incentivos para un comporta-
miento fiscal responsable por parte de
los municipios.

Por medio de la Politica de Compensa-
cion se disefid un mecanismo que cen-
traliza las transferencias y las asigna a
municipios para que las utilicen en sec-



tores previa y ampliamente acordados.
Las transferencias, realizadas con base a
proyectos y precedidas de andlisis de la
capacidad y necesidades institucionales
de los municipios (a través de los PAI),
son asi mejor orientadas tanto en térmi-
nos de las prioridades nacionales como
de las actividades que ayudan a finan-
ciar.

Relacion entre fondos de crédito y
fondos de donacién

El debate relativo a las formas mas ade-
cuadas de apoyo a los gobiernos locales,
ya sea a traves de transferencias 0 me-
diante apoyo a crédito municipal, ha
estado presente en la concepcion de es-
trategias subnacionales y en el disefio de
operaciones de préstamo de los bancos
multilaterales.

El endeudamiento prudente sin duda
constituye una forma sana de financiar
el desarrollo local para que las inversio-
nes sean sostenibles y rentables. El en-
deudamiento debe ser estrictamente
controlado, conteniendo restricciones
firmes en cuanto a la posbilidad de
bail-outs del gobierno central. Fondos
de crédito municipal en muchos paises
europeos y latinoamericanos (como en
el caso de Paranacidade) se han trans-
formado en fuentes permanentes de fi-
nanciamiento local.

Por otro lado, el financiamiento de fun-
ciones de mérito promovidas por € go-
bierno central, particularmente en el
area socia, y el gercicio de su funcion
de asignacion de recursos, requieren la
existencia de transferencias compensa-
torias o complementarias a esfuerzo
local en la prestacion de servicios. Estas
funciones son las que justifican €l rol de
los fondos sociales que administran do-
naciones o transferencias.

19

No son incompatibles las funciones de
donacion y crédito local. Lo que sugiere
el caso de Bolivia es que es posible y
deseable que haya una coordinacion en-
tre estas modalidades. La unificacion de
las ventanillas de apoyo municipal ha
permitido una mejor evaluacion de las
necesidades individuales, asignandose
donaciones o créditos segun las priori-
dades y capacidades de endeudamiento
de cada municipio. Esto ha permitido
también que se combinaran las dos for-
mas de financiamiento local, lo que
permite aprovechar mejor 10s recursos
disponibles y ampliar el &mbito de los
proyectos, que pueden ser complemen-
tados para potenciar sus impactos (por
giemplo, un proyecto de meoramiento
de la educacion puede ser complemen-
tado por un préstamo de saneamiento en
su area deinfluencia).

Los FIS como parte del sistema de
transferencias

Muchos paises latinoamericanos han
creado fondos de inversion social como
instrumentos de inversion publica para
gjecutar proyectos sociales. Aungue sus
origenes sean la inversion anticiclica en
los programas de emergencia (en lo que
Bolivia ha sido un pais pionero con la
creacion del FES en 1985), con €l tiem-
po los FIS fueron transformandose en
brazos constructores de los ministeriosy
grandes canalizadores de los recursos
aplicados en proyectos de naturaleza
local o municipal. Con la tendencia ac-
tual de la descentralizacion del ciclo de
proyectos, que consiste en transferir a
los municipios recursos que antes eran
invertidos directamente por los FIS, los
recursos por ellos mangados adquieren
caracteristicas de transferencias intergu-
bernamentales. Como tal, pasa a ser re-
levante la asignacion interregional de
estos recursos, |os incentivos contenidos
en los criterios de distribucion y otros



aspectos de disefio de un sistema de
transferencias.

El gemplo de Bolivia ilustra una estra-
tegia que busca justamente organizar y
disciplinar el sistema de transferencias,
homogeneizando los criterios para la
entrega de subsidios por diversas fuen-
tes (particularmente los recursos de la
cooperacion internacional, que en Boli-
via tiene un peso muy importante), al
establecer |os criterios generales para su
distribucion (basado en la formula de
NBI) y prioridades para su inversion
(los sectores del Didlogo Nacional).
Ademés, la centralizacion en el DUF, no
de los recursos mismos, sino de la asig-
nacion de cuotas a los municipios, per-
mite a gobierno llevar una contabilidad
de estos fondos y asi conocer la totali-
dad de los aportes efectuados a los go-
biernos locales anualmente. Esto permi-
te, ademas, establecer indicadores para
medir el impacto socia y urbano de las
inversiones realizadas con fondos de
transferencia, algo que pocos gobiernos
han logrado.

