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REPORTE DE DESEMPENO FISCAL DE LOS MUNICIPIOS DEL SISTEMA DE
CIUDADES DE BOLIVIA

La gestion de las finanzas constituye un aspecto prioritario en la agenda de las
municipalidades del pais. Los ingresosy gastos publicos requieren de una administracion
que implica la aplicacion de procesos de planificacién, realizacién y evaluacion de
programas y proyectos que determinan la eficacia de los Gobiernos Auténomos
Municipales en cuanto a la consecucion de los ingresos y la asignacién de los gastos
publicos.

A la vez, al ser los Gobiernos Autonomos Municipales la instancia de poder publico
de mayor cercania con la poblacion, estan comprometidos con la satisfaccion de las
necesidades basicas y la generacion de oportunidades de realizacion multidimensional
para todos sus habitantes; para ello, la idoneidad en el manejo de los recursos de los que
dispone la administracién municipal constituye el elemento esencial de la sostenibilidad
local a mediano y largo plazo.

Tomando en cuenta lo mencionado, el andlisis de las finanzas municipales que se
presenta a continuacion se centra en la determinacion de la capacidad de los Gobiernos
Auténomos Municipales para gestionar sus recursos financieros, para ello se presenta un
indice de Desempefio Fiscal Municipal (IDFM), que estima tres dimensiones de gestion
municipal: la capacidad para generar ingresos, la capacidad de gasto o asignacién de los
recursos locales, y la capacidad de facilitar procesos y transparentar informacién como
parte de las responsabilidades y competencias de un Gobierno Auténomo Municipal.
Este indice ofrece, a través de un dato ponderado, la posibilidad de conocer el nivel o
capacidad de gestion fiscal de un municipio.

En una primera parte del documento, se detallan los aspectos técnicos y metodoldgicos
referidos a la seleccion de indicadores que reflejan el desempefio fiscal municipal, la
construccién del indice ponderado y su interpretacién. En una segunda seccién, se
presentan los hallazgos obtenidos sobre las caracteristicas de desempefio fiscal
mediante la consideracion de los indicadores seleccionados y el mismo IDFM; cabe
sefialar que el universo de analisis esta constituido por los sesenta y cuatro municipios
del Sistema de Ciudades de Bolivia'. Finalmente, en una tercera seccion, se presentan
fichas detalladas del indice de Desempefio Fiscal Municipal para grupos agregados y
para cada uno de los municipios del Sistema de Ciudades de Bolivia.

Fundamento normativo

El Estado boliviano adopta una forma de organizacion unitaria con autonomias, lo que
consiste en otorgar funciones administrativas a entidades territoriales auténomas con
el propésito de democratizar la politica fiscal y administrativa del Estado y acercar la
administracion publica a los ciudadanos. Uno de los componentes de la autonomia es la
descentralizacién fiscal, que implica la atribucién que tienen las entidades territoriales
para tomar decisiones respecto a sus finanzas, tanto en términos de ingresos como de
asignacion de gastos, en el marco de las limitaciones que establece la ley.

El indice de Desempefio Fiscal Municipal constituye una herramienta para el monitoreo

1 Cfr. Sistema de Ciudades de Bolivia. ONU-Habitat 2021. Disponible en: https://unhabitat.org/sites/default/
files/2021/10/sistema_de_ciudades_de_bolivia_unh.pdf
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REPORTE DE DESEMPENO FISCAL DE LOS MUNICIPIOS DEL SISTEMA DE
CIUDADES DE BOLIVIA

de la facultad auténoma de los Gobiernos Autbnomos Municipales para administrar
sus recursos. La Constitucion Politica del Estado, en su articulo 272, consagra que la
autonomiaimplicalaelecciondirectade autoridades porlas ciudadanasylos ciudadanos,
la administracion propia de recursos econdmicos y el ejercicio de las facultades
legislativa, reglamentaria, fiscalizadora y ejecutiva, por los 6rganos del gobierno
autonomo municipal en el ambito de su jurisdiccidén, competencias y atribuciones.

El articulo 302 de la Constitucion Politica del Estado en su paragrafo |, numeral 23,
determina como una de las competencias exclusivas de los Gobiernos Auténomos
Municipales elaborar, aprobary ejecutar sus programas de operacionesy su presupuesto.
Este articulo es concordante con lo dispuesto en el articulo 321, paragrafo |, del mismo
cuerpo legal, que dispone que la administracion econdémica y financiera del Estado y de
todas las entidades publicas se rige por su presupuesto.

El articulo 102, numeral 2, de la Ley 031, Marco de Autonomias y Descentralizacién
“Andrés |banez”, determina que la administracién de los recursos de las entidades
territoriales auténomas se ejercera en sujecion a los siguientes lineamientos:

1. Sostenibilidad financiera de la prestacién de servicios publicos, garantizada por
las entidades territoriales auténomas, verificando que su programacion operativa
y estratégica plurianuales se enmarquen en la disponibilidad efectiva de recursos.

2. Autonomia econdémica financiera para decidir el uso de sus recursos y ejercer las
facultades para generar y ampliar los recursos econémicos y financieros, en el
ambito de su jurisdiccion y competencias.

3. Equidad con solidaridad entre todas las autonomias, a través de laimplementacién
concertada de mecanismos que contribuyan a la distribucién mas equitativa de
los recursos disponibles para el financiamiento de sus competencias.

4. Coordinacion constructiva y lealtad institucional de las entidades territoriales
autonomas para la implementacion de cualquier medida que implique un impacto
sobre los recursos de otras entidades, en el ambito de su jurisdiccion.

