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PREFACIO

ste volumen contiene los anales del seminario “La modernizacién de las finan-

zas municipales: un paso esencial para la consolidacién institucional” que fue or-

ganizado por la Federacién de Municipios del Istmo Centroamericano (FEMICA)
y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en el marco dela V Red parala Descen-
tralizacién y el Fortalecimiento Municipal.

El seminario, que se llev6 a cabo en la ciudad de Antigua-Guatemala los dias 18 a 20
de Septiembre de 1998, tuvo por objeto discutir e intercambiar experiencias acerca de
los aspectos macroeconémicos de las finanzas municipales, los instrumentos de
financiamiento de capital, y las medidas que los gobiernos locales pueden adoptar para
mejorar su capacidad crediticia.

El tema del seminario suscité gran interés y conté con la presencia de los alcaldes y
directores financieros de las principales ciudades centroamericanas, altos ejecutivos de
los gobiernos centrales, representantes de la banca privada, presidentes y ejecutivos de
las asociaciones nacionales de municipios y de FEMICA, representantes de agencias de
cooperacioén, ejecutivos y funcionarios del Banco Interamericano de Desarrollo, y re-
conocidos expertos internacionales. El seminario fue inaugurado por el Ministro de
Finanzas Piblicas de Guatemala, Sr. Pedro Lamport y por el Presidente del Banco In-
teramericano de Desarrollo, Sr. Enrique Iglesias, en tanto que las palabras de clausura
estuvieron a cargo del Presidente del Banco Centroamericano de Integracién Econé-
mica, Sr. Alejandro Arévalo.

El seminario se dividi6 en tres partes. En la primera parte se hizo un recuento de
los avances que en materia de descentralizacion tiene América Latina y se discutieron
las politicas que los gobiernos centrales pueden adoptar para que la descentralizacién
proporcione los beneficios que se le atribuyen y para que los gobiernos locales cuen-
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ten con los recursos financieros para hacer frente a sus crecientes responsabilidades de
gasto.

En la segunda parte se proporcioné una aproximacién conceptual a los instrumen-
tos de financiamiento municipal y se ilustré su aplicacién con experiencias de América
Latina y Europa. Las experiencias estudiadas comprendieron: la funcién de los bancos
comerciales en el financiamiento de los municipios de Guatemala; la emisién de bonos
municipales en la ciudad de San Pedro Sula; el acceso a los mercados de capitales por
parte de los municipios de Rio de Janeiro y Guaymallén; el esquema financiero usado
para la construccién de una planta de tratamiento de aguas residuales en Bogot4; la
funcién de la banca especializada en el financiamiento de los gobiernos locales; y el
financiamiento de la infraestructura municipal.

En la tercera parte del seminario se discutieron las politicas y las medidas que se
pueden adoptar para mejorar la capacidad crediticia de los municipios; se analizaron
las reformas pendientes en el drea de tributacién municipal; se estudiaron las ventajas
de movilizar recursos mediante el sistema de contribuciones por mejoras y el cobro de
tarifas por servicios; se expusieron los beneficios que los municipios pueden obtener si
adoptan sistemas de informacién que garanticen un uso eficiente y transparente de los
recursos pablicos; y se mostraron las ventajas de incorporar a la ciudadania en la toma
de decisiones de inversién municipal.

Finalmente, en las conclusiones se hizo referencia a las agendas de accién que tanto
FEMICA como el BID tienen para el desarrollo y fortalecimiento de los municipios de
la regién. Ambas instituciones coincidieron en que los principales desafios que con-
frontan los municipios centroamericanos son la falta de una clara correspondencia
entre sus responsabilidades de ingreso y de gasto; las deficiencias en materia de gestién
y manejo gubernamental; las dificultades de los gobiernos municipales para hacer frente
a la creciente demanda de servicios publicos; la necesidad de mejorar el sistema de
financiamiento municipal; y las distorsiones existentes en los mercados de tierras.

A fin de confrontar los desafios antes mencionados el BID propuso cuatro areas de
accién estratégica: la redefinicién de la interaccién publico/privado a nivel municipal;
la necesidad de contar con fuentes de financiamiento municipal basadas en las fuerzas
del mercado; el desarrollo de mercados de tierras; y, no menos importante, el estable-
cimiento de politicas transparentes que aseguren el acceso de los pobres a los servicios
publicos locales. En adicién a lo expuesto por el BID, FEMICA indicé que para moder-
nizar las finanzas municipales es necesario adoptar reformas en la legislacién y los sis-
temas tributarios, constituir un marco normativo que regule el crédito publico, y adoptar
mejores sistemas de administracién financiera.

Eventos como el que se realizé6 en Antigua-Guatemala muestran una vez mds la
importancia de reunir a los representantes de los gobiernos centrales, los municipios,
la banca privada, y las entidades financieras multilaterales en torno ala discusién de las
formas en que se puede facilitar el desarrollo municipal. En nuestro criterio, sélo el
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intercambio de opiniones entre todos los actores involucrados garantiza que la toma de
decisiones sea consistente con el logro de los objetivos comunes que son la reduccién
de la extrema pobreza en la que vive una gran parte de la poblacién de nuestras ciuda-
des, el uso eficiente de los recursos publicos, y la consolidacién de la democracia a nivel
local.

Hudscar Eguino y Fabrice Henry
Editores
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PALABRAS DE BIENVENIDA

Arnold Sanchez

Presidente de la Federaciéon de Municipios del Istmo Centroamericano FEMICA

n esta ocasién, estamos celebrando este seminario sobre la Descentralizacion de

las Finanzas Municipales, en el marco de la V Red Centroamericana para la Des-

centralizacién y el Fortalecimiento Municipal, que tradicionalmente ha venido
convocando la Federacién de Municipios del Istmo Centroamericano (FEMICA) des-
de 1994. Aunque sus origenes se remontan a la Reunién de 1993 en Tegucigalpa, Hon-
duras, donde con la participacién de todos los presidentes municipales y asociaciones
de alcaldes, presidentes de partidos politicos, representantes de alto nivel gubernamen-
tal y otras personalidades, analizamos y discutimos los mecanismos e instrumentos
necesarios para promover y profundizar la descentralizacién en el istmo centroameri-
cano a mediano y largo plazo; desde ese entonces estamos comprometidos en la bis-
queda y la construccién del municipio moderno.

En esta V Red estaremos abordando un tema fundamental y muy necesario para
impulsar y desarrollar a nuestra querida regién, que es el de las finanzas municipales y
los mecanismos que nos permitirdn hacerlas mads eficientes, como es el acceso de los
gobiernos municipales a los mercados internacionales y la participacién del sector privado
en la gestién de servicios publicos locales.

El objetivo es como lograr que los gobiernos locales puedan llegar a tener unas fi-
nanzas municipales s6lidas, sustentadas en una base tributaria local propia; establecer
recursos financieros compartidos con el gobierno nacional y elaborar instrumentos
necesarios para atraer financiamiento orientado al desarrollo municipal. Todos sabe-
mos que el reto del financiamiento para el desarrollo es enorme y exige de todos los
actores un gran esfuerzo.
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Las fuentes de financiamiento principales para los ingresos corrientes con las cuales
cuentan algunos de los municipios de Centroamérica son bien conocidas: los impues-
tos locales, las cuotas por servicios, y las transferencias del gobierno central.

Una administracién eficiente y efectiva de los ingresos corrientes es muy importan-
te, sobre todo para la obtencién de financiamientos para el desarrollo. En primer lugar,
porque permite generar en los municipios un ahorro corriente. Un ejemplo es Hondu-
ras, en donde se reconoce que al menos el 50% de los ingresos corrientes tienen que ser
reinvertidos. El segundo elemento es que los ingresos corrientes sirven para garantizar
la deuda. Un buen manejo de estos ingresos puede permitir a los municipios obtener
financiamiento mucho mds barato sobre los mercados financieros.

Sin embargo, la situacién actual de la mayoria de los municipios aiin deja mucho
que desear, los retos adn son muchos.

Por ejemplo, en Guatemala, el sistema de financiamiento municipal y local es altamen-
te dependiente de las transferencias (90%) y de muy baja recaudacién propia (10%). Las
transferencias, en su conjunto, representan cerca del 20% de los ingresos corrientes tota-
les del pais. El sistema tributario local es obsoleto y regresivo. La transferencia del 10% se
distribuye en: 25% por partes iguales para cada municipio; 25% con relacién a la pobla-
ci6én; 15% con relacién al ntimero de aldeas y caserios en el municipio; 25% en propor-
cién al ingreso per capita del municipio, y 10% en relacién inversa al ingreso per cépita.

En El Salvador el sistema de financiamiento se sustenta en las transferencias mas
que en un sistema equilibrado entre recursos propios y transferencias. De los ingresos
locales entre un 50% y 60% corresponde a donaciones y transferencias. La recaudacién
de ingresos tributarios locales contribuy6 con apenas el 1.1% (1995) de la recaudacién
total. De los ingresos municipales totales sélo la capital, San Salvador, absorbe el 48.9%.
De las transferencias, los criterios para distribuir el 6% del gobierno central son: pobla-
cién (50%) equidad (25%), pobreza (20%), y extensién territorial (5%).

En el caso de Nicaragua uno de los aspectos mds sobresalientes es su elevado grado
de autofinanciamiento, el 85% de los ingresos totales son generados localmente de sus
ingresos totales. Sin embargo, el volumen actual no es suficiente para cubrir las deman-
das minimas de los servicios y el desarrollo de proyectos de inversién. Por otra parte,
el nivel de los ingresos se ha visto afectado por la reduccién del impuesto sobre las
ventas del 2% al 1.5 %. Esta situacién es ain mds dificil si tomamos en cuenta que el
monto de las transferencias no estd establecido por el gobierno central.

En Honduras, para 1993 los gobiernos locales hondurefios situaron su presién tributaria
en 0.8% y la participacién de la tributacién local en la recaudacién global de los ingre-
sos tributarios fue de 4.4%. Aunque en 1997 se presupuesté escasamente el 1.5% de los
ingresos ordinarios del presupuesto nacional. Las transferencias se aplican bajo los si-
guientes pardmetros: 20% para todas las municipalidades por igual y el restante 80%
conforme a la poblacién de cada municipio.
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En Costa Rica, las principales fuentes de ingresos en los gobiernos locales se concen-
tran en cuatro conceptos, los cuales generan el 65% de los ingresos totales municipales.
Por su parte, las transferencias representan aproximadamente el 20% de los ingresos
municipales. La estructura de financiamiento local se caracteriza por el destino especi-
fico del gasto, dejando escaso margen para que el gobierno local decida el destino de la
inversion.

Finalmente en Panamd, la presion tributaria local alcanza el 0.5% y el aporte de la
tributacién local a la general es de 2.3%. La capital, distrito de Panamad, absorbe el
43.8% del total de ingresos. No existe un criterio definido respecto de las transferen-
cias, pues la ley en esta materia es muy general y se limita a establecer que el Estado
subsidiard cuando los ingresos no sean suficientes y segin lo permitan las finanzas
nacionales. Los gobiernos locales de Panama gozan de mayor autonomia para fijar sus
impuestos. Los consejos municipales tienen competencia para establecer impuestos,
contribuciones, derechos, y tasas de conformidad con las leyes.

Como presidente de FEMICA me es indispensable hacer el sefialamiento de las serias
limitaciones del sistema de financiamiento centroamericano. En general, la gran mayo-
ria de los municipios tienen serias restricciones en la implementacién de sus finanzas
locales: es urgente, la modernizacién de las tasas e impuestos, buscando concentrarlos
en pocos rubros y con un manejo eficiente. Segiin se ha demostrado en algunos estu-
dios, la recaudacién actual podria aumentar hasta diez veces con una mayor eficiencia.

Otro elemento importante, para intentar solucionar el desfinanciamiento de algu-
nas competencias, es permitir al municipio el recaudo de impuestos propios: como es
el caso del impuesto de bienes inmuebles, la modernizacién de los impuestos a las ac-
tividades econdmicas, y el establecimiento de sus propios impuestos, etc.

Asimismo, el gobierno central deberfa impulsar el proceso de descentralizacién con
mayor responsabilidad. Resulta imprescindible, camplir con los montos de las transfe-
rencias estipuladas por ley, de manera directa y automdtica.

Asi como asumir el traslado de los recursos de aquellas competencias que le son
propias y que ha trasladado al municipio, a través de la costumbre y no de la ley. Lo
anterior, le permitiria al municipio una mayor autonomia y alternativas de financiamiento
propio.

Los gobiernos nacionales en Centroamérica no han asumido el compromiso que les
compete, teniendo como consecuencia que las demandas se presenten ante los gobier-
nos municipales, quienes se han visto en la obligacién de asumir actividades, sin contar
con los recursos para ello.

