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TESIS DE GRADO

INTERRELACION DEL PRESUPUESTO FISCAL CON LOS PRESUPUESTOS DE LOS MUNICIPIOS
RESUMEN EIECUTIVO

Entre 1985 con la Nueva Politica Econdmica, la elaboracion del Presupuesto
Publico, en el comportamiento de control en Bolivia, se mantuvo una mentalidad
de lucha anti-inflacionaria, las instituciones publicas y en particular los municipios
del gje central recibian mayores beneficios, ya que la inversion principalmente se
concentraha en ellos de esta manera se traduce que el déficit fiscal sigue siendo
un problema que requiere pioritaria atencion.

La presente investigacion trata de demostrar que la Participacion Popular a partir
de la Ley 1551 (LFP), ha generado en el pais cambjos fundamentales, coro
politica de Estado que trasciende los gobiernos, los celos politico-partidarios y
regionales, transformando estructuralmente fa historica tendencia de un Estado
centralista y escasamente participativo a un Estado descentralizado, con mayor
equidad y participacién ciudadana, estableciendo mediante la estructura
gubernamental, una gestion publica que redistribuye los recursos y reasigna las
funciones fiscales, promoviendo una mayor eficiencia en el gasto publico, en las
inversiones, en la recaudacion y en la redistribucion del poder.

Con la implementacién de !2 Participacion Popular, el Presupuesto General de la
Nacion (PGN), se ha constituido en el principal instrumento de Politica Economica
y Social del Gobierno, esta toma radical importaricia y va creciendo dia a dia,
particufarmente con las politicas presupuestarias de los Municipios. Ademas,
porque este instrumento qgue el Estado uiiliza permite dirigir y onentar el Sistema
Econémico Presupuestario en brindar oporfunidad gestora a los municipios
urhanos y rurales, que permite definir el nivel, composicion e inversion publica, la
demanda de recursos reales que requiere la economia, las formas y magnitudes
del financiamiento de sus actividades y los efectos a través del binomio ingreso-
gasto pretende alcanzar en las macro-variables del sistema econdmico.

Postulante: Luis Angel Balajar Silva



INTERRELACION DEL PRESUPUESTO FISCAL CON LOS
PRESUPUESTOS DE LOS MUNICIPIOS

INTRODUCCION

La equidad es sin lugar a dudas, el elemento prioritario del modelo implementado
en Bolivia. En principio, el cambio de régimen de reparto de los recursos fiscales
coparticipables coincide en una reasignacion de recursos més equitativa entre
todas las regiones del pais. En el pasado, estos recursos se concentraban casi con
total exclusividad en las capitales del “eje central” del pais, mientras que el resto de
las regiones préacticamente no recibian los beneficios fiscales de los aportes
tributarios nacionales y por consiguiente no existia una percepcién homogénea en
el ambito nacional sobre las acciones publicas. Por este motivo, las regiones no
comprendidas dentro del “eje central” se encontraban bastante limitadas en cuanto
a su capacidad fiscal entendida como la capacidad que tienen los municipios
(jurisdicciones locales) para hacer frente a sus necesidades de gasto.

Este hecho, inducia efectos adversos también en términos de equidad personal,
pues los individuos residentes de regiones no comprendidas dentro del gje
mantenian menores posibilidades de desarrollo humano y por ende de movilidad
social.

De este aspecto se ve que la primera precisién bésica para describir Ja presente
TESIS DE GRADO en cada uno de los Capitulos es el modelo de descentralizacién
holiviano, que esta definido dentro el marco legal vigente: Constitucién Politica del
Estado (CPE), la cual define a Bolivia como una Republica Unitaria, con dos niveles
de Gobierno Nacional y Municipal, la Ley de Participacién Popular (PP) transfiere
recursos y competencias al plano municipal y reconoce a las organizaciones de
base segln sus usos y costumbres, Ley de Descentralizacion Administrativa (LDA),
que lransfiere y delega competencias a las Prefecturas de indole técnico-
administrativo, Ley de Organizacién del Poder Ejecutivo (LOPE), organiza la
estructura del gobierno de acuerdo a sus objetivos de politica; Ley de
Municipalidades (LM), reordena y ratifica al Municipio como la unidad bésica de
territorializacion de las politicas publicas.

La presente investigacién trata de demostrar que Ia Participacién Popular a partir
de la Ley! N°. 1551 (LPP). ha generado en el pais cambios fundamentales, como
Politica de Estado que trasciende los gobiernos, los celos politico-partidarios y
regionales, transformando estructuralmente la histérica tendencia de un Estado
centralista y escasamente participativo a un Estado descentralizado, con mayor
equidad y participacion ciudadana, estableciendo mediante la estructura
gubernamental, una gestion publica que redistribuye los recursos y reasigna las
funciones fiscales, promoviendo una mayor eficiencia en el gasto publico, en las
inversiones, en fa recaudacién y en la redistribucion def poder.

"Ley N° 1551, del 20 de Abril de 1994



La Participacion Popular se constituye en el gje articulador y piedra angular, para
lograr mayor equidad entre fo urbano y rural, consolidando al municipio, como €l -
instrumento privilegiado, para aplicar la Estrategia de Reduccién de la Pobreza
(ERP).

El déficit como porcentafe del PIB paso del 3.2% de 1994 al 2.01% en 1998 en
términos de puntos porcentuales del PIB se destaca la evolucion positiva de fos
ingresos corriente y la reduccion en Ios gastos corrientes”.

El financiamiento del déficit global en el periodo fue cubierto con recursos externos
de organismos internacionales, mientras que el financiamiento interno fue negativo.
E!l Presupuesto General de la Nacion (PGN), se ha constituido en el principal
instrumento de Politica Econémica y Social del Gobierno a fravés de la
Participacion Popular, toma importancia radical y va creciendo dia a dia,
particularmente con las politicas presupuestarias de los Municipios. Por esta Razdn
es que mi tesis tratard de demostrar que este modelo de politica cambia el poder
gestor del presupuesto publico con respecto a las capacidades de las regiones en
su crecimiento al contar con ingresos directos sobre la base de la poblacién con fa
cual participan mejor entre las refaciones de 5.000 a mas de 50.000 habitantes.

Adernas, porque este instrumento que ef Estado utiliza permite dirigir y orientar el
Sistema Econtmico Presupuestario en brindar oportunidad gestora a los municipios
urbanos como rurales, ademas permite definir el nivel, composicién e inversién
publica, la demanda de recursos reales que requiere la economia, las forrmas y
magnitudes del financiamiento de sus actividades y fos efectos a través del binomio
ingreso — gasto pretende alcanzar en las macro-variables del sistema econémico.

Finalmente podemos ver que en cada uno de los capitulos que se expone se toman
conceptos muy particulares. Si tuviéramos que intentar describir al proceso de
descentralizacion en Bolivia (tanto participacion popular como de descentralizacion
administrativa) podriamos sefialar que se frata de un proceso dinamico y mdltiple
con base ferritorial municipal, focalizado hacia una mayor participacion de fa
sociedad civil en la toma de decisiones y en su relacionamiento con el drgano
publico.

2 Fuente: Boletin del Banco Cerfral de Bolivia 1998



CAPITULOI
PLAN DE LA INVESTIGACION

Se describe en esta parte, los antecedentes, el planteamiento del problema, la
justificacion de la investigacién, los objetivos, hipotesis y la metodologia de la
investigacion.

ANTECEDENTES

Bolivia ha tenido un sistema de gobierno centralizado a través de su historia. El
centralismo tiene su raiz en una ftradicion paternalista, concentradora e
intervensionista, sin fe en el individuo y en su capacidad para tomar decisiones y
gjecutar obras que le interesen a & y a su entorno inmediato. Migraciones
significativas del area rural al area urbana, generando hacinamiento, extrema
pobreza, desempleo, y otros males sociales, asi como la perpetuacion de un
gobierno burocratico poco eficiente, aislado del pueblo y, por lo tanto, ignorante de
sus necesidades prioritarias y de las enormes asimetrias entre el campo y las
ciudades, fueron algunos rasgos del entorno para la irrupcion del proceso de
participacion popular en Bolivia.

La descentralizacidén en Bolivia era absolutamente necesaria; un Estado vertical,
poco participativo y equitativo sumado a la carencia de espacios de
relacionamiento entre gobernantes y gobernados; ademas de una permanente
disputa de las regiones por mas de 13 anos, demandando mayor autonomia e
independencia al gobierno central. Paraddjicamente en nuestro caso, es el
gobierno central y concentrador el que decide descentralizarse. Este proceso
comienza a partir de 1994 en Bolivia con la implementacion de las Leyes de
Participacién Popular y Descentralizacién Administrativa® es mejorar la calidad de
vida de todos los habitantes del pais.

La equidad es sin lugar a dudas, el elemento sobresaliente del modelo
implementado en Bolivia. En principio, el cambio de régimen de reparto de los
recursos fiscales coparticipables coincide en una reasignacion de recursos mas
equitativa entre todas las regiones del pais. En el pasado, estos recursos se
concentraban casi con total exclusividad en las capitales del “eje central’ del pais,
mientras que el resto de las regiones practicamente no recibian los beneficios
fiscales de los aportes tributarios nacionales y por consiguiente no existia una
percepcion homogénea a nivel nacional sobre las acciones publicas.

Por este motivo, las regiones no comprendidas dentro del “eje central” se
encontraban bastante limitadas en cuanto a su capacidad fiscal -entendida como la
capacidad que tienen los municipios (jurisdicciones locales) para hacer frente a sus
necesidades de gasto. Este hecho, inducia efectos adversos también en terminos
de equidad personal, pues 0s individuos residentes de regiones no comprendidas

2l eyes 1551 y 1654 respectivamente



dentro el eje mantenian menores posibilidades de desarrollo humano y por ende de
movilidad social. ‘

L. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA
1.1 IDENTIFICACION DEL PROBLEMA

La identificacion de nuestro problema esta en que antes de la promulgacion de la
Ley de Participacion Popular fos municipios intermedios y rurales tenian poca
capacidad fiscal los cuales se encontraban en el abandono, y los que mayormente
captaban los recursos fiscales eran los que se encontraban en el gje central.

Si bien es cierto que la reforma tributaria (Ley de Reforma Tributaria 843 del 20 de
mayo de 1986) permitié una recuperacién en los niveles de recaudacion tributaria,
ésta influyo en los recursos que se destinaban a los niveles departamental y
municipal. En el casc municipal, impuestos clasicamente locales como el que se
impene sobre los bienes inmuebles y los vehiculos, donde se compartian entre el
nivel nacional y local, que le redituaba al nivel nacional un 30% promedio desde
1988 a 1993. otros impuestos especificos que servian para financiar programas
departamentales en vialidad, deporte, saneamiento basico (los cuales quedaron
casi paralizados por las bajas recaudaciones), se centralizaron en un solo impuesto
de consumos especificos a favor del nivel nacional de gobierno, coparticipable en
un 10% a favor de las municipalidades, 10% a favor de las Corporaciones
Regionales de Desarrollo 5% a favor de las universidades y 75% a favor del TGN,

Esto permitid una mejoria en la asignacidén de recursos en el marco del Sistema
Nacional de Inversidn Publica, lo que no pudo impedir, sin embargo, que se
acentuase el proceso de desequilibrios regionales, en tanto ios Departamentos que
pudieron invertir en preinversion, tuvieron acceso a recursos, como los establecidos
en el Fondo Social de Emergencia, transformado posteriormente en una institucidon
permanente.

Los Fondos distorsionaron la asignacidén de la inversidn publica entre regiones,
debido a condicionamientos de los organismos financiadores que impusieron
criterios para la colocacion de los créditos y las donaciones, que dieron como
resultado una concentracién de los recurscs en los Departamentos del eje central:
La Paz, Cochabamba y Santa Cruz, beneficiados con asignaciones que le
permitian captar mas del 60% de los mismos. Participacion que, por otra parte,
corresponde a la cantidad de poblacién concentrada en estos tres Departamentos
con relacion al resto del pais.

1.2 PROPUESTA DE LA INVESTIGACION

Con la presente investigacién se pretende demostrar que la promulgacion de las
Ley 1551 y 1654 corrigieron los desequilibrios generados por la Ley 843, al

% Fuente: Viceministerio de Participacion Popular, Unidad de Desarrollo Integral Municipal (UDIM)



establecer una nueva forma de coparticipacion promoviendo una distribucion mas
equitativa y efectiva del ingreso de los gobiernos locales: *

» Los recursos provenientes de la Renta Interna y Renta Aduanera se
coparticipan por el criterio per capita.

» Seincrementa la participacion de las Municipalidades al 20%

> Los ingresos generados por impuestos a la propiedad rural, a los inmuebles
urbanos y a los vehiculos automotores, motonaves y aeronaves, y que eran
coparticipados con el gobierno nacional, pasan a ser de dominio exclusivo
de los Gobiernos Municipaies

> Se mantiene el 5% para las Universidades

» Las Corporaciones Regionales de Desarrollo dejan de percibir el 10%

establecido por fa Ley 843 y administran las regalias departamentales por la
explotacion de recursos naturales y se crea el Fondo Compensatorio
Departamental cuando correspondia a fin de reducir el impacto en los
Ingresos de las mismas para el cumplimiento de sus funciones de cardcter
regional, en el mismo espiritu de compensacién a las regiones mas
deprimidas, destinado a aquelios departamentos que se encuentran por
debajo del promedio nacional de regalias.

Con esta nueva forma de distribucion per capita, los municipios de provincia, han
variado sustanciaimente su participacion del 7% al 46% del total de los recursos
coparticipados, del mismo modo se ha modificado la participacién del Eje
Econdmico {La Paz, Santa Cruz, Cochabamba) del 92% al 70%.

De esta manera creemos que desde la promulgacion de la Ley de Participacion
Popular los ingresos por concepto de coparticipacion tributaria se la realiza en
forma mas adecuada asignando a cada municipio sus recurscs en forma mas
equitativa y eficaz cumplimiento con la politica Econdmica en concordancia con el
Plan de Ajuste Estructural; asi como abordar la problematica y alternativas de
solucién referentes al Ciclo Presupuestario.

1.3 INEFICIENCIA EN LA ASIGNACION DE RECURSOS Y PROBLEMATICA
DISTRIBUTIVA.

La distribucién equitativa de la renta y riqueza en el mercado, se ve afectada por
muchos factores (estructura de mercado, deficiencia en el acceso a la educacion,
efc.) que generan desigualdades en el nivel de la renta y riqueza. Se precisa, por
tanto de la intervencion del Estado sin que afecte el funcionamiento optimo de la
economia.

E! mecanismo impuesto y transferencia ayuda a hacer ajustes en la desigualdad de
la renta. Asociando la distribucion “justa” con la igualdad de bienestar econdémico u
otros, puede tomarse en cuenta la igualdad de oportunidades. Donde la igualdad
de bienestar, no esta ligado solamente a la igualdad cuantitativa de la renta, pues,
aungue existan diferencias cuantitativas, la igualdad de bienestar estd ligada al



acceso en forma igualitaria a los bienes y a la igualdad de oportunidades, sin que
influyan las intervenciones y distorsiones del Estado o mercado. -

1.4 AJUSTE EN LA DISTRIBUCION DE LA RIQUEZA Y RENTA.

Los efectos del proceso ingreso-gasto, repercuten en lo social y econdmico, de
manera que el ajuste “equitativo” de la distribucion de la renta es una finalidad para
el Estado, ya que esta funcién de (distribuidor, igualador), es condicién para que los
individuos obtengan sus necesidades privadas y sociales.

Los mecanismos son diferentes: Via Tributaria, transferencias directa o indirecta,
subvenciones fiscales, programas educativos, sanitarios, de empleo, etc.

I JUSTIFICACION DE LA INVESTIGACION

21. PORQUE HACER EFECTIVAS LAS ANSIAS DE PARTICIPACION

Porque primero y fundamental fue la constatacion de que Bolivia era un Estado
centralista, concentrador vertical y sectorialista.

Segundo que las gestiones politica y publica eran ineficientes porque se
concentraba exclusivamente o fundamentalmente en las areas urbanas,
excluyendo totalmente al drea rural.

Una cosa conducia a la otra; habia una ausencia total de participacion social en el
manejo y el control y el control de la administracion publica y los servicios publicos
con un resultado muy negativo para la mayoria de ia poblacién,

Los datos estadisticos levantados en 1976 establecian que el 32% de poblacion
vivia en areas urbanas y el 68% en dreas rurales. En 1992 |a poblacion urbana era
del 58% y la rural del 42%. Si se mantenfa esta tendencia y proyectando las cifras
hacia el ano 2002, la diferencia se hubiera hecho mucho mayor y el 80% de la
poblacién total hubiera sido urbana, con todos los problemas que conlleva un
proceso tan rapido de despoblamiento de las dreas rurales y productivas.

En 1993, un ano antes de la aplicacidn de la Ley de Participacidn Popular, el 92%
de los recursos del Estado se distribuia en las nueve capitales de departamento, es
decir en las areas urbanas; el 8% restante se distribuia por coparticipacion
municipal al resto de la RepUblica*.

La derivacion légica de aquelia distribucidon de los recursos era un marcado
proceso migratorio def campo donde no existian recursos publicos para satisfacer
ni las necesidades basicas mds elementales de las ciudades. Fl censo de 1992
advirtid la existencia de mas de 12.000 organizaciones campesinas e indigenas
marginadas de los procesos de desarrollo las cuales, sumadas a otras 3.500 en el

4 Fuente: Participacion Popular como Reforma de 1a Politica, Gonzalo Rojas Ortuste, Luis Verdesoto Custode 1997,



area urbana desarrollaban su actividad al margen del Estado, con el que no tenian
ninguna vinculacién. '

En los hechos, existia una sociedad civil aislada, marginada, sin 6rganos de
relacion efectivos y sin reconocimiento, que se expresaba en pueblos indigenas, en
comunidades campesinas, en juntas vecinales y varios tipos de estructuras
sociales que, hay que reconocerlo, tienen sus propias formas de eleccion, de
designacion, de fabricacién de consensos y gobernabilidad y de solucidn de
conflictos. Todas estas organizaciones estaban exciuidas de la actividad estatal por
el impedimento que tenian para obtener personalidad juridica. La dispersion
poblacional era extrema y la existencia de un alto grado de marginalidad social,
desocupacion y pobreza.

2.2 LA IMPORTANCIA DE LA PARTICIPACION POPULAR

La Participacion Popular ha generado que por primera vez sea relevante el estudio
de “politicas locales”. Desde abril de 1994, 314 municipios programan y ejecutan
alrededor del 40% de la inversidn publica nacional incluyendo mas de dos tercios
de la inversion social en educacidon, salud y saneamiento basico. Esta realidad ha
obligado a repensar la manera en la cual se disefian y ejecutan politicas publicas
en el pafs. Los gobiernos locales gozan de un poder de decision que los hace
coparticipes de las mas importantes decisiones de priorizacion, asignacion y
ejecucion de recursos fiscales.

A partir de este cambio se da mayor importancia al Presupuesto Municipal porque
constituye un elemento importante para alcanzar sus objetivos y administrar
eficientemente |os ingresos que le son asignados.

2.21 EL PRESUPUESTO MUNICIPAL

El presupuesto es el Programa de Qperaciones en términos financieros”.

El Presupuesto es uno de [os instrumentos de la planificacidon municipal mas
importantes y como tal expresa objetivos, recursos, lugar y responsables de su
ejecucion.

La Ley de Administracion y Control Gubernamental (SAFCO - N° 1178 en el articulo 8 seflala que:
El sistema de Presupuesto prevera en funcién de la politica gubemamental los montos y fuentes de
Jos recursos financieros para cada gestion anual y su asignacion a los requerimientos monetarios de

la Programacién de Operaciones y de la Organizacion Administrativa adoplada.

En nuestro pais se sefala que “El Presupuesto es un instrumento de planificacion
econdmico-financiero de corto plazo, en el que expresan objetivos y metas del
sector publico que son traducidos en programas operativos anuales, destinados a




prestar bienes y servicios publicos, mediante la combinacion adecuada vy eficiente
de los recursos™.

2.2.2 LAIMPORTANCIAY UTILIDAD DEL PRESUPUESTO

En la Gestién Municipal Participativa tanto el Programa de Operaciones como su
correspondiente Presupuesto, constituyen los instrumentos de planificacion, control
y coordinacion, de cuya administracion eficiente depende en gran medida el éxito
de la gestion.

Ademas, el Programa de Operaciones y el Presupuesto Municipal expresan
decisiones de naturaleza politica, econdomica y social; al definir los sectores a ser
atendidos, los lugares, el tipo de obras y servicios que prestara el Municipio. Estos
documentos, de ser realizados concientemente, y de respetarse durante su
ejecucion expresan una vision especifica de lo importante y necesario para el
Desarrollo del Municipio.