Coordinacion y control de los fondos
sociales

La creacion del DUF constituye una so-
lucién innovadora, como forma de
coordinar instituciones relativamente
autonomas y hacer que sus actividades
sean coherentes entre si. Los fondos so-
cialesy regionaes en Bolivia eran enti-
dades reconocidamente autosuficientes,
notorias por gecutar sus propias politi-
cas de financiamiento, generalmente
desarticuladas de las entidades sectoria-
les. Para vencer esta dificultad de coor-
dinacion, y frente ala natural resistencia
a la eliminacién o fusiéon de institucio-
nes, se opto por una estrategia de crear
una instancia de decision superior a los
directorios de los fondos existentes, al
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estilo de un holding. Las funciones
asumidas por e DUF, de direccion ge-
neral, aprobacion de politicas operativas
y de personal, aprobacion de nuevos
programas y otras, permitieron implan-
tar medidas “fuertes’, como la fusién
del FIS con & FDC y la exigencia del
PAI como requisito parala obtencion de
financiamientos por los municipios. Ta-
les medidas facilitan la tarea del gobier-
no de dirigir la aplicacion de los recur-
sos de transferencia hacia los sectores
de mayor impacto en materia de alivio a
la pobreza y llevar una contabilidad in-
tegrada de estas transferencias, o que
constituye un instrumento importante
parael control de su aplicacion.

El PAI: la importancia de un buen
diagnostico y metas fiscales

En los cuatro meses que antecedieron a
la primera distribucién de fondos de la
politica de coparticipacion por € DUF,
fueron elaborados diagnésticos y planes
PAI para todos los 312 municipios del
pais. Un reducido equipo del FNDR,
utilizando una metodologia padronizada
de evaluacion financiera e ingtitucional,
ha realizado un trabgjo inédito en €l pais
de diagndsticos financieros instituciona-
les que permitieron la construccién de
una base de datos municipales de ex-
trema utilidad. Estos datos, que son
compartidos entre varias instituciones,
permiten a Ministerio de Hacienda
complementar sus propios datos de se-
guimiento de indicadores fiscales de los
municipios. Asimismo posibilitan a
FNDR evauar continuamente la capaci-
dad financiera y de endeudamiento de
sus “clientes municipales’, a FPS esti-
mar las necesidades de fortalecimiento
ingtitucional y a las deméas entidades
publicas trazar un perfil actualizado de
las caracteristicas de los municipios del
pais.



La principal conclusion de esta expe-
riencia es que la elaboracion de un buen
diagndstico no es algo extremadamente
complgo o dificil, que puede ser reali-
zada por un pequefio equipo especiali-
zado en finanzas y administracion mu-
nicipal. Pero debe ser realizado sobre la
base de visitas de campo, ya que la in-
formacién proporcionada por los mis-
mMOos municipios no es homogénea y no
permite e intercambio indispensable
con los técnicos locales, 1o que es la ba-
se de buenos diagnosticos del disefio de
acciones de fortalecimiento bien focali-
zadas. Es importante subrayar que los
PAI representan un instrumento muy
atil para el seguimiento del gasto publi-
co y de la gestion fiscal en e ambito
local. El trabajo de generacion de ban-
cos de datos con actualizacion periddica
es fundamental para e establecimiento
de un sistema de control del gasto publi-
co local. Esto es Util tanto para las auto-
ridades econOmicas centrales, como a
los efectos de control macroeconomico,
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para |os municipios y las comunidades
locales, ya que permite hacer més trans-
parente el desempefio fiscal de los go-
biernos locales.

El conocimiento detallado de las finan-
zas municipales que el PAl proporciona
permite el establecimiento de metas fis-
cales individualizadas, gustadas a las
posibilidades de cada municipio. Estas
metas son establecidas de forma uni-
forme para los grupos de municipalida-
des homogéneas, o que permite que
sean mas realistas y adecuadas a sus ca-
racteristicas y tamafio. Su discusion
con las autoridades locales y la propues-
ta simultdnea de apoyo instituciona
contribuye a establecimiento de una
relacion positiva que combina incenti-
vos con penalidades. La continuidad de
este trabajo es un camino para una rela
cion intergubernamental saludable que
estimule la responsabilidad fiscal de
parte de los gobiernos locales.