5. Asignacion de recursos suficientes para la eliminacién de las desigualdades
sociales, de género y la erradicacion de la pobreza.
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REPORTE DE DESEMPENO FISCAL DE LOS MUNICIPIOS DEL SISTEMA DE
CIUDADES DE BOLIVIA

1. Introduccion

Paralosfinesdelpresentedocumento,seentiendecomodesempenofiscaldeunGobierno
Auténomo Municipal a la capacidad de este para llevar a cabo las responsabilidades
financieras que le son conferidas por ley y que son realizadas para la satisfaccion de
las necesidades de la poblacién que habita una jurisdiccién municipal, mediante la
dotacién de bienes y servicios. Aquella capacidad es susceptible de medicion mediante
el andlisis de desempefios 6ptimos y en referencia a practicas relevantes.

El indice de Desempeiio Fiscal Municipal
Definicion

Elindice de Desempefio Fiscal Municipal, elaborado por ONU-Habitat, es una herramienta
que establece un estado de situacion de la capacidad de gestién financiera de los
Gobiernos Autonomos Municipales.

La capacidad fiscal implica la competencia para la administracién financiera local y
viene determinada por: (i) sus mecanismos de recaudacion y logro de disponibilidad
de recursos para el cumplimiento de sus funciones, (ii) desempefio en la asignacién
y ejecucion de recursos, y (iii) mecanismos para facilitar procesos y transparentar la
informacion.

La informacién que provee el indice devela un estado de situacién en cuanto a la
administracién de recursos municipales y sera un insumo de base para la formulacion
de estrategias encaminadas a la optimizacién de la gestién financiera de los
Gobiernos Auténomos Municipales, también permitira monitorear el cumplimiento
de metas presupuestarias y tener una nocion de las caracteristicas de transparencia
fiscal municipal. A su vez, los resultados obtenidos permitiran hacer comparaciones
longitudinales, al considerar la evolucién de cada jurisdiccion a lo largo del tiempo.

Dimensiones

La gestién publica municipal, desde el campo de las finanzas, se monitorea desde el
analisis de:

« Capacidad de generacion o captacion de recursos.
+ Capacidad de aplicacion de recursos.
+ Capacidad institucional y transparencia.

Construccioén del indice
Segun las recomendaciones internacionales?, el proceso de construccién de un

indice compuesto considera las siguientes etapas: desarrollo del marco tedrico-
conceptual, seleccién de variables, imputacion de datos faltantes, analisis multivariado,

2 Handbook on constructing composite indicators: Methodology and User Guide. OECD, JRC European Commission,
2008. Guia metodoldgica: disefio de indicadores compuestos de desarrollo sostenible. CEPAL-GTZ, 2009.
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REPORTE DE DESEMPENO FISCAL DE LOS MUNICIPIOS DEL SISTEMA DE
CIUDADES DE BOLIVIA

normalizacién de los datos, ponderacién y agregacion, robustez y sensibilidad.

El desarrollo del marco tedrico y conceptual se sostiene en la definicién, el sustento
legal y la conceptualizacion de lo que, dentro de este contexto, se entiende por
“buen desempefio fiscal”. La seleccion de variables se ha realizado en funcién de los
indicadores principalmente utilizados para medir el desempefio fiscal, considerando el
ambito de generacion o captacion de recursos (ingresos), la capacidad de aplicacion de
recursos (gasto) y la capacidad institucional y transparencia.

Se han utilizado como principal fuente de informacién los datos publicados por el
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas a través del portal SIGEP?. Los datos
recolectados han sido sistematizados construyendo una serie completa de variables
adecuadas para el célculo de los indicadores definidos. El indice de Desempefio Fiscal
propuesto se calcula a nivel municipal para todos los municipios de Bolivia.

El andlisis multivariado de la informacion ha comprendido el analisis de rangos y de
estadisticos descriptivos verificados para dar consistencia de los datos. A través de
este proceso, se ha construido la base de los Indicadores de Desempenio Fiscal en hojas
de calculo.

La normalizacion de la informacién se ha desarrollado a través de técnicas de
estandarizaciéon de variables, que permiten obtener puntuaciones de 0 a 100 con
relacion directa al desempefio fiscal, es decir, una mayor puntuacion se corresponde
con un mejor desempefio fiscal. Una vez realizada la estandarizacion, se ha procedido
con la agregacion de los datos a través de promedios ponderados, considerando la
equivalencia entre los componentes dentro del desempefio fiscal. La estandarizacién se
ha realizado estableciendo parametros ideales (puntos referentes) que determinan un
buen desempefiofiscal segunlosindicadores que componen el indice. El establecimiento
de los parametros ideales de desempefio fiscal, la normalizacion y la agregacion de las
variables que componen el indice se describen a continuacién.

Benchmarking, normalizacién y agregacion de las variables

Se trata de un proceso sistematico y continuo para comparar el desempeno de un
sujeto o entidad en términos de logros, cumplimiento 6ptimo de normas, calidad y/o
practicas destacadas con otras entidades similares. El Benchmark es un estandar para
la comparacion entre entidades o actividades de estas, un punto de referencia a partir
del cual se estableceran comparaciones.

Para la definicion de los puntos referentes, se buscé una diversidad representativa
entre los casos considerados, a fin realizar la mayor cantidad viable de comparaciones
entre municipios o entidades autdbnomas. Se estudiaron seis paises de Latinoamérica,
con distintas formas organizacionales y distintos mecanismos de transferencias; en
particular, se consideraron los casos de Colombia y Ecuador por ser paises de la misma
region que Bolivia y por sus caracteristicas institucionales: paises unitarios y con
descentralizacion de actividades en municipalidades.

3 https://sigep.sigma.gob.bo/sigep_publico/faces/SFprRepPub?gestion=2016
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REPORTE DE DESEMPENO FISCAL DE LOS MUNICIPIOS DEL SISTEMA DE
CIUDADES DE BOLIVIA

Debe sefalarse que el proceso de benchmarking no se ha basado solo en el andlisis
de estandares externos; se toma en cuenta, en algunos casos, la comparacion de los
resultados obtenidos con estandares internos. Los referentes internos corresponden a
la comparacién de las entidades con el conjunto observado y, por tanto, consigo misma.