2.23 EL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION Y SU CARACTER
DISTRIBUTIVO

El manejo presupuestario fiscal esta inscrito en los lineamientos definidos por la
Politica Econdmica.

La pugna social por el excedente econdmico en Bolivia, queda reflejada en el
volumen, la composicidn del gasto y la distribucion de la presidon fiscal del
Presupuesto General de la Nacion. Asi, este, presenta una estructura social que da
cuenta de la distribucion del excedente entre las clases sociales.

La administracion de los recursos presupuestarios y por consiguiente asignacion
permite atenuar o encausar la pugna distributiva por el excedente econémico. En
funcion del contenido especifico de Politica Economica se puede encontrar el
ingreso nacional, salud y/o servicios todo ello sin un caracter intervencionista o
paternal del Estado en la Economia.

2.3 EL PRESUPUESTO GENERAL DE LA REPUBLICA Y LAS VARIACIONES
MACROECONOMICAS.

En el marco de las crientaciones globales de la economia se definen las variables
macroeconomicas principales a las cuales debe sujetarse la formulacion y la
ejecucidon posterior del presupuesto. Esta definicién es traducida en metas a
alcanzar en cuanto a las siguientes variables: Crecimiento del PIB, Inflacion
Esperada, Déficit a incurrir, Inversion Publica, Incremento Salarial, Tipo de Cambio,
Rendimiento Tributario (ver cuadros 2.3.1, 2.3.2).

5 Fuente: Normas Bésicas del sistema de Presupuesto R.S N° 217095, art 14



CUADRO No 2.3.1
BOLIVIA: PRINCIPALES INDICADORES ECONOMICOS

Crecimiento] Tasade Déficit Inversion
Afos Econémico | Inflacién Fiscal Publica
(En %) (En %) (En % / PIB) (En % / PIB}
1986 -2.49 £65.98 2.80 6.40
1087 2.60 10.66 7.80 5.50
1988 296 21.51 6.50 6.89
1989 273 16,56 5.20 6.08
1990 5.00 18.01 440 569
1991 527 14.52 4.20 7.87
1992 165 10.46 4,40 9.42
1933 427 931 £.10 8.39
1994 467 852 3.00 8.45
1885 468 12.58 1.80 7.75
1998 410 7.95 1.50 7.31
1997 419 673 3.30 £.93
1998 475 4.39 470 592
1999 061 313 3.80 .39
2000 2.40 3.40 3.70 7.04

FUENTE: Banco Ceniral de Bolivia — Instituto Nacional de Estadistica — Ministerio de Hacienda

CUADRO No 2.3.2
BOLIVIA: PRINCIPALES INDICADORES ECONOMICOS

Crecimiento] Tipo de Presién Inversién
A Salario Min.|] Cambio - . Publica

fios . Tributaria C

Nacional Nom. (En % / PIB) Municipal

~ (En %) {En Bs./ $us) (En %/ PIB}
1986 3333 192 6.45 0.20
1987 2500 206 8.74 0.22
1958 20.00 2.35 9.85 024
1989 16.67 269 7.80 0.32
1990 42 86 317 8.26 0.42
1991 20.00 3.58 8.58 0.52
1082 12.50 391 10.78 0.66
1983 18.52 427 11.87 0.52
1994 1875 483 13,95 1.00
1885 7.89 4.81 14.64 3.20
1996 8.78 508 16.35 3.04
1997 762 526 17.33 5.00
1998 25.00 552 20.24 596
1989 10.00 5.52 12.34 7.08
2000 18 50 519 14,30 5.42

FUENTE: Banco Central de Bolivia ~ Instituto Nacional de Estadistica — Ministerio de Hacienda




GRAFICO No 2.3.1
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GRAFICO No 2.3.3

BOLIVIA; TIPO PE CAMBIC NOMINAL

En Bolivianos por Dolar

T

[0 I @ o Q - o M % e} O~ @© o o

o @ © ® o oo g o [y} o O @ @ &

o & o o o a & oo, [} [} o o O @ )

— — — — — — — — — — — — — — o~
Afos

FUENTE: Elaboracidn propia con los datos del CUADRO No 2.3.2

La definicidon de estas variables no significa una simple intencionalidad del
Gobierno, sino que reflejan un proceso estructural de desarrollo.

il METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

Para el desarrollo de nuestra investigacion y analizar el proceso de Participacién
Popular debemos tomar en cuenta que el mismo ha significado una revolucidon no
s0lo en lo que se refiere a la distribucién de los recursos a ios distintos municipios,
sino también en e! modo en que ahora son asignados. Estos elementos, unidos a la
incorporacion a la vida politica de organizaciones civiles (y Descentralizacion
Administrativa aplicadas en Bolivia como una forma mas equitativa y efectiva de
distribucion del ingreso a nive! local, para eilo veremos la evolucidn que tuvieron los
recursos de coparticipacion tributaria los cuales provienen de los ingresos
nacionales y de la recaudacion efectiva de los impuestos IVA, RC-IVA, IRPE, IT,
ICE, GAC, SUCESIONES, también analizaremos l0s ingresos municipales propios
a os ingresos tributarios y no tributarios.

También analizaremos los efectos sobre la equidad regional, veremos que nuevos
cambios produjo el nuevo contexto politico-administrativo en especial la Ley de
Participacidn Popular, como la transformacion de la estructura de Finanzas
Publicas.

Para el desarrollo del Marco Tedrico Conceptual veremos los diferentes conceptos
sobre impuestos ya que los municipios solo tienen facultades relativas solo en
patentes e impuestos de acuerdo ala C.P.E, Art. 66, inc.4, que faculta al Senado a
“aprobar las ordenanzas municipales relativas a patentes e impuestos, porque
dependen de lo que previamente resuelvan los érganos ejecutivo y legislativo.
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Para el Marco Practico utilizaremos metodologias que nos permita demostrar la
hipétesis, utilizando cuadros de situacion de los municipios como la asignacion de
los recursos de Coparticipacién Tributaria. Esta metodologia intenta capturar
algunas de las singularidades del proceso de reforma.

Primero la reforma brinda una oportunidad excepcional a las regiones para su
desarrollo: la creacion de alrededor de 311 municipios desde la promulgacién de la
Ley de Participacion Popular y que ahora llegan a 314 implica, desde un punto de
vista gerencial, que existe un afio “cero” para gran parte de las instituciones
locales. Si dos tercios de los municipios nacieron al mismo tiempo, ;cémo
podemos explicar su “éxito” sin acudir a la muletilla de “falta de capacidad de
gerencia” (janteriormente dos tercios de los municipios nacieron con nula
capacidad de gestidon!). Este panorama sugiere que, a menudo, son otros los
factores sociales, politicos, demograficos, etc.- que explican la gestion
diferenciada. Esta observacidn nos ha llevado a adoptar un enfoque multicausal
de los problemas de gestidn de politicas pablicas, que frecuentemente rebasan lo
meramente técnico-administrativo.

Segundo, la aplicacién de la reforma se desarrollo en contextos sociales y
politicos marcadamente diferentes. Gran parte de la heterogeneidad observada en
el rendimiento de los municipios puede ser atribuida a la heterogeneidad misma de
los actores claves. La metodologia de “éxito y fracaso” intenta rescatar estas
diferencias de manera sistematica. No es lo mismo la aplicacién de la planificacién
participativa en los valles potosinos que en los llanos crucefios, pero las
diferencias no son meramente geograficas. Algunas organizaciones de base son
mas efectivas que otras en traducir sus demandas en propuestas de politica
publica, de la misma manera que algunos Comités de Vigilancia son mas exitosos
que otros en ejercer control social en sus respectivos municipios. La aceptacion y
apropiacion de la Ley de Participacion Popular ha respondido a consideraciones
altamente particulares a cada regién, tanto por historia como por cultura y tradicién
organizativa.

Tercero, el paso entre disefio y gestién de politicas ptiblicas no fue lineal. Hubo
mucho de aprendizaje local y nacional en la manera de encarar las tareas mas
elementales de representacion politica y gestién publica. Mientras que en 1994
muchos de los municipios nacian, en 1995 se llevaban a cabo sus primeras
elecciones municipales, y en 1996 y 1997 se consolidaban procedimientos y
practicas de consulta, programacién, financiamiento y ejecucion de la inversion
ptblica. La Ley de Descentralizacién Administrativa, que entro en vigencia en
1996, reordend el rol de las prefecturas y del propio gobierno central, que creé
nuevas modalidades de acercamiento local, via normas e incentivos fiscales como
el Programa de Acciones Estratégicas, aplicado por primera vez en 1996, que
ordend la oferta de politicas publicas nacionales.

Para las conclusiones finales se tomara como instrumento a aplicarse el método

de investigacion deductivo, mismo que a partir de una serie de hechos a través del
analisis de su comportamiento nos permite arribar a conclusiones légicas.
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Delimitare el tiempo y espacio de la investigaciébn desde la gestacion de la
Participacion Popular es decir desde 1994 al 2000 porque considero gue en este -
espacio de tiempo tuvo una trascendental repercusion para los gobiernos locales,
ya que generaran un nuevo contexto Politico-Administrativo que repercute en las
transferencias intergubernamentales que combina normas € incentivos para
promover la eficiencia en la asignacion sus recursos, la equidad en su distribucion.

v PLANTEAMIENTO DE LA HIPOTESIS Y FORMULACION DE VARIABLES
Se procede a relacionar el planteamiento de ia hipotesis de la siguiente forma:
41 HIPOTESIS PRINCIPAL

El desarrolio del presupuesto a partir del D.S§.21060 como efecto del modelo
Neoliberal en Bolivia, y Politicas Ejecutadas por los Gobiernos, como la
Privatizacion y Capitalizacion no sirvieron para mantener un Equilibrio del Gasto
Presupuestario publico, las cuales deforman el problema del Gasto e Inversién en
el pais, aumentando el Costo Social en Bolivia, por tanto relacionamos la siguiente
hipbtesis principal.

“El ciclo presupuestario en Bolivia: Formulacion y elaboraciéon de politicas
presupuestarias, conjuntamente las Leyes de Participacion Popular y
Descentralizacién Administrativa han generando un nuevo contexto Politico
Administrativo que promueve una distribucion mas equitativa y efectiva del
ingreso a nivel local”

4.2 FORMULACION DE VARIABLES

Para la formulacion de nuestras variables indicaremos gue una distribucion de
recursos equitativa implica que la inversidn no se debe concentrar en los centros
urbanos de los municipios, sino que debe ser distribuida entre el area urbana y
rural, Se considera que la variable mas indicada para mostrar si esta avanzando
dicho objetivo es la “proporcion de inversion rural” (PIR), es decir, |a reiacion entre
el porcentaje de la inversion total destinada al area rural y el porcentaje de la
pablacion que habita en dicha zona. '

Por otro lado, se identifican las siguiente variables explicativas que son:

» Numero de OTB's creadas en el municipio.

> Control social ejercido por el comité de vigilancia: siguiendo una encuesta se
pudo establecer una medida aproximada del control social ejercido por los
municipios, la que va de cero (fracaso) a uno {&xito).

> La relacion entre los recursos propios y f[as fuentes de financiamiento
internas del municipio.

> La proporcién de recursos externos en relacion con las fuentes de

financiamiento internas.

Montos aportados por el FIS para el cofinanciamiento de proyectos

v
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» Numero de ONG's que trabzjan en el municipio.

En un principio se vio por conveniente incorporar, como variable determinante para
una equitativa distribucién de recursos, la elaboracién del PDM, pero se concluyo
qQue era irrelevante porqué en muchos casos éstos no reflejan las verdaderas
necesidades de la poblacion. Este hecho se debe a que en muchos municipios, los
PDMs fueron elaborados solamente para cumplir una meta institucional-estatal,
forzando el proceso en lugar de respetar las dinamicas internas. También porque,
en algunos casos, son planes que fueron elaborados por ONG's hace varios afios
atras y a los que luego se les hicieron ligeras modificaciones para ser presentados.

Por otra parte, en algunos municipios no se considerd a toda la poblacion en el
proceso de planificacidn participativa, o si se los incorporé no se les explico bien de
qué se trataba, por lo que no pudieron participar en el proceso.

4.2.1 RESULTADOS Y CAUSAS DE COMPORTAMIENTO

A la luz del andlisis de las variables explicativas descritas, es posible observar las
correlaciones estadisticas de cada una de las variables con el indicador de
proporcidn de inversion rural respecto a su poblacién. Estos resuitados, que se
presentan a continuacidn, incluyen una explicacion de las probables causas del
comportamiento de cada uno de los actores en el municipio, complementando el
analisis con los estudios del caso. Para obtener una idea aproximada de iz
situacion, se ha considerado mostrar algunas tendencias y correlaciones entre éxito
o fracaso de la asignacion de la inversidn municipal con categorias de analisis
relacionados con los mencionados en el punto anterior (véase cuadro 4.2.1.1).

CUADRO 4.2.1.1
MEDIAS Y CORRELACIONES ENTRE ASIGNACIONES DE RECURSOS Y VARIABLES
SELECCIONADAS

Exito Intermedio Fracaso Correlacién PIR
-PIR promedio 0.801 0.602 0.113
-OTB's promedio 49 34 34 0.14
-Comite de Vigilancia
(eontrol sacial) 0.36 034 0.27 013
-Comité de Vigitancia
(representacion) 0.42 0.44 0.41 -0.03
-Promedio Recursos
propios / fin. interno 0.06 0.05 0.07 -0.04
-Promedio Financiariento
Externo / fin. Interno 0.32 0.18 032 -0.04
-Manto promedio apartado
por el FIS 31.963 19.858 16.554 0.12
-ONG's promedio 2 2 2 0.04

Fuente: UDAPSO
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4.2.2 NUMERO DE OTBs

El reconocer a la OTB's como sujetos de la Participacidn Popular y hacerlas
participes del proceso de desarrollo municipal justifica que el nimero de OTB's sea
la variable que mayor incidencia tiene en la explicacién de la relacion entre la
inversién rural y ta poblacidn rural, presentando una correlacidn de 0.1494°. Esto se
debe, en cierta medida, a que en algunos casos son ellas la que se movilizan y
presionan al Comité de Vigilancia para que cumpta con el rol que le ha sido
asignado.

Es importante sefialar que se ha considerado el nimero de OTB's por municipio
porque, dada la extensidn de la mayoria de ellos, el que haya pocas OTB's
implicaria que éstas representan a una cantidad considerable de personas y quizas
de distintas unidades territoriales. Es sabido que este aspecto da lugar a
preferencias individuales diferentes, las que se traducen en diversos niveles de
demanda, corriéndose el riesgo de que la provision efectiva de un servicio sea
distinta a la demandada. Esto cambia cuando hay mas OTB's, ias cuales pueden
abarcar una sola unidad ecoldgica, lo que induce a preferencias individuales mas
homogeneas y a que las OTB's puedan representar mejor ios intereses de la
poblacion.

4.2.3 CONTROL SOCIAL Y REPRESENTATIVIDAD DEL COMITE DE
VIGILANCIA

Puesto que ei Comité de Vigilancia debe representar los intereses de la poblacién
ante el gobierno municipal y cuidar que haya una equitativa distribucion de recursos
entre el area urbana y rural, ia segunda variable que mejor explica la proporcion de
inversidn rural con respecto a la poblacién es el control social ejercido por ef
Comité, lo que se demuestra por qué la correlacion entre ambas variables asciende
a 0.1380. Asimismo, si contamos fa muestra siguiendo la media de inversion rural
en relacion a la poblacion y computamos la media del grade de controf social
ejercido, vemos que la media de inversion rural va aumentando a medida que
mejora el control social.

Asi mismo las OTB’s nacen de instituciones con costumbres y formas organizativas
distintas, del mismo modo la composicidn, las formas de interrelacidn, el
desemperfo y el conocimiento de sus atribuciones de un comité a otro. Es asi que a
pesar de que ahora son 314 Comites de Vigilancia, no todos estan cumpliendo con
el rol que se les asignado, lo que puede deberse a los siguientes motivos:

» lLas OTB’s surgen como organizaciones aisladas por eso la gente no se
siente representada por ellas.

» No se conoce bien la Ley de Participacion Popular, por consiguiente, no
sabe cuales son sus atribuciones y no participa activamente en el proceso.

8 Fuente: UDAPSO, Se las hace participes de desarrollo al considerar sus demandas en la programacion de las
inversiones municipaies y al darles la oportunidad de controlar el desempefio del gobierno municipal



Augue los miembros del Comité y dirigentes de OTB's reciben capacitacion
no saben priorizar sus demandas. )

» Los miembros del Comité no saben de contabilidad basica, lectura de planocs
tampoco pueden hacer analisis de las licitaciones, por lo que la informacian
que obtienen de las alcaldias puede no significar nada mas que un monton
de papel. Por ello, se deberia continuar promoviendo programas de
capacitacion y asistencia técnica para que asi cuenten con los instrumentos
necesarios para desempefiar a la cabalidad el ro! que les ha sido asignado.

» Muchos de los Comités de Vigilancia tiene que sacar dinero de sus bolsillos
para poder controlar la ejecucion de obras.

Estos fres Ultimos explica la correlacion entre la variable analizada y la
representatividad del Comité de Vigilancia, ademas de ser negativa, sdlo ascienda
a -0.0431. Del mismo modo estos argumentos sirven para explicar que la
correlacién entre este Gltimo elemento y el grado de control social ejercido sea muy
baja (0.0032). Lo que sucede es que, si bien en algunos casos la gente de las
comunidades conoce a los del Comité de Vigilancia y los ve visitando las obras,
controlando su gjecucion y escuchando sus problemas, puede suceder que cuando
éstos se remiten al gobierno municipal no los toman en cuenta y ellos no pueden
presionar porgue no conocen bien los mecanismos de los que les dota la Ley. Por
otra parte, puede darse el caso de un Comité de Vigilancia en el que el presidente
constantemente esta controlando el manejo administrative y financiero de los
recursos del municipio y tratando de vigilar las obras, pero como éf es el tnico que
cumple con sus funciones y no puede visitar todas las comunidades, ya sea por
razones de tiempo o monetarias, entonces una buena parte de la poblacidn no lo
conoce y no se siente representada.

Otra de las razones por las que el Comité de Vigilancia no puede cumplir con el rol
que le ha sido asignado es la actitud sefiorial-racista que prevalece en algunos
municipios, sobre todo cuando el alcalde pertenece a la elite del pueblo. Dicha
actitud se resume en la frase “ningun indio me va a venir a controlar’” . La carencia
de recursos del Comité de Vigilancia puede traer consigo otros problemas aparte
de los ya mencionados, como ser que algunos alcaldes lo cooperen mediante el
pago de pasajes, alimentacion y alojamiento. Esta situacion limitaria el desempefio
de sus miembros ya que “no podemos morder fa mano del que nos da comida’ .

Afortunadamente, el que el Comité no cumpla con sus funciones o no sea
representativo no implica necesariamente que las necesidades de la poblacion no
sean consideradas en la elaboracién del presupuesto municipal. La posibilidad de
elegir mediante voto directo a los alcaldes y miembros del Consejo Municipal ha
llevado a la eleccion de 464 concejales campesinos e indigenas en 200 municipios
(mas del total de concejales del pais), lo que ha generado canales alternativos al

7 Fuente: Esta frase fue extraida de £/ proceso social de la participacion popuiar. Problemas y potenciaiidades (Arias
1996).
& Fyente: Fernando Molina 1997
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Comite de Vigilancia para gue se conozcan las carencias de la poblacion y se las
tome en cuenta®. :

4.2.4 RECURSOS PROPIOS

La baja capacidad fiscal de la mayoria de los municipios y el hecho de que la
utilizacion de los recursos propios no esté condicionada sino que mas bien
dependa por completo del criterio del alcalde, Concejo y Comité de Vigilancia
aclara el que la proporcion de fuentes de ingreso interno que corresponde a
recursos propios no afecten en gran medida a la variable analizada, y que mas bien
la relacion entre ambas sea inversa, presentando una correlacion con una
magnitud de —0.0382.

La relacion inversa entre ambos indicadores también se explica porque en algunos
municipios {a alcaldia les niega la informacion de la recaudacidn de recursos
propios y de su destino a los miembros del Comité de Vigilancia, argumentando
que ellos se tienen que ocupar del dinero de coparticipacion, pero que no tiene
nada que ver con |los recursos propios.

Otra de las razones de este comportamiento es que la poblacion ejerce mayor
fiscalizacidn cuando fas inversiones se realizan con los recursos que ellos han
aportado. Dado que, en caso de que el municipio genere ingresos propios, éstos
provendran generafmente del centro urbano, sus habitantes controlaran mas las
inversiones que se realicen y trataran de que la mayor parte de los mismos se
destiren al pueblo.