En otro dmbito, la dualidad de funciones entre las entidades del gobierno central y
el municipal han contribuido igualmente a que los habitantes de las municipalidades
presionen a los gobiernos locales para que éstos las asuman.
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Con todo, a pesar de las restricciones, los gobiernos locales cuentan hoy con mayo-
res recursos propios y transferencias que hace un quinquenio. Las reformas fiscales han
significado que la participacién municipal en el gasto del sector piblico al menos se ha
duplicado. Asi, en materia de transferencias se han establecido porcentajes del presu-
puesto nacional al menos en tres paises: Honduras (5%), El Salvador (6%), y en Gua-
temala (10%). Igualmente, en Costa Rica (1995), Nicaragua (1995),y Guatemala (1994),
se ha trasladado a la administracién municipal el impuesto sobre bienes inmuebles.
Cuatro paises (Nicaragua, Honduras, Costa Rica, y Panamd) fundamentan sus ingresos
en la recaudacién de impuestos propios, tasas y contribuciones.

Otro aspecto importante es la obtencién de financiamiento para obras de infraes-
tructura y servicios municipales. Salvo algunas experiencias, los sistemas de financiamiento
de infraestructura y servicios municipales alin se sustentan en fuentes tradicionales:
crédito dirigido y subsidiado por la banca municipal estatal, generalmente con opera-
ciones de banca multilateral, asi como la utilizacién de los fondos sociales. Pero los
recursos tradicionales nunca han sido suficientes, oportunos ni estimulan nuevas for-
mas de financiamiento.

Existe todo un campo que puede ser explorado en esta materia y amplias oportuni-
dades para acceder a nuevas formas de financiamiento. Por ejemplo: a) los instrumen-
tos de endeudamiento de largo plazo, como bonos y leasing empleando o no, como
colateral las transferencias; b) el estimulo al sector privado para que participe en el
financiamiento de la infraestructura local: salvo la ciudad de Guatemala, la mayoria de
las municipalidades no conocen la figura de financiamiento conocida como por las
siglas BOOT (build, own, operate, and transfer) en la que el sector privado construye,
es propietaria por determinado tiempo, opera y finalmente transfiere el servicio a la
municipalidad; c) sistemas de cofinanciamiento de desarrollo local, a partir de los Fondos
de Inversién Social (FIS), en su origen creados para atenuar el impacto social de las
medidas de ajuste estructural, deben formar parte de un sistema de financiamiento del
desarrollo local, y otros muchos.

Para legitimar la autonomia de los municipios el gobierno municipal debe elaborar
sus presupuestos con base en las prioridades de la poblacién y fomentar las auditorias
sociales por parte de la comunidad. El gobierno debe divulgar ante su comunidad el
presupuesto y su respectiva ejecucion.

En conclusién, se requieren politicas fiscales nacionales y locales adecuadas a los
objetivos del desarrollo.
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Oscar Berger
Alcalde de la Ciudad de Guatemala

sta reunién no es producto de la casualidad. Yo creo que es un privilegio, un alto

honor, y una gran oportunidad que el Sr. Enrique Iglesias participe en esta se-

sién de trabajo en la que se busca fortalecer a los municipios y a las finanzas mu-
nicipales.

Pienso que tenemos un enemigo comun con el que nos estamos enfrentando todos
—instituciones financieras, gobiernos centrales, alcaldes, comunidad— que es la po-
breza que vive nuestra regién. Es por eso que no es casualidad que estemos hoy tratan-
do de hacer frente a este gran problema que origina la delincuencia y los demés problemas
congénitos a ella.

Creo que el Banco Interamericano de Desarrollo y los gobiernos centrales estin
convencidos de que los alcaldes y los municipios somos un buen canal de inversién y
somos unos facilitadores para enfrentar el problema ya mencionado.

El dia de hoy la ciudad de Guatemala y la ciudad de Antigua se enorgullecen con
tener al Sr. Iglesias y a todos ustedes para trabajar en este tema principal. Estoy seguro
que las conclusiones van a ser de fortalecimiento al poder local, de poder tener més
recursos rapida y oportunamente para que los alcaldes podamos dar mejores servicios,
atender a nuestras poblaciones, y mejorar la calidad de vida de nuestras comunidades.

Quiero agradecer al BID por su participacién en este evento tan trascendental y a
FEMICA por su iniciativa de reunir una vez mds a los alcaldes centroamericanos que
estamos inmersos en esta problemdtica y que queremos empezar a resolver nuestros
problemas.

Bienvenidos todos. Sé que vamos a sacar mucho provecho de esta reunién y al Sr.
Enrique Iglesias nuestro especial reconocimiento por su participacion.
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Hans Ruedi Bortis

Encargado de Negocios de Suiza,
representando al Embajador de Suiza, Sr. Christian Hauswirth

s para mi un gran honor y un placer poder participar a nombre del Gobierno de

Suiza en este acto inaugural del seminario organizado por el Banco Interameri-

cano de Desarrollo y la Federacién de Municipios del Istmo Centroamericano sobre
el tema “La modernizacién de las finanzas municipales: un paso esencial para la con-
solidacién institucional”

El Gobierno de Suiza considera que el aporte brindado a este foro es de vital impor-
tancia ya que permite a los centroamericanos beneficiarse de la experiencia acumulada
por especialistas del BID en un tema relevante para el fortalecimiento de la descentra-
lizacién y de la democracia en el dmbito local y municipal.

En Suiza, un pais que conoce una estructura estatal a tres niveles bien marcados
(nivel nacional, cantonal o departamental, y comunal), la autonomia local representa
el eje fundamental del sistema politico, porque Suiza fue formada sobre la base de entidades
politicas comunales y regionales anteriores a ella misma.

Es a nivel del municipio donde la democracia helvética funciona mds directamente.
Con la participacién en la asamblea del municipio, el ciudadano designa a sus autori-
dades principales y decide sobre los multiples asuntos del municipio.

Como otro elemento importante hay que sefialar que en Suiza el municipio tiene el
derecho de recaudar los impuestos directos e indirectos. Cuando las contribuciones
fiscales no son suficientes para cubrir los gastos —por ejemplo de infraestructura urba-
na— el cant6n subsidia al municipio. Por el principio de solidaridad entre cantones de
recursos superiores y los de recursos menores, establecido en la Constitucién Federal,
parte de los egresos tributarios de los cantones econémicamente fuertes sostienen a los
cantones con recursos mds modestos. Un derecho constitucional de parte del munici-
pio de recibir un porcentaje fijo del presupuesto nacional, como es el caso en muchos
paises incluidos los de Centroamérica, no existe en Suiza.

El intercambio de conocimientos entre los mismos centroamericanos y la oportuni-
dad de conocer experiencias de otras regiones permitird evaluar las diferentes opciones
que tiene el gobierno municipal de generar, administrar, y utilizar los recursos propios
de manera mds eficaz para el mayor bienestar de los propios miembros. Estoy conven-
cido que este encuentro permitird a todos ustedes visualizar acciones concretas que
permitan cumplir, a corto y mediano plazo, las metas trazadas por los gobiernos con
relacién al desarrollo municipal.

Quisiera aprovechar este acto para agradecer a nombre del Gobierno de Suiza al Sr.
Ministro de Finanzas Publicas de Guatemala, al Sr. Presidente del BID, al Sr. Presidente
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de la FEMICA, a los Seiiores Alcaldes aqui presentes, asi como a todas las personas e
instancias implicadas, por su apoyo, su dedicacién y su esfuerzo para lograr un desa-
rrollo sostenible con una verdadera autonomia financiera municipal y, por ende, para
lograr el objetivo principal de esta reunién que es dar un paso esencial hacia la conso-
lidacién institucional.

Deseo a todos los participantes unos dias de trabajo muy fructiferos y mucho éxito.
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Pedro Lamport

Ministro de Finanzas Ptiblicas de Guatemala

nombre del Presidente Arzu, quiero darles la mds cordial de las bienvenidas a

Guatemala y, en particular, a la ciudad de Antigua. Como ustedes saben el Presi-

dente Arzu ha sido alcalde y una de sus mas grandes satisfacciones como servidor
publico fue el periodo cuando tuvo el honor de servir a la ciudad de Guatemala en esa
calidad. Su corazén y su mente estdn identificados con el proceso de la organizacién de
las corporaciones municipales y su efectiva representatividad en el 4mbito local.

Las transformaciones que existen en las concepciones de desarrollo exigen que cada
dia la atencién a nivel del apoyo en el desarrollo de los gobiernos locales sea mayor, y
esa exigencia redunda, no unicamente en lo que ha sido el apoyo tradicional solidario
del Estado hacia los gobiernos locales, sino en lo que es la toma local de responsabili-
dad por parte del municipio. Esa toma de responsabilidad es un paso adelante en las
concepciones tradicionales, en ir abandonado el anquilosado concepto de la centrali-
zacién hacia un concepto de descentralizacién.

La descentralizaciéon no puede desarrollarse en su efectividad sin la existencia de dos
vehiculos fundamentales. Uno es esa clara libertad de la autonomia municipal que en
Centroamérica se estd desarrollando de una forma plena; los conceptos vertidos dentro
de nuestras constituciones dan ese mandato y lo que hace falta es convertir ese manda-
to en una realidad. El segundo aspecto es que no es factible ejercer el concepto de au-
tonomia municipal y de toma de responsabilidad local en el desarrollo, cuando no existen
las bases financieras y la capacitacion para poderlas ejercer. Hoy en dia esa transforma-
cién es la que se estd dando y es el tema que ustedes van a enfrentar y plantear.

La transformacién de la concepcidn de apoyo hacia las corporaciones municipa-
les y el desarrollo local no puede ser de corto plazo. Debemos evolucionar y buscar
los mecanismos de financiamiento que vayan mas alla de la emisién del presupuesto
general de una nacién que es aprobado por el Congreso de la Republica de afio en
afio.

Las corporaciones deben desde ahora plantear las posibilidades de poder tratar pro-
yectos de mayor envergadura que requieren financiamiento a largo plazo. Esa misma
responsabilidad conlleva un esfuerzo por parte de las corporaciones municipales de
plantear el mecanismo bajo el cual ellas pueden contribuir a ese esfuerzo.

El fortalecimiento de las finanzas municipales via sus propios mecanismos de re-
caudacién es determinante. Sin ello, va a ser dificil que ese ideal, que esta redactado en
nuestras constituciones, de tener una independencia total en nuestras funciones, se
concrete. Ese es uno de los grandes retos que en Guatemala tenemos y es un reto al cual
el Gobierno de la Republica estd buscando, de alguna o de otra forma, poder consolidar

y apoyar.
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En este evento se estd realizando algo profundamente trascendental que no puedo
dejar de mencionar. Todos hemos estado en Centroamérica buscando los mecanismos
bajo los cudles exista una manifestacién de procesos de integracién. Lo vemos via los
acuerdos en los cuales nuestros organismos parlamentarios se retinen, las constantes
reuniones de parte de nuestros presidentes y de los miembros de los gabinetes. Pero
esta reunién posiblemente tiene una trascendencia aun mayor que esas. Sin una visién
de un real sentido centroamericano de que somos todos partes de un istmo, comin
denominador y comun destino, es imposible visualizar la integracién, y lo que ustedes
estan haciendo en este dia, contribuir a la consolidacién de su federacién, es de una
integracién verdadera y real. El poder participar, el compartir, el visualizar en forma
conjunta las funciones hacia el futuro de lo que es la organizacién municipal, la orga-
nizacién primaria de la formacién de nuestros Estados, es un acto extraordinario que
debe ser valuado en toda su dimensién.

En ese contexto reciban ustedes nuestra mas sincera, amplia, y profunda felicitacién
por este esfuerzo. Quisiera en ese sentido concluir que el éxito de ustedes en estos es-
fuerzos tiene consecuencias de consolidacidn de la regién en dreas y profundidades
posiblemente desconocidas en los planteamientos originales de la integracién en
Centroamérica. El éxito que ustedes van a tener en esta gestién va a tener profundas
consecuencias en cuanto a la calidad de vida y las oportunidades de desarrollo socio
econémico que tengamos como centroamericanos hacia el futuro. El éxito de su ges-
tién claramente profundiza y hace realidad un concepto que esta plasmado en todas
nuestras constituciones. El éxito de ustedes es, en otras palabras, un éxito profunda-
mente centroamericano.
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Discurso del sefior Enrique V. Iglesias, presidente del
Banco Interamericano de Desarrollo y del directorio de la
Corporacion Interamericana de Inversiones, en la sesion

inaugural del seminario sobre la modernizacion de las

finanzas municipales, organizado por la Federacion de
Municipios del Istmo Centroamericano y el BID.