Indicadores de analisis

Para analizar el desemperio fiscal municipal se presenta un conjunto de indicadores
que revelan el desempefio de un Gobierno Autonomo Municipal, mediante el andlisis del
comportamiento de las tres dimensiones ya mencionadas.

Se detallan a continuacion cada uno de los indicadores que han sido tomados en cuenta
para el analisis del desempefio fiscal de los municipios, el primero de ellos no compone
el indice de Desempefio Fiscal Municipal, pero resulta relevante para establecer un
estado de situacion inicial.

Indicadores de la Dimensién Ingresos
1. Ingreso total disponible*

Ingresos totales percibidos por el municipio en un (1) afio fiscal. Para observar el ingreso
total disponible, se toma en cuenta el presupuesto vigente porque este dato refleja con
exactitud el monto final de recursos percibidos por un Gobierno Autbnomo Municipal en
un ano. El dato se presenta en millones de bolivianos.

2. Presupuesto por habitante

Indica la relacién entre el presupuesto vigente de un municipio y la cantidad de
habitantes en su jurisdiccién. Se utilizan los datos presupuestarios que recibe el
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, el presupuesto final reformulado que los
GAM presentan como balance de sus estados financieros y los datos poblacionales del
Instituto Nacional de Estadistica.

Presupuesto vigente ano t
Pha = — — =
Poblaciéon municipal afio t

Se considera un valor ideal de 11.000 Bs./pc, obtenido del promedio de los valores
maximos observados de los 339 municipios en el periodo 2012-2020.

Normalizacion

Considerando los valores observados de lavariable, se ha procedido a su estandarizacion
considerando que un buen desempefio fiscal (puntuacién de 100) se corresponde con
un presupuesto aprobado per cdpita mayor o igual a 3.157 Bs./pc (promedio del 25%
de los municipios con valores mas altos), tomando como valor minimo (puntuacién

4 Esteindicador es referencial de los recursos con los que cuenta un Gobierno Auténomo Municipal, no estd incluido
en el célculo del Indice de Desempefio Fiscal Municipal.

0000000000000 000000000000000000000000
0000000000000 000000000000000000000000
0000000000000 000000000000000000000000

0000000000000 00000000000000000000000000
0000000000000 00000000000000000000000000
0000000000000 00000000000000000000000000




REPORTE DE DESEMPENO FISCAL DE LOS MUNICIPIOS DEL SISTEMA DE
CIUDADES DE BOLIVIA

estandarizada de “0"), aquellos casos en los que el presupuesto aprobado por habitante
sea igual o menor a 1.161 Bs./pc (promedio del 25% mas bajo), de la forma:

. ) X - Min(X)
X =100 (Max(X)—Min(X))

La anterior es la férmula que se corresponde con una estandarizacion directa clasica®.
Normalmente se usa cuando existe evidencia de que su medicion cambia dentro de
un determinado rango con alta probabilidad y tiene relacién directa con el interés
investigativo, en este caso, que guarda relacion positiva directa con el desempefio fiscal,
donde X es la variable observada y Max(X) y Min(X) son los valores maximos y minimos
establecidos.

3. Autonomia financiera municipal

Refleja el peso relativo de los ingresos propios en el total de ingresos percibidos por un
Gobierno Auténomo Municipal. Esta es una medida del esfuerzo fiscal que hacen las
administraciones locales al valorar explicitamente la participacién local en la gestion de

los ingresos.

La expresion matematica utilizada para el calculo de este indicador es la siguiente:

Ingresos propios
Ingresos totales

Autonomia financiera municipal =

Los ingresos propios son: ingresos de operacion, venta de bienes y servicios de las
administraciones publicas, ingresos por impuestos, tasas, derechos y otros ingresos, e
interés y otras rentas a la propiedad.

Normalizacion

El proceso de normalizacion se ha realizado tomando en cuenta el mejor desempefio
de Bolivia, y los desempefios de municipios de Colombia y Ecuador, donde se establece
gue una buena independencia fiscal representaria una generacion de recursos propios
de 75% o mas.

La regla de decision entonces establece que si el valor observado de la variable (X) es
igual o mayor a 75%, se tiene una puntuacion (valor estandarizado - X°) de 100. En este
caso se puede usar la estandarizacién con objetivo minimo®, que indica que si el valor
de X es menor a X* (en este caso menor al valor ideal de 75%), el valor estandarizado
serd menor a 100 e ird decreciendo a medida que X se aleje de X* (se mueva hacia la
izquierda de X*); pero si el valor de X es igual o mayor a X*, el valor estandarizado sera
100.

5 Measurement of city prosperity: Methodology and Metadata. ONU-Habitat, 2016.
6 Measurement of city prosperity: Methodology and Metadata. ONU-Habitat, 2016.
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REPORTE DE DESEMPENO FISCAL DE LOS MUNICIPIOS DEL SISTEMA DE
CIUDADES DE BOLIVIA

0
X-X*
X = 100 (1-‘7
100

siX<0
) Si0s X< X*

si X = X*

Donde X es la variable observada, X¢ la variable estandarizada y X* el valor ideal de 75%.
Ingresos basados en la propiedad inmobiliaria

El suelo urbano es el recurso con mayor capacidad de movilizar recursos en una
ciudad, tanto por el sector privado como por el publico. Se toma en cuenta la cantidad
de ingresos del Gobierno Auténomo Municipal por concepto de cobros basados en la
propiedad inmueble, en relacidon con sus ingresos propios y sus ingresos totales.