4.2.5 FINANCIAMIENTO EXTERNO

Se considera el financiamiento externo como factor determinante del destino que
se les da a los recursos del municipio por el poder de negociacion que pueden
llegar a tener actores que cuentan con recursos para financiar determinadas
actividades.

Sin embargo, el modelo desarrollado muestra una correlacién negativa y baja entre
el financiamiento externo en relacién con el interno y la proporcion de los recursos
destinada a inversion rural considerando su poblacién, la que equivaie tan sélo a —
0.0431. La baja correlacion implicaria, al parecer, que el financiamiento externo no
es muy importante en la determinacidn de I0os recursos de los municipios; sin
embargo, ésta se puede explicar porque no son muchos los municipios que reciben
financiamiento externo y, sobre todo, porque ios montos son bajos en relacion con
los internamente generados (incluidos [a coparticipacion tributaria y el
cofinanciamiento de las ONG's).

Los organismos internacionales financian diversos tipos de proyectos de los cuales
si bien algunos estan destinados al area rural, otros estan dirigidos exclusivamente

9 £n el pasado, en caso de que hubiese Alcaldia, el Alcalde y los concejales eran designados desde arriba.
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a los centros urbanos, como es el caso de apoyo para la elaboracidn de catastros
actividades de capacitacion, elaboracion de proyectos de inversion o algunas
inversiones en salud y educacion'. Del mismo modo, existen otros proyectos que,
aunque son para el area rurai son muy grandes y por consiguiente bastante
costosos {como ocurre con algunos proyectos del FDC), por lo que en algunos
municipios se sienten desincentivados de invertir tanto en un proyecto que
beneficie sdlo a una o dos comunidades. Por ello, el financiamiento externo que
obtenga un municipio no necesariamente estara destinado al area rural, sino que
en muchos casos se destinara al centro urbano, lo que sirve para explicar el que la
correlacion sea baja e incluso negativa.

De todas maneras no puede dejar de llamar la atencion el que 1a correlacion sea
negativa. Considerando que una buena parte de los recursos provenientes de
instituciones bilaterales son destinados “desde arriba”, los resuitados obtenidos
provocan dudas acerca de la percepcion que tienen los financiadores externos de
lo que quieren y necesitan [os municipios. Del mismo modo, con [a disminucion de
la cooperacidn internacional los organismos multilaterales han definido prioridades
alrededor de ciertos temas para otorgar ayuda econdmica, por o que shora el pais
se enfrenta a una agenda de cooperacion definida desde el norte, que en algunos
casos puede tener poco que ver con lo que requiere el pais y con lo que la
poblacion identifica como prioritario.

4.2.6 RECURSOS PROPIOS PROVENIENTES DEL FIS

La importancia del FIS en cuanto al destino de los recursos radica en que para
obtener cofinanciamiento para algun proyecto, el municipio debe asignar el 30% de
sus ingresos a inversion social, lo que conlleva una composicion diferente del POA.
Del mismo modo, de ser el FIS el que ofrezca cofinanciamiento a los municipios,
esto conduciria a una reorientacion de las inversiones.

Es asi que, al considerar ios recursos asignados por el FIS, tomando en cuenta que
este ademas canaliza una buena parte del financiamiento externo dirigido a los
municipios, vemos que el efecto que éste tiene sobre la variable explicada es
positivo, auque bastante bajo. La correlacion entre ambos indicadores es de
0.0214. La causa de este resultado es que, si bien reciben recursos cuyo destino
ya esta decidido “desde arriba’’', por otro lado también son portadores de
financiamiento cuya asignacién queda determinada “desde abajo”, lo que sucede
en los casos en que los funcionarios de las alcaldias se dirigen ai FIS para solicitar
financiamiento para obras previamente priorizadas dentro de los municipios.

Por otro lado, tenemos que los proyectos sociales (en los que el FIS invierte) son
visibles y los costos no son altos. Ademas, es mas facil obtener cofinanciamiento

0 Fuente: Van Niekerk, 1985, En el libro hacia cuatro afios de Participacion Popular mencicnan a este autor donds indican
que una parte considerable del financiamiento externc se destina a las actividades de capacitacion.

" Fuente. Experiencia de Conisutiores de la Unidad de Desarrollo Municipal, que indican coma los recursos para los
niclecs de transformacion de la Reforma Educativa son ya decididos desde el Ministerio de Educacion
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para dicho sector. De esta manera, la mayor parte de los recursos provenientes del
FIS se dirigen a inversiones en el drea rural, lo que explica la correlacion:
encontrada.

4.2.7 NUMERO DE ONG's QUE TRABAJAN EN EL MUNICIPIO

La Ley busca que las ONG's se encarguen del fortalecimiento institucional y de la
capacitacién a los sujetos de la Participacion Popular. Puesto que en algunos
municipios las ONG's se han ganado la confianza de la poblacidn, el que se hagan
cargo de su capacitacidn y asesoren en la formulacion del POA los convierte en
actores importantes para la determinacion del destino de los recursos de la seccion
municipal. Del mismo modo, el nimero de ONG's asentadas en el municipio
influyen en la cantidad y variedad de proyectos para los cuales se puede obtener
cofinanciamiento y por consiguiente en las inversiones a realizarse.

De las 436 ONG's que trabajan en el area rural, 210 trabajan en el sector
agropecuario y 83 se dedican a temas relacionados con el medio ambiente,
ambitos de trabajo que son exclusivamente del area rural y no de centros
urbanos' El ambito de trabajo de una gran parte de las ONG's y el que estén
encargadas de asesorar a los municipios, facilitan la interpretacion de la correlacion
existente entre inversion rural y el némero de ONG's asentadas en el municipio, la
cual es positiva solo asciende a 0.04528.

Quizas el que sea baja se deba a que, pesar de que la Ley sefala que “las ONG's
que desarrollan obras y servicios de competencia municipal deberan
necesariamente enmarcar sus acciones en las politicas definidas por el gobierno
municipal de su jurisdiccién™®, muchas ONG's todavia trabajan por su cuenta
dentro de los municipios, por lo que los recursos que ellas invierten en esas zonas
no tendrian porque reflejarse en los presupuestos de [os municipios.

12 Fuente: Registro Unico Nacicnal de ONG's
13 Fuente: Reglamento de las OTB's
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CAPITULO Il
OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

A partir de 1985, Bolivia realizd profundas reformas econdmicas para corregir y
estabilizar el proceso inflacionario, restaurar ios equilibrios externos y sentar las
bases para alcanzar un crecimiento sostenido, se introdujo una completa
liberalizacién del comercio exterior y de los mercados laboral y financiero;
implementd una politica fiscal y monetaria austera, apoyadas por una devaluacion
del tipo de cambio, aumento significativo de los precios en los bienes y servicios
producidos por las empresas publicas y una reforma tributaria; el déficit fiscal fue
reducido a niveles manejables, controldndose la emisién monetaria.

A partir de 1993 se inicia un proceso de “Segunda generacion de reformas”
destacandose la capitalizacion de empresas publicas, la Reforma del Sistema de
Pensiones, La Participacién Popular, Reforma Educativa y la Descentralizacion
administrativa. El Estado se concentrarda en el desarrollo de la infraestructura
basica y de los servicios sociales retirdndose del sector productivo. Esta estrategia
pretende aliviar la restriccion fiscal y dejar que el sector privado lidere el
crecimiento econdmico del Pais.

2.10BJETIVO GENERAL

El objetivo general de la presente tesis es, establecer una politica fiscal efectiva a
través del Presupuesto General de la Nacion (PGN); que sin ser expansivo, mas
alid de ciertos margenes aceptables de déficit fiscal, pueda ser altamente eficiente
y eficaz, tratando que los gobiernos municipales conozcan conceptual y
operativamente el proceso de elaboracion del Presupuesto Municipal en ef Marco
de la Planificacién Participativa, asi como su interrelacion con el Sistema de
Programacién de Operaciones y los demas sistemas de administracion y control
gubernamentales dentro el ciclo presupuestario.

2.20BJETIVOS ESPECIFICOS

> Establecer que el presupuesto en cada municipio sea importante desde un
punto de vista legal, administrativo y de gestion, asi como su vinculacidn con
el Programa de Operaciones Anual

> Comprender y explicar la importancia del Presupuesto en cada Municipio

como instrumento de asignacion financiera para el cumplimiento de las

finalidades, propdsitos y objetivos del Gobierno Municipal

Identificar el presupuesto como un proceso cronolégico, legal y técnico

Discriminar las diferentes categorias programaticas y diferenciar su uso en el

presupuesto municipal

Elaborar la red de acciones presupuestarias correspondiente a su municipio

Elaborar la estructura programatica de su municipio

Examinar las politicas y operaciones definidas para el mediano plazo y su

incidencia en el corto plazo, asi como las politicas y operaciones para la

YO

A7 A
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coyuntura a fin de fijar politicas presupuestarias concretas para un ejercicio
presupuestario.

» Fortalecer Ia red de acciones presupuestarias para el desarrollo y aplicacian
de los sistemas de la Ley 1178 en los Gobiernos Municipales.

\Y

Reestructurar fos Sistemas de Administracién y Control de los Gobiernos
Municipales, permitiendo la adecuada confeccion de los programas
operativos anuales para su seguimiento, control y ejecucion dentro ta més
absoluta transparencia y eficacia.

2.3 OBJETIVOS Y PROPUESTA INTEGRAL

El objetivo central de nuestra investigacién es profundizar la Ley de Participacion
Popular generando un nuevo contexto Politico Administrativo que sea més efectivo
en el uso de sus recursos, ya que las nuevas competencias transferidas al ambito
local le dan mas poder a éste. Este poder todavia no es “sentido” ni “entendido” por
las autoridades politicas de los municipios. _
La finalidad es potenciar a los Gobiernos Municipales para que las politicas
municipales y los beneficios de las mismas estén orientadas a satisfacer las
demandas ciudadanas para mejorar la calidad de vida. Con ello pretendemos
devolver a los principales y legitimos actores de la Participacidn Popular, lo que en
esencia les corresponde.

Esto implica organizarse de manera optima, para alcanzar los objstivos con
eficacia, eficiencia y oportunidad.

Para lograr que una gestion municipal sea eficiente tiene que ver con la
organizacion interna y [0s recursos humanas basados en criterios como:

Seleccion de los mejores recursos humanos posibles

Integrar, motivar y formar equipo de trabajo

Fijar metas del trabajo de modo participativo

Estimular la creatividad y la responsabilidad concediendo autonomia de
accion

) Recompensar, capacidad, dar seguridad y oportunidad de progreso
Apoyarse en |la comunidad y sus propios recursos humanos

Logy

= 0

Para lograr esto se presenta un esbozo de propuesta dividido en cinco aspectos
medulares, concordantes con los abjetivos:

2.31 PARTICIPACION CIUDADANA

Se considera a la ciudadania no sdlo consumidora de bienes y servicios (pasiva),
sino mas bien soberana y capaz de orientar las politicas en el Municipio
(ciudadania politica).

La pablacion participa:
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» En la identificacién, priorizacion y concertacion de sus necesidades, -
aspiraciones y demandas para mejorar su calidad de vida.

» En el control y supervision de la calidad de los servicios basicos recibidos
del desempefic de los funcionarios publicos gque son responsables de
producir los mismos, y el uso de los recursos de coparticipacion tributaria.

» En el cofinanciamiento, con recursos y aporte de fuerza de trabajo, en la
ejecucion de programas y proyectos de desarrollo barriales y comunitarios.

Los ciudadanos pueden participar de manera individual o a través de su
representacion social, la organizacion territorial de base, el Comité de Vigilancia u
otra organizacién funcional o corporativa.

2.3.2 COORDINACION, INTEGRALIDAD E INSTITUCIONALIDAD

Los gobiernos locales no estan aislados del resto de los Poderes del Estado y de la
administracion publica.

Con el Poder Legisiativo: deben relacionarse y coordinar (a veces responder
demandas), mediante las respectivas comisiones del Consejo.

Con el Defensor del Pueble, para responder por denuncias de viclacién a los
derechos humanos.

Con el Tribunal Constitucional, para responder a demandas de
inconstitucionalidad de sus Ordenanzas y Resoluciones Municipales.

» Con las Superintendencias sectoriales, para normar y regular la prestacion
de servicios basicos.

Con 1a Prefectura y ofros sectores puiblicos para coordinar acciones
concurrentes y subsidiarias.

Con los fondos de desarrollo, para apalancar recursos financieros y aplicar
politicas nacionales de inversién.

Y

7

Y

v

v

A lo que apunta nuestra propuesta, aunque las autoridades municipales nunca
recurran a los poderes publicos citados, es a que en los abstracto se relacionen a
las autoridades vy lideres locales, con la institucionalidad departamental y nacional,
con el pais, es decir con el Estado.

2.3.3 TERRITORIALIDAD

Después de las reformas estatales, toda gestion municipal debe realizarse sobre su
base territorial, la Seccién de Provincia. La gestién municipal parte de la demanda
ciudadana agregada en los cantones y distritos municipales (origen), y termina en
la efecucion y control de acciones municipales en el respectivo &mbito (destino).

La integralidad de las politicas municipales sélo se obtiene cuando el Gobierno

Municipal controla (gobierna), ejerce sus competencias en la totalidad de su
territorio y esta al servicio de la ciudadania.
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2.3.4 GESTION DE LOS SERVICIOS

Los ciudadanos {mandantes) deben tener acceso directo y oportuno a su Gobierno
Municipal para recibir los servicios que demanda. Para materializar este objetivo, la
gestion debe realizarse de manera desconcentrada.

La finalidad de la gestidn municipal es el mejoramiento de la calidad de vida de los
habitantes del Municipio y esto se logra mediante el incremento en la calidad y la
cobertura de la infraestructura basica colectiva, la produccién de bienes y servicios
basicos y la creacidn de condiciones favorables tanto el capital humano como
socijal del pais.

El Municipio no podra tener una economia competitiva sin ciudadanos con un nivel
aceptable de educacion y formacion y, a la vez saludables.
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CAPITULO li
MARCO TEORICO CONCEPTUAL

En este capitulo realizaremos una vision histérica y moderna sobre 108 impuestos
gue son los ingresos del Estado. En el caso municipal de acuerdo a nuestra
Constitucion Politica del Estado Art. 66, inc. 4, el Senado es el que esta facultado a
“aprobar las ordenanzas municipales relativas a impuestos y patentes para
convertirse en |0s ingresos de 10s municipios como el impuesto a la propiedad rural,
impuesto a los inmuebles urbanos e impuestos sobre vehiculos automotores,
motonaves y aeronaves.

El modelo de descentralizacidn viene definido por un marco legal vigente en el
ambito local y el ambito nacional cediendo impuestos, asignandc recursos y
transfiriendo competencias. La Ley de Participacion Popular hace una referencia
con los recursos con que deben contar para el gjercicio de sus Competencias. Por
esta razén realizaremos con algun detalle el desarrollo del impuesto, como del
Presupuesto.

ASPECTOS TEORICOS
3.1VISION HISTORICA DEL PENSAMIENTO ECONOMICO

La forma mas antigua y que prevalece de interferencia gubernamental con la vida
econdmica de los individuos es la fijacion de impuestos.

El derecho de la autoridad a cobrar impuestos y la politica general que determina
quien va a ser gravado, de cuanto serd el impuesto y para que proposito sera
exigido, siempre fue un hecho de controversia. En los siglos Xl y Xl los ingresos
de los gobernantes provenian de sus propios estados; no existia ningun sistema
impositivo general para el sostenimiento de los puestos publicos. Pero la extension
del poder del monarca y la creacion de grandes estados publicos eran costosas.

Hablando en términos generales, los mercantilistas crefan que los impuestos
debian pagarse de acuerdo con los beneficios que los contribuyentes recibian del
estado. Sir William Petty (1623-1687) escribid el primer tratado sistematico saobre la
materia. Crefa en la soberania y en la obligacién no solo para desempefiar las
funciones tradicionales necesarias, como la defensa, el mantenimiento de ios
gobernantes y la administracion de la justicia sino también cuidar el bienestar de
los individuos. Se agregaron tres funciones; el sostenimiento de escuelas vy
colegios, de manera que pudieran asistir los estudiantes mas capaces en vez de
los que tenian dinero suficiente pero poca habilidad, el apoyo a los orfanatos y el
cuidado de los dependientes y por ultimo el cuidado de las carreteras, rios
navegables, puertos y puentes.

Como formula basica para los impuestos, Petty declard que los hombres deberian
contribuir con el estado en conformidad con la parte e interés que tuvieren en la
"paz plblica”, esto es “de acuerdo a su patrimonio o riqueza’. A pesar de la justicia
de la formula €l encontrd que la gente se mostraba renuente a pagar impuestos.
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El dinero recibido por los impuestos eran fijados de manera que no redujeran los -
fondos necesarios para el sostenimiento del comercio de la nacion. En
consecuencia, los impuestos no eran nocivos en tanto se gasten en productos
nacionales.

Petty tenia opiniones definitivas sobre los dos métodos de gravamenes corrientes
en su época. Estos eran la devaluacion de la moneda y el impuesto sobre el
consumo. Afirmaba que la devaluacion era en realidad un sistema muy equitativo
de tributacion, que caia mas pesadamente sobre el consumo. Cada persona
deberia ser gravada de acuerdo con sus gastos que le parecerian en esencia
justos.

Por otro lado, se tiene que gran parte del sistema fisiocratico del siglo XVII se
relaciona con las teorias sobre los impuestos. A pesar de la reduccién en gran
escala de las funciones del estado que se apoyaba, las obligaciones restantes del
estado — legislacion secundaria, defensa de los derechos, educacion y obras
publicas — requieren ingresos.

ADAM SMITH, decia que el ingreso para mantener las funciones del estado
deberia obtenerse de dos fuentes: los ingresos derivados de la propiedad de otros
intereses poseidos por el Estado o de los impuestos, apoyaba y favorecia con
ardor lo segundo, los cénones de los aspectos que proponia se citan con
frecuencia en los estudios de impuestos e incluso a la luz de las condiciones
cambiadas por sus practicas razones. Estos canones son como sigue:

1. “Los subditos de todo el Estado deben contribuir al mantenimiento de!
gobierno, en todo lo posible, en correspondencia a sus respectivas
habilidades; esto es, en proporcion a los ingresos de que
respectivamente disfrutan bajo la proteccion del Estado”.

2. “El impuesto que el individuo esté obligado a pagar debe ser justo y
no arbitrario, el tiempo de pago, la forma y la cantidad a pagar, deben
ser claros y llanos para el contribuyente y para cualquier otra
persona’.

3. “Todo impuesto habra de ser fijado en el momento, o en la forma que
mas convenga al contribuyente que lo que pagara”.

4, “Todo impuesto debe ser ideado de manera que cause el mejor
desembolso posible, en demasia a lo que aporte el erario publico del
Estado”

Dicho en pocas palabras, cualquier impuesto debe conformarse a las normas de
justicia, certidumbre, conveniencia y economia. Sin embargo, Smith no continud en
forma congruente. Al discutir las fuentes de los impuestos, reconocié el hecho de
que todos los impuestos deberian derivarse del ingreso, esto es, de la renta,



utilidades o salarios; pero sefald gue el cobro sobre las utilidades era dificil o que
podria cambiarse al consumidor o afectaria adversamente a la industria y el
comercio, la fuente de la riqueza.

En consecuencia adopté la idea fisiocratica de que los impuestos sobre la renta
satisfarian su criterio de un buen impuesto, mejor que [os impuestos sobre otras
fuentes.

Otro criterio a tomarse en cuenta es aquel emitide por DAVID RICARDO, que decia
gue los impuestos son una porcion del producto de la tierra y del trabajo de un pais,
puesto a disposicidon del gobierno y que en dltimo termino son pagados por el
capital o por los ingresos de un pais. Luegoc procedid a demostrar que los
impuestos pagados por los ingresos eran satisfactorios, perc que ios impuestos
pagados por el capital destruirian la eficiencia productiva de la nacion, gue
finalmente llevaria a la ruina econdmica.

Sintéticamente se puede resumir las ideas de Ricardo de la siguiente manera: Un
impuesto sobre las materias primas recae Sobre el consumidor, pero también
disminuye [as utilidades, un impuesto sobre la renta o tierra recae sobre el
terrateniente, los impuestos sobre las casas son pagados en parte por el ocupante
y en parte por el terrateniente, los impuestos sobre las utilidades los pagara el
consumidor, y fos impuestos sobre los salarios recaera sobre los capitalistas.