(Antigua, Guatemala — 18 de septiembre de 1998)

tunidad de llevar a cabo este encuentro en la ciudad de Antigua, donde el placer

de estar en Guatemala se multiplica por el encuentro con esta maravillosa ciu-
dad de la cual estdan orgullosos no solamente los guatemaltecos sino todos los latinoa-
mericanos.

P 1 uchas gracias sefior Ministro, muchas gracias sefior Alcalde por darnos la opor-

Quisiera agradecer también al Presidente de la Federacién de Municipios del Istmo
Centroamericano, organismo con el que estamos llevando a cabo conjuntamente este
encuentro, asi como al Gobierno de Suiza por su generoso apoyo a iniciativas como
ésta que son tan utiles para las actividades del Banco en esta regién.

Para el Banco Interamericano de Desarrollo el tema de la ciudad forma parte de
nuestra historia. Nuestro primer préstamo fue a la ciudad de Arequipa, Perti en ocasién
del terremoto de 1960 que tuvo tan tragicas consecuencias. Desde entonces el Banco ha
estado permanentemente vinculado con los municipios, las alcaldias, y los gobiernos
locales. El “Banco de las ciudades” como muchas veces nos hemos referido a la Institu-
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cién, obedece a un origen del que estamos muy orgullosos. Somos una institucién pio-
nera en ese campo entre los organismos financieros multilaterales; en aquella época
financiar un proyecto en una ciudad o un proyecto de agua potable o saneamiento era
algo poco comin. Hoy en dia el financiamiento de este tipo de proyectos es normal y
esa es una deuda con el fundador del Banco, el Dr. Felipe Herrera, que observé que en
la realidad municipal habia algo importante que apoyar, para llevar a cabo las funcio-
nes del Banco.

Quizé en aquella época, lo que hizo el Dr. Felipe Herrera fue recordar que para
nosotros la realidad municipal no era un redescubrimiento, sino un reencuentro. Un
reencuentro con las bases de toda la estructura colonial, en la que el municipio, la
alcaldia, el ayuntamiento y el cabildo formaban parte de las instituciones basicas de
nuestras tierras en aquella época. Y quiza es esa identidad que tuvo la naciente Amé-
rica la que explica la especial prioridad que el Dr. Felipe Herrera asigné a este tema y
su incorporacién como instrumento operativo del Banco. Es por ello que para noso-
tros este tipo de encuentro es particularmente importante y deseaba tener la oportu-
nidad de expresarles, una vez mds, que nuestra Institucién seguird siendo el Banco de
las ciudades en América Latina.

El movimiento hacia el desarrollo local que ha resurgido hoy en dia en medio del
vendaval de cambios que vive el mundo industrializado y el mundo en desarrollo, apa-
rece como uno de los factores mds importantes, dindmicos y prometedores de la reali-
dad internacional actual. Hoy, los municipios y los gobiernos locales desarrollan acciones
conjuntas con el propésito de consolidar la democracia y lograr una mayor eficiencia
econdmica y social.

Creo que el gobierno local constituye un elemento muy importante en la
profundizacién democritica de nuestras sociedades. Lo es en primer término porque
constituye una forma de ampliar la participacién ciudadana en la agenda econémica y
social. Ese deseo que hoy siente el ciudadano de participar en la agenda que le preocu-
pa, que le afecta, es una de las vivencias mds importantes que tenemos en la actualidad.
Asimismo, es tremendamente enriquecedora porque la democracia, a partir de su ex-
presion local refleja el interés de la gente y se vuelve asequible. La gente siente su par-
ticipacién en el municipio, en la alcaldia, en multiples formas, y siente que el alcalde
representa una parte del poder con el que puede dialogar, participar, y cooperar. Es por
eso que hoy tenemos en América Latina varios jefes de Estado que a partir de su expe-
riencia municipal llegaron a la gente, y tendremos muchos presidentes que seguramen-
te tendran sus origenes en los gobiernos locales.

Lo es en segundo lugar, porque el 4mbito local permite, —no quiere decir que lo
asegure—, lograr una mayor eficiencia econémica y social del gasto publico al relacio-
nar mds estrechamente las demandas de la poblacién con las decisiones de los gobier-
nos municipales. La enorme expansi6én del gasto publico a nivel local en los dltimos
afios, en todo el mundo y también en América Latina, exige cada vez mds que esa
ampliacién esté acompafiada de una mayor eficiencia econémica y social en la asigna-
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cién de los recursos. Creo que esas dos vertientes son las que explican por qué los go-
biernos locales estdn desarrolldndose con un poder y una fuerza que es muy creativa y
que fortalece la democracia y al mismo tiempo abre nuevas oportunidades a la eficien-
cia econémica y social.

En Centroamérica el problema urbano es menor que en el resto de América Latina
donde, en promedio, el 75 por ciento de la poblacién vive en zonas urbanas. Actual-
mente la regién tiene 40 ciudades con mas de un millén de habitantes y 4 ciudades con
mds de 10 millones de habitantes. Somos una de las regiones en desarrollo mds urba-
nizadas del planeta. Centroamérica habrd que pasar por las etapas de urbanizacién
acelerada que ha vivido el resto de América Latina, en las que se agudiza el desequili-
brio entre las dimensiones de las ciudades y la capacidad de atender las demandas de
servicios. Esperamos que estas etapas de urbanizacién acelerada puedan llevarse a cabo
en Centroamérica de una forma racional y eficiente.

En su relacién con los municipios, el Banco ve tres grandes 4reas de interés. La pri-
mera tiene que ver con como hacer para que los servicios que el gobierno presta a la
ciudadania sean eficientes, no s6lo a partir de la reestructuracién de las entidades
municipales, sino también de nuevas formas de cooperacién entre los sectores piblico
y privado en el nivel municipal. Cabe sefialar que uno de los aspectos mas destacados
de los dltimos afios es cémo la transferencia de més responsabilidades a los gobiernos
locales permite establecer nuevas relaciones entre los sectores publico y privado.

Una segunda 4rea se refiere a la reduccién de la pobreza. La profundizacién de la
pobreza en las zonas urbanas es uno de los problemas mds graves que tenemos hoy en
América Latina. En la regién, una de cada tres personas es pobre, y la mayoria de los
pobres vive en ciudades que han encarado procesos urbanisticos de gran intensidad y
que no han sido capaces de generar empleos que les permita aumentar el nivel de los
ingresos. Creo que el gobierno local es un instrumento importante para encontrar fér-
mulas que permitan, a partir del gasto local, atender directamente a los pobres. Entre
otras, por ejemplo con el acceso equitativo a los servicios publicos municipales, donde
existe una fuerte tendencia a que el gasto se concentre en el grupo de mayores ingresos
de la sociedad. Hay que reconocer, también, que a partir de los gobiernos municipales
es posible crear instrumentos que permitan llegar a los pobres. Al respecto el Banco
estd colaborando con los gobiernos locales para fortalecer ala microempresa y, a partir
de ella, mejorar el ingreso de la poblacién. En la actualidad los gobiernos municipales
son un instrumento importante de apoyo a las politicas y programas de reduccién de
la pobreza, y contribuyen de manera sustancial en los programas focalizados de alivio
a la extrema pobreza.

La tercera se refiere a la transferencia de responsabilidades y al financiamiento. Al
respecto, debemos destacar que la transferencia de responsabilidades a los municipios,
a los gobiernos locales, a los estados, constituye una tendencia positiva en la medida en
que las entidades gubernamentales que se hagan cargo de esas responsabilidades estén
preparadas para ello y puedan no cumplir con los objetivos de profundizar la partici-
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pacién ciudadana y la solucién de los problemas sociales en el 4mbito local. Creo que
este es un problema al que hay que dedicarle mucha atencién. En lo que se refiere al
financiamiento, debe analizarse la forma en que los gobiernos locales pueden movili-
zar nuevos recursos propios. Para hacer esto los gobiernos locales pueden utilizar ins-
trumentos como la recuperacién de costos; las modalidades de generacién de recursos
locales que tengan en cuenta las necesidades de los beneficiarios; o las nuevas formas
de financiamiento que utilicen los instrumentos de mercado ya sean locales, naciona-
les, e incluso internacionales.

Otro aspecto importante en el tema del financiamiento es la necesidad de contar
con un buen sistema regulatorio y un adecuado marco legal. En la reunién del BID en
Barcelona se habl6 de la posibilidad de financiamiento directo del Banco a los munici-
pios. Este es un tema muy controvertido en el Banco pero que tendremos que abordar
en el futuro, y no dudo que llegara el momento en que habremos de considerar a las
entidades municipales y los gobiernos locales como sujetos de crédito en la medida que
sean instituciones financieramente sélidas y estén en condiciones de poder recibirlo.

Los gobiernos municipales tienen ciertamente funciones importantes que cumplir
en el logro de los objetivos de crecimiento econémico, equidad y consolidacién demo-
critica que persiguen nuestros paises. Los temas que se propone discutir en este en-
cuentro son de sumo interés para el Banco y su empeiio en constituirse en un apoyo
efectivo a los esfuerzos realizados por los gobiernos locales.
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Ricardo Hausmann
Ernesto Stein

Descentralizacion y urbanizacion: dos fuertes tendencias
que afectan a la ciudad latinoamericana

tras que en los paises industrializados, el 35% de los gastos de gobierno son

llevados a cabo por gobiernos estatales y locales, en nuestra regién s6lo el 15% de
dicho gasto se realiza en forma descentralizada. Sin embargo, durante la dltima década,
y acompaiiando el proceso de democratizacién en la regién, existe una muy clara ten-
dencia hacia una mayor descentralizacién. Para un grupo de 14 paises para los que
tenemos datos de 1985, 1990y 1995, el grado de descentralizacién promedio se increment6
de 15.6 a 19.3 en la dltima década (figura 1).

I a mayoria de los gobiernos en América Latina estdn altamente centralizados. Mien-

Este avance hacia una mayor descentralizacién, que se espera que se acentiie ain
mds, no se limita a la esfera fiscal. Los gobiernos subnacionales han ido adquiriendo un
mayor grado de autonomia politica. Esto se refleja muy claramente en la figura 2, que
muestra el nimero de paises de la regién en los cuales los alcaldes son elegidos por la
poblacién. En 1980, esto se daba sélo en 3 paises. Hoy, esto ocurre en 17 de los 26 paises
miembros, y en otros 6 paises, los alcaldes son designados por los consejos municipa-
les, que a su vez son elegidos por el pueblo.

Los paises de Centroamérica no han sido ajenos a estas tendencias. En particular, El
Salvador, Honduras y Nicaragua y, muy recientemente, Guatemala, han experimenta-
do un incremento importante en su grado de descentralizacién fiscal. Esto se puede
observar en la figura 3, que muestra el grado de descentralizacién fiscal de 20 paises de
América Latina y el Caribe, en 1985 y 1995.' Cabe destacar que, en general, el ritmo al

"En el caso de El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Trinidad y Tobago, y Uruguay, utilizamos en la figura
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Figura 1.

Tendencias de la descentralizacion en América Latina
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que se han descentralizado las fuentes de recursos a los gobiernos estatales y locales ha
sido mas lento que el correspondiente al gasto, que se refleja en la figura. Como resul-
tado, en América Latina los recursos propios de los gobiernos sub-nacionales cubren
menos de la mitad de sus gastos, siendo la diferencia cubierta por medio de transferen-

3 el grado de descentralizacién en 1990 en lugar de 1985, por falta de datos. La descentralizacién en Guate-
mala, no estd reflejada en la figura, ya que es posterior a 1995.
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Figura 3.
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cias de los gobiernos centrales. En Centroamérica, esta brecha fiscal entre gastos e in-
gresos de los gobiernos locales es particularmente grande en El Salvador y Guatemala,
cercana al promedio latinoamericano en Honduras, y pequeifia en el caso de Costa Rica,
Nicaragua y Panamd (ver figura 4).

En cuanto a la democratizacién a nivel de los gobiernos locales, hoy en dia los alcal-
des son elegidos por la poblacién en forma directa en todos los paises centroamerica-
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nos, con la tnica excepcién de Costa Rica, en donde son elegidos por los consejos
municipales, que a su vez son elegidos por la poblacién. Sin embargo, se espera que
Costa Rica se sume pronto a esta tendencia: a partir de 2002, los alcaldes serdn elegidos
en forma directa.