13310 Impuesto a la Propiedad de Bienes Inmuebles+13360 Impuesto Municipal a la Transferencia de Inmuebles

IT

IBST =

Normalizacion

El proceso de normalizacion se ha realizado tomando en cuenta el mejor desempefio de
Bolivia y Ecuador, donde se observa que un nivel apropiado de generacién de ingresos
basados en suelo corresponde a un 30% 0 mas.

La regla de decision establece entonces que si el valor observado de la variable (X) es
igual o mayor a 30% se tiene una puntuacion (valor estandarizado - X¢) de 100. En este
caso se puede usar la estandarizacion con objetivo minimo’, que indica que si el valor
de X es menor a X* (en este caso menor al valor ideal de 30%), el valor estandarizado
serd menor a 100 e ird decreciendo a medida que X se aleje de X* (se mueva hacia la
izquierda de X*); pero si el valor de X es igual o mayor a X*, el valor estandarizado sera
100.

0
X-X*
X5 = 100 (1-‘7
100

siX<0
) Si0Ds X< X*

si X 2 X*

Donde X es la variable observada, X¢ la variable estandarizada y X* el valor ideal de 30%
0 mas.

Indicadores de la Dimension Gastos
4. Porcentaje de ejecucion presupuestaria

El nivel de ejecucion presupuestaria indica el porcentaje del presupuesto vigente que
ha sido ejecutado en una gestion especifica. Se obtiene a través del cociente entre el

7 Measurement of city prosperity: Methodology and Metadata. ONU-Habitat, 2016.
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REPORTE DE DESEMPENO FISCAL DE LOS MUNICIPIOS DEL SISTEMA DE
CIUDADES DE BOLIVIA

devengado y el presupuesto vigente multiplicado por 100.

Se considera que el presupuesto se ha ejecutado cuando éste ha sido devengado, y un
gasto esta devengado cuando nace una obligacion de pago por parte de una institucion,
por la adquisicion de bienes o servicios. Por ejemplo, al adquirir una computadora, este
gasto se registra como devengado normalmente al momento de recibir el producto, y en
este momento se considera como un gasto ejecutado, independientemente de cuando
se realice el pago.

_ Presupuesto Devengado «
Presupuesto Vigente

EP 100

Normalizacion

La normalizacion de la variable se realiza a través de la estandarizacion de esta,
considerando como objetivo ideal que el presupuesto ejecutado coincida con el
presupuesto programado, es decir, que la ejecucidn presupuestaria sea del 100%, lo que
significaria un buen desempefio fiscal.

En este caso se usa la estandarizacién con objetivo Unico (single objective)?, que indica
que si el valor de X es menor o mayor a X* (menor al valor ideal de 100%), el valor
estandarizado sera menor a 100 e ira decreciendo a medida que X se aleje de X*; pero
si el valor de X es igual a X*, el valor estandarizado sera 100.

0
X - X* siX<o0z=2X*
X = 100(1-‘7) Si0< X< 2X*
si X =X*

100

Donde X es la variable observada, X¢ la variable estandarizada y X* el valor ideal de 100%.
5. Porcentaje del presupuesto asignado a gastos en proyectos de inversion

Indica el porcentaje del presupuesto de gastos destinado a gastos en proyectos
de inversion como proporcion del gasto total, excluyendo partidas no asignables a
programas.

Se establece un parametro minimo de 20% y un maximo de 64%, segun valores promedio
de los maximos observados en la ultima década de los municipios que forman parte del
Sistema de Ciudades.

Gasto en proyectos de inversion
%Pl = . . . . x 100
Gasto Total (sin considerar partidas no asignables a programas)

8 Measurement of city prosperity: Methodology and Metadata. ONU-Habitat, 2016.
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REPORTE DE DESEMPENO FISCAL DE LOS MUNICIPIOS DEL SISTEMA DE
CIUDADES DE BOLIVIA

Normalizacion

Considerando los parametros establecidos, la normalizacion de la variable se realiza a
través de una estandarizacion directa cldsica, de la forma:

. ) X - Min(X)
X =100 (Max(X)—Min(X))

Donde Max(X) y Min(X) son los valores maximos y minimos observados de X,
respectivamente. Si X es mayor a Max(X) su valor estandarizado automaticamente seria
100, y si fuese inferior a Min(X) el valor estandarizado seria 0.

6. Autofinanciacion de gastos de funcionamiento

El indicador expresa el porcentaje de gastos de funcionamiento que representan los
recursos propios generados por el municipio. Se calcula a partir del cociente entre los
ingresos propios municipales y los gastos de funcionamiento multiplicados por 100.

Ingresos Propios
Gastos de funcionamiento

AGF = x 100

Normalizacion

A través del andlisis de la informacion disponible, se identifica un parametro ideal
minimo de 100% (X*), correspondiente con el promedio de los valores maximos
observados en la ultima década. Considerando esto se plantea la estandarizacion de
la variable de objetivo minimo, la cual establece que si el valor de X es menor a X*, el
valor estandarizado sera menor a 100 e ira decreciendo a medida que X se aleje de X*
(se mueva hacia la izquierda de X*); pero si el valor de X es igual o mayor a X*, el valor
estandarizado sera 100.

0
X-X*
X = 100 (1-‘7
100

siX<0
) Si0Ds X< X*

si X 2 X*

Indicador de la Dimension Capacidad Institucional y Transparencia

La dimensién de capacidad institucional y transparencia representa la de mayores
limitaciones en cuanto al acceso a informacion. Se ha identificado un indicador
disponible,que corresponde conelaccesoainformacioénpublicayestimalatransparencia
institucional a través de la informacién que un Gobierno Auténomo Municipal presenta a
través de su pagina web institucional.