En cambio, JHON STUART MILL. (1806-1873), considera que la renta era un
cargo economico el cual era lesivo tanto para el individuo como para el proceso
economico de la distribucion.

KARL MARX (1818-1883), no tuvo gran aporte al pensamiento sobre los
impuestos. El objetive de la historia para Marx era el establecimiento del estado
comunista, donde la propiedad privada haya desaparecido por completo. Sin
embargo conforme se avanzaba hacia ese Objetivo, eran necesarias ciertas
medidas practicas y en su programa surgieron varios tipos de impuestos. Primero
deberia hacerse una abolicién de toda propiedad privada en la tierra. Segundo un
impuesto pesado o progresivo sobre la renta. Tercero, habria de abolirse todas las
herencias, bgjo la influencia de Marx, todo programa socialista, ha incorporado
estipulaciones similares para los impuestos, apunto a la propiedad estatal de los
medios de produccion y a la nivelacion de los ingresos.

HENRY GEORGE. En ios Estados Unidos fue revivida la idea del impuesto Unico,
se impresiond por el caracter no devengado del rendimiento sobre la tierra, un
rendimiento hecho posible por el progreso social mas que por el trabajo individual.

El impuesto Unico era una forma de gravar un rendimiento para el cual nadie habia
trabgjado y que George pensaba, al final transferirian toda la tierra de ser
propiedad privada a propiedad publica.

George rehusé las ideas de Malthus y Ricardo de que la riqueza y |la pobreza era la
consecuencia natural de que la poblacion sobrepasara los medios de subsistencia.
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Tampoco tenia mucho respeto a las explicaciones marxistas de que ia creciente
pobreza de las clases trabajadoras se debia a la explotacion del asalariado por el
capitalista, ya que le parecia que tanto el trabajador como el capitalista eran
victimas del terrateniente. Creia que el trabajo y el capital eran solo formas
diferentes de |a misma cosa, por lo tanto era imperativo que la propiedad privada
de la tierra sea eliminada. El impuesto unico no solo lograria este fin, sino que
también ayudaria a sufragar los gastos del estado y resultaria innecesario otras
formas de impuestos.

Los criticos a las reformas de George fueron muchas veces dificiles de contestar
en forma satisfactoria a pesar de lo posible de su plan.

Cuando se introdujo en 1799, el impuesto sobre la renta era un impuesto
proporcional por encima del limite de exencidn. J.S. Mill, Sidgwick, Bastable y otros
economistas estuvieron en contra de los impuestos progresivos. Pero, en el
transcurso del tiempo, y a medida que se concedia el voto a personas con rentas
menores, 10s impuestos progresivos presentaban ventajas para los politicos, que
podian prometer ventajas para los relativamente muchos, mediante la alta
tributacion de los relativamente pocos.

Los economistas y poaliticos teéricos (Dalton, Tawney y otros) han presentado
cuatro argumentos principales a favor de una tributacién progresiva: que los
servicios del gasto gubernamental variaran mas que proporcionalmente con
respecto a la renta; que el sacrificio es menor para las personas con rentas altas;
que la tributacion progresiva puede reducir las fluctuaciones econdmicas y que
aminora la desigualdad econdmica.

Otros economistas han presentado contra-argumentos. Primero, que los servicios
no pueden relacionarse facilmente con la renta o la propiedad; que los servicios
pUblicos que tienen una ligera relacién (como la proteccion de la policia o los
servicios de extincidn de incendios) constituyen una pequefia parte del total.
Segundo, aunque parezca del sentido comun que mejor acomodados paguen una
mayor proporcion de sus rentas de los menos acomodados, la argumentacion no
esta basada en “la utilidad marginal decreciente del dinero” anteriormente aceptada
ampliamente como a la justificacién econdmica de la tributacion progresiva, puesto
que supone que las necesidades personales y la capacidad para satisfacerlas son
comparables. No existe nada en la economia que nos capacite para medir la
satisfaccién obtenida por diferentes personas con diferentes rentas. Tercero, al
dejar una mayor proporcién de la renta en manos de los contribuyentes cuando
bajan las rentas y una proporcibn menor cuando aumentan, la tributacion
progresiva puede ayudar a reducir las fluctuaciones en el gasto y, por tanto, evitar
los auges y las recesiones. Sin embargo, ello no obliga a que la tributacién sea
progresiva; el mismo efecto “compensatorio sobre el ciclo econdmico, puede
obtenerse mediante cambios en ios tipos impositivos, Cuarto, la opinion de que la
tributacién progresiva aminora las desigualdades econdmicas debido a que Ios
gobiernos gastan el dinero en formas mas deseable que [0s individuos ricos.
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3.2 VISION MODERNA
3.21 PLANTEAMIENTOS DE SAMUELSON Y TIEBOUT

Samuelson'® llevé a poner en duda la presencia de un equilibrio competitivo que
fuera optimo en el marco de una economia de mercado, ante ia existencia de los
bienes publicos.

Esto debido a que los individuos no estarian dispuestos a revelar sus verdaderas
preferencias acerca de estos bienes lo que conducira al problema del polizonte o
“free rider”. El problema surge debido al caracter de no-exclusién en el consumo de
este tipo de bienes. Si un individuo sabe que se tiene que instalar el servicio
publico de alumbrado en determinada comunidad y que muchas personas estan
dispuestas a financiarlas, puede esconder sus preferencias e indicar que no le
interesa el alumbrado. El resultado final es que las casas terminan iluminadas y Ia
persona mencionada no contribuy¢ a financiar, mientras se beneficia del alumbrado
pero lo oculta,

Las respuestas al planteamiento de Samuelson fueron muchas, en 1956 Charles
Tiebout, propuso un mecanismo alternativo para la revelacion de preferencias.
Partid aceptando que la proposicién de Samuelson era vélida los bienes de ambito
amplio, pero para aquellos bienes publicos que tienen solo ambito local™ | o
anterior no era del todo cierto.

El planteamiento del “federalismo fiscal” se dio con los aportes de Tiebout, donde
indica que la mejor manera de asignar el gasto publico es via los gobiernos locales,
donde los ciudadanos revelan sus preferencias de manera mas adecuada que en
los niveles de gobiemos centrales, dada la posibilidad que estas puedan
expresarse a través del voto.

El argumento fundamental que ofrece Tiebout es el siguiente: debido a que existen
diversas localidades, cada una ofrece una combinacién distinta de provision de
bienes publicos (gasto) e impuestos (cobrados para financiar el gasto). Debido a
que cada individuo tiene preferencias acerca de estos bienes, la presencia de
distintas comunidades con diferentes combinaciones de ingreso-gasto, les da la
oportunidad de escoger migrando hacia la localidad que ofrezca la combinacién
que se acepte a sus preferencias. En el largo plazo, se llegara a una solucién de
mercado para la provision de bienes publicos. Algunos autores sostienen que este
mecanismo es el del voto con los pies, en el supuesto de movilidad de personas.

El modelo de Tiebout se basa en supuestos bastante restrictivos, como la no-
existencia de externalidades inter jurisdiccionales, la posibilidad de informacién

" Fuente. Viceministerio de Planificacion Estratégica y Participacion Popular, Participacién Popular en Cifras I Primera
Edicion donde citan a Samuelson (1954)

15 Se enfiende por bienes publicos de ambito local, aquelios cuyos beneficios cubren deferminadas areas geogréficas sin
alcanzar fos limites de toda la nacién. Entre estos podemos nombrar el alumbrado pibiico, la policia ocal los caminos
deniro de una jurisdiccion, el aseo y ornafo de parques, eic.
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perfecta, la libre movilidad sin costo, la existencia de un numero suficiente de
jurisdicciones y personas de cada tipo, y otros.

Los supuestos de este modelo son sometidos a criticas muy fuertes, como los
costos de movilizacion de una ciudad a otra, no son pequefios, lo que elimina el
supuesto de libre movilidad. Otro hecho importante es que puede no existir un
ndmero suficiente de comunidades que calcen con los diversos tipos de
consumidores. Estos supuestos llevan a concluir, la inexistencia de este tipo de
equilibrioc en este modelo, sin embargo Wallace Oates (1969) quiso verificar
empiricamente la teoria de Tiebout.

La estimacion la hizo comparando los efectos que tienen los paquetes de gasto de
cada comunidad sobre el valor de las propiedades que se ubican en cada una de
ellas. Si los individuos valoran mas un tipo de servicio que dan a una comunidad
estara dispuesto a pagar mas por una propiedad ubicada en la localidad que le dé
mejor ese servicio, QOates encontré que esto se cumplia y sostuvo que
empiricamente el modelo de Tiebout tenia algo que aportar a la explicacién de
eleccion del lugar de residencia por medio de los individuos.

Con la discusion del modelo de Tiebout se inicio el desarrollo de un cuerpo tedrico
que se podria denominar las finanzas publicas locales, estudiando el
funcionamiento de los gobiernos subnacionales y sus interrelaciones con otros del
mismo nivel y con las instancias superiores.

3.2.2 TEOREMA DE OATES

Wallace QOates utilizando un modelo economico conocido como “Teorema de la
Descentralizacion” demostro que con iguales costos para los distintos gobiernos, el
suministro de un bien publico a través de los gobiernos subnacionales promueve
una mayor eficiencia del gasto publico, puesto que se puede ajustar entre las
preferencias de los consumidores y las cantidades de los bienes ofrecidos.

El Teorema de la Descentralizacién de Oates es el siguiente: “Para un bien publico,
cuyo consumo esta definido para subconjuntos geograficos del total de la poblacion
y cuyos costos de provision de cada nivel de producto del bien de 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 producto pareto-eficientes a sus respectivas jurisdicciones, que la
provision por el gobierno central de cualquier nivel prefijado y uniforme de producto
para todas las jurisdicciones’'®.

La idea subyacente es que existen bienes publicos puros que su consumo estén
prefijado o definidos sobre un conjunto geografico del total de la poblacion, en los
cuales su ambito sera nacional como los bienes publicos puros (la seguridad
nacional). En el otro extremo se encuentra ios bienes privados donde el consumo

16 Fuente: Participacion Popular en Cifras Ifl, Primera Edicion Qates (1972) pp.59
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esta definido por un solo individuo. Entre la franja de estos dos extremos tenemos
diferentes bienes que presentan ambitos de consumo lo que da un espacio a los
gobiernos intermedios.

La idea de Oates es crear un gobierno o una institucion que se encargue de la
administracion de la provisidn de cada bien para cada conjunto geografico y de
personas, para intenalizar los beneficios de la provision.

3.2.3 PRINCIPIOS DEL BENEFICIO Y PRINCIPIOS DE LA CAPACIDAD DE
PAGO

El funcionamiento de un sistema descentralizado en teoria conduce a mayores
niveles de eficiencia, siempre y cuando 10s niveles de ingreso sean suficientes para
cubrir 10s niveles de gasto. Este principio de corresponsabilidad pretende que los
impuestos, tasas y cargos a los usuarios se reflejen en los beneficios que generan
los bienes y servicios publicos a los consumidores. En la realidad nos enfrentamos
a fuertes externalidades jurisdiccionales, donde existen desigualdades de ingresos
de los residentes en cada jurisdiccidon y no se cumple el principio de
corresponsabilidad.

La solucion ha este problema es la participacién del gobierno nacional a través de
transferencias intergubernamentales que buscan compensar las desigualdades en
los costos de produccion en el mismo suministro, como en la capacidad de pago de
los ciudadanos de la Iocalidad.

El principio del Beneficio plantea que un sistema de tarifacion equitativo, es aquel
en el cual el monto del cobro aplicado a un consumidor mantiene una relacion
directa entre el costo de produccidn y el beneficio que él recibe de ios bienes y
servicios recibidos. Lo esencial de este principio es el establecer la conexién entre
los ingresos recibidos por las ventas y et costo de produccion’”.

La teoria econdmica demuestra que los individuos determinan sus niveles optimos
de consumo cuando su beneficio marginal derivado del consumo es igual a su
costo marginal. Lo que significaria que en el caso de bienes publicos el pago de
impuestos de un individuo deberia estar basados en el beneficio recibido del
consumo de dichos bienes. Asi, este principio propone una solucién analoga a la
ofrecida por el mercado funcionando competitivamente para los bienes y servicios
privados.

En un sistema de financiamiento de bienes publicos locales, basado en el principio
del beneficio, cada individuo deberia ser gravado en relacidn directa por su
consumo de bienes y servicios publicos.

La aplicacion del principio del beneficio en la provision de bienes publicos locales
promueve la equidad, es decir, se hace justicia en el financiamiento del costo entre

7 Principios a Considerar en la Descentralizacion de las Finanzas Publicas. José Yanez {Santiago de Chile)
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los miembros de la localidad, ademéas de ser eficientes en la asignacion de los
recursos. Sin embargo el principio del beneficio ignora el de redistribucién y el rol
estabilizador del gobierno.

El principio del beneficio no es aplicable universalmente en las finanzas pUlblicas.
No obstante, se emplea en circunstancias particulares, donde &l financiamiento de
ciertos bienes y servicios se realiza a través de cobros directos al usuario: peajes,
derechos (matricula de educacion), impuestos que sustituyen cobros y uniendo fa
recaudacion de un impuesto determinado con un gasto particular. En general es
deseable cobrar directamente por un bien o servicio, pero la aplicacion del principio
de exclusion puede ser muy alto.

En resumen, el principio del beneficio juega un papel muy importante en la
asignacidn de bienes publicos locales, porque permite valorar de manera mas
apropiada la valoracidén que los ciudadanos hacen de dichos bienes y servicios.

De esta manera, se hace posible cobrar de acuerdo a la valoracidon de los
beneficios que los bienes y servicios plblices iocales entregan a fos miembros de
la localidad.

Con el Objetivo de conciliar las acciones redistributivas con los principios de
financiamiento de los gastos del gobierno, aparece un segundo principio llamado la
capacidad de pago. Basa su nocion en: “La igualdad en los pagos tributarios
implica igualdad en sacrificio 0 perdida de bienestar’.

El principio de la capacidad de pago, plantea que la contribucidén de cada persona
al financiamiento del gasto publico es equitativa cuando eillas aportan en relacién
directa a su capacidad de pago. La diferencia fundamental con respecto al principio
del beneficio es que la capacidad de pago no contempla la relacién directa entre
pago o cobros por el beneficio recibido de los gastos del gobierno. Este Ultimo se
basa exclusivamente en considerar la capacidad de pagar de los individuos. Se
consideran separadamente el lado de [os pagos (impuestos) y el de los gastos.

El principio de la capacidad de pago implica dos ideas diferentes de equidad: la
equidad horizontal o el cobro igual para las personas que presentan la misma
capacidad de pago; vy la equidad vertical 0 el cobro distinto para las personas que
presentan una capacidad de pago diferente. Este principio es bastante debatido
porque puede ser aproximado por diferentes variables econdmicas consumo,
ingresos, riqueza, etc. El sacrificio o pérdida de bienestar que impone el cobro a los
ciudadanos esta relacionado directamente con la reduccion o perdida de la
capacidad de pago.

El principio del beneficio y el principio de la capacidad de pago incorporan la idea
de equidad intergeneracional. Esta se aplica a las inversiones publicas, las cuales
implican un flujo de beneficios a través de un periodo significativo. Si las
inversiones aumentan el nivel de bienestar o el nivel de vida de las generaciones
futuras, [a equidad intergeneracional requieren gue estas carguen con los costos de
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ellas. El camino para transferir a las generaciones futuras los costos de las
inversiones presentes es el endeudamiento.

Ambos principios conllevan a comportamientos economicos diferentes, de todas
formas podrian ser tratados como complementarios. El principio del beneficio para
la funcidn asignacion (bienes publicos locales) y el principio de capacidad de pago
para las funciones de distribucion y estabilizacion.

3.2.3.1 ASPECTOS CONCEPTUALES SOBRE TRIBUTACION

En esta parte del trabajo describiremos algunos conceptos y categorias que nos
permitiran comprender las variables que seran utilizadas en nuestro analisis.

I. TRIBUTACION

La principal fuente de ingreso esta constituida por una fuerte retribucion tributaria a
los excedentes financieros (donde se generan un valor agregado y volver al
sistema economico en forma de gasto publico, ya sea construccion, salud, etc.,).

1} SISTEMA TRIBUTARIO

Es aquel que usa el gobierno a través de una accion coercitiva que le permite
captar recursos con el propésito de financiar el gasto publico. Implica ademas un
ordenamiento de regimenes impositivos establecidos por ley.

i1, TRIBUTO

Son las prestaciones en dinero que exige el Estado a los subditos de una nacidn en
forma legal con el proposito de financiar los gastos publicos. En otras palabras, son
prestaciones sobre |a base de una norma legal. s

Los elementos de un tributo son:

1. Impuestos
2. Tasas
3. Contribuciones

1. Impuesto. Es un tributo que se establece en un principio de unilateralidad
(financian obras publicas o servicios publicos de caracter general o
indivisibles). No se obliga en su beneficio directo como el IVA, no tiene
derecho a obligar cualquier servicio.

2. TASAS. Una modalidad de tributo constituido o regulados por el principio de
contraprestacion o reciprocidad, (financia un servicio o una obra, es decir
financia el costo de un servicio publico). La Tasa de reciprocidad para
financiar ese servicio no es igualitaria por ejempio, el agua, cuanto mayor el
consumo, mayor sera la tasa, donde el contribuyente tiene todo el derecho
de exigir el servicio.
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3. Contribucién. Reguladas por e! principio de contrapartida y reciprocidad, y
estan orientadas a financiar el costo de una cobra publica aplicado a los
beneficios directos a los habitantes aledafnos. Se recupera el costo parcial
via contribucién y subvencionar via impuestos.

3.3 ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DE LOS IMPUESTOS.

En cualquier sistema existe una diversidad de Impuestos, ya sea de caracter
cuantitativo pero existe también una diferencia de caracter cualitativa.

Hecho generador.- Identifica a un impuesto y lo diferencia de los demas, nos
sefala las causas y las circunstancias que generan un régimen tributario de una
manera implicita.

Sujeto del Impuesto.- Existen dos sujetos:

a) Sujeto Activo: que es el ente acreedor del tributo, en este caso puede ser el
gobierno central, departamental o iocal.

b) Sujeto pasivo: es el ente deudor del tributo, entre ellos estan los agentes de
retencion, que son los sujetos pasivos y el contribuyente efectivo, que es el
consumidor final.

3.3.1 TRASLACION DE IMPUESTOS

Impuesto directo que recae sobre el consumo, el deudor pasivo traslada al
consumidor final la traslacion del impuesto, es un mecanismo en que el vendedor
de un producto traslada al comprador el impuesto que iuego el gobierno capta,
retiene, consolida en arcas fiscales. (1)

(1) Tanto el hecho generador y el sujeto del impuesto son de caracter cualitativo.

Base Imponible.- Es una magnitud que puede ser en valor 0 en cantidad.
Alicuota.- Es la parte de la base imponible que se acepta como impuesto, la
relacion entre ambas determinan el nivel del impuesto.

I=A*BI
Donde:

Impuesto = Alicuota * Base Imponible
Régimen de-Exencion.- Es un elemento que esta permitido en las legislaciones
para todas las transacciones, indica que parte de este esta excluida de la parte del
tributo; por ejemplo el impuesta a inmuebles, excepto a inmuebles rurales.

Normas administrativas.- En el calendario impositivo, cada impuesto tiene fecha
de vencimiento, a partir de esta se aplican morosidad y tasas de interés
respectivamente.
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Prescripcion tributaria.- Es una concesion que se hace el estado mediante la cual
las obligaciones tributarias se condonan una vez que ha sido vencido &l bto. Afo
después del plazo, el 6to. Es obligacion prescrita, es decir que ya no tiene ninguna
autoridad el estado.

3.3.2 CATEGORIAS DE IMPUESTOS

1. Impuesto que recaen sobre el consumo; (Son los mas importantes desde
el punto de vista de! rendimiento o gasto).

2. Impuestos sobre ingresos (renta); (Son periodos de caracter recurrente,
percepcién de ingresos en prestacion de los servicios. Cada persona
concurre en el mercado con un trabajo por el cual percibe un salario).

3. Impuesto sobre patrimonio; (recae sobre inventarios), es el impuesto
sobre stock, el derecho de propiedad que las personas tengan sobre sus
bienes: el Estado admite solo en dos bienes, que son: los inmuebles y los
vehiculos.

a) Impuestos monofasicos.- captados en wuna fase de
comercializacion, entre estos impuestos se encuentran:

a.1) Impuestos en Origen
a.2) Impuestos en Destino
a.3) Impuestos de captacion en suspenso.

b) Impuestos polifasicos.- Se captan en varias etapas de
comercializacidn entre ellos estan:

b.1) Impuestos en cascada

b.2) Impuestos al Valor Agregado

i. PRINCIPIOS DE CAPACIDAD CONTRIBUTIVA.