Otra tendencia muy importante que ha vivido nuestra regién, y que afecta a las
ciudades de manera muy directa, estd relacionada con el grado de urbanizacién. El
porcentaje de la poblacién que vive en ciudades se ha ido incrementando en forma
paulatina pero sostenida en las dltimas décadas, pasando de un promedio de 44% en
1960 hasta alcanzar el 62% hoy en dia. Esta creciente urbanizacién tiene sus ventajas
y sus desventajas. Por un lado, la poblacién urbana tiene acceso a mercados —tanto
de trabajo como de productos— mds amplios. A la vez, el costo de provisién de ser-
vicios publicos, tales como la educacién o la salud, es menor en comunidades urbanas
que en comunidades rurales. Por otro lado, este incremento en el grado de urbaniza-
cién se traduce en una creciente demanda por servicios urbanos tales como seguri-
dad, transporte urbano, infraestructura vial, saneamiento, planificacién urbana, energia,
etc, que en muchos casos sobrepasa ampliamente la capacidad de las ciudades de proveer
dichos servicios. Este problema, que se manifiesta de distintas formas —incremento
de la criminalidad, serios problemas de congestién, contaminacién, insuficiencia de
viviendas y de servicios publicos diversos— ha llevado en muchos casos a un marca-
do deterioro en la calidad de vida de los habitantes, y a la crisis de la ciudad latinoa-
mericana.

A pesar de tener un grado de urbanizacién bastante mas pequefio que la media de
América Latina, los paises de América Central también han experimentado esta ten-
dencia hacia una urbanizacién creciente. En promedio, en estos paises el grado de ur-
banizacién ha pasado del 38% en 1960 al 52% en 1996.Y esta tendencia no se ha detenido
en los ultimos afios: durante los 90s, el crecimiento anual de la poblacién urbana en
estos paises fue en promedio del 3,9%, contra un crecimiento del 2.5% para el total de
la poblacién.

La combinacién de estas tendencias —el incremento sostenido en la demanda por
servicios urbanos, la transferencia de la responsabilidad de provisién de dichos servi-
cios del nivel nacional al municipal, y el incremento de la autonomia municipal en la
prestacion de dichos servicios— hace que el problema del financiamiento municipal
adquiera una importancia fundamental. En este trabajo, ofrecemos algunas reflexiones
acerca del rol que le cabe a las politicas nacionales en asegurar un esquema adecuado
de finanzas municipales.

Antes de encarar de lleno la tarea de definir dicho rol, es conveniente discutir bre-
vemente algunos de los potenciales beneficios y posibles problemas asociados a la
descentralizacién, y las condiciones bajo las cuales el proceso de descentralizacién
tiene mas chances de ser exitoso. Esta discusién sera ttil para pensar en el tipo de
iniciativas que deberian formar parte de la estrategia nacional hacia el financiamiento
municipal.
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Los beneficios de la descentralizacion

La descentralizacién permite una mejor adecuacién de los servicios puiblicos a las prefe-
rencias de la poblacién: Los bienes y servicios publicos difieren en sus caracteristicas
geograficas. Mientras algunos, como la defensa o las relaciones exteriores, tiene alcan-
ce nacional, la mayoria de los servicios puablicos ofrecen beneficios que estdn mas aco-
tados geograficamente. Por ejemplo, los beneficios de un cuartel de bomberos, o de
una planta potabilizadora de agua, estdn circunscriptos al nivel local. Los gobiernos
federales tienen una tendencia a ofrecer el mismo paquete de servicios a toda la pobla-
cién. Cuando las decisiones se adoptan en forma descentralizada, los gobiernos pue-
den ser mds sensibles a las necesidades y preferencias especificas de la poblacién de
cada jurisdiccidn, adaptando los bienes piiblicos locales que suministran para satisfa-
cer mejor dichas preferencias. Naturalmente, para que este beneficio se realice, el go-
bierno local debe tener autonomia para definir el gasto, y no ser un simple ejecutor de
politicas de gasto definidas a nivel central.

La descentralizacién puede promover la participacién ciudadana: La descentraliza-
cién estimula la participacién ciudadana si los individuos consideran que las politicas
locales tienen una repercusién mds directa sobre su vida, y que tienen mayores posibi-
lidades de hacer valer sus opiniones en el &mbito local que en el nacional. Para dar un
ejemplo ilustrativo, es muy probable que los padres se involucren en la escuela de sus
chicos si el director de la escuela (a quien los padres tienen féicil acceso) tiene un alto
grado de autonomia en las decisiones mas importantes relativas al funcionamiento de
la escuela. Seguramente, el grado de participacién de los padres serd menor en caso de
que las decisiones mds importantes sean tomadas, en forma centralizada, por un fun-
cionario del ministerio de educacién nacional.”

La descentralizacién puede aumentar el grado de “accountability” o control ciudadano
sobre las acciones de los gobernantes: En la medida en que existan instituciones demo-
créticas a nivel de los gobiernos locales, y que dichas instituciones funcionen de mane-
ra adecuada, la descentralizacién puede resultar en un mayor grado de “accountability”,
ya que los responsables de las decisiones son mas visibles en este caso, y los habitantes
de la jurisdiccién tienen la opcidn de castigar con su voto a aquellos que no se desem-
pefien en forma eficaz, o pongan intereses particulares por encima del interés publico.
El accountability serda mayor en la medida en que una parte importante de los servicios
locales se financien con impuestos locales. Los ciudadanos tienen mayores incentivos
para controlar la eficiencia del gasto cuando estdn financiando dicho gasto con sus
propios impuestos. Si los gastos locales se financian con transferencias, el incentivo a
controlar al gobierno es menor. Modificando el viejo refrdn, a caballo transferido no se
le miran los dientes. El accountability también serd mayor si las responsabilidades de los
diferentes niveles de gobierno estdn claramente establecidas.

2 . . . . .
En este caso en particular, mas que una descentralizacién al nivel de los gobiernos locales, es deseable
una descentralizacién mas profunda, a nivel de las escuelas.
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Los riesgos de la descentralizaciéon

La descentralizacién puede resultar en relaciones de clientelismo, captura del gobierno local
por grupos de poder, y otras formas de corrupcién: Como dijimos anteriormente, bajo
democracias locales que funcionan bien la descentralizacién promueve un mayor con-
trol ciudadano sobre los gobernantes. Sin embargo, si las instituciones de la democra-
cia local no estdn suficientemente desarrolladas, y la participacién politica es baja, la
descentralizacién puede facilitar el surgimiento de relaciones de clientelismo entre los
gobernantes locales y minorias poderosas, o la captura del gobierno local por parte de
grupos de poder que persiguen objetivos distintos del bienestar general. Algunos auto-
res sostienen que estas formas de corrupcién son mds comunes a nivel de los gobiernos
locales que a nivel del gobierno federal.” Sin una adecuada participacién ciudadana, no
hay ninguna garantia de que la descentralizacién mejore el match entre los servicios
publicos provistos y las preferencias de la poblacién.

La descentralizacién puede generar problemas si los gobiernos locales no tienen la esca-
la suficiente para proveer los servicios piiblicos en forma eficiente: Si los gobiernos muni-
cipales son muy pequefios, las ganancias de eficiencia debidas a la adecuacién a las
preferencias de cada jurisdiccién pueden estar mas que compensadas por las pérdidas
en las economias de escala.

La descentralizacién puede generar problemas si los gobiernos subnacionales no cuen-
tan con una adecuada capacidad institucional: Algunos autores han destacado la debi-
lidad de las burocracias locales en relacién a la burocracia del gobierno central, problema
que resulta de particular importancia en el caso de paises en desarrollo como los de
nuestra regién, donde no abundan los recursos humanos calificados.! Esta debilidad
institucional afecta tanto la capacidad para generar recursos como para gastarlos de
manera eficiente. Es importante destacar, sin embargo, que la debilidad institucional
puede ser en parte un problema transitorio, que se remedia a medida que los gobiernos
locales ganan experiencia en la provisién de los distintos servicios.

La descentralizacién puede generar restricciones presupuestarias débiles: Uno de los
peligros mas importantes que plantea la descentralizacién, y que es particularmente
relevante para pensar en un marco adecuado para las finanzas municipales, se relacio-
na con los incentivos que puede tener un gobierno local para comportarse de manera
fiscalmente irresponsable, gastando en exceso y luego esperando que el gobierno cen-
tral acuda al rescate. La posibilidad de que los gobiernos locales actien de esta manera
esta intimamente relacionada con la forma en que estén organizadas las finanzas
intergubernamentales. En particular, una dependencia excesiva de las transferencias
del gobierno central como fuente de ingresos locales, unida a una distribucién discre-
cional de los recursos de transferencias por parte del gobierno central constituyen una

’ Véase Tanzi (1995) y Proud’homme (1995)
“Ver, por ejemplo, Proud’homme (1995)
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receta para generar indisciplina. La existencia de responsabilidades compartidas entre
niveles de gobierno también puede permitirle a los gobiernos locales extraer recursos
del gobierno central, sobre todo si la divisién de responsabilidades no estd claramente
establecida. Asimismo, la falta de controles al endeudamiento de los gobiernos locales
también puede generar problemas de “free riding” por parte de los estos gobiernos, que
en definitiva pueden poner en peligro los esfuerzos de los gobiernos centrales por mantener
la estabilidad macroecondémica.

En resumen, la descentralizacién tendra mejores posibilidades de éxito si se dan las
siguientes condiciones: i) hay democracias a nivel local, que funcionan de manera ade-
cuada, con un nivel suficiente de participacién politica; ii) los gobiernos subnacionales
tienen la capacidad institucional para hacerse cargo de las responsabilidades que les
son asignadas; iii) la divisién de responsabilidades entre los diferentes niveles de go-
bierno estdn claramente definidas; iv) una parte importante de los gastos locales se
financia con recursos propios; y v) las relaciones intergubernamentales (incluidos el
sistema de transferencias y las normas sobre obtencién de préstamos) se articulen de
modo tal que los gobiernos subnacionales estén sujetos a restricciones presupuestarias
estrictas.

Estas condiciones pueden ayudar a pensar en una estrategia nacional para asegurar
un marco adecuado para el financiamiento municipal. A continuacién, proponemos
diez elementos que, a nuestro juicio, deberian ser parte central de dicha estrategia.

Elementos de una estrategia nacional para las finanzas municipales

1) Es necesario desarrollar mecanismos de participacién popular a nivel municipal, y ase-
gurar que las democracias locales funcionen de manera adecuada.

Un marco adecuado para las finanzas municipales no sélo debe asegurar que existen
recursos para financiar servicios piblicos locales; los servicios que se proveen deben
ser aquellos que la poblacién demanda. En este sentido, la eleccién democritica de los
alcaldes es condicién necesaria, pero no suficiente. Estudios recientes indican que la
descentralizacién da mejores resultados cuando existe en las comunidades locales un
alto grado de participacién civica y politica.” Las comunidades participativas propor-
cionan mayor informacion sobre sus preferencias a sus gobernantes, y controlan el
desempeiio de éstos de manera mas directa. En ausencia de mecanismos adecuados de
participacidn, se puede caer en el clientelismo o el control del gobierno por parte de la
élites locales. Estos mecanismos van desde la celebracién de cabildos abiertos y plesbiscitos,
hasta la participacién directa de la ciudadania en la definicién del presupuesto muni-
cipal.® La reciente ley de Desarrollo Municipal en Honduras es un ejemplo a seguir en

® Vease Putnam (1993)
® Ejemplos de este tipo de participacién mas profunda se pueden observar en Bolivia, o en la ciudad de
Porto Alegre, en Brasil.
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cuanto al fomento de la participacién popular en América Central. Entre otras cosas,
dicha ley establece la obligacién de celebrar cabildos abiertos en forma periédica, y de
convocar plebiscitos (de cumplimiento obligatorio) para tomar decisiones en asuntos
de suma importancia. Lamentablemente, los mecanismos participativos que se con-
templan en dicha ley se han cumplido sélo en forma parcial.

2) Se debe delimitar claramente las responsabilidades de cada nivel de gobierno, evi-
tando asignar responsabilidades compartidas.

Cuando no existe una clara divisién de funciones entre el gobierno central y los
gobiernos locales, se debilitan las restricciones presupuestarias que estos tltimos en-
frentan. En muchos paises, el proceso de descentralizacién no ha dado lugar a la trans-
ferencia directa de funciones y responsabilidades, sino a responsabilidades compartidas
entre el gobierno central y los gobiernos locales en servicios tales como educacién,
salud, saneamiento, vialidad, etc. Cuando esto ocurre, los gobiernos locales pueden
extraer recursos del gobierno central si no asignan suficientes recursos a las dreas de
responsabilidad compartida, forzando al gobierno central a realizar gastos adicionales
en la jurisdiccién local. Ademds, las funciones compartidas desdibujan el accountability,
ya que los habitantes no ven claramente quién es responsable por los éxitos o los fra-
casos en la provisién de los servicios. Por lo tanto, una separacién clara de funciones y
responsabilidades permite una utilizacién mds transparente de los recursos de los go-
biernos locales.