7. Acceso a la informacion publica

Es un indicador que evalla la informacién disponible para la poblacion en los portales

cecescesse
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web de los Gobiernos Autonomos Municipales. Se consideran los siguientes 10
elementos: 1. Gastos e ingresos, 2. Salarios de ejecutivos, 3. Organigrama, 4. Copias de
contratos y licitaciones, 5. Acceso a estadisticas, 6. Noticias publicas y resoluciones,
7. Quejas, preocupaciones y emergencias, 8. Resultados de las elecciones locales, 9.
Informacion impositiva y 10. Procedimientos de licitaciones abiertas.

La puntuacion considera 100 puntos, si se encuentran los 10 elementos disponibles,
y 0 puntos si no se tiene ningun elemento o no se tiene una pagina web. El calculo del
indicador para los aglomerados (sistema de ciudades, dreas metropolitanas, municipios
capitales de departamento, etc.) se realiza a partir del promedio del nimero de elementos
web de los municipios que conforman el aglomerado.

Se considera un parametro ideal de 100% correspondiente con la presencia de los
10 elementos dentro del portal web. El indicador no necesita estandarizacién, dado
que sus valores oscilan entre 0 y 100 y guardan relacién positiva con el desempefio
fiscal, mientras mayor cantidad de elementos contenga una pagina web habra mayor
transparencia institucional y, por ende, un mejor desempefio fiscal.

Ponderacion y agregacion de los indicadores

Setiene un total de siete indicadores propuestos que, agregados, determinan el indice de
Desempefio Fiscal propuesto, tres (3) estan vinculados con la dimensién de generacion
de recursos, tres (3) con la capacidad de aplicacion de recursos y uno (1) caracteriza
el acceso a la informacion. Considerando este desequilibrio en la disponibilidad de
informacién de cada dimensién, se considera un modelo de agregacion donde cada
componente representa 1/7 de ponderacion dentro el indice de Desempefio Fiscal.

7

IDFM = 3 X

i=1

Siendo X, cada componente.
Interpretacion
Considerando los valores normalizados del indice, que van en una escala de 0 a 100, y

para lograr comparaciones consistentes con el CPI, se propone el siguiente criterio de
interpretacion del IDFM:

10a 39 Muy débil

70a79 Sdlido
80a 100 Muy solido
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REPORTE DE DESEMPENO FISCAL DE LOS MUNICIPIOS DEL SISTEMA DE
CIUDADES DE BOLIVIA

1. Los ingresos de los municipios de Bolivia estan reduciéndose de forma
sostenida

Se toma en cuenta el comportamiento de los ingresos disponibles del conjunto de
municipios del pais, que se compara con el comportamiento de disponibilidad de
ingresos de los Gobiernos Autdénomos Municipales del sistema de ciudades y las
ciudades capitales + El Alto. Se consideran los datos de presupuesto vigente, que refleja
el monto real que cada gobierno municipal tuvo disponible al cierre de cada gestion.

Grafico 1. Ingreso total disponible (en millones de Bs.)
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Fuente: ONU-Habitat, elaboracion propia (2022)

Como se advierte en el Grafico 1, los ingresos totales disponibles de los Gobiernos
Auténomos Municipales del pais estan experimentando una tendencia de disminucién
sostenida desde el afio 2014. Practicamente no hay diferencias en cuanto a este
comportamiento entre el conjunto de municipios del pais, aquellos que conforman el
Sistema de Ciudades y las ciudades capitales de departamento.

La tendencia descendente que comenzé en el afio 2014 se debié a la desaceleracién
general de la economia nacional al reducirse los ingresos por venta de hidrocarburos.
Entrelos afnos 2016y 2019 se advertia unatendencialevemente creciente, pero elimpacto
de la pandemia por COVID-19 fue evidente en las finanzas municipales, observandose
una pendiente de reduccién muy pronunciada en los ultimos dos afos.

Se observa también el indicador del indice de Desempefio Fiscal Municipal referido a
la disponibilidad de ingresos de los Gobiernos Auténomos Municipales; el indicador
Presupuesto por habitante, que refleja la relacién entre el presupuesto que tiene
aprobado un Gobierno Auténomo Municipal y el numero de habitantes que residen en
Su municipio, otorga una idea sobre la capacidad de atencién o posibilidad de gasto que
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tiene cada Gobierno Auténomo Municipal. Se considera un valor ideal de 11.000 Bs./pc,
obtenido del promedio de los valores maximos observados de los 339 municipios en el
periodo 2012-2020.

Grafico 2. Indice de Desempefio Fiscal Municipal (en Bs.)
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Fuente: ONU-Habitat, elaboracion propia (2022)

Como se advierte en el Grafico 2, la calificacién obtenida por el conjunto del Sistema de
Ciudades en este indicador ha pasado, entre el afio 2014 y el afio 2021, de una valoracién
“Solida” a “Muy débil”, indicador que refleja la necesidad de desarrollar acciones
enfocadas en la mejora de la evaluacion de este indicador.

2. La importancia relativa de los ingresos propios en el presupuesto total
se esta incrementando

El indicador Autonomia Financiera Municipal refleja el peso relativo de los ingresos
propios en el total deingresos que tiene un gobiernolocal en un afio fiscal. Dicho indicador
puede considerarse como una medida del esfuerzo que realizan las administraciones
municipales al comparar las fuentes endégenas de ingresos con fuentes externas de
recursos. Este indicador sirve para valorar explicitamente el esfuerzo fiscal territorial.