Es un instrumento apto para la redistribucion del ingreso, al nivel de renta se le
aplica una alicuota que incorpora una escala tributaria progresiva.

ii. PRINCIPIOS DE CONSOLIDACION

Se manifiesta cuando la persona debe sumar o agregar todas sus clases de rentas
percibidas, y a este monto se aplica la escala tributaria progresiva, ya que existe la
posibilidad que personas con diversas categorias de rentas apliquen una escala
separada (puede incurrir en la evasién), por esta razén que para declaraciones
fraccionales se aplica la escala progresiva previa consolidacion de todas sus
rentas.
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iii. ESCALA TRIBUTARIA PROGRESIVA.

Se trata de medir la capacidad contributiva de las personas que reciben ingresos
de diversas fuentes. La escala progresiva juega un papel importante como
mecanismo de redistribucidn al ingreso. Establece que consumidor cualquiera sea
su nivel de ingreso jerarquiza sus necesidades.

3.3.3 INDICADORES TRIBUTARIOS

a. Presion o carga tributaria.- Establece [a comparacion de una variable
macroeconomica (PIB) y la variable fiscal que es el rendimiento tributario
(RTY.

PT=RT/PIB

b. Flexibilidad tributaria.- A diferencia de! anterior establece la diferencia
absoluta entre el PIB y RT, establece el cambio en los diferentes afcs (el
PiB es un equivalente del ingreso nacional) mide la parte de incremento del
ingreso que se transforma en incremento de tributacion.

c. Elasticidad tributaria.- Entre estas se pueden encontrar varias
modalidades, como ser. Elasticidad Global, Elasticidad Precio de la
Tributacion, Elasticidad Ingreso de la Tributacidn. Cada una de estas
modalidades respondera a determinadas condiciones en la aplicacién de
una politica fiscal.

Estos elementos de orden tedrico conceptual, sumando al teérico paradigmatico,
expuesto en la primera parte, Nos permitird acceder a una vision amplia y objetiva
de lo que significd en los ultimos afios de la Politica Tributaria encarada por el
gobierno central, con el objetivo de lograr mejoras en la propia redistribucion del
ingreso.

3.4 ELABORACION DEL PRESUPUESTO

El presupuesto de una Empresa es de gastos o de Inversidon presupuestos de
gastos y apropiaciones, mas no constituyen un presupuesto de ingresos y egresos.
Una agencia presupuestal dando por hecho, que se tendran ingresos disponibies
para cubrir sus egresos estimados; la agencia no esta directamente insolubles con
la manera en que se obtendran dichos ingresos.

En la preparacion del presupuesto la oficina ceniral tiene dos responsabilidades
revision del programa y mejoramiento de la administracidén. La revision del
programa consiste en hacer un examen de las operaciones de la agencia desde el
punto de vista central, enlazando las diversas partes componentes de las
operaciones gubernamentales para formar un todo. lLa revisidn del programa
involucra preguntas tales como. ¢ Cual es la importancia relativa de este programa
en comparacion con otros programas? ¢En qué nivel debera lievarse a cabo este
programa? ;Qué beneficios se derivan de el en comparacion con las diversas



alternativas disponibles? ¢Qué ingresos se tienen disponibles para el
mantenimiento de este y todos los programas?.

De acuerdo con su capacidad de trabajo, la oficina central de presupuestos
necesariamente emprendera la revision del programa y el mejoramiento de la
administracion de una manera simultdnea y traducirda sus descubrimientos y
conclusiones a términos financieros.

Don Pedro Mufioz Amato sefiala que: “un presupuesto es, esencialmente, un plan
de accidn expresado en términos financieros. Si se concibe asi, resulta evidente
que constituye una fase de la planificacion. Debe ser entonces, un conjunto bien
integrado de decisiones que determine los propositos de una institucion y los
medios para lograrlos, incluyendo la disposicion de los recursos materiales y
humanos, las formas d organizacion, ios metodos de trabajo, los medidas de
tiempo, cantidad y calidad. En consecuencia, el presupuesto general de un
gobierno debe ser el programa que dirija toda la actividad gubernamental en su
funcion de orientar los procesos sociales y servir a los intereses del pueblo”.

José Vicente Rodriguez nos ensefia que: “El presupuesto es el instrumento que
limita la accion del Estado para el cumplimiento de los planes, coordinando las
actividades del Sector Publico: en el se establecen las autorizaciones maximas de
gastos que podran efectuarse en un periodo determinado para cumplir fos
propositos o las metas de cada programa, y se incluyen las estimaciones de los
recursos y las fuentes de fondos para su financiamiento’.

3.5 [IMPORTANCIA Y UTILIDAD DEL PRESUPUESTO MUNICIPAL

La Gestion Municipal el Programa de Operaciones y el Presupuesto, constituyen
los instrumentos de planificacién, control y coordinacién, de cuya administracion
eficiente depende en gran medida el éxito de la gestion. Ademas, el Programa de
Operaciones y el Presupuesto Municipal expresan decisiones de naturaleza
politica, econdmica y social; al definir los sectores a ser atendidos, los lugares, el
tipo de obras y servicios que prestara el Municipio. Estos documentos, de ser
realizados concientemente, y de respetarse durante su ejecucion expresan una
vision especifica de lo importante y necesario para el Desarrolio del Municipio.

El Presupuesto Municipal tiene varias caracteristicas y a su vez, nos es dtit en una
diversidad de aspectos, asi por ejemplo:

a) AUTORIZACION LEGISLATIVA

El Presupuesto Municipal, para su vigencia o modificacion requiere necesariamente
de su aprobacién mediante ordenanza municipal, este hecho implica su
cumplimiento obligatorio y su no trasgresion, caso contrario habria causales que
generen responsabilidad administrativa o civil (Ley de Municipalidades articulos 12
numeral 9y 109}
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En la legislatura como en el ejecutivo y probablemente nomas que en este, la
elaboracion del presupuesto es un proceso politico, llevado a cabo en una arena
politica para un beneficio politico. Tanto la legislatura, como el presupuesto,
reflgjan segun él ARTICULO 22, - (Cuenta de Participaciéon Popular)

La Coparticipacion Tributaria destinada a los Municipios no es mas gue un reflejo
de las politicas que llegan a través de procedimientos no financieros.

La Formulacion de politicas, determinacion de los agregados como las acciones
que ileve a cabo una legislatura para suministrar ios fondos necesarios para una
serie de programas especificos, al combinarse con la implantacion de medidas
respecto a los ingresos, se sumaran a o que puede llamarse la autorizacion del
presupuesto en general. Existe, sin embargo, una critica diferencia entre la accion
que lleve a cabo una legislatura al examinar los puntos especificos y la que efectle
al examinar los agregados. En el primer caso, el examen se lleva a cabo en
términos de un programa en relacidn sin si mismo y con otros programas; un
comité de proporciones actla del mismo modo que una agencia de presupuesto en
el desempenfo de sus funciones de revision. Aqui, la formulacion de politicas es una
determinacion del nivel del programa y el examen de los recursos financieros que
estan siendo aplicados para el logro de los objetivos de dicho programa.

Al examinar los agregados, la politica formulada es la politica fiscal la
determinacion del nivel de las operaciones gubernamentales en general y la
interpelacion entre ingresos y egresos. Uno de los resultados finales mas
importantes es la autorizacion de un déficit o de un excedente en el presupuesto
total.

En los gobiernos americanos generalmente se tiene una ocasion legislativa
adecuada para la determinacion del nivel de los programas. En los gobiernos
locales y estatales los agregados entraran también para la revisidon, no porque la
elaboracion del presupuesto legislativo sea aqui de mas “amplio calibre”, sino
porque la critica ha impuesto en términos de mantenimiento un balance
presupuestario o un balance presupuestario aproximado.

b) INSTRUMENTOS DE GESTION MUNICIPAL

El Presupuesto al formularse en base al Programa de Operaciones, permite
identificar los objetivos de gestion y a las unidades responsables del cumplimiento
de estos, asi como las asignaciones presupuestarias que permita obtener los
recursos necesarios para el desarrollo de actividades o proyectos ligados a los
Programas. Constituye una verdadera guia de accidon que elimina o minimiza la
necesidad de decisiones improvisadas.

¢) INSTRUMENTOS DE ADMINISTRAGION

Gran parte de los actos administrativos del Gobierno Municipal tienen alguna
relacion directa con el presupuesto, asi por ejemplo, en el tema de administracion
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de Personal para los temas de remuneracion, confratacidn, promocion,
capacitacion, jubilacion e inclusive despidos se debe considerar la existencia o
limitaciones presupuestaria para la contratacion compra de bienes y servicios el
primer paso que se debe seguir es verificar la existencia de un crédito
presupuestario suficiente. Las recaudaciones, gastos y endeudamiento se regulan
o verifican en el marco del Presupuesto aprobado, todos estos actos son
registrados en el Sistema de Contabilidad Integrada, que tiene como base el
registro presupuestario.

d) INSTRUMENTO DE CONTROL

El Presupuesto, conjuntamente el Programa de Operaciones, constituyen los
parametros de referencia (medidas estandar) para realizar los analisis de eficacia y
eficiencia de gestidn, es decir comparar l0o ejecutado con lo programado,
determinando las desviaciones y las acciones de ajuste correspondientes. Por otra
parte los controles de legalidad y financieros se basan en los pardmetros
establecidos en el Presupuesto. Un instrumento adecuado para la fiscalizacion del
Consejo Municipal al Ejecutivo Municipal es sin duda el Presupuesto. A su vez el
Comité de Vigilancia, tiene en el Presupuesto, y la ejecucion misma la informacion
imprescindible para realizar sus pronunciamientos vy vigilancia. (Ley de
Municipalidades articulos 172 y 150.V)

e) DOCUMENTO DE DIFUSION PUBLICA

El Presupuesto al ser un documento que refleje las acciones concretas que
realizara el Gobierno Municipal, y que éstas surgen de un proceso de planificacion
participativa y concertado, debe ser difundido ampliamente, no solo al Comité de
Vigilancia, sino tambien a las OTB’s y poblacidn en general de manera de generar
una gestidn transparente, y de compromiso para y con la sociedad. {(Ley de
Municipalidades articulo 44 numeral 26 y numeral 30)

3.6 PROCESO PRESUPUESTARIO

El presupuesto estd concebido como un proceso ciclico, denominado ciclo
presupuestario sus etapas son las siguientes:

» Formulacion

> Discusion y aprobacion
» Ejecucion

> Contro! y Evaluacion

1. Formulacién Presupuestaria: El proceso de formulacidon presupuestaria
comprende:

a) Emision de la Politica Presupuestaria

b) Elaboracion del Anteproyecto,
¢) Elaboracion del Proyecto de presupuesto municipal, y
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d) Presentacion al Consejo Municipal del Proyecto de Presupuesto

La formulacion del Presupuesto Municipal debe considerar el siguiente Marco de
Referencia:

» Los planes y politicas establecidas por el Sistema de Planificacion Nacional
» El Plan de Desarrollo Departamental

% Las normas del Sistema Naclonal de inversion Publica

» Las directrices del Sistema de Presupuesto

» El Plan de Desarrollo Municipal (PDM)

» EIl Programa de Operaciones (POA)

a) Politica Presupuestaria

Los lineamientos bésicos para la formulacion del presupuesto del Gobierno
Municipal, estan dados por las directrices de Politica Presupuestaria que incluye:
los clasificadores presupuestarios, ademas de formatos, metodologias y otras
normas e instructivos emitidos por ef Ministerio de Hacienda; Organo Rector del
Sistema. Por otra parte el Alcalde Municipal emitira politicas especificas respecto:
ios recursos municipales, gastos, orientacion de la inversion, endeudamiento,
aspectos salariales, forma de ejecucion de obras, compatibles con el programa de
Operaciones y Plan de Desarrolio Municipal.

b) Anteproyecto de Presupuesto

El responsable del Gobierno Municipal, considerando el marco de referencia, las
politicas presupuestarias, ios analisis interno y de entorno, la negociacion vy
acuerdos preliminares con los Fondos de Financiamiento Prefectura y Gobierno
Nacional, el proceso de planificacion participativa mediante el cual el Gobierno
Municipal, el Comité de Vigilancia y las OTB’s concertan y priorizan las ideas de
proyectos, y una evaluacion de la ejecucion presupuestaria, determinara ios
objetivos de gestion municipal.

Las unidades administrativas técnicas y operativas, a partir de dichos objetivos
establecerén los objetivos por drea funcional o por programas por competencias
municipales, relacionandolos todos entre si conformando la red de objetivos del
Gobierno  Municipal, ademas determinaran las operaciones (actividades)
necesarias para el logro de los objetivos y 1a estimacion de los recursos materiales,
humanos y servicios para el desarrollo de las mismas, constituyéndose el conjunto
de estos elementos los Programas de Operaciones por Area Funcional o por
Programa Por Competencia. En este marco las distintas unidades deberan
desarroliar documentos (perfiles, descripciones y/o carpetas) que justifiguen
plenamente la estimacion de recursos, tiempo y [ugar, para proyectos, obras y
actividades.

39



c) Proyecto de Presupuesto

Concluido los ajustes del Programa de Operaciones Anual y Perfil de Presupuesto,
se obtienen los Proyectos de Presupuesto. Es responsable del que esta cargo del
Municipio (Alcalde) el contenido y la presentacion del Proyecto de Presupuesto
Municipal al Consejo Municipal hasta el 15 de noviembre (Ley de municipalidades
articulo 44 numeral 10). El Presupuesto General del Municipio comprendera: El
Presupuesto de Recursos y el Presupuesto de Gastos.

Previa a la presentacién del Proyecto de Presupuesto al Consejo Municipal (2
semanas antes de su aprobacion final), el Alcalde entregara un ejemplar del
Programa de Operaciones y Proyecto de Presupuesto Municipal al Comité de
Vigilancia para su pronunciamiento respecto a la asignacion equitativa de recursos
entre la poblacién urbana rural, la asignacién a gastos corrientes y gastos de
inversion, que incorpora las demandas formuladas por las OTB’s, de no existir un
pronunciamiento en un plazo de quince dias, a partir de su recepcion, se entendera
su conformidad (Ley de Municipalidades articulo 150. V). Podra pronunciarse con
la conformidad o presentar sus observaciones, que de no subsanarse se
trasladaran al Consejo Municipal, siendo el Consejo Municipal la dltima instancia de
analisis y aprobacion del POA 'y Presupuesto Municipal. :

d) Presentacion del Proyecto de Presupuesto

El proyecto de Presupuesto General Municipal se presentara formalmente por el
Alcalde al Consejo Municipal conjuntamente el Programa de Operaciones Anual,
estara acompafado de un mensaje con respectivos cuadros consolidados.

Ei mensaje contendré entre otros aspectos un analisis de la situacion econdmico-
social de! municipio, las principales medidas de politica econdmica-social que
enmarcaréan la politica presupuestaria, el marco financiero global del proyecto de
presupuesto, asi como las principales politicas y prioridades contenidas en e
mismo.

El presupuesto por programas debera incluir el siguiente contenido minimo:

a) Presentar en forma sistemética las actividades que serén realizadas por ¢l
Gobierno Municipal.

b) Detalle de gastos que exige el desarrollo de 1as diversas actividades, Ias que
deberan ser agrupadas en unidades programaticas es decir, el detalle de
gastos que se necesitan para la realizacion de un programa, subprograma,
obra y actividad.

c) La definicion del tiempo proyectado para la realizacion de las actividades.

d) Especificar la unidad que se responsabiliza de la gjecucién de cada actividad

e) Un detalle de los recursos estimados que obtendra el Gobierno Municipal.

3.7 ANALISIS Y APROBACION DEL PRESUPUESTO MUNICIPAL
Recibido el Programa de Operaciones Anual y Proyecto de Presupuesto Municipal,

el documento pasa a la Comision Economica u otra similar para su analisis,
revision y opinién respectiva.
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E! Consejo Municipal en sesién ordinaria (0 extraordinaria para el efecto) con el
quérum reglamentario escuchara el informe de Ia comisién econdmica ¥y
seguidamente se pasara a una etapa de analisis y consideraciones. En esta etapa,
de acuerdo al andlisis que se realice, se puede aprobar sin modificacion alguna, o
bien modificar, adicionar y/o reducir el presupuesto, ya sea en actividades,
proyectos 0 en partidas especificas para su posterior aprobacion. El Consejo
Municipal tiene 30 dias, a partir dela recepcion del POA y el Presupuesto para su
aprobacién caso contrario se daran como aprobados los mismos por el Alcalde
Municipal (Ley de Municipalidades, articulo 12 numeral 9).

La aprobacién del Presupuesto Municipal se realiza a traves de una Ordenanza
Municipal especifica que autoriza al Alcalde su ejecucion.

El presupuesto General Municipal aprobado es enviado al Ministerio de Hacienda,
conjuntamente el pronunciamiento del Comité de Vigilancia para la consiguiente
certificacidn y prosecucion en la recepcion de recursos de participacion popular, asi
como su incorporacion como anexo al Proyecto de Presupuesto General de la
Nacion, en el plazo establecido para el efecto por el Ministerio de Hacienda en las
directrices correspondientes.

3.8 EJECUCION PRESUPUESTARIA

La ejecucion presupuestaria, en el marco del ciclo presupuestario consiste en la
programacion de fa ejecucion presupuestaria y realizar todo lo programado vy
presupuestado. EI Alcalde Municipal ejecutara su Programa de Operaciones en el
marco del Plan de Desarrollo Municipal bajo las normas y reglamentacion
establecidas por la Ley 1178, la Ley de Municipalidades y demas disposiciones
legales vigentes (Ley de Municipalidades Articulo 106).

a) Programacién de la ejecucion presupuestaria. Para cada gjercicio
presupuestario, la Unidad Administrativa bajo la direccion del Alcalde, y en
concordancia con el Programa de Operaciones Anual, programara la
ejecucion fisica y financiera, especificando, en este ultimo caso, los
compromisos gastos y pagos maximos que podran contraer, devengar y
efectuar, respectivamente, para cada sub-periodo del ejercicio
presupuestario.

b) Ejecucion Financiera del Presupuesto. La ejecucion del presupuesto de
recursos consiste en la recaudacion efectiva de recursos programados por
diversos rubros. La ejecucion del presupuesto de gastos implica usar los
recursos de la Municipalidad en las distintas partidas presupuestarias de
gastos (devengar) con el propésito de producir los bienes y SEervicios
programados, que contribuyen al logro de los objetivos previstos en el
Programa de Operaciones Anual. La forma de decisiones esta a cargo del
Alcalde, y su ejecucion fisica y financiera a cargos de las distintas oficialias
y Direcciones de la Municipalidad.
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3.9 SEGUIMIENTO Y EVALUACION

E! seguimiento y evaluacidn presupuestario que se realiza es permanente, y es de
caracter legal y financiero, consiste en la verificacion que los créditos
presupuestarios sean suficientes para realizar cualquier uso de recursos, compra o
contratacion, y que los créditos se utilicen en lo efectivamente programado: que
exista plena coherencia entre la partida presupuestaria y su categoria programada
y el gasto efectivamente realizado.

La evaluacidn de la ejecucion presupuestaria comprende el andlisis de los
resultados fisicos y financieros obtenidos de los impactos producidos y de las
variaciones observadas, con la determinacién de sus causas y la recomendacién
de las medidas correctivas que deben tomarse,

La evaluacion se realizara tanto en forma periddica durante la ejecucién como al
cierre del ejercicio; al prepararse las cuentas de ingresos y egresos
presupuestarios para su rendicion final ante el Consejo Municipal.

La Ley de Municipalidades establece que el Alcalde Municipal informara al Consejo
Municipal y pondra a disposicién dei pablico, al menos al cuarto y octavo mes del
afo, los avances del Programa de Operaciones y la Ejecucién Presupuestaria, y de
forma anual sobre la Ejecucién del Plan de Desarrolio Municipal, a su vez el
consejo municipal deberd emitir un informe sobre el cumplimiento de los fimites de
gasto corriente inversion y endeudamiento, en observancia a las normas legales
vigentes (articulo 44 numeral 26 y172).

3.10 NORMAS A CONSIDERAR PARA EL PRESUPUESTO MUNICIPAL

Sin pretender exponer de manera exhaustiva la totalidad de normas relacionadas
con el presupuesto municipal a continuacion citamos y/o explicamos algunas de ias
mas relevantes:

1. Constitucién Politica del Estado

El articulo 200 sefala que el gobierno y administracion de los Municipios estan
a cargo de gobiernos municipales, auténomos y de igual jerarquia.