Existen tres posibles fuentes de recursos para los municipios: los recursos propios,
las transferencias del gobierno central, y el endeudamiento. En general, el gobierno
nacional juega un rol fundamental en el establecimiento del marco institucional que
regula el acceso de los gobiernos locales a estos tres tipos de financiamiento.” Adem4s
de contar con una masa suficiente de recursos para atender las demandas de la pobla-
cién en un momento determinado, dentro de un marco adecuado de financiamiento
municipal los recursos a los que acceden los municipios deberian cumplir los siguien-
tes objetivos: i) crecer a un ritmo semejante a la demanda por servicios locales, para
que el crecimiento de las ciudades no genere un deterioro del nivel de vida de la pobla-
cién; y ii) ser de naturaleza tal que generen incentivos para la eficiencia y la disciplina
fiscal por parte de los gobiernos locales.

3) Los gobiernos locales deben acceder a fuentes de financiamiento que sean suficientes
para atender las demandas por servicios puiblicos de la poblacion, y que vayan creciendo a
medida que crece la demanda por dichos servicios.

Uno de los problemas fundamentales que ha enfrentado la ciudad latinoamericana
es que, en general, sus recursos no han crecido en forma conjunta con el rdpido cre-

" En paises federales, a menudo es el gobierno estatal quien tiene a su cargo el establecimiento de dicho
marco institucional.
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cimiento de sus poblaciones. El resultado es que muchas de nuestras ciudades han
sufrido un paulatino deterioro, al no estar en condiciones de atender la creciente de-
manda de la poblacién asociada al proceso de urbanizacién. Es importante que las
fuentes de ingreso de las ciudades, ya sea en cuanto a sus ingresos propios como a
aquellos que provienen de transferencias del gobierno central, permitan un creci-
miento de los recursos a medida que crece la demanda de servicios. Como el nivel
central es el que define tanto la asignacién de bases tributarias como el disefio del
sistema de transferencias, éste nivel comparte la responsabilidad de establecer fuentes
de recursos eldsticas para los municipios. Algunos ejemplos de recursos que crecen al
mismo ritmo que la demanda de servicios son (la lista no es exhaustiva): a) Cargos al
usuario por servicios de agua potable y alcantarillado, siempre que los cargos reflejen
el costo de suministro del servicio, y no se dejen retrasar las tarifas por razones poli-
ticas. b) El impuesto a la gasolina, que se puede interpretar como un pago por el uso
de la infraestructura vial. c) Las transferencias en las que el monto se define en fun-
cién del nimero de beneficiarios de un servicio determinado (por ejemplo, por alum-
no educado).

En cuanto a las cargas al usuario, una mecanismo natural para asegurar que no se
produzcan deterioros en el servicio por retraso de tarifas, y que se atienda la demanda
creciente de manera adecuada, es la privatizacién o la concesién. Cuando las tarifas se
retrasan por razones politicas, se limita la capacidad financiera de las empresas puabli-
cas, lo cual impide la expansién de las redes de servicios. Por lo general, esto resulta en
la marginacién de los mds pobres, que se ven excluidos del servicio.

El impuesto a la propiedad, que suele ser la fuente de recursos municipales mas
importante, no crece automaticamente con la demanda de servicios. Sin embargo, su
crecimiento estard mas ligado al crecimiento de la demanda de servicios si los catastros
y las valuaciones de la propiedad se actualizan en forma frecuente. Resumiendo, le cabe
al nivel central la responsabilidad de asignar a los gobiernos locales fuentes de recursos
que permitan una adecuada atencién de la creciente demanda de servicios. Este punto
es fundamental, en especial paralos paises centroamericanos, a quienes les queda toda-
via un largo camino por recorrer en materia de urbanizacién.

4) Es deseable que los gobiernos locales tengan acceso a bases tributarias que les permi-
tan cubrir con sus recursos propios la mayor parte de sus necesidades de financiamiento.

La premisa bdsica es que, en materia de servicios publicos, la gente deberia recibir
aquello que quiere y por lo cual esta dispuesta a pagar. Si los programas de gobierno
locales se financian con transferencias del gobierno central, estos programas no pasan
la prueba de que el mercado (en este caso los beneficiarios) este dispuesto a pagar por
ellos. Si estos programas se financian primordialmente con transferencias, la comuni-
dad tendréd menores incentivos para controlar la eficiencia del gasto, y los politicos
tendrdn menores incentivos para esforzarse en la recaudacién de los impuestos pro-
pios. Si, ademds, las transferencias son discrecionales, los gobiernos locales pueden tener
incentivos para relajar ain mds la disciplina fiscal (ver punto 5 mds abajo).
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Si bien por motivos de movilidad de la base tributaria, de eficiencia y de equidad
hay muchos impuestos que no son apropiados para asignar al nivel local, hay otras
fuentes de recursos que si lo son. Se puede evitar una dependencia excesiva de las trans-
ferencias, y al mismo tiempo generar gobiernos locales mas fuertes y capaces, si se asig-
nan a dichos gobiernos aquellas fuentes de recursos que puedan explotar eficientemente,
y se cuida que dichas fuentes no sean subutilizadas. Toda vez que fuera posible debe-
rian imponerse tarifas a los usuarios de los servicios, y dichas tarifas deberian cubrir el
costo de la prestacién del servicio. Los impuestos sobre la propiedad y los vehiculos
deberian asignarse a los gobiernos locales, y las valuaciones deberian reflejar las condi-
ciones reales del mercado. El impuesto a los combustibles y una sobretasa sobre el impuesto
a la renta pueden también ser apropiados para niveles subnacionales de gobierno, si el
grado de descentralizacién es elevado.

Para evitar que las fuentes asignadas a los gobiernos locales sean subutilizadas, el
gobierno nacional puede apoyar procesos de modernizacién de la administracién
tributaria, actualizacién de catastros, etc. Sin embargo, uno de los principales proble-
mas que lleva a la subutilizacién de las fuentes de ingreso local no es técnico (capacidad
de cobrar impuestos locales) sino politico (voluntad de cobrar impuestos locales). A
menudo los politicos locales no tienen incentivos a cobrar impuestos, y este desincentivo
se acentiia a medida que crece la dependencia de transferencias del gobierno central.

La importancia de los recursos propios parece haber sido ignorada en un ntimero de
iniciativas recientes de descentralizacién en la regidn, en las cuales el mecanismo prin-
cipal de descentralizacién es el incremento en la porcién de los ingresos del gobierno
central que se deben asignar a transferencias, en algunos casos sin discutir siquiera que
nuevas responsabilidades van a tener los gobiernos subnacionales como contrapartida
de los mayores recursos.

5) Se debe minimizar el grado de discrecionalidad en los sistemas de transferencias
intergubernamentales.

Aungque se asignen a los gobiernos locales todas las fuentes de recursos apropiadas,
subsistiran desequilibrios verticales, y serd necesario disefiar un sistema de transferen-
cias. Un principio fundamental es minimizar la discrecionalidad. Las transferencias
discrecionales generan restricciones presupuestarias débiles, y fomentan la indisciplina
fiscal, ya que tienden a asignarse a las jurisdicciones que se encuentran en dificultades
financieras, o simplemente no alcanzan a cubrir sus gastos con los recursos de que
disponen. Serd mas facil forzar a los gobiernos locales a enfrentar su restriccién presu-
puestaria, si existen criterios claramente establecidos, no sujetos a manipulaciones, que
definen tanto el monto total de las transferencias como su distribucién. Naturalmente,
no basta con que las normas de transferencias eliminen la discrecionalidad, si en la
practica dichas normas no son cumplidas. Las transferencias discrecionales, ademis,
no son ni estables ni predecibles, dos atributos sumamente importantes para los go-
biernos que las reciben, y fundamentales si los gobiernos locales pretenden acceder a
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Figura 5.
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los mercados de crédito. La figura 5 muestra el grado de discrecionalidad en los siste-
mas de transferencias, tanto en lo que respecta al monto total a transferir, como en
cuanto a la distribucién. Entre los paises centroamericanos, la discrecionalidad juega
un rol importante en los casos de El Salvador y la Reptblica Dominicana.

6) Se deberia privilegiar aquellos mecanismos de transferencia que generen incentivos
para la provisién eficiente de servicios por parte de los gobiernos locales.

Las transferencias en las que el monto se define en funcién del nimero de beneficia-
rios de un servicio determinado (por ejemplo, por alumno educado) generan incenti-
vos para la eficiencia en la provisién de servicios, y son particularmente apropiadas
para los servicios sociales. La transferencias para educaciéon en Chile son un ejemplo de
estos mecanismos de “capitacién”. Los montos transferidos no se incrementan cuando
se contrata un nuevo maestro, sino cuando se educa un alumno maés. De esta manera,
estas transferencias son una manera de poner en practica el principio de que los recur-
sos presupuestarios deben seguir a los resultados, y no a los insumos. Como se mencio-
né en el punto 3, este tipo de transferencias tiene ademads la ventaja de que, a medida
que crece la demanda por los servicios, se incrementa la fuente de recursos.

7) En general, es razonable que los gobiernos locales tengan acceso a los mercados de
crédito para financiar inversién. Sin embargo, el gobierno central deberia ejercer un estric-
to control sobre el endeudamiento de los gobiernos locales.

Dado que los beneficios de inversiones tales como las escuelas y los caminos se dis-
tribuyen a lo largo del tiempo, resulta l6gico contraer deuda (dentro de ciertos limites)
de modo que los pagos también se distribuyan en el tiempo, en lugar de obligar a los
contribuyentes de hoy a cargar con todos los costos. En el contexto de creciente urba-
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nizacion que vive la regién, la infraestructura necesaria para responder al aumento de
la demanda por servicios ptblicos hace que el endeudamiento para gastos de inversién
sea alln mds necesario.

Sin embargo, es importante que existan controles estrictos al endeudamiento de los
gobiernos locales. El problema surge de la dificultad que tienen los gobiernos centrales
para comprometerse a no rescatar a gobiernos locales que se encuentren en dificulta-
des financieras. Cuando existe el riesgo de rescates por parte del gobierno central, la dis-
ciplina del mercado no alcanza. Si los gobiernos locales perciben que podran trasladar
parte del costo de repago al gobierno central, tendrdn incentivos para endeudarse en
forma excesiva. Y si el prestamista confia en que el gobierno central acudira al rescate,
estard dispuesto a satisfacer las demandas de crédito. En este caso, el gobierno central
deberd limitar la autonomia de endeudamiento de los gobiernos locales, ya sea con
restricciones numéricas, o con requisitos de autorizacién previa por parte del gobierno
central.’ Los rescates del gobierno central, ademds de poner en peligro la estabilidad
macroeconémica, tienen consecuencias negativas sobre la calidad de los proyectos de
inversidén que se llevan a cabo, ya que los gobiernos locales pueden querer desarrollar
proyectos ain cuando la tasa de retorno del proyecto sea menor a la tasa de interés. El
riesgo de rescate es menor en casos de “project financing’, donde esta claro que el prés-
tamo se repaga con el flujo de recursos que genera el proyecto. En estos casos, el control
del endeudamiento puede ser més relajado.

La existencia de estos limites le conviene no sélo al gobierno central, que entonces
tiene un mejor control sobre la situacién fiscal, sino también a los gobiernos locales.
Para entender esto, hay que pensar en la estabilidad macroeconémica como un bien
publico que beneficia a todos. Bajo el supuesto de que el gobierno no podré compro-
meterse en forma creible a no dar rescates, los gobiernos subnacionales tienen el incen-
tivo a sobreendeudarse, y a actuar en forma fiscalmente irresponsable. En este sentido,
la autonomia de endeudamiento genera un problema de coordinacién muy similar a
aquel del juego del prisionero. Cada uno tiene incentivos a comportarse en forma irres-
ponsable, y como resultado todos estan peor que si hubieran (todos) sido responsables.
Si el endeudamiento de todas las jurisdicciones estd sujeto a controles, de manera que
se eliminan las posibilidades de free riding, todos se pueden beneficiar de la estabilidad
macroecondmica.