Al considerar los resultados de este indicador, se evidencia que los municipios de
Bolivia estan logrando mayor autonomia fiscal, es decir, que la importancia que tienen
los ingresos que logran de forma auténoma (ingresos propios) tienden a ser mas
relevantes en la configuracion de los ingresos totales de su jurisdiccion. Esa tendencia
puede observarse en el Grafico 3.
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Grafico 3. Indicador de Independencia Fiscal (en %)
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Fuente: ONU-Habitat, elaboracion propia (2022)

Un primer elemento que se destaca al prestar atencion al Grafico 3, es que hay diferencias
de desempefio en cuanto a independencia fiscal entre el conjunto de municipios de
Bolivia, los municipios del Sistema de Ciudades y los municipios de las capitales del
pais. El ejercicio de los municipios de las ciudades capital es el mas aventajado porque
estos cuentan con mayores capacidades, en relacion a otros, para movilizar esfuerzos
destinados a la recaudacion de ingresos propios.

Se advierte ademas una tendencia creciente, lo que indicaria que los Gobiernos
Auténomos Municipales son mas independientes para obtener recursos financieros en
relacion al Estado central.

Sin embargo, un anadlisis mas detallado devela que el comportamiento mencionado no
se presenta como resultado de la incorporacién de mejoras en la gestion municipal, sino
que la importancia de los recursos propios esta creciendo proporcionalmente porque
los recursos recibidos por transferencias han tenido una reduccion notable.

El Grafico 4 ilustra con claridad la variacidn de los ingresos totales y los ingresos propios
de los municipios. Se ve que los ingresos propios muestran una tendencia de relativa
estabilidad, mientras que los ingresos totales (como se vio antes) estan atravesando
un proceso de descenso sostenido, ello determina que la incidencia de los recursos
propios en los ingresos totales tenga mayor importancia, sin que se hayan realizado
mejoras en la captacion de recursos propios.
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Grafico 4. Ingresos propios e ingresos totales (en millones de Bs.)
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Fuente: ONU-Habitat, elaboracion propia (2022)

3. Elincremento relativo de ingresos propios de los Gobiernos Auténomos
Municipales no se refleja en un incremento de la inversion publica
municipal

Como se vio en el punto anterior, los ingresos propios de los Gobiernos Auténomos
Municipales muestran una tendencia creciente en el periodo de tiempo considerado.
Ello mismo se ilustra en el Grafico 5 para el conjunto de municipios del Sistema de
Ciudades de Bolivia.

Grafico 5. Ingresos propios (en millones de Bs.)
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Fuente: ONU-Habitat, elaboracion propia (2022)

Para ver la incidencia de esta tendencia en las condiciones generales de desarrollo de
los Gobiernos Autonomos Municipales de Bolivia, se han comparado los indicadores
del indice de Desempefio Fiscal Municipal que estan relacionados con la generacién
de ingresos de fuente enddgena, por un lado, y la inversion publica municipal, por otro.
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Aquella valoracion del efecto real que estaria teniendo el incremento de los ingresos
propios de los municipios, se ha realizado mediante la comparacion del indicador
de autonomia financiera con la inversién que realizan los Gobiernos Auténomos
Municipales, para ello se toman en cuenta dos indicadores del indice de Desempefio
Fiscal Municipal: Autonomia Financiera Fiscal y Porcentaje del Presupuesto Asignado
a Inversion.

Grafico 6. Valores anuales de los Indicadores Autonomia Financiera y Porcentaje
Asignado a Inversidn para el Sistema de Ciudades de Bolivia
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Fuente: ONU-Habitat, elaboracion propia (2022)

Como se puede ver en el Grafico 6, un desempefio creciente del indicador de Autonomia
Financiera no refleja un comportamiento similar al del indicador Porcentaje Asignado
a Inversién. Esto implica que las mejoras relativas en recaudacién de ingresos propios
no se estan asignando a inversion efectiva en los municipios del Sistema de Ciudades
de Bolivia.

4. El suelo urbano no esta siendo adecuadamente gestionado para
fortalecer las finanzas de los municipios de Bolivia

Para la realizacion de este reporte se ha calculado el comportamiento de los ingresos
municipales que estan basados en la propiedad inmueble. Los tres niveles de analisis
muestran el mismo comportamiento y para su ilustracion se presenta el Grafico 7., que
refleja la evolucién de los ingresos basados en la propiedad inmobiliaria en el Sistema
de Ciudades de Bolivia.
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Grafico 7. Ingresos basados en la propiedad inmobiliaria del Sistema de Ciudades de
Bolivia (en millones de Bs.)
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Fuente: ONU-Habitat, elaboracion propia (2022)

Como se observa en el grafico anterior, y a diferencia del comportamiento que tuvieron
los ingresos totales de los municipios, los recursos obtenidos por cargas relacionadas
con la propiedad inmobiliaria fueron creciendo hasta la desaceleracién provocada por el
confinamiento y paralizacion de actividades relacionados a la pandemia del COVID-19.

Sin embargo, si se observa la incidencia que tienen los tributos basados en la propiedad
inmobiliaria en la recaudacion total, esta es exigua en comparacioén con lo que la gestion
del suelo urbano podria lograr como contribucién al financiamiento del desarrollo
urbano.

En los graficos siguientes observamos la incidencia de los tributos basados en la
propiedad inmueble, en relacion con los ingresos propios y el total de ingresos de
los Gobiernos Auténomos Municipales de las tres escalas de analisis que estamos
considerando.

Grafico 8A. Ingresos basados en la propiedad inmobiliaria respecto a los ingresos
propios y los ingresos totales - municipios de Bolivia (en %)
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Grafico 8B. Ingresos basados en la propiedad inmobiliaria respecto a los ingresos
propios y los ingresos totales - municipios del Sistema de Ciudades de Bolivia (en %)
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Fuente: ONU-Habitat, elaboracion propia (2022)

Grafico 8C. Ingresos basados en la propiedad inmobiliaria respecto a los ingresos
propios y los ingresos totales - capitales departamentales + El Alto (en %)
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Fuente: ONU-Habitat, elaboracion propia (2022)

Como se advierte en los graficos anteriores, las ciudades capitales de departamento
conforman el conjunto de municipios donde los ingresos basados en la propiedad
inmobiliaria constituyen proporciones mas altas, pero en las Ultimas dos gestiones
apenas han superado el 16% de los ingresos totales municipales. Al observar el
comportamiento del conjunto de los municipios del pais, se advierte que la captacion
de recursos por este concepto es reducida. Esto constituye un desafio a trabajar, la
legislacién boliviana establece el marco necesario para gestionar de mejor manera
la valorizacion del suelo, por ejemplo, participando de las plusvalias generadas por la
accién urbanistica, donde el agente mdas importante son los municipios.