Art. 146. Las rentas del estado se dividen en nacionales, departamentales y
municipales y se invertiran independientemente por sus tesoros, conforme a
sus respectivos presupuestos, y en relacion al plan general de desarrollo
econdmico y social del pais.

Art. 26. ningun impuesto es obligatorioc sino cuando ha sido establecido
conforme a las prescripciones de la constitucion.

Art.66. inciso 4) Aprobar las ordenanzas municipales relativas a patentes e
impuestos.
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Art. 136. De los bienes originarios del Estado
Art. 137. Los bienes del patrimonio de ta Nacidn constituyen propiedad publica,
inviolable...

Art. 152. Las Entidades autbnomas y autarquicas también deberan presentar
anualmente al Congreso la cuenta de sus rentas y gastos, acompanada de un
informée de la Contraloria General.

Ley de Administracion y Control Gubernamentales (SAFCO — N° 1178)

El articulo 2° senala los 8 sistemas SAFCO, formando el presupuesto uno
correspondiente a los sistemas de Programacion y Organizacién. El articulo 3°
sefala el ambito de aplicacion de ésta L.ey, en la que se cita de forma explicita
a los Gobiernos Municipales; los articulos 6 y 8 describen los sistemas de
Programacion de Operaciones y Presupuesto, asi como su interrelacion; el 18
sefiala la relacion del SPO y SPP con los sistemas de Planificacion e Inversion
Plblica. El art. 20 sefiala como atribucion de los Organos Rectores de los
Sistemas SAFCO, la de emitir normas y reglamentos basicos para cada
sistema; el 22 senala que el Ministerio de Hacienda (modificada la
denominacion mediante Ley de Organizacion del Poder Ejecutivo 1788) es
Organo rector de los sistemas de Programacion de Operaciones y Presupuesto
y el art. 27 establece que cada entidad publica elgborara sus reglamentos
especificos de los sistemas SAFCO.

Ley de Participacion Popular

La Ley de Participacion Popular en los articulos a continuacion hace referencia
a los recursos que los Gobiernos Municipales pueden contar para el gjercicio
de sus Competencias Municipales.

Art. 15; Ofros recursos para el gjercicio de competencias Municipales

“El peder ejecutivo podré destinar recursos de origen internc y externo, crédito
y cooperacion internacional, par apoyar el gjercicio de las competencias de los
Gobiernos Municipales, siempre y cuando se satisfagan las condiciones vy
contrapartes establecidas par su disponibilidad.”

Art. 19: Clasificacion de los Ingresos del Estado

Inciso ¢) Son ingrescs Municipzales

c.1 El impuesto a la Renta Presunta de Propietarios de Bienes gque comprende
1) Elimpuesto a la propiedad rural (IRPPB)
2) Elimpuesto a los inmuebles urbanos (\RPPB)

3) El impuesto scobre vehiculos automotores, motonaves vy
aeronaves
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c2 Las patentes e impuestos establecidos por Ordenanza Municipal de
conformidad a lo previsto por la Constitucion Politica del Estado.

Art. 20. Coparticipacion Tributaria

l. “La Coparticipacion Tributaria es entendida como una
transferencia de recursos provenientes de los Ingresos Nacionales
a favor de los Gobiernos Municipales y las Universidades Publicas
para el gjercicio de las competencias definidas por Ley, y para el
cumplimiento de la Participacion Popular.

I “La totalidad de la rentas municipales definidas en el articulo 19,
inc. c) de la presente Ley, es de dominio exclusivo de fos
Gobiernos Municipales, quienes son responsables de recaudarlas
e invertirlas de acuerdo al Presupuesto Municipal, conforme a las
normas y procedimientos técnico-tributario reglamentados por el
Poder Ejecutivo.”

3.11 LA METODOLOGIA DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

La R.S. 704/89, las directrices presupuestarias y la politica asumida por el Estado
Boliviano respecto a la metodologia de elaboracion del presupuesto publico, ha
definido la aplicacion del “Presupuesto por Programas” como metodologia uniforme
a aplicarse por todas las entidades publicas, incluidas los gobierncs municipales.

3.11.1EL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

Es una metodologia especifica de hacer Presupuestos, es una forma moderna de
realizar asignaciones financieras (presupuesto de gasto) en funcion de objetivos,
proyectos y actividades concretas (de la Programacidn de Operaciones). Algunos
conceptos sobre el presupuesto por programas se exponen a continuacion:

>» “Entendemos por Presupuesto por Programas, a una clasificacion de tipo
presupuestario que tiene por finalidad presentar 10s propdsitos y objetivos
para los que se utilizan los fondos asignados como también el costo de los
programas para alcanzar dichos objetivos, la programacion del trabajo que
debe desarrollarse y la informacion cuantitativa adecuada que trata de medir
los resultados que se esperan obtener”®.

> “Un sistema en que se presenta particular atencion a las cosas que un
Gobierno realiza mas bien que a las que adquiere. Las cosas que un
Gobierno adquiere, tales como servicios personales, previsiones, equipos de
transporte, etc., no son naturalmente sino medios que emplea para el
cumplimiento de sus funciones. Las cosas que un Gobiermno realiza en
cumplimiento de sus funciones pueden ser carreteras, hospitales y escuelas
construidas, soldados preparados, tierras bonificadas, casos tratados vy

18 Fyente: Institufo de Organizacion y Administracion (INSORA) los presupuestos por Programas en las Acfividades
Publicas Pag. 33
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CAPITULO IV
POLITICA Y AVANCES ESTRATEGICOS PARA LA DESCENTRALIZACION

La ley 1551 de Participacidn Popular nos indica una transformacion radical en el
ambito local de Municipalidades donde se dan soluciones y resporsabilidades.
Como resultado de la P.P. se reciben resultados efectivos que empiezan a asumir
responsabilidades y participan nuevas instituciones como las organizaciones
territoriales de base y comités de vigilancia en el lugar, pero todavia el proceso de
descentralizacidn requiere incrementar eficiencia en produccion mediante
encuentros sociales y programas en todos los sectores, para discutir algunos
ajustes que puedan existir en la descentralizacion.

La ley 1654 de la Descentralizacion Administrativa, intenta complementar ia
estructura del gobiermo, requiere desarrolio responsable en 10s municipios,
haciendo desarrollar estas areas.

La designacién & implementacién de estas dos grandes reformas son muy
significativas.

Como resultado del desarrollo é interaccién entre la sociedad civil y los municipios
en Bolivia estan dando ejemplos de crecimiento entre las municipalidades y el
sector privado.

41 DESCENTRALIZACION EN BOLIVIA

La Descentralizacion en Bolivia, no se ha fijado, no ha estimulado la formacién de
alianzas publicas y privadas a lo largo de las areas urbanas, falta creatividad en la
funcidén de produccion, los requerimientos institucionales tienen que ser eficientes
en cuanto a la produccion para un significativo incremento. '

Después de ia descentralizacion, los municipios no fueron de mayor significado
para el sector publico, ahora el sector publico se da cuenta del resultado financiero
encontrado en los gobiernos con problemas de responsabilidad financiera, lo que
lleva a deficiente servicio de educacion, salud, fuerzas armadas, policia y el sector
judicial.

De acuerdo a Fortalecimiento Municipal, el 75% de los Municipios son efectivos y
mejoran sus planes ano tras ano, pero el sector de desarrolio de estos proyectos,
no acude al detalle verificativo del POA que es desarrollado anualmente, pese a
esto, los departamentos han desarrollado del 12% en 1994 al 48% en 1998 podria
ser mayor y diferente el crecimiento si se promocionaré potencialmente el
significado de lo que es la Participacion Popular.

Los Municipios Bolivianos podrian tener un nivel mas alto y con muchas mejoras si

tuvieran tasas reales de cobro de impuestos y responsabilidad efectiva en estos
programas.
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Cochabamba' es considerada como el Municipio méas avanzado en administracion
de impuestos.

Desde la descentralizacion ha invertido mas de $US 2.700.000. - en modernizacidn
del catastro con un incremento del 20% entre los afos 1895 y 1998 con una
expectativa de crecimiento de res veces mas para el afo 20022

Una evidencia evaluable, es que los sectores municipales crecen, sienten la
presion del desarrollo y descontrol que podria ser prevenida ya que en una mano
se tiene como prioridad la responsabilidad y disciplina, mientras que en la ofra
empieza la corrupcion,

El gobierno central, particularmente deberia preparar un nuevo rol de ajustes,
controlar, supervisar y finalmente evaluar los resultados de los Municipios, el
seguimiento del POA tiene que ser monitoreado de cerca por el Sistema de

Seguimiento y Evaluacion Municipal.

CUADRO 4.1.1
INVERSION POR NIVEL DE GOBIERNQ
(en porcentajes)

1992 1953 1994 1995 1996 1997 1998
Gohbierno Central 71.8% 72.5% 6§5.5% 53.4% 24.1% 18.0% 29.4%
Ministerios 32.4% 38.3% 37.6% 33.3% 10.5% 11.8% 28.3%
De los cuales SNC 22.5% 271.8% 30.8% 22.3% 0.0% 0.0% 15.1%
Empresas Publicas 29.3% 34.3% 28.0% 20.1% 13.6% 6.2% 1.1%
De las cuales YPFB 22.0% 19.7% 20.0% 11.0% 9.1% 4.9% 0.5%
De las cuales ENDE 11.9% 6.5% 5.0% 7.%% 4.2% 1.1% 0.1%
Cofinanciamiento Regional 6.7% 7.2% 13.1% 8.8% 19.3% 19.2% 18.2%
Dei cual FIS 2.7% 3.7% 4.8% 4.8% 5.9% B.5% 6.4%
Del cual FDC 0.7% 0.0% 0.4% 1.6% 1.1% 1.7% 2.3%
Del cual FNDR 3.3% 3.5% 7.8% 2.4% 12.2% 8.4% 8.8%
Administracién Departamental 19.6% 17.9% 12.0% 13.4% 34.8% 38.0% 27.0%
Prefecturas 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 14.0% 17.3% 24,9%
Corporaciones 19.6% 17.9% 12.0% 13.4% 0.0% 0.0% 0.0%
SNC 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 19.0% 18.1% 0.0%
Otras entidades regiohales 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 1.7% 2.6% 21%
Administeacion Local 1.9% 2.4% 9.4% 24.4% 21.8% 24.7% 25.5%
Gebiernos municipates 0.2% 0.4% 7.9% 22.8% 19.9% 23.2% 25.0%
Empresas de agua 1.8% 2.0% 1.6% 1.6% 1.9% 1.5% 0.8%
Total 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%
Total {en Millones USD$ ) 531579 480570 $13288 5187TN 588694 548280 504688

Fuente: Viceministerio de Inversién Publica y Financiamiento Externo

El proceso evoluciona constantemente pero las autoridades mantienen su
compromiso. El cuadro 4.1.1 resume el cambio radical que se ha producido en las
responsabilidades de ejecucion publica como consecuencia de fa promulgacion de
la Ley de Participacién Popular y Descentralizacion Administrativa. En 1992, el 71.8
por ciento de la inversion publica fue ejecutado por el Gobierno Central, en tanto

1 DOCUMENTO DE LA POLITICA DE PARTICIPACION POPULAR GESTION 1988-99
2 FUENTE: DIRECCION NACIONAL DE CATASTRO MUNICIPAL
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gue en 1998 esa participacion disminuyo a apenas el 33.9 por ciento?. Los fondos
regionales incrementaron su participacidon del 6.7% en 1992 al 19.7% en 1998. Las
administraciones departamentales incrementaron su participacién moderadamente
del 19.6% en 1992 al 25% en 1998. El incremento mas destacado se observa en la
administracién en donde el presupuesto de inversion aumento del 1.9% en 1992 al

23.5% en 1998.

4.2 MUNICIPIOS Y MANCOMUNIDADES

Vemos que las Mancomunidades de Municipios ¢ Asociaciones Municipales
deberfan efectuar un estimulo de cooperacién Inter-Municipal dando soporte y
asistencia tecnica con informacién real creada en las sub-regiones.

Elaborar y diseminar modelos con vision estratégica de Municipalidades que
estimulen fos proyectos y planes, que incrementen productividad reduciendo costos
y aumentandoe competitividad.

incentivar a reuniones publicas y privadas para contribuir a mejorar el nivel
Municipal.

Formar departamentos mas creativos y responsables, con proyectos que
demuestren contribucion al desarrollo.

Desarrollar una metodologia para estimar el balance de los departamentos,
preparar reglas para evitar malos entendidos entre departamentos.

Reactivar y hacer correr proyectos pilotos contando con OTBs, ONG's y CVS como
potenciales servicios.

Mantener evaluaciones de ejecucion y capacidad de los departamentos.
El' FNDR podria continuar desarrollande los créditos de estimulacién y
responsabilidad fiscal.

Hacer que el gobierno tenga todo el sistema computacional para poder monitorear
y controlar todos sus requerimientos.

4.3 POLITICA FISCAL

Los equilibrios fiscales son resultado del aumento de las recaudaciones impositivas
emergentes de la aplicacion de un sistema impositivo que, aunque es ligeramente
regresivo pues se basa fundamentalmente en el impuesto al Valor Agregado vy el
Impuesto a la Utilidades, es lo suficientemente sencillo en su aplicacién como para
permitir el incremento de la presion tributaria a niveles altos en comparacién con
los estandares latinoamericanos.

# Para fines de comparabilidad y a raiz de que e Servicio Nacional de Caminos (SNC) se reintegrd al Gobiemo Central
en 1999, se considerd que la inversion en caminos forma parte de la participacion del Gobierno Central,

18



En el campo aduanero se ha iniciado una forma estructural de Servicio Nacional
de Aduanas y la modernizacién de su marco juridico que, ademas de incorporar
las practicas de comercio internacional para facilitar el comercic de bienes y
servicios, disminuye la discrecionalidad e incrementa la transparencia de sus
actividades. La nueva Ley de Aduanas le otorga a esta institucién independencia
econémica, administrativa y técnica, ademas de establecer que su maxima
autoridad sea nombrada mediante un procedimiento que garantizara el consenso
entre los sectores publico, privado y partidos politicos, ya que seran los miembros
del Honorable Senado de la Republica quienes elevaran al Presidente de la
Republica, una terna de nombres aprobada por dos tercios de sus componentes.

Asimismo, se esta elaborando un nuevo Cédige Tributaric que permitirda el
establecimiento de reglas de juego claras, justas y transparentes en la relacién
tributaria entre los agentes econémicos y el Estado.

La funcién redistributiva la viene realizando el Estado a través del gasto y, en
especial a través de la inversién publica.

En este sentido, es importante recordar que como consecuencia de los consensos
alcanzados en la sociedad boliviana, el Estado sélo invierte en aquellos sectores
con una elevada rentabilidad social aunque baja rentabilidad econémico-
financiera, como es el caso de inversidon en los sectores econémicos que,
independientemente de su efecto social, tengan una rentabilidad econémica —
financiera atractiva.

Bolivia ha alcanzado un grado considerable de estabilidad macroecondémica. En
términos generales en 1998 se ajustd el programa mas reciente del FMi: ia
informacion preliminar indica que el PIB crecidé a una tasa del 4.8% tal como se
puede ver en el cuadro 4.3.1 a pesar de los efectos adversos de El Nifio y del
Terremoto en Aiquile y Totora, la inflacién disminuyo al 4.4%, el déficit del sector
publico no financiero fue del 4.0%, dentro de los limites del programa, y las
reservas internacionales aumentaron mas de lo previsto (en USD$ 125 millones).
El déficit presupuestaric previsto para 1999 es de 3.9% del PIB.

Una debilidad del marco macroeconomico es el déficit en cuenta corriente que
llegd a cerca del 7.9% del PIB. El repunte del déficit en cuenta corriente se debe a
que Bolivia se encuentra en medio de un auge de inversion extranjera directa,
equivalente a 10.2% del PIB seglin calculos recientes.
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CUADRO 4.3.1
INDICADORES ECONOMICOS, 1992-2002
ESCENARIO BASE

Efectivos Prod. Proyeccion
Tasas de crecimiento Real 1992 1993 1394 1995 1396 1997 1998 1999 2000 2001 2002
PIB 1.7% 4.3% 4.7% 47% 4.1% 4.2% 4.8% 5.0% 52% 5.5% 5.0%
P18 per capita -1.2% 1.8% 2.2% 2.2% 1.7% 1.8% 23% 2.4% 27% 3.2% 3.7%
Consumo privado per capita 0.1% Q6% 0.5% 05% 1% 1.5% 1.3% 1.0% 1.0% 1.6% 1.6%
Exportacion de bienes 1.1% 5.3% 15.9% 11.2% 3.0% 5.0% 1.6% 5.0% 7.5% 11.2% 97%
Participacién en el PiB (%}
Inversion interna bruta 16 0% 15.3% 14 9% 15 6% 16.5% 18 7% 18 8% 18 5% 19.8% 20.3% 21.0%
Saldos en cuenta corrente -7.2% -7.3% -2.68% 5.1% -5.3% -7.0% -7.9% -7.2% -5.9% -6.4% -5.9%
Otros
Inflacion {CP! cop %) 10.5% 9.3% 85% 12.6% 80% 6.7% 4.4% 5.5% 5.0% 4.5% 4.0%
Reservas brutas en meses de Importacion 4.4% 47% 57% 5.6% 7.4% 6 3% 7.5% 5.7% 7.0% 7.0% 7 0%
Oeuda ext. Sect Publico/PIB (tras MIPC) 71.3% 74 7% 78 3% 72.5% 81.7% 56.2% 50.3% 48.7% 45.8% 44.0% 41, 4%
Refacidn senicio deuda (tras HIPC) 54 5% 49.1% 35.4% 42.2% 25.6% 26.1% 23.0% 18.6% 16.0% 16.8% 16.1%
Cuentas flscales
Total Ingresos 23.9% 22.9% 25.2% 252% 24.3% 23.7% 23.5% 24.3% 24.3% 24 6% 25.0%
Total gastos 26.3% 28.9% 28.2% 27.0% 26.2% 27.0% 27.6% 28.2% 27.7% 27.5% 27.0%
Balance general -4 4% -6.0% -306% -1.8% -1.9% -3.3% -4.0% -3.9% *3.4% -2.7% -2.0%
Saldo de Pensiones -3.2% -5.3% -2.2% -1.2% -0.7% -0.8% -0 0% 0.3% 0 5% 1.0% 1.5%

Fuente: Estimaciones del Banco Mundial basadas en fos caleulos realizados por el personal del FM! y def Ministerio de Hacienda

El repunte de inversidon extranjera directa exigird una estrecha supervision para
evitar el sobre-calentamiento de la economia o el deterioro de la confianza de los
inversionistas como consecuencia de un alto déficit en la cuenta corriente.

Las partidas mas importantes del gasto corriente son, en primer lugar, el gasto
emergente de la Reforma de Pensiones que permitid el cambio de un sistema de
reparto simple por otro de capitalizacion individual, el gasto en educacion y las
transferencias a los gobiernos regionales como consecuencia del proceso de
descentralizaciéon y participacion popular que estan induciendo un cambio
estructural profundo en la organizacion politica del Estado, al redefinir los roles del
gobierno central como normador y ef de los gobiernos regionales como ejecutores.

4.3.1 EL SISTEMA FINANCIERO

El principal actor del sistema financiero continlia siendo el sector bancario, motivo
por el cual, en los Ultimos afos se ha ejecutado una serie de normas de orden
prudencial orientadas a garantizar y fortalecer la salud del sistema bancario
boliviano.

La liquidacién de uno de los bancos del sistema en el mes de mayo de este afo,
como consecuencia de un deterioro de su cartera y la dificultad de sus accionistas
para aumentar capital, no generd una crisis sistémica y se logrd evitar todo tipo de
contagio con el resto del sistema.

Pese a la existencia de la reforma de pensiones y a la privatizacion de las
empresas publicas el mercado de capitales continla siendo principalmente un
mercado de renta fija y no renta variable. En 1998 Ia Bolsa Boliviana de Valores
transé instrumentos de renta fija por valor de $us. 4.267 millones y apenas $us. 6
millones en instrumentos de renta variable. Es por ello que uno de los retos
primordiales de la politica econdmica en los proximos afnos sera la creacion de
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incentivas para que las empresas bolivianas se conviertan en sociedades andnimas
abiertas y pueden financiarse en el mercado de capitales para liberar recursos en el
sistema bancario para las empresas medianas y pequenas. :

En 1998, la intermediacion en el microcrédito aumentd significativamente. A
diciembre de 1998, los intermediarios especializados en microcrédito tenian una
cartera de alrededor de 300 mil préstamos por un valor de 300 millones de ddlares.
Bolivia esta definitivamente a la vanguardia del desarrollo del micro crédito a nive!
mundial.