8) Se debe promover en forma activa el fortalecimiento institucional de los municipios.
En una reciente encuesta sobre descentralizacién llevada a cabo por el BID, 17 de 20

paises reportaron que la debilidad institucional de los gobiernos locales era uno de los
principales obstéculos a la descentralizacién. Como sefialamos mds arriba, en un con-

® En este tltimo caso, es importante evitar la arbitrariedad y el favoritismo politico del gobierno central
al otorgar las autorizaciones de endeudamiento municipal.
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texto de creciente descentralizacién la debilidad institucional es en parte un problema
transitorio que se va remediando a medida que el gobierno local acumula experiencia
en la provisién de servicios. De cualquier modo, el gobierno nacional tiene un impor-
tante rol que cumplir, promoviendo un rdpido desarrollo institucional de los gobier-
nos municipales. Esto se puede hacer a través de programas de desarrollo municipal
que pueden incluir entrenamiento de funcionarios locales, sistemas de recursos huma-
nos que premien el buen desempefio y que protejan a los funcionarios de los vaivenes
politicos, apoyo para la incorporacién del sector privado a la provisién de servicios
municipales, equipamiento y asistencia técnica. El BID cuenta con una amplia expe-
riencia en diversos paises en programas de este tipo, y representa un recurso que debe-
ria ser aprovechado por los gobiernos centrales en sus programas de apoyo institucional
a los municipios.

9) El gobierno central deberia proveer un marco juridico-institucional que facilite el
acceso de los gobiernos locales al crédito sin comprometer en el proceso los propios recursos
del gobierno central.

El gobierno central debe promover la transparencia en las cuentas fiscales munici-
pales. Debe llevar un registro de deuda de dichos gobiernos, para poder imponer los
limites al endeudamiento en forma efectiva. A su vez, el acceso del publico a esta
informacién puede facilitar el escrutinio de los mercados, y ayudar a generar cierta
disciplina. Es importante también crear procedimientos de quiebra para los gobier-
nos locales. Si hay unas normas explicitas que definen como se van a tratar, en forma
ordenada, las deudas de la jurisdiccién que hace default, el sector privado ya no espe-
raria el rescate del gobierno central, y la disciplina de mercado funcionaria de manera
mas adecuada."’

10) Por sobre todas las cosas, el gobierno central deberd proveer un marco de estabili-
dad macroeconémica que permita un mejor desarrollo de las finanzas municipales.

Casi sin excepciones los gobiernos estatales y locales aspiran como méximo a una
calificacién crediticia de las agencias de rating similar a la que corresponde a la nacién.
Por lo tanto, uno de los mayores favores que le puede hacer el gobierno central a los
gobiernos locales que buscan financiamiento en los mercados de crédito es tener su
propia situacién fiscal bajo control, y la macroeconomia en orden. Serd mas dificil y
costoso para los gobiernos locales acceder al crédito en un contexto de alta inflacién,
altas tasas de interés, o de inestabilidad del tipo de cambio.

’ Por ejemplo, el BID ha estado muy activo en materia de fortalecimiento de administraciones tributarias
a nivel local y regional en América Latina.

" En Estados Unidos existen estos procedimientos de quiebra para los gobiernos estatales y locales (chapter
9) similares al chapter 11 que se aplica en el caso del sector privado. Recientemente, Orange County se fue
a la quiebra, sin que se hayan producido rescates por parte del gobierno central o del gobierno estatal.
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AUTONOMIA MUNICIPAL Y

o REGULACION NACIONAL DEL
FINANCIAMIENTO LOCAL. LA
EXPERIENCIA CENTROAMERICANA

Sintesis de la mesa redonda

de Managua; César Castellanos, Alcalde de la Ciudad de Tegucigalpa; Héctor Sil-
va, Alcalde de la Ciudad de San Salvador; e Irma Luz Toledo, Vice-Ministra de
Finanzas Publicas del Gobierno de Guatemala.

L a mesa redonda estuvo conformada por Roberto Cedefio, Alcalde de la Ciudad

El moderador fue Miguel Martinez, Gerente del Departamento Regional de Opera-
ciones para el Istmo Centroamericano, México, Reptiblica Dominicana y Haiti, del Banco
Interamericano de Desarrollo.

Objetivos

El objetivo de esta mesa redonda fue intercambiar experiencias con relacién a tres grandes
temas: (i) la falta de correspondencia entre las responsabilidades de gasto y de ingresos
de los gobiernos locales; (ii) el desafio que significa lograr un flujo de recursos para la
inversién municipal sin poner en riesgo la estabilidad macroeconémica; y (iii) las pro-
puestas de politica para lograr un mayor acceso de los municipios a las fuentes de
financiamiento.

Sintesis de las intervenciones

Roberto Cedeiio
Alcalde de la Ciudad de Managua

Con relacién a la falta de correspondencia entre las responsabilidades de gasto y las de
ingreso, el Alcalde de la Ciudad de Managua, destac6 la necesidad de modernizar la
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administracién municipal para mejorar el uso de los recursos fisicos y financieros de
las administraciones locales.

También indicé que es necesario movilizar mds recursos locales a través del aporte
mancomunado de varios municipios interesados en la ejecucién de un mismo proyec-
to, el uso del sistema de contribuciones por mejoras, y la mayor participacién ciudada-
na en algunas tareas de competencia municipal.

En lo que hace a los gastos de capital, Cedeiio indicé que se puede lograr una mayor
eficiencia si los municipios ejecutan planes maestros y si el gobierno central realiza
oportunamente las transferencias que corresponden a los municipios.

En una segunda parte de su intervencién el Alcalde de la Ciudad de Managua hizo
tres recomendaciones de politica para que los gobiernos locales accedan al financiamiento
de capital sin poner en riesgo la estabilidad macroeconémica. Estas recomendaciones
fueron que: (i) el financiamiento del BID, BCIE y otras entidades financieras se realice
contra garantia de ingresos incrementales del propio proyecto de inversién v,
colateralmente, de bienes de dominio particular del Municipio y/o el aporte de bene-
ficiarios como fuente de repago; (ii) que el sector privado y/o los Organismos No Gu-
bernamentales accedan al financiamiento del BID, BCIE y otras entidades crediticias
para la inversién en obras locales de competencia municipal que pudieran ser otorga-
das a terceros; y (iii) que los municipios emitan y coloquen bonos municipales en las
bolsas de valores del istmo centroamericano.

Finalmente, el Alcalde de Managua hizo recomendaciones de politica para que los
gobiernos municipales tengan un mayor acceso a fuentes de financiamiento, para que
los municipios medianos y pequefios cuenten con financiamiento de capital y, para
que se expandan las fuentes y se diversifiquen los instrumentos de financiamiento
municipal.

En relacion al acceso a las fuentes de financiamiento Cedefio propuso: (i) contar
con una mayor asistencia técnica y financiera para potenciar la administracién de
recursos en el 4mbito municipal; (ii) reforzar las actividades relacionadas con el
registro contable y estadistico de manera que se cuente con informacién clara que
permita el ficil acceso a la banca y al mercado de capitales; (iii) incorporar ense-
fianzas de las experiencias crediticias exitosas de otras alcaldias en el 4mbito na-
cional e internacional; (iv) insistir en la identificacién de proyectos que sean
autofinanciables mediante el cobro de tasas, derechos, y otras contribuciones; y
(v) incorporar a la empresa privada en el quehacer municipal, mediante patronatos
y/o empresas mixtas.

En lo que hace al acceso al capital por parte de los municipios medianos y peque-
fios se propuso: (i) buscar la conformacién de asociaciones o agrupaciones de muni-
cipalidades que, solidaria y mancomunadamente, pudieran ser garantes de préstamos
relacionados con obras de interés comun; (ii) procurar la concurrencia de empresas
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comunitarias que puedan ser sujetos de crédito y propiciar nuevos mecanismos para
el pago de préstamos; (iii) asegurar la participacién de la sociedad civil para lograr
compromisos en el repago y posibles garantias referentes al financiamiento de pro-
yectos de competencia municipal que hayan sido escogidos y priorizados conjunta-
mente y; (iv) establecer con las instituciones financieras la modalidad de fondos de
pago anticipado que complementen o sustituyan garantias.

Las recomendaciones de politica para que se expandan las fuentes y se diversifiquen
los instrumentos de financiamiento municipal fueron: (i) incursionar en el mercado
de capitales; (ii) acudir a instituciones financieras de segundo piso para propiciar la
gestién de fondos externos concesionales para proyectos municipales estratégicos; y
(iii) buscar opciones de préstamo con la participacién del gobierno central, otros mu-
nicipios y la iniciativa privada en que se combinen obligaciones para la ejecucién fisica,
el repago del financiamiento y las garantias.

Héctor Silva
Alcalde de la Ciudad de San Salvador

Silva hizo un breve diagnéstico de la situacién actual de las finanzas municipales de
San Salvador destacando que:

« Durante los dos dltimos ejercicios el municipio de la capital de San Salvador ha sido
deficitario, en una proporcién que corresponde al 10% y al 20% del total de sus
ingresos.

« En San Salvador no existe un impuesto predial.
+ Todos los servicios que el municipio presta y cobra son altamente deficitarios.

+ Los actuales impuestos no se revisan desde 1983 y son altamente regresivos. Por
ejemplo, los grandes bancos pagan 60 veces menos que los pequefios comercios como
porcentaje de sus activos.

+ Los actuales impuestos son ineficientes porque hay mas de 60 categorias de obliga-
ciones fiscales que se administran manualmente lo que, a su vez, implica la existen-
cia de una estructura administrativa altamente burocritica.

+ Los actuales impuestos son ineficaces porque aportan pocos ingresos y no permiten
la inversién, y

+ El cobro de los impuestos no es transparente porque muchas de las decisiones las
realiza el burdcrata y, consecuentemente, no existen controles ni procedimientos
légicos.
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Frente a esta situacién el Municipio de San Salvador ha empezado a ejecutar un con-
junto de medidas tanto fiscales como administrativas. Entre estas medidas se destaca la
aprobacién de nuevas tasas por servicios, la finalizacién de la primera etapa de moder-
nizacién de catastro, el inicio de la desconcentracién administrativa del municipio, la
elaboracién de un plan estratégico de inversién de mediano y largo plazo, la emisién de
bonos municipales, la elaboracién del presupuesto de inversiones con la participacién
de la comunidad, la privatizacién de varios servicios municipales, y la elaboracién y
propuesta de una nueva estructura de impuestos que ha sido elevada a consideracién de
la Asamblea Legislativa y estd siendo estudiada en sus aspectos técnicos.

Finalmente, Silva hizo algunas reflexiones acerca de las politicas y reformas que se
deben adoptar para sanear las finanzas municipales. En esta materia destacé que el
saneamiento de las finanzas municipales debe basarse en el consenso (entre el gobierno
central, los municipios y la empresa privada) y debe enmarcarse en un proceso nacio-
nal de modernizacién y desarrollo local.

César Castellanos
Alcalde de la Ciudad de Tegucigalpa

Castellanos inicié su ponencia refiriéndose a la autonomia municipal y a la existencia
en Honduras de una ley de municipalidades 4gil y moderna. A continuacién expresé su
preocupacién porque este nuevo marco legal no siempre es respetado ya que se han
descentralizado muchas responsabilidades de gasto pero no asi los ingresos, y porque
se siguen ejecutando proyectos municipales que no han sido identificados y priorizados
por la poblacién local.

A continuacién Castellanos hizo un recuento de las medidas que el Municipio de
Tegucigalpa adopté para mejorar su capacidad crediticia y poder acceder a nuevos re-
cursos de capital. Estas medidas fueron:

+ Lareorganizacién administrativa del municipio mediante la cual se cre6 la gerencia
general (que nunca habia existido a escala municipal en Honduras), la gerencia de
desarrollo urbano, la gerencia de desarrollo social, y la oficina de administracién y
finanzas.

+ La renegociacién de la deuda que permitié reducir significativamente el pago por
concepto de intereses.

+ Lareduccién del personal de 4600 a 1500 empleadoslo que, a su vez, permitié mejorar
los salarios.

« El inici6é de la modernizacién de los sistemas de administracién financiera.

+ Lamejora de los servicios municipales que, ademas, ha tenido el efecto de estimular
el pago de los impuestos.
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Irma Luz Toledo
Vice-Ministra de Finanzas Publicas de Guatemala

La intervencién de la Vice Ministra de Finanzas Publicas de Guatemala se refiri6 a las
mejoras que el Gobierno de Guatemala ha introducido en las relaciones fiscales
intergubernamentales, las fuentes de financiamiento de los gobiernos municipales y, la
necesidad de que las alcaldias mejoren su capacidad de programacién financiera.

Con relacién al primer tema, Toledo indic6 que el Gobierno de Guatemala ha logra-
do que las transferencias fiscales intergubernamentales sean predecibles (existe un ca-
lendario de desembolsos) y que, consecuentemente, los municipios tengan una mayor
capacidad para realizar la programacién financiera de sus recursos.

También explicé que las fuentes de financiamiento de los municipios guatemaltecos
incluyen: el 10% de los ingresos tributarios nacionales, el 10% del impuesto adicional
al IVA, el impuesto sobre la circulacién de vehiculos, el impuesto sobre petréleo crudo
y sus derivados, el gravamen sobre la exportacién de banano, y el impuesto al patrimo-
nio. Adicionalmente, los municipios pueden acceder al Fondo de Solidaridad, al Fondo
de Inversién Social, al Fondo Nacional de La Paz, y al Fondo de Desarrollo Comunita-
rio para La Paz.