5. Los ingresos basados en la propiedad inmobiliaria estan
consistentemente relacionados con la autonomia financiera municipal

Como sevioen eltitulo 3, el suelo es el principal elemento de valor de las concentraciones
urbanas. La gestion del suelo urbano, por ejemplo, mediante la administracion de
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plusvalias generadas por la intervencién del sector publico en las ciudades, es un ambito
que puede fortalecer la autonomia financiera de los municipios del pais.

En la serie de Gréficos 9, se representan las siete dimensiones del indice de Desempefio
Fiscal Municipal, allipuede observarse quelos municipios que tienenun mejordesempefio
en el indicador de ingresos basados en la propiedad inmobiliaria son también quienes
tienen puntajes mas elevados en el indicador estandarizado de Autonomia Financiera
Municipal.

Grafico 9A. Indice de Desempefio Fiscal Municipal GAM de La Paz 2021
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Grafico 9B. indice de Desempefio Fiscal Municipal GAM de Cobija 2021
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Grafico 9C. indice de Desempefio Fiscal Municipal GAM de Cochabamba 2021
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Si se observan los indicadores de Ingresos Basados en Propiedad Inmobiliaria (suelo) y
Autonomia Financiera Municipal, se advierte que hay una asociacion entre estos, como
en los casos de La Paz y Cochabamba; en cambio, un bajo desempefio de los ingresos
basados en suelo también implica una reducida autonomia financiera, como ocurre con
el caso de Cobija.

6. Los Gobiernos Autonomos Municipales no estan desarrollando
mecanismos suficientes para aprovechar las oportunidades del proceso
de urbanizaciéon

Si bien el proceso de consolidacién urbana que esta viviendo el pais genera distintas
necesidades y desafios para resolver, este proceso también abre oportunidades
relacionadas a la administracion de las aglomeraciones y la creacion de circuitos que
se deben planificar y que pueden generar recursos para ser reinvertidos en el territorio.

Grafico 10A. Municipios del Sistema de Ciudades con mayor superficie de ocupacion
urbana, 2019 (en km?)
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Fuente: ONU-Habitat, elaboracion propia (2022)
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Grafico 10B. Municipios del Sistema de Ciudades que captan mayores recursos no
tributarios, 2019 (en millones de Bs.)
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Grafico 10C. Municipios del Sistema de Ciudades que captan mayores recursos
basados en propiedad inmobiliaria, 20719
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Como puede verse en el conjunto de graficos 10, los municipios que tienen una mayor
superficie de espacio urbanizado en su jurisdiccion, con excepcion de Santa Cruz y La
Paz, no son quienes mayores ingresos logran por gestion del suelo o por la captacién
de recursos ligados a la aglomeracidn territorial, aquellos de fuentes como venta de
bienes y servicios, tasas, patentes y operaciones financieras (ingresos no tributarios).
Por supuesto, la administracion de estas partidas requiere el desarrollo de algunas
capacidades en la administracion municipal, pero precisamente ese es el reto que se
debe cumplir.

7. La proporcion de recursos que los Gobiernos Autonomos Municipales
destinan a gastos de inversion se estan reduciendo con celeridad

El proceso de expansidn de los ingresos disponibles que los Gobiernos Auténomos
Municipales han experimentado en los primeros afios de la década de 2010, se tradujo
en un aumento del gasto corriente y, al parecer, ha ido deprimiendo las posibilidades de
inversion efectiva por parte de los gobiernos locales.
Las administraciones municipales han consumido los excedentes presupuestarios,
llegando incluso a agotar la capacidad de endeudamiento, incorporando nuevas cargas
financieras en la medida que lo permite el ahorro neto. En un escenario de elevado
crecimiento de los ingresos corrientes extraordinarios, que no recurrentes, porque
los ingresos que mas han aumentado son los relacionados con la fuerte actividad
urbanistica, el mayor ahorro neto ha inducido un aumento del endeudamiento, en la
medida que se garantizaba la viabilidad financiera.
Grafico 11. Porcentaje del presupuesto asignado a inversion - municipios de Bolivia
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REPORTE DE DESEMPENO FISCAL DE LOS MUNICIPIOS DEL SISTEMA DE
CIUDADES DE BOLIVIA

Como se advierte en el Grafico 11, la reduccion de las asignaciones presupuestarias
para inversion ha sido similar en las tres escalas de analisis: municipios de Bolivia,
Sistema de Ciudades y ciudades capitales.

8. Los desempenos de ejecucion presupuestaria han mejorado en los
ultimos anos, pero ello no se refleja en una mayor inversion publica local

El nivel de ejecucion presupuestaria indica el porcentaje del presupuesto disponible que
ha sido realizado o asignado efectivamente hacia un destino especifico.

Grafico 12. Valores superiores, inferiores y mediana de la ejecucion presupuestaria de
los municipios de Bolivia (en porcentaje)
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Fuente: ONU-Habitat, elaboracion propia (2022)

Como puede verse en el Grafico 12, la mediana® de los registros de ejecucién
presupuestaria de los municipios de Bolivia mantiene en una tendencia ascendente en
el transcurso de los anos, ello implicaria que las capacidades de gestion de recursos y
de asignacion de estos no esta mejorando.