Por Ultimo, debe sefialarse que uno de los problemas que el sistema bancario esta
enfrentando es el calce como consecuencia de captaciones de corto plazo y la
necesidad de colocar cartera de largo ptazo sobretodo para el financiamiento de la
vivienda. Para encarar este tema se esta buscando crear un mercado secundario
de hipotecas con la participacion activa de la Nacional Financiera y el apoyo de
organismos multilaterales de financiamiento.

El esquema actual promueve la reduccion de las brechas regionales, mediante un
nuevo mecanismo de transferencia. La reasignacion — basada en criterios de
densidad poblacional — desconcentra los recursos a favor de todas las regiones
reduciendo las brechas de capacidad fiscal. Actualmente, todas las regiones y por
consiguiente todos los individuos detentan un aparato publico local, que debe
solventar algunas de sus necesidades mas imperiosas. De este modo, se elimina la
exclusividad de los beneficios Gnicamente para los residentes de algunas capitales
de departamento.

Al margen del efecto personal derivado de la reduccion de brechas regionales, el
modelo plantea una reasignacion de funciones asociadas al ambito social y
productivo. En el pasado, la sociedad boliviana mantenia serios problemas de
automarginamiento y desolacion, derivados de la imposibilidad para la satisfaccion
de sus necesidades éticamente minimas. Actualmente, los municipios como
gobiernos locales, detentan fundamentalmente responsabilidades para la provision
de bienes “éticamente primarios” como ser: salud, educacién, saneamiento basico,
vivienda, etc. Este tipo de bienes normalmente son mas susceptibles de ser
descentralizados, cuando los objetivos fundamentales de cambio de régimen se
asocian con la reduccion de la inequidad y de la pobreza. En general, - y el caso
boliviano no es una excepcion -, los gobiernos locales estan favoreciendo la
provisién de “bienes éticamente primarios” a todos y cada uno de los habitantes del
pais independientemente de su localizacion geografica. Este objetivo es uno de los
preceptos fundamentales del “Desarrollo Humano” y del “Desarrolic Sostenible’,
que promueve la necesidad de igualdad de oportunidades de desarrolio personal
para todos los individuos. La igualdad individual permite a su vez gjercer los
derechos de “libertad positiva’, hecho que esta estrechamente vinculado a la
satisfaccion de sus necesidades basicas esenciales.

En términos de eficiencia, el modelo en si coincide con las bondades generalmente
aceptadas para la implementacion de regimenes de “Descentralizacion Fiscal’. Los
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gobiernos locales por su cercania directa con la poblacién bajo su jurisdiccion,
proveeran una oferta de servicios pUblicos locales de acuerdo a la demanda local
especifica (Principio del Beneficio Espacial).

Un reégimen centralista provee una oferta homogénea para todos los habitantes del
pais y por tanto desconoce la heterogeneidad derivada de situaciones geogréaficas
y coyunturales que derivan también en una disparidad en cuanto a las necesidades
y prioridades locales, que son los principales determinantes de la demanda. Este
aspecto en el caso boliviano, es particularmente importante, dados las
caracterésticas culturales y étnicas que acrecientan la diversidad en el ambito
regional”.

En lo que se refiere a la participacion, el individuo comun adquiere un rol
protagdnico en el proceso especialmente en las decisiones publicas en el ambito
local. De ser un actor secundario sin opinidn, pasa a adquirir un rol priorizador, asi
como también de vigilancia y control de la gestién plblica municipal, especialmente
en el tema de planificacion local. El marco legal provee ciertas caracteristicas para
que el modelo boliviano se enmarque en un patron “de abajo hacia arriba” (bottom
— up), facilitando de este modo la democratizacion de las decisiones, la
gobernabilidad municipal y la sostenibilidad del proceso. Los grupos
tradicionalmente marginados (pueblos originarios, indigenas y campesinos) se ven
inmersos en el modelo reivindicando sus anhelos de representatividad y poder
politico.

Por otra parte, el proceso de participacion también promueve incentivos adicionales
de desarrolio personal derivados del incremento en su “accountability’ algo
parecido a responsabilidad, reduciendo los sesgos discriminatorios tradicionales de
la sociedad boliviana y reivindica los deseos de superacion personal para cumplir
eficazmente con sus responsabilidades de participacion y representatividad. Asi
mismo, la participacion promueve la sostenibilidad del proceso pues la sociedad
civit al ser participe activamente de las decisiones se identifica con las politicas
locales.

Por otra parte, los mecanismos de participacion planteados por ley criterios que
tienden a favorecer la cohesion social al interior de las estructuras locales. Las
organizaciones territoriales de base, las asociaciones comunitarias y otros grupos
de la sociedad civil de acuerdo a sus atribuciones conferidas por ley, representan
Intereses y prioridades especificas de cada grupo y por tanto se favorece el
fortalecimiento y la ampliacion del capital social local. Este hecho a su vez, se
integra en otro elemento a favor de la equidad, pues la cohesidon social se
constituye en una estrategia local de lucha contra la pobreza. Por tanto, en el
ambito de la participacién el mecanismo de “Planificacion Participativa” es un
elemento fundamental para consolidar y otorgar estabilidad politica al proceso.

Finalmente, [os objetivos de la descentralizacion que en gran medida se vienen
cumpliendo son:

5 La definicion de regiones del presenfe documento se refiere Unicamente a diferencias en el ambito geografico.



Democratizar el Estado

Alcanzar una eficaz interaccion entre el Estado y la Sociedad Civil

Lograr mayor equidad en la asignacion de los recursos publicos

Reorganizar y modernizar el Estado, redistribuir sus funciones y roles

Estimular y promover el desarrollo de las capacidades locales, fortaleciendo ia
integracidén nacional,

Mejorar y fortalecer la eficacia y eficiencia de fa administracién publica en la
prestacion de servicios en forma cercana a la poblacién.

o Acercar al Estado a [a Sociedad.

o Lograr una mayor articulacion entre 1os niveles de administracion y Gobierno.

0O800ag

0

4.3.2 MODELOS DE ORGANIZACION ESTATAL

La teoria de la administracion publica, observa diversos modelos de organizacion
de las instituciones del Estado.

Un primer modelo es el de organizacion centralizada, caracteristica de Bolivia en
fas Uitimas décadas, en la cual la toma de decisiones, desempefio de funciones y
manejo de recursos, son realizadas por el nivel central aun cuando hay posibilidad
de delegacion de funciones hacia los gobiernos subnacionales, se realizan bajo [a
supervision de organismos centrales. Un segundo modeio, ajeno a la realidad
nuestra corresponde al sistema federal, en el cual los gobiernos subnacionales
desempefian sus funciones con autonomia sobre Ia politica fiscal y el manejo de
SUS recursos.

Una primera variante entre estos modelos se presenta con claridad en la realidad
de los paises con sistema unitario. Esta corresponde a la estructura que se parece
mas a la desconcentracion administrativa, con un grado relativo de autonomia
politica y financiera de los niveles subnacionales en el manejo de los recursos. Una
segunda variante entre los modelos presentados, se observa en los paises con
organizacion federal, es donde se presenta que la toma de decisiones acerca del
recaudo y la asignacion de los recursos publicos se la realiza de una manera
concertada y/o negociada entre los diferentes niveles de gobierno. La autonomia se
rige por la correspondiente constitucion y normas legales.

4.3.3 CONCEPTOS BASICOS DE DESCENTRALIZACION

Existen tres conceptos Iimportantes que tocar cuando hablamos de
descentralizacion intergubernamental hacia abajo; desconcentracion, delegacion y
devolucion.

Desconcentracién: Se refiere unicamente a una redistribucion de funciones dentro
de un gobierno central. Puede significar la desconcentracion fisica o regional hacia
otra ciudad o a ofra rama del gobierno. Este concepto es el menos representativo
de la descentralizacion porque de ninguna manera se realiza una desconcentracion
real de fa autoridad para tomar decisiones. En nuestro modelo relacionado con fas
Prefecturas por una administracion a f{ravés de competencias técnico-
administrativas transferidas y delegadas no privativas del Gobierno Nacional.
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Delegacion: A diferencia del concepto de desconcentracion, este involucra una
delegacion real de cierta autoridad decisoria a niveles mas bajos de gobierno. Ei
modelo de “Mandante - Mandatario” o “Principal — Agente” se ajusta al concepto de
delegacion, donde el mandante delega al mandataric ciertas atribuciones
discrecionales.

Devolucion: Se refiere a la delegacién de |a totalidad de las atribuciones de toma
de decisiones a un nivel inferior de gobierno. Esta devolucion puede involucrar la
capacidad de establecer nuevos impuestos, obtener empréstitos y utilizar
libremente las transferencias o subvenciones sin contrapartidas es decir no tienen
ningtin grado de condicionalidad.®

Los procesos de descentralizacion no se circunscriben a incidir sobre un solo
campo de la actividad estatal, por lo cual requiere reformas en sus distintas
dimensiones; politico, administrativo y financiero que resulta atractivo como
estrategia integral de fortalecimiento del desarrolio regional y local.

La descentralizacion politica tiene el propdsito de buscar la responsabilidad de las
autoridades con los ciudadanos, mejorar ios sistemas de representacion popular y
aumentar la participacion de las comunidades en la toma de decisiones. Si, se
pretende disminuir la carga de las actividades del gobierno central, delegar
responsabilidades y atribuciones a los gobiernos subnacionales y locales, para
lograr una mejor coordinacion entre los distintos niveles de gobierncs, y encontrar
un sistema mas agil y oportuno en el mangjo de recursos, se estaria promoviendo
una descentralizacion administrativa.

Si el objetivo es exclusivo de hacer mas eficiente fa asignacion de recursos y la
produccion de los bienes y servicios locales, junto con el mejoramiento en la
distribucion de los recursos y el manejo estable de las variables macroecondmicas,
se estaria promoviendo basicamente una descentralizacidon econdmica. En
definitiva, lo deseable de las estrategias descentralizadas no es el logro exclusivo
de alguno de los enfoques mencionados sino la articulacién de estos para el mejor
manejo del Estado, en lo posible se daran efectos conjuntos que fortalezcan la
pretendida integridad del proceso.

¢ Ademas de las fres modalidades de desceniralizacion hacia abgjo, existen ofras coma:

O Descentralizacion Supranacional. £l ¢aso mas representative la Union Eurcpea, con una delegacion de cierta
capacidad de toma de decisiones que fueron transferidas al gobierno supranacicnal (hacia arnba)

0 Descentralizacion Horizontal Tal es el caso de los Bancos Centrales descentralizados e independientes.
(Descentralizacion fiscal: La busqueda de equidad y eficiencia ..., )

Fuente: ILPES
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CAPITULO V
MARCO PRACTICO
PRIMERA PARTE
51 NUEVO CONTEXTO POLITICO ADMINISTRATIVO

La promulgacion de la Ley de Participacion Popular ha marcado un hito en la
reforma del Estado boliviano y por ende la formulacidn y elaboracién de politicas
presupuestarias. El desarrollo de esta reforma ha provocado, desde abril de 1994,
respuestas a las necesidades regionales para asumir el reto de construir un Estado
descentralizado y ensayar nuevas reglas de juego sociales y politicas.

Bolivia es uno de los paises mas pobres de Latinoamérica. Aunque el crecimiento
de su producto interno bruto per cépita ha registrado tasas de crecimiento positivas
en Jos ulitimos ocho afios, las condiciones de pobreza continuan siendo extendidas,
particularmente en el area rural, donde se concentra el mayor porcentaje de la
poblacién pobre del pais. La secular desatencidn de las areas rurales por parte del
Estado determind durante décadas la casi inexistente prestacion de servicios
publicos, tales como agua potable, saneamiento basico, educacion y salud. Antes
de la promulgacion de la Ley de Participacidn Popular, la coparticipacion tributaria
en estas regiones solo alcanza el 9% del total de los recursos, mientras que el 80%
se destinaba a las ciudades de La Paz, Cochabamba, Santa Cruz, vy el 11% al resto
de las capitales de departamento.

Antes de 1994, el disefio y la gestacion de las politicas publicas partia de un
modelo centralizado que basaba su accionar exclusivamente en la oferta de bienes
publicos desde las capitales de departamento, sin tomar en cuenta la realidad y
demandas locales. Dadas estas condiciones, y en el intento de poner fin a
marginamiento politico-administrativo de vastas regiones del pais, en 1994 se
implementa la Ley de Participacion Popular. Por medio de esta Ley no sdlo se
procede a la creacion de méas de doscientos nuevos municipios lo que hasta el
presente afio son ya 314 municipios a fos cuales se les dota de recursos para que
puedan cumplir con sus nuevas obligaciones sino que también se articula a las
comunidades indigenas, campesinas y urbanas en ia vida juridica, politica y
economica del pais.

No sblo es el gobierno central quien deja de decidir sobre varios asuntos de
inversion, sino que dentro del mismo gobierno local, la forma de determinacidn
acerca de |los bienes y servicios gue se producirdn y a quiénes iran dirigidos es
también encarada de manera distinta, ya que el proceso de decision debe tomar en
cuenta las prioridades presentadas por la poblacidon. Esta nueva forma de llevar a
cabo el proceso decisorio en inversion y gasto corriente ha traido consigo
potenciales ventajas, pero, al mismo tiempo, una serie de desafios en el campo de
la capacidad institucionat que los municipios deben desarroltar y en la organizacion
de la poblacion para ordenar, priorizar y exteriorizar sus demandas.



5.2 RECURSOS DE INVERSION MUNICIPAL

Antes de seguir con nuestra demostracion analizaremos la inversion publica
municipal que no siempre sigue parametros participativos y equitativos que
propone la Ley de Participacién Popular, dando cuenta que este es un problema no
s6lo de gestion, sino de disefio de politica publica, por tanto es necesario
determinar quién o quiénes son los actores que tienen mayor poder de decision
sobre el uso de los recursos de inversion municipal. 1L.a demostracién se concentra
en los municipios predominantemente rurales por dos razones fundamentales. la
primera, referida a la importancia que tiene una distribucion equitativa de recursos
en este tipo de municipios, dado gue son los lugares con mayores necesidades
basicas insatisfechas. La segunda, relacionada con el reciente funcionamiento de
gobiernos municipales en estas regiones que, por su poca experiencia en estas
actividades, son casos de interés para nuestra demostracion.

Mucho se ha hablado acerca del destino de los recursos de la Participacion
Popular. Algunas sostienen que éstos solo han servido para el enlosetado de
plazas, la construccién de alcaldias y el embellecimiento de los pueblos. Sin
embargo la situacién hasta ahora ha ido cambiando en muchos municipios. Si bien
en algunas regiones la mayor parte de las inversiones siguen concentrandose en €l
centro urbano, en otras una buena parte de los recursos ha sido destinada a las
areas rurales, coadyuvando a mejorar el nivel de vida de su poblacion.

Con el objeto de determinar si la ley realmente ha conducido a una distribucion més
equitativa de recursos, o si tan solo ha significado la transferencia de poder del
circulo politico nacional al local, analizamos una variable que pueda reflgjar esta
situacion. La “proporcién de inversion rural” (PIR) es el porcentaje de la inversion
destinada al &rea rural sobre el porcentaje de poblacion rural y ha sido estimada
para una muestra de 85 municipios de poblacién mayoritariamente rural.

Para los datos observados, el PIR oscila entre “0" y “1.6”, aunque quizas en oiros
municipios alcance valores mayores. Cuando este indicador es mayor a uno
significa que la proporcion de recursos destinados al area rural es mayor al
porcentaje de habitantes rurales del municipios. Es decir que se invierte mas por
cada persona de! drea rural que por las del area urbana. Si el PIR asciende a uno,
quiere decir que el porcentaje de recursos invertidos en la zona rural equivale a la
proporcién de su poblacién, lo que implica una equitativa asignacion de los
recursos por &rea geogréfica. Si, por el contrario, el indicador es igual a cero,
significa que iodas las inversiones se han dirigido a los centros urbanos.

El PIR promedio de los municipios rurales es de 0.55, aunque la dispersion en
torno a este valor es bastante grande. Por tanto, se ha visto por conveniente
considerar intervalos que permitan agrupar a los municipios estudiados. Para esto
se han considerado tres categorias o grupos. La Primera de ellas incluye a los
municipios considerados como exitosos. Dichos municipios presentan un PIR
mayor a 0.7. Ef segundo grupo aglutina a municipios que han tenido un desempenfo
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intermedio en materia de asignacion equitativa de la inversion. El intervalo det PIR
de estos municipios comprende cifras entre 0.4 a 0.7,

Finaimente, se encuentran los municipios con un PIR menor a 0.4, que denotan
una asignacion inequitativa de recursos. Hemos calificado como exitosos a los
municipios que se situan por encima dei intervalo y como fracasos a los que se
encuentran por debajo del mismo. Siguiendo estos lineamientos tenemos a los
siguientes resultados.

Existen 27 municipios (31.8% de |la muestra) que destinan al area rural mas del
70% de los recursos que deberian invertirse {(considerando el numero de
habitantes). La poblacion de todos estos municipios asciende a un total de 298.352
personas de las cuales 268.751 (90.1%) viven en el area rural. En lo que se refiere
a los municipios que invierten e! area rural menos dei 40% de lo que deberian, se
observa que su nimero asciende a 25 (29.4%) de la muestra y que comprende a
un total de 180.163 habitantes, de los cuales 157.436 (87.4%) son rurales. Por
ultimo, los municipios considerados de desempeno intermedio, por destinar entre el
40% vy el 70% de los recursos necesarios de acuerdo con la poblacion rural, son 33
(38.8% de la muestra) y abarcan a un total de 305.216 habitantes, de los cuales
272 829 (89.4%) viven en el area rural (ver cuadro).

Cuadro 5.2.1
situacion de municipios por asignacion de recursos de inversién
EXITO INTERMEDIOS FRACASO
MUNICIPIOS 27 33 25
PROMEDIO PIR .89 0.60 0.11
POBLACION TOTAL 298.352 305.2186 180.163
PORCENTAJE DE POBLACION RURAL 90.1% 89.4% 87.4%

Fuente: UDAPSO, en base a informacién de la SNIPFE

Contrariamente a lo que podria esperar, se observa que [os municipios que tienen
mas habitantes rurales (en terminos relatives) son los que invierten de manera mas
equitativa sus recurses, ya que a medida que el porcentaje de la poblacién rural va
disminuyendo, los municipios van asignando al area rural una cantidad de recursos
menor a la que deberian. Estos resultades flaman la atencién, ya que cuande un
municipio cuenta con mas poblacion urbana puede invertir mas en dicha zona y
seguir siendo considerade como éxito. Sin embargo, los casos observados
muestran lo contrario, lo que en cierta medida es positivo, ya que la participacidn
popular no esta conduciendo tan solo al crecimiento de algunos centros urbanos,
sino que también estimula inversiones en el area rural. Del mismo modo, aumenta
fas esperanzas de poder conseguir una distribucion de recursos mas eficiente y
equitativa y de poder mejorar las condiciones de vida de la poblacion rural en un
futuro préximo.

5.3 FINANCIAMIENTO INTERNO Y RECURSOS PROPIOS

Entre los nuevos cambios que trae el nuevo contexto politico-administrativo en
especial la Ley de Participacion Popular no sdlo esta la transferencia de



obligaciones a los municipios, sino también la dotacién de mecanismos para la
generacion de os recursos necesarios para cubrir estas partidas.

Por una parte, se les transfiere la recaudacion de los impuestos a la propiedad de
bienes, a las transferencias de inmuebles y vehiculos, a las tasas por la prestacion
de servicios publicos y las patentes. Por otra parte Ia baja capacidad fiscal de la
mayoria de los municipios, el gobierno central les transfiere el 20% de la renta
nacional coparticipable, siguiendo criterios poblacionales. Por medic de este
instrumento se trata de alcanzar “equidad horizontal regional”.

Si bien con estas transferencias que en el caso boliviano son la denominada
“coparticipacion tributaria”, se puede disponer de una mayor cantidad de recursos,
los municipios no pueden disponer de ellos libremente, puesto que la Ley estipula
que pueden destinar como méximo el 15% de los recursos a gastos de
administracién y el resto a la inversion.

De todas formas, el Gobierno Municipal tiene a libertad de disponer de los recursos
destinados a inversion como prefiera, siempre y cuando sean distribuidos
equitativamente entre el area urbana y rural (aspecto que debera ser controlado por
el Comité de Vigilancia). '

Por el contrario, los recursos propios no estan condicionados y su utilizacion
dependera por completo del criterio del Alcalde, Consejo y Comité de Vigilancia.
Aparte de estos recursos y de la coparticipacion tributaria, dentro de las fuentes de
financiamiento internas se incorporan las transferencias y el item de “otros” que
incluye el cofinanciamiento de proyectos por parte de ONGs, los aportes de la
comunidad y privados.