Finalmente, Toledo hizo referencia a la forma de lograr una mejor correspondencia
entre los ingresos y los gastos indicando que: (i) no basta que los municipios elaboren
sus presupuestos sino que es necesario realizar una programacion financiera mensual;
y (ii) es necesario adoptar una concepcién dindmica del presupuesto en la que se bus-
quen mayores ingresos tanto en el &mbito central como en el municipal.
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EL MARCO CONCEPTUAL DE
e LAS FINANZAS MUNICIPALES

Benjamin Darche

1 objetivo de este documento es establecer un entendimiento de los elementos

bésicos de las finanzas publicas municipales dando énfasis a los instrumentos

financieros disponibles para el funcionamiento general de los municipios y, aun
mas importante, las diversas fuentes de inversién para nuevos proyectos y el desarrollo
urbano. Ademds, se procurard proporcionar a los participantes del seminario, una base
comun para evaluar los estudios de caso presentados durante el evento.

El documento esta dividido en dos partes. La primera, describe las dreas principales
de las finanzas municipales que incluye: el balance operativo; el presupuesto de opera-
cién y de capital; la administracién de fondos; y la administracién de deuda. Después
de la apreciacién global de las finanzas municipales, el documento se enfocaré en el
tema del seminario: los instrumentos de financiacién. Esta seccién incluird una apre-
ciacién general de las caracteristicas, ventajas y desventajas de diversos instrumentos
de financiacién municipal, con énfasis en: (i) la intermediacién financiera; (ii) la fi-
nanciacién por la banca comercial; (iii) la financiacién por bonos; (iv) métodos de
financiacién comunitaria para el desarrollo municipal; (v) el uso de garantias; (vi) la
financiacién de proyectos (“project finance”) y de empresas; y (vi) la financiacién por
intermedio de “leasing” o “arrendamiento”.

Conceptos generales de finanzas municipales

El balance operativo

El balance operativo es el factor mas importante que determina si un municipio puede
continuar proporcionando servicios pablicos, cumplir con sus obligaciones de la deu-
da e invertir en nuevos proyectos.
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La definicidn de balance operativo es la diferencia entre ingresos corrientes sin
restriccién y gastos corriente, incluyendo el servicio de la deuda. Los ingresos sin
restriccién son ingresos que pueden usarse para cubrir los gastos de funcionamien-
to general del municipio. Los ingresos restringidos pueden incluir ingresos dedica-
dos a una actividad especifica, como una empresa de agua y alcantarillado. El servicio
de la deuda se incluye como un gasto anual que debe pagarse con los ingresos co-
rrientes, aunque a menudo se usan préstamos para pagar el principal e interés de
préstamos pendientes, una practica que nunca debe ocurrir.! Si asumimos que los
pagos de servicio de la deuda se realizan para obras nuevas, entonces, el balance
operativo es un buen indicador de la habilidad del municipio en proveer servicios
publicos, incluyendo gastos de infraestructura necesario para el desarrollo econé-
mico en general.

Los gastos de capital (salvo los de mantenimiento rutinario y renovacién) se exclu-
yen del balance operativo porque no son gastos obligatorios. Los gastos de capital son
importante para determinar si un municipio puede continuar proporcionando servi-
cios (ej. construir escuelas), pero que no son esenciales (una municipalidad puede au-
mentar el tamafio de la clase en lugar de construir edificios adicionales). El andlisis del
presupuesto incorpora una valoracién de los gastos de capital.

Un indicador importante de la salud financiera de un municipio es su superavit en
el balance operativo expresado como un por ciento de los ingresos sin restriccién. La
relacién entre el balance operativo e ingresos muestra cuan importante es un supera-
vit y el impacto que tendra sobre la habilidad del municipio en proveer servicios y
acumular fondos para la inversién de infraestructura. Por otro lado, un déficit grande
inhibe la inversién en infraestructura y crea problemas en la entrega de servicios pti-
blicos.

Uno de los aspectos criticos para evaluar la capacidad de crédito de un municipio
es determinar la flexibilidad de los ingresos y gastos. Un municipio que tiene la auto-
ridad para cambiar, por ejemplo, las tasas de impuesto sobre la propiedad o pueda
introducir nuevos impuestos como una sobre-tasa a la gasolina, tiene més flexibilidad
para administrar problemas financieros inesperados que emergen mds alld de su con-
trol, como los indices de alta inflacién. Tener flexibilidad en gastos también es impor-
tante para evaluar la habilidad de la municipalidad en confrontar problemas inesperados
y la necesidad de reducir gastos para mantener un balance operativo positivo. La ha-
bilidad de cortar gastos rdpidamente o impedir que los gastos futuros crezcan acelera-
damente es algo esencial para la salud financiera de una municipalidad y es un factor
muy importante para su capacidad de crédito.

' Los préstamos municipales para cubrir el servicio de la deuda es una de las causas del déficit fiscal de
los municipios y debe ser impedido por el gobierno central.
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El presupuesto de operaciones y el de capital

Otro indicador importante del estado financiero es el rendimiento del presupuesto,
considerado como una de las herramientas esenciales para la administracién fiscal. El
balance presupuestal proyectado vs. los gastos reales e ingresos y el cuidadoso monitoreo
de este balance permite verificar que no hay cambios estructurales que deterioren las
condiciones fiscales a largo plazo. Por ejemplo, un exceso presupuestal inesperado puede
llevar a una expansién de servicios y costos (principalmente nuevos empleados) qué
tienen un impacto negativo sobre el estado fiscal a largo plazo. Del otro lado, si una
parte del exceso presupuestal se guarda en una reserva y el resto se usa para invertir en
infraestructura que estimule el crecimiento econémico, entonces se puede estipular
que el exceso mejora el estado fiscal del municipio.

Hay acercamientos diferentes para preparar un presupuesto, pero es importante
separar el proceso en un presupuesto operativo y un presupuesto de capital. El enfo-
que del presupuesto operativo es asegurar que el municipio tenga la habilidad para
proporcionar los servicios esenciales y prevenir el deterioro de las instituciones publi-
cos del municipio y su plantel. El presupuesto de capital indica hasta que punto el
municipio puede invertir en nuevos proyectos, mejorar y extender servicios ptiblicos,
y contribuir al desarrollo urbano en general. Los fondos para el presupuesto operativo
se derivan del impuesto general e ingresos de cuotas, y, bajo ciertas condiciones, de
préstamos a corto plazo.’ Los fondos para la presupuestaciéon de capital vendran del
saldo de las cuentas corrientes, las transferencias intergubernamentales, las fuentes
fijas de ingresos, y los préstamos.

La administracion de flujo de caja

La administracién de flujo de caja es la estimacién diaria de ingresos requeridos y
gastos necesarios para el funcionamiento municipal, el pronéstico de fuentes de ingre-
sos para cubrir gastos, y la administracién de inversiones, cuentas de cheques y de
fondos para asegurar el pago de bienes y servicios. Muchos municipios tienen déficits
de capital en efectivo debido a los retrasos y delincuencia en pagos de impuestos, re-
trasos en traslados intergubernamentales, aumentos en costos debido a la inflacién,
disputas con contratistas y proveedores, y otras obligaciones. El apropiado manejo del
flujo de caja es una actividad esencial requerida para el eficaz funcionamiento finan-
ciero municipal.

? Prestar para financiar las operaciones generales del municipio es un indicador de fallas financieras, a
menos de que el préstamo se realice para aliviar un desequilibrio entre el pago de gastos y de ingresos, Por
ejemplo, un municipio puede derivar la mayoria de sus ingresos de sus impuestos de bienes raices que son
pagados solamente dos veces al afio. En tal caso, el municipio tiene que prestar fondos a corto plazo para
cubrir los gastos antes de que se colecten los impuestos. El municipio puede saldar su préstamo con los
ingresos diferidos de impuestos. Esta es una préctica comun de la banca comercial que se discute en la
seccién 1L
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La base esencial para tener un sistema de administracién eficaz es tener la habilidad
de generar la informacién apropiada de los saldos de cuenta para que el gerente finan-
ciero pueda estipular el estado de los efectivos diariamente y proyectar el saldo de cuentas
por lo menos un mes de antemano y preferiblemente sobre un periodo de 12 meses. El
sistema de informacién financiera debe integrar la contabilidad, la auditoria de cuen-
tas, los contratos, el presupuesto, y los sistemas administrativos del exceso de efectivo
para proporcionar una imagen completa del estado de capital de trabajo del municipio
sobre 12 meses. Estos elementos son las herramientas fundamentales para tomar deci-
siones financieras en el desarrollo diario de las ciudades y deben ser instrumentales en
la administracién de una crisis financiera.

La administracion de la deuda

La deuda se define como las obligaciones financieras de corto y largo plazo, que incluyen
préstamos de la banca doméstica y extranjera, bonos, pagarés, etc., que son respaldados
directamente por la tesoreria municipal o garantizado por el municipio. Deudas no fi-
nancieras, que son de corto y largo plazo, como cuentas pagables al vendedor/contratista,
pagarés para sueldos municipales y otros mecanismos para prorrogar los pagos de dinero
en efectivo también deben de ser considerados como obligaciones de deuda. La deuda
financiera de las empresas municipales s6lo debe ser considerada como deuda municipal
si la municipalidad garantiza el pago del principal e interés sobre sus deudas pendientes.

La administracién de la deuda es la habilidad de los municipios para mantener su-
ficiente capacidad del crédito para permitir la inversién en proyectos esenciales que
estimulen el desarrollo urbano y econémico y salden la deuda pendiente sin poner en
riesgo la entrega de servicios publicos. La meta de la administracién de deuda es con-
trolar la deuda, obtener la tasa de préstamo mas baja por el plazo mdés largo (para nuevas
obras) mientras se mantiene a la municipalidad en una buena posicién financiera.

Un municipio s6lo debe pedir prestado para financiar a largo plazo proyectos/me-
joras importantes que no se pueden pagar durante su desarrollo del balance positivo de
la cuenta corriente, ingresos fijos, donaciones gubernamentales y/u otras fuentes. Asu-
mir préstamos también pueden ser requerido para el funcionamientos municipal, pero
esto s6lo debe hacerse en casos de un desbalance entre ingresos y gastos, como se ilus-
tra en la nota a pie de pagina nimero 2. Asumir préstamos o “leasing” también puede
hacerse para maquinaria y otros recursos con vidas ttiles limitadas.

Existen varias medidas cuantitativas y cualitativas de la habilidad del municipio para
administrar su deuda y mantener su capacidad de deuda. Uno de las medidas mds co-
munes usadas por las agencias calificadoras de riesgo, las cuales asignan una valuaciones
créditicia a los municipios, es el concepto de carga de la deuda y estructura de deuda.

La carga de la deuda se refiere a la habilidad de la poblacién y/o base econémica del
municipio en sostener pagos de servicio de deuda. La medida mds comin usada para
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determinar la carga de la deuda es el endeudamiento por persona (cdpita) o deuda
como funcién de la base del impuestos usada para realizar pagos de servicio de deuda
(como la cantidad de impuestos de propiedad en casos de bonos de obligacién gene-
ral). La carga de la deuda también se refiere a la proporcién de pagos de servicio de
deuda en relacién a los ingresos sin restricciones. Muchos municipios que son activos
en los mercados de capital de Estados Unidos mantienen una proporcién de servicio de
la deuda, en relacién a ingresos sin restriccién de 10% o menor.

La estructura de la deuda se refiere a la proporcion de préstamos a corto plazo, en
relacién a los préstamos a largo plazo, y el plan de pagos de amortizacién para las obli-
gaciones pendientes. Un municipio que tiene la mayoria de su deuda en préstamos a
corto plazo tiene que aumentar sus reservas para poder reembolsar la deuda a madurez
o confiar en una refinanciacién de la obligacién, una préctica que produce el deterioro
de la calidad del crédito del municipio. Una buena administracién de la deuda empa-
reja los pagos de amortizacién con ingresos disponibles para evitar la refinanciacién a
términos poco atractivos.