Sin embargo, como se vio en el punto anterior, la capacidad de inversidon de los gobiernos
locales no se ha incrementado en los ultimos afos, al contrario, se ha contraido
notablemente. Ello indica que los Gobiernos Auténomos Municipales estan ejecutando
principalmente recursos de funcionamiento o gasto corriente. Esta evidencia marca
también la necesidad de establecer y posicionar nuevos indicadores del desempefio de
gastos de los Gobiernos Auténomos Municipales, trascendiendo el dato aislado de la
ejecucion presupuestaria.

9 Se utiliza la mediana como medida de tendencia central, porque no es distorsionada por valores inferiores o
superiores atipicos, que podrian modificar el resultado del célculo.
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REPORTE DE DESEMPENO FISCAL DE LOS MUNICIPIOS DEL SISTEMA DE
CIUDADES DE BOLIVIA

9. Una proporcion mayoritaria del presupuesto de los Gobiernos
Auténomos Municipales se asigna a gastos de funcionamiento

Como se ha visto, una proporcion cada vez menor del presupuesto de los Gobiernos
Auténomos Municipales se asigna a gastos de inversion, esa situacion muestra la
realidad complementaria de que una gran parte de los ingresos municipales se asignan
para respaldar los gastos de funcionamiento.

Grafico 13. Distribucion de gastos de funcionamiento y de inversion - municipios del
Sistema de Ciudades de Bolivia (en millones de Bs.)
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Fuente: ONU-Habitat, elaboracién propia (2022)

Se toma en cuenta también el indicador del indice de Desempefio Fiscal Municipal que
hace referencia a los gastos de funcionamiento. Se evalua si los ingresos que obtiene un
Gobierno Autonomo Municipal se equiparan con las asignaciones de gasto corriente, ello
implica una aproximacion a la sostenibilidad de los Gobiernos Autonomos Municipales.

Grafico 14. indice de Desempefio Fiscal Municipal - Indicador de Autonomia de Gastos
de Funcionamiento - municipios del Sistema de Ciudades de Bolivia
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REPORTE DE DESEMPENO FISCAL DE LOS MUNICIPIOS DEL SISTEMA DE
CIUDADES DE BOLIVIA

LosvaloresdelIndicadorde Autonomiade Gastos de Funcionamiento, paralos municipios
del Sistema de Ciudades de Bolivia registrados entre los afios 2016 y 2021, fluctuan
entre los valores extremos de 45,63 y 57,11, lo que significa desempefios entre débiles
y moderadamente débiles; asi, los municipios del Sistema de Ciudades de Bolivia casi
no llegan a generar recursos suficientes para sustentar sus gastos de funcionamiento.
El panorama es mas critico aun si se considera a la totalidad de municipios del pais, en
ese caso es evidente que los gobiernos locales no generan recursos suficientes siquiera
para sustentar sus gastos de funcionamiento.

10. El acceso a informacion que los Gobiernos Autonomos Municipales
brindan a la poblacion sobre las definiciones y asignaciones
presupuestarias es muy limitado

El indice de Desempefio Fiscal Municipal incluye un indicador que evalua la informacién
disponible que los Gobiernos Auténomos Municipales ponen a disposicién de la
poblacién, para que esta conozca elementos referidos a sus representantes y las
decisiones que se toman desde el sector publico.

Se ha considerado el indicador “Acceso a Informacién” para el afio 2021 y para el
conjunto de municipios que conforman el Sistema de Ciudades, se trata de 64 Gobiernos
Auténomos Municipales, de los cuales se ha encontrado que solo 28, es decir el 43,75%
de los municipios del Sistema de Ciudades, disponen de medios de difusién abierta
sobre su gestién.

El dato anterior no significa que 28 municipios otorguen informacion plena, el dato nos
indica que ese numero de Gobiernos Autdnomos Municipales brinda, al menos, algo de
informacion. Se ha observado la calificacién ponderada que los municipios obtienen en
este indicador del IDFM, cuyos los datos se presentan en el grafico 15.

Grafico 15. Detalle de puntuacién del indicador Acceso a Informacién del indice de

Desempeno Fiscal Municipal (2021)
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REPORTE DE DESEMPENO FISCAL DE LOS MUNICIPIOS DEL SISTEMA DE
CIUDADES DE BOLIVIA

Como puede observarse, solo los Gobiernos Auténomos Municipales de La Paz y La
Guardia tienen un puntaje de 90 (en una escala de 0 a 100) y una proporcién notable
de Gobiernos Auténomos Municipales logra una puntuacion igual o menor a 50, lo que
significa que ofrecen informacién limitada a la poblacion.

Los resultados que se observan al evaluar este indicador evidencian la necesidad de
impulsar iniciativas de gobierno abierto y democratizacién de la informacion.
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Municipios del Sistema de Ciudades de Bolivia

PVH_s

32,13
00

Acceso_infpub
63,21

IBSP_s
26,83

79,33

%inversion

14,81
80,00 79,33
Valor del IDFM:
43,47
Valoracién
de desempefio: : <4 4 & £ ® 2 3
o @ @ .EI
Débil g
Valor de indicadores por dimensién
Municipios Capital + El Alto
PVH_s
Acceso_infpub
64,44
%inversion
14,88
80,00 79,95
Valor del IDFM: 7000
60,00
50,00
50,39

40,00
30,00
20,00
10,00

Valoracién
de desempefio:

PVH_s

IF_s

IBSP_s

ejec
%inversion
agf
cceso_infpub
IDFM

Moderadamente débil

Valor de indicadores por dimensién

_ ©000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000




REPORTE DE DESEMPENO FISCAL DE LOS MUNICIPIOS DEL SISTEMA DE
CIUDADES DE BOLIVIA

Cobija

indice de desempefio fiscal municipal (IDFM): Cobija, 2021
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