5.3.1 FINANCIAMIENTO EXTERNO

Otra fuente de recursos municipales son los fondos de financiamiento externo, los
que provienen de organismos muttilaterales (BID, AIF, UNICEF, OPEP) o de
organismos bilaterales (JICA, COTESU, DANIDA, GTZ, ACDI, etc.} y pueden venir
en forma de crédito o de donacién. Por lo general, los recursos provenientes de
organismos multilaterales vienen en forma de crédito y son canalizados a través del
FIS, FDC, o FNDR. Por el contrario, la mayoria de las agencias bilaterales ctorgan
donaciones y las asignan directamente. Todo este cambio que se produjo luego de
la promulgacion de fa Ley de Participacién Popular y Descentralizacion
Administrativa que posibilita acceder a estos fondos de ayuda para los municipios
que se enfrentan a una gran cantidad de demandas histéricamente acumuladas y
que cuentan con recursos limitados. No obstante, no todos los municipios tenian
acceso a estos recursos, ya que las agencias bilaterales identifican el rubro al que
asignaban los recursos, la poblacidn objetivo y la regién geografica, utilizando
informacion obtenida de Inversion Pdblica. Con esta informacion se dirigian a la
localidad identificada y le proponian al Aicalde cofinanciamiento para determinado
proyecto. Para que esta situacion no repercutiera de manera negativa en relacion al
grado de cumplimiento de las demandas provenientes de la sociedad, que en
muchos casos pueden no coincidir con las &reas de inversién elegidas por los
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financiadores internacionales y que eran relegadas ante la posibilidad de disponer
de una mayor cantidad de recursos para determinado proyecto se promovio
cambios en el relacionamiento con los organismos internacionales, buscando que
la asignacion de recursos siga los lineamientos del Programa de Inversion Publica.

5.3.2 TRANSFORMACION DE LA ESTRUCTURA DE FINANZAS PUBLICAS.

Tanto la Ley de Participacion Popular como la de Descentralizacion Administrativa
transformaron la estructura de finanzas pubticas en nuestro pais. Las diferencias
mas notorias se observan en la estructura del gasto. El cuadro muestra los
programas de inversion publica de 1996 a 1997. Los nuevos protagonistas
centrales del programa de inversion son los municipios y las prefecturas, que juntos
administran alrededor dei 74% del total de las inversiones, en 1996, y 76%, en
1997. Mientras que en 1996 se descentralizaron amplias competencias de
inversion, el programa de 1997 muestra una leve reconcentracion de la inversion
en manos de la Administracion Central.

Por cada dolar de inversion que financian los Fondos de Inversion, los municipios
financian aproximadamente 3.40, y las prefecturas, 3.83.

Las fuentes de financiamiento de los municipios estan constituidas por cinco sub-
fuentes: recursos propios por concepto de impuestos a los vehiculos e inmuebles,
tasas y patentes, recursos de coparticipacion tributaria distribuidos por poblacion:;
credito externo; donaciones; y otros recursos transferidos por fuentes internas.

Las fuentes de financiamiento prefecturales tambien estan constituidas por cinco
fuentes: regalias departamentales; recursos transferidos por concepto del Impuesto
Especial a los Hidrocarburos (IEH), los recursos del Fondo Compensatorio
Departamental, crédito externo; y donaciones. Las restricciones de asignacion mas
importantes afectan la composicion del prcgrama de inversion: el 85% de los
recursos de coparticipacion tributaria en los municipios y de las regalias, IEH vy
Fondo Compensatorio Departamental en las prefecturas, deben ser asignadas a
inversion, y solo el 15% a gasto corriente.
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CUADRO 5.3.2.1
PROGRAMA DE INVERSION PUBLICA

Total Proyectos de Inversion

Transferencia de Capital de los Fondos

3.086.616.209

de Inversion

PROYECTOS DE INVERSION 1996 1997

Bs. Bs.
Administracion Central 561.556.488;, 704.897.566
Ministerios 208.077.663 328.370.775
Entidades Descentralizadas 62.342.950 72.173.819
Empresas Nacionales 291.135.875 304.352.972
Administracion Regional 2.525.059.721 | 2.471.075.234
Prefecturas 826.625.511 725.048.008
SN.C 490.545.382 520.569.634
Municipios: Asignado a Proyectos 597.699.000 915.610.329
Municipios: Por Asignar 440.278.276 125.966.000
Entidades Descentralizadas Regionales 38.433.443 73.265.741
Empresas Locales 131.478.109 110.615.022

3.175.972.800

Fis 130.455.029 25.893.873
FDC 52.494.691 20.438 467
FNDR 121 008.767 18.005.679
FONAMA 39.676.570 12.086.556
Total Transferencias 343.635.057 76.424.575

Programa de lnversién Publica

[ Total Inversion y Transferencias 3.430.251.2666 3.252.397.375

Fuente: Programa de Inversién Publica. Presupuesto de Ja Repidblica 1397

Una de las tendencias de inversion mas significativas de los Ultimos tres afos ha
sido el acelerado crecimiento de la inversion social (en las dreas de educacion,
salud y saneamiento bdsico), gue constituia $us 75.1 millones de inversién, en
1994, y pasd a constituir $us 178.9, en 1996, mas del doble (SISIN 1997). Este
salto en los patrones de inversion se debié en parte al impacto de ia Reforma
Educativa, que canalizé importantes recursos de financiamiente externc durante
1995 y 1996, y en parte a la accion de los municipios, que paulatinamente
asignaron mayores recursos al area social durante los mismos afics. En 1996, los
municipios asignaron $us 119 millones a educacién, salud y saneamiento basico, el
66% de inversion social total de ese afio.

La inversién municipal recién cobrd relevancia en 1995 con la diseminacion de los
resultados de ejecucién del programa de inversion de 1994. Los patrones descritos
son marcadamente heterogeneos, mientras las ciudades invierten en urbanismo,
los municipios rurales invierten en educacién, saneamiento basico y transportes.

Bolivia es un pais de mucha diversidad con culturas, regiones y tradiciones
histéricas muy diferentes. Asi como su gente, lo que aun comienzo fue de 311 en
la actualidad son 314 municipios creados la mayoria por la Ley de Participacion
Popular se caracterizan por una marcada heterogeneidad. Para entender a
cabalidad las consecuencias de la Ley, uno deberia visitar cada municipio
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individualmente. En medio de tanta diversidad, es dificil generalizar sobre el
andlisis de estas reformas. También debemos indicar que ahora los municipios
pueden financiar sus inversiones de varias fuentes. Entre ellas estan; TGN, que
constituyen transferencias del Tesoro General de la Nacion, incluyendo programas
nacionales especiales como la eliminacion de chagas; PP, recursos de
coparticipacién provenientes de las transferencias legistadas en la Ley de
Participacién Popular que son repartidas en base a la poblacién; RP, recursos
propios generados en el municipio por concepto de impuestos a los bienes
inmuebles y vehiculos, tasas y patentes; OR, “otros” recursos canalizados a través
de agencias tales como el FIS y el FDC que ofrecen fondos de cofinanciamiento
para proyectos de inversion en comunidades rurales. Sumandose a estos ingresos
“internos’ de fondos (asi llamados porque vienen del sistema de gobiermno
nacional), dos tipos de ingresos “externos” también estan disponibles: créditos y
donaciones.

5.4 DISTRIBUCION EQUITATIVA DEL INGRESO

La distribucién del ingreso es uno de los temas fundamentales de la politica
econémica. Considerando que el principal argumento de la descentralizacion es la
asignacion de recursos mas eficiente y equitativa, es necesario, en el marco de la
economia normativa la aplicaciéon de instrumentos que permitan evaluar las
ganancias (o eventualmente pérdidas) que se producen en estas materias.

El modelo Boliviano intenta igualar la capacidad fiscal de los gobiernos locales para
luego delegar en ellos la responsabilidad de provisién de bienes publicos primarios
y finalmente introducir elementos para democratizar las decisiones sobre este
suministro. Luego, el éxito de esta reforma esté en funcién (entre otros aspectos)
de la eficiencia en la asignacion local y de los efectos en materia de equidad gue se
producen como consecuencia del gasto social destinado a ampliar y mejorar el
acceso a los servicios.

A su vez la eficacia del gasto en estos términos depende de su “caracteristica
distributiva” (entendida como e! potencial que tiene la inversién en un determinado
sector para contribuir a cerrar las brechas de inequidad potencial que no
necesariamente tienen que ser igual para todos los sectores sociales dentro de
cada regién), de suficiencia de politicas y de las condiciones institucionales como
sociales en las cuales se lleva adelante®™.

Si analizamos las politicas de precios publicos, ios objetivos distributivos fueron
introducidos a partir de los trabajos de Feldstein (1972). Este autor demuestra que
el parametro relevante para incorporar aspectos equitativos en la politica de precios
pUblicos es la “caracteristica distributiva” de los bienes.

2 | a8 politicas seran suficientes si efectivamente coadyuvan a ampliar la cobertura y mejorar la calidad de los servicios.
Para que se cumpla con este requisito, las condiciones institucionales deben favorecer a que las responsabilidades de
conduccion, financiamiento, cobertura, cafidad y control estén claramente definidas y asignadas. Estos aspeclos son
también un problema en el caso beliviano, principalmente para los servicics de educacion y salud (maycres detalles sobre
este tema en Ruiz Mier y Giussani 1937)
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Para ello se utiliza como base de desarrollo metodologico el indice de desigualdad
de Atkinson que permite incorporar juicios de valor los cuales no son variables de
politica econdmica, son simplemente opiniones individuales o tendencias de
propias de cada individuo, que por este motivo son igualmente validas en cada
caso. En un extremo, se puede considerar importante solo el nivel de utilidad del
individuo mas pobre de |a sociedad, en cuyo caso pondremos como parametro alfa
que tendera al infinito (x— - «). Por el contrario, cuando a=1, la funcion de
bienestar es la simple suma de las utilidades individualistas, el nivel de bienestar de
la sociedad mejora solo al incrementarse el ingreso medio y por tanto ninguna
redistribucion del ingreso lo altera. Ante valores de alfa intermedios (- w < oc < 1), el
nivel de ingreso de [os “pobres” tiene una ponderacion mayor que el nivel de
ingresos de los “ricos”, lo que equivale a decir que la valoracion marginal social del
ingreso de los pobres serd mayor a medida gue el valor de alfa se reduce®.

5.4.1 CARACTERISTICAS DISTRIBUTIVAS DEL GASTO SOCIAL

La caracteristica distributiva es un paramefro relevante para incorporar
consideraciones redistributivas dentro de las politicas de gasto e inversion publicos,
pues permite identificar los sectores en los cuales el accionar pulblico debe
enfatizar para lograr el mayor impacto en la reduccidn de los niveles de equidad.
Este parametro permite cuantificar el efecto por peso gastado en cada uno de los
sectores y, por tanto, hace mas significativa la comparacion entre éstos. Al igual
que la caracteristica distributiva, la progresividad es un concepto retacionado con la
participacion de cada individuo (grupo de individuos) dentro del consumo del gasto
social.

Sin embargo, es mas amplio pues también considera la distribucion inicial del
ingreso. La progresividad del gasto o inversidn se presenta en situaciones en las
cuales ia proporcion de gastos sociales, que beneficia a los estratos méas pobres,
es superior a la participacion de éstos en el ingreso total de la economia. Es decir,
existe una ftransferencia (relacionada con la inversion o gasto publico)
proporcionalmente mayor hacia los grupos mas pobres. El concepto opuesto es
la regresividad, que se presenta en situaciones en las cuales la proporcién de
gastos sociales destinada a los grupos pobres es menor a su participacion en el
ingreso.

Ambos conceptos también dependen del juicio de valor adoptado y, por tanto, dan
lugar a consideraciones éticas, ya que hacen explicita la forma en la cual los
individuos estan ponderados dentro de la funcién de Bienestar Social.

5.4.2 EFFCTOS SOBRE EQUIDAD REGIONAL*

La Ley de Participacion Popular propone distintos instrumentos para alcanzar
objetivos de equidad horizontal regional, los cuales se refieren principalmente a las

% Fuente: Alkinson (1970, Porto y Gasparini (1992)
2 Fuente: Escalanfe 1996
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transferencias por coparticipacion tributaria, recaudacion propia municipal, Fondo
Compensatorio Departamental y otras transferencias.

El principal efecto de las reformas es una tendencia a la igualacion de capacidad
fiscal-departamental. En el periodo 1993-1995, todos los departamentos ordenados
de manera creciente en funcién a su necesidad fiscal (evaluada en términos de los
indices de pobreza estructural) incrementaron sus recursos per capita
(transferencias y recaudacidon propia). El incremento es mayor para aquellos
departamentos con menor cobertura de necesidades basicas (Pando, Potosi y
Beni), mientras que es menor para La Paz, Santa Cruz, Tarija y Chuquisaca, pues
éstos disminuyeron su participacion dentro de la totalidad de los recursos
departamentales. Pando y Tarija mantienen la posicion mas privilegiada por efecto
de su poca densidad poblacional, las Transferencias desde el Tesoro General de la
Nacion (principalmente hacia Pando) y por las regalias que, incluso en 1993,
determinaban una mejor posicion relativa de estos departamentos.

La transferencias por coparticipacion municipal son el componente de 10s recursos
gue tiene mayor incidencia, tanto por ser el principal instrumento para la igualacion
de la capacidad fiscal Inter.-departamental coma el mayor peso cuantitativo.

E! modelo baliviano presenta un amplio marco legal e instrumental para alcanzar
objetivos de equidad horizontal regional (trato igual para iguales) y de
democratizacion en las decisiones de provision de bienes publicos locales. Estos
instrumentos y el caracter condicionado de las transferencias hacia los gobiernos
locales pueden canalizar, a su vez, ganancias en “equidad especifica” a nivel
personal®. La consideracion de aspectos Unicamente regionales puede en muchos
casos resultar perversa y provocar la violacidn del principio de equidad horizontal
personal {discriminar en contra de los pobres que habitan en las regiones ricas, a
través de la presidn tributaria), que amortigua o inclusive puede anular las
ganancias en equidad vertical.

5.4.3 ASPECTOS CONCEPTUALES SOBRE INGRESOS

El ingreso corriente y de capital, es la sumatoria de los ingresos corrientes y de los
recursos de capital.

1. Ingresos Corrientes: comprende los ingresos que los Gobiernos
Municipales obtienen por la Venta de Bienes y Servicios de la Administracion
Publica, Ingresos Tributarios, Otros Ingresos Corrientes y Transferencias
Corrientes.

2. Venta de Bienes y Servicios: son [os ingresos que se derivan de la venta
de bienes y servicios, que producen los gobiernos municipales, de acuerdo a
las competencias establecidas en el ordenamienta legal vigente.

8 Fuente: E! arficulo 1) de la Ley de Participacion Popular evidencia esta afirmacion: *.... Procura mejorar la calidad de vida
de la mujer y el hombre bolivianos, con una mas justa distibucion y mejor administracion de los recursos piblicos....",
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3. Ingresos Tributarios: son ingresos que perciben los Gobierno Municipales
por el pago de tributos de la s personas juridicas y naturales, éstos se
clasifican en directos, indirectos y otros.

4. Otros Ingresos Corrientes: comprende los ingresos provenientes del cobro
por tasas, regalias, intereses y otras rentas de la propiedad, donaciones
corrientes, ingresos de operacidn y contribuciones a la seguridad sacial.

5. Transferencias Corrientes: son los ingresos que provienen de
transferencias del sector piblico y privado, entre las primeras se encuentran
los recursos de coparticipacion tributaria.

6. Recursos de Capital: son los ingresos provenientes de la venta ylo
desincorpeoracion de activos fijos, 1a venta de acciones y participacion de
capital, recuperacion de prestamos de corto plazo y otros, las donaciones y
transferencias de capital.

La informacion sistemnatizada, que se presenta corresponde al afio 1994, proviene
del primer Censo de Gobierncs Municipales efectuado por el Viceministerio de
Planificacion Estratégica y Participacion Popular en coordinacién con el
Viceministerio de Inversién Publica y Financiamiento Externo. Para los anos 1895-
1997 la informacién ha sido proporcionada por la Contaduria General del Estado
del Ministerio de Hacienda, quienes a su vez, recibe la mencionada informaciéon de
diferentes canales como son los Servicios Departamentales de Fortalecimiento
Municipal y Comunitarioc de las Prefecturas y también en forma directa de los
Gobiernos Municipales.

5.5 EVOLUCION DE LOS INGRESOS DE LOS GOBIERNOS MUNICIPALES.

La evolucidn qgue tuvo la inversion publica desde 1986, tuvo su mayor significado
entre 1994 y 2000 la inversién ejecutada por los Gobiernos Municipales se
incremento de 89,664,050 hasta 579,078,314 bolivianos constantes como se puede
ver en el siguiente cuadro.
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CUADRO No 5.5.1
BOLIVIA: INVERSION PUBLICA E INDICADORES

Inversion Inv. Publica Poblacion inv. Publica [Inv. Pub. Mun.
Afos Publica Municipal Total Per capita Per capita
(En Délares) (En Bs de 1990} (No de Hab.) (En Délares) (En Bs de 1990}
1986 253,659,000 49,014,489 5,743,052 44 168 8.535
1987 272,054,000 52,125,789 5,856,008 45 457 8.901
1988 360,825,000 55127128 5,968,965 50.450 9.236
1989 333,898,000 58012214 6,081,022 54.017 9538
1980 315,378,000 £0,018,187 6,572,770 47983 9.131
1991 420,500,000 71,245 178 6,732,981 62.454 10.582
1862 531,580,000 79,123,012 6,897,096 T7.073 11.472
1993 480,568,000 80,247 112 7,085,211 68.018 11.358
1964 513,289,000 89,654,050 7,237 424 70.922 12.388
19985 519,733,000 341,404,855 7,413,834 70.103 48.050
1896 588,693,000 413,116,692 7,588 392 77.578 54,441
1997 548,280,000 426,728 908 7,767,058 70.590 54.941
1988 504 689,000 475,345,275 7,949,933 63.483 59.792
1988 530,628,000 521,048,215 8137 113 65211 64.034
2000 583,485,000 579,078,314 8328700 70.058 69.528

FUENTE: Ministerio de Hacienda: Viceministerfo de Inversion Piiblica y Financiamiento Externo.
ELABORACION. Elaboracion propia con fos datos disconibles de referencia
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FUENTE: Elaboracion Propia con fos datos del CUADRO No 5.5.1
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FUENTE: Elaboracién propiz en base a datos de Ministerio de Hacienda.
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GRAFICO No 5.5.5
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FUENTE: Elaboracién propia en base a datos de Ministerio de Hacienda.

Ahora analicemos la informacion de los Gobiemos Municipales cabe destacar, que
no se dispone de informacion para todos los Gobiernos Municipales del pais, en el
siguiente cuadro se presenta el detalle de municipios con informacion’.

CUADRO 5.5.6
BOLIVIA 1994-1997: INGRESOS DE LOS GOBIERNOS MUNICIPALES

La Paz 185,581,862 | 221,058,746 301,623,566 | 265,364,560 356 149.5
Santa Cruz | 128,659,488 151,590,217 171,574,778 | 192,991,062 12.7 43.0
Cochabamba] 93,598,799 | 174,884,394 | 232,066,859 | 194,312,112 276 107.6
Potosi 29,493,025] 54,747,004| 51,254,236| 88,581,196 17.2 60.9
Oruro 26,858,396 | 32,109,481 35,853,449 43,222,090 443 200.3
Chuquisaca | 26,336,756] 63,919,108 62,003,269 65,710,476 22 6.6
Tarija 21,071,617 284866,592| 34,183,885 22,464,155 14.5 50
Beni 18,163,779 28,737,342 35,505,282, 18,717,314 1.0 3.0
Pando 3,163,689 1,946,847 6,260,450 4,521,202 12.6 42.9

95,886,

Fuem‘e Participacién Popular en Cifras {il, Unidad de Desarro.’.’o Institucional Municipal(UDIM)

Del andlisis de la informacion se puede extraer las siguientes conclusiones:

Tal como se puede apreciar en €l cuadro, en el periodo de 1994, el total de los
ingresos percibidos por los Gobiernos Municipales en el pais se ha incrementado
de 532,929,405 a 895,886,164 bolivianos a precios constantes de 1990, lo que

7 FUENTE: VICEMINIS TERIO DE PLANIFICACION ESTRATEGICA Y PARTICIPACION POPULAR
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