Instrumentos financieros

Intermediacion financiera

La intermediacién financiera se refiere al uso de una institucién financiera publica que
facilite el financiamiento de préstamos a municipios por intermedio de otras agencias
de financiacién o bancos comerciales. La intermediacién financiera tiene algunas ca-
racteristicas distintivas y puede tomar varias formas. La estructura mas comun es el
uso de un Banco de Desarrollo Estatal o el Ministerio de Finanzas para que le preste
directamente a un municipio para algdn propésito especifico, como un proyecto de
camino o una planta de saneamiento de agua. A menudo el Banco de Desarrollo Estatal
recibe los fondos de una agencia multilateral como el Banco de Desarrollo Interameri-
cano. El Ministerio de Finanzas puede establecer un fondo de desarrollo municipal y
puede administrar el propio programa de préstamo, o puede usar un Banco de Desa-
rrollo Estatal u otro instrumento gubernamental para administrar el programa. El
préstamo de la agencia multilateral normalmente tiene condiciones que el Banco de
Desarrollo debe cumplir antes de emitirse el préstamo. Generalmente la agencia
multilateral estatal requiere que se evalie la calidad crediticia del municipio y que se
demuestre cdmo el municipio reembolsard el préstamo. Las términos de tasas de inte-
rés y madurez de este tipo de préstamo intermediario equivalen a los términos conce-
sionarios. Los municipios no pueden obtener estas tasas y plazos en los mercados de
capital privado debido al alto nivel de riesgo crediticio.

La intermediacién financiera también puede tener lugar en el mercado de bancos
comerciales privados. En este caso, la agencia multilateral presta fondos al Ministerio
de Finanzas o al Banco de Desarrollo Estatal, el cual presta estos fondos al sector ban-
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cario comercial. Los bancos entonces entran en un acuerdo de préstamo con las muni-
cipalidades. En este caso, los bancos comerciales asumen el riesgo del reembolso mu-
nicipal y el Banco de Desarrollo Estatal asume los riesgos del banco comercial privado
por el reembolso del préstamo. Los bancos comerciales agregan un margen a sus tasas
de interés que mas refleja el riesgo del municipio. El Banco de Desarrollo Estatal se
refiere como banco de primer piso o banco por menor. Si el banco multilateral estd
dentro de este proceso, los préstamos a los municipios son también concesionales, pero
no tanto como préstamos directos del Banco de Desarrollo por los costos administra-
tivos de este tipo de intermediacién. El diagrama al final del documento ensefia la es-
tructura de este tipo de préstamo con bancos de primer y segundo piso y el Banco
Interamericano de Desarrollo.

La mayor ventaja del instrumento de intermediacién financiera es que proporciona
financiacién para proyectos municipales por debajo de las tasas de interés del mercado
si la fuente de fondos viene de los bancos multilaterales. En la estructura del interme-
diario de banca comercial, otra ventaja es emplear la banca del sector privado en el
mercado de préstamos municipal. Esta es que una buena manera de comenzar un mer-
cado de préstamos comerciales que inicialmente es respaldado por el gobierno, y luego
puede retirarse este respaldo a medida que el mercado comercial se va estableciendo.
La habilidad para comenzar un programa de préstamo comercial de este tipo depende
de las regulaciones de los bancos comerciales e incentivos para que ellos le presten a los
municipios. Desde un punto de vista macroeconémico, la mayor desventaja de la
intermediacién financiera es que aumenta la carga de la deuda extranjera del pafs. Otra
desventaja es la cantidad de control administrativo que exige operar este tipo de instru-
mento financiero.

Préstamos por la banca comercial

Los bancos comerciales pueden proporcionar una variedad de préstamos a los mu-
nicipios. El préstamo mas comun es una linea de crédito bancaria que se usa como
fuente de “capital de trabajo” para el funcionamiento diario de los municipios. Los
bancos proporcionan una linea rotativa de crédito por una cantidad especifica sobre
la cual, los municipios pueden retirar fondos y usarlos para cualquier propésito,
pero usualmente se usa para cubrir gastos diarios de operacién. Tal y como se indicé
en la primera parte, el municipio s6lo debe tener una linea de crédito bancaria cuan-
do existe una desigualdad entre ingresosy gastos, o en casos de emergencia. Las tasas
de interés para éstas lineas crediticias son normalmente altas y dependerén de la
calidad créditicia del municipio. Las tasas de interés también son afectadas por los
servicios adicionales que el banco le proporciona al municipio, como cuentas de
cheques y ahorro, recaudacién de impuestos, administracién de fondos de pensién
y otros. Entre mayor sea el nimero de servicios, mayores son las posibilidades que
bajen las tasas de interés. Si la municipalidad estd considerando un banco comercial
para multiples servicios, debe relacionarse con bancos calificados en un proceso de
licitacién.
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Ademas de los préstamos de capital para el funcionamiento municipal, los bancos
comerciales también proveen préstamos para proyectos de obras nuevas. La municipa-
lidad puede acceder a préstamos con plazos de 1 a 8 afios, dependiendo de la calidad
créditicia de la municipalidad. Las tasas de interés son, por lo general, variables, pero
bajo ciertas circunstancias pueden ser fijas hasta el término del préstamo. Los bancos
comerciales también prestan a entidades del sector privado que participan en la entre-
ga de ciertos tipos de servicios municipales, como proyectos de agua y alcantarillado.
En este caso el municipio puede entrar en un contrato de concesién con el sector pri-
vado para disefiar, construir y operar una planta de saneamiento de agua o operar y
mejorar el sistema de distribucién de agua. Los bancos comerciales emiten a menudo
préstamos al sector privado para las inversiones requeridas por contratos de concesién.
Este tipo de financiacién de proyecto se describe mds adelante.

Bonos

Un bono es una promesa escrita para pagar una suma especifica de dinero llamada
valor nominal, o principal, a una fecha determinada o fechas en el futuro, llamado
fechas de madurez o amortizacién, junto con el pago periédico de interés a una tasa
especificada en los documentos legales del bono. Esta definicién también puede usarse
para un préstamo del banco u otras obligaciones de deuda. Sin embargo, la diferencia
es que los bonos normalmente se venden a individuos o instituciones. Ellos tienen re-
quisitos legales y regulaciones diferentes que los préstamos de los bancos o de otras
formas de obligaciones de deuda.

Los bonos normalmente se venden al “publico” por un comisionista o suscriptor
que compra los bonos de un emisor, en este caso del municipio, y luego vende los bo-
nos a inversionistas en los mercados de capital. El municipio también entra en un “acuerdo
de bono” o “contrato” con un fideicomisario u otra entidad que represente los intereses
de los poseedores del bono. El acuerdo indica los términos y condiciones sobre los
cuales el municipio hard pagos de principal e interés a los poseedores del bono. El
acuerdo del bono también le proporciona la seguridad legal al poseedor del bono para
que el pago del principal e interés se realice ya sea por intermedio de ingresos de im-
puesto u otros ingresos dedicados al pago del servicio de la deuda. El acuerdo del bono
incluye otros términos y condiciones como eventos de incumplimiento de la deuda,
quiebra, informacidn requerida, etc. En casos singulares, los términos legales y condi-
ciones de reembolso para los bonos municipales se incluyen en el propio bono y nin-
giin documento legal es requerido, mas que el registro de las autoridades reguladoras
apropiadas. Sin embargo, esta modalidad de venta de bonos municipales es rara en los
mercados de capital de hoy.

Los bonos municipales pueden venderse en el mercado de capitales doméstico (in-
terno) de un pais o en el mercado de capitales internacional (externo). El mercado de
bonos doméstico, en la mayoria de los paises en vias de desarrollo es limitado a causa
de barreras politicas, econ6micas, legales, y reguladoras. Ademds, la solvencia crediticia
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de algunos municipios es cuestionable o desconocida, haciendo aun més dificil que el
inversionistas sea compensado con una tasa de interés alta que justifique el riesgo créditicio
que estd asumiendo. El mercado de bonos municipales doméstico se ha empezado a
desarrollar en algunos paises en vias de desarrollo, pero en general, son las ciudades
mas grandes y mejor conocidas las que pueden vender sus bonos a inversionistas. No
obstante, existen ejemplos de municipios pequefios que han emitido bonos con éxito,
como el estudio del caso de Guaymallén en la Provincia de Mendoza, Argentina, que se
presentard durante el seminario.

Ademads del mercado doméstico, pueden venderse bonos municipales en los merca-
dos de capitales a nivel internacional. Inversionistas extranjeros, como los fondos de
inversion, los bancos extranjeros, las compaiias de seguros, los fondos de pensién, los
bancos comerciales, y los individuos, han empezado a comprar bonos emitidos por
municipios en paises en vias de desarrollo. Los municipios son a menudo ciudades bien
conocidas, como Rio de Janeiro o Buenos Aires, y han sido reconocidas con una califi-
cacién crediticia por una agencia evaluadora de crédito, como Standard & Poors, Moody’s
Investor Services, o Duff & Phelps Credit Rating. El proceso de emitir el bono interna-
cional debe seguir las normas internacionales que incluye un acuerdo del contrato de
bono y un prospecto que detalla la siguiente informacién: (i) la condicién financiera de
la municipalidad; (ii) un sumario de los términos legales y condiciones del acuerdo del
bono o contrato; (iii) la divulgacién de cualquier demanda, problemas o otros riesgos
que pueden afectar la habilidad de la municipalidad de reembolsar la deuda; (iv) una
recopilacién de las declaraciones financieras de la municipalidad; (v) y una discusién
de las condiciones macroeconémicas del pais que determinan la tasa de cambio extran-
jero y la habilidad de convertir dinero doméstico en divisas internacionales.’

Todavia es relativamente dificil para los municipios més pequefios y desconocidos
acceder a los mercados de capital a nivel internacional. Sin embargo, cuando el merca-
do de capital internacional se expanda en el futuro y los municipios mds pequefios
mejoren su calidad crediticia e informaci6n financiera, serd factible acceder al capital
internacional.

Métodos de financiacién comunitaria para el desarrollo municipal

Este instrumento de financiacién requiere la participacién activa de la comunidad en
la financiacién de proyectos para mejoras urbana, como la pavimentacién de calles. El
proceso involucra la participacién de la comunidad para identificar los proyectos de
prioridad, un estimado de costos desarrollado por la municipalidad y las fuentes de
fondo para realizar las mejoras.

* Los bonos internacionales son, por lo general, denominados en délares de los Estados Unidos. La mu-
nicipalidad tiene que adquirir d6lares para cubrir el servicio de la deuda. La habilidad para asegurar délares
y la tasa intercambiara sobre la cual se comprardn los d6lares son quizé, los riesgos mas importantes desde
la perspectiva del poseedor del bono municipal internacional.
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En el primer paso de la financiacién comunitaria, el municipio determina si existen
fondos suficientes para financiar la mejora completamente. Si hacen falta fondos, la
comunidad tiene que acordar un mecanismo para pagar por la diferencia.

Existen varios acercamientos para generar los fondos requeridos, pero en la finan-
ciacién comunitaria todos los métodos siguen un principio bésico: los beneficiarios del
proyecto pagan una porcién justa sobre el costo del proyecto. En el ejemplo de
pavimentacién de calles, las personas que son duefias de propiedad en la calle que va a
ser pavimentada contribuyen una cantidad conmensurable con el terreno que su pro-
piedad ocupa. La contribucién del duefio de la propiedad puede hacerse en un pago
global, donde se salda la deuda en una cuota. En este caso el duefio de la propiedad
tiene el dinero ahorrado o le presta el dinero de un banco comercial y debe repagar el
banco comercial. En otros casos el municipio puede prestar los fondos a los propieta-
rios y ellos pueden reembolsar el préstamo del municipio con instalaciones de pago.
Los pagos de los propietarios luego serdn usados para reembolsar las obligaciones de la
deuda municipal. Para el municipio existen varias fuentes para generar los fondos ne-
cesarios: de su presupuesto de capital anual; un préstamo bancario; o la emisién de
bonos en los mercados de capital.

De igual manera existen varias formas para saldar obligaciones municipales en el ejemplo
de financiacién comunitaria. El municipio puede emitir un bono o puede asegurar un
préstamo bancario que es reembolsado por todos los recursos disponibles y crédito de la
ciudad. La municipalidad reembolsa a los acreedores con todo ingreso que esté disponi-
ble, 0, como en el caso de Guaymallén, puede asegurar la obligacion con obligaciones de
la tesoreria gubernamental. La municipalidad todavia recibe pagos de los propietarios
por el servicio de la deuda, pero tiene la obligacién legal de pagarle a los acreedores.

El municipio también puede reembolsar los bonos o préstamos con los pagos del
propietario. En este caso, los pagos del propietario son recaudados por intermedio de
un fideicomisario independiente que se encarga de realizar los pagos de interés y prin-
cipal periddicamente al poseedor de los bonos o al acreedor. En algunos casos las pro-
piedad beneficiadas por el proyecto son usadas como colateral. En caso de no realizarse
los pagos, el fideicomisario tiene el derecho de vender las propiedades y usar los bene-
ficios para reembolsar los bonos.

La ventaja de que el propietario realice los pagos directamente es que el municipio
no usa su capacidad de crédito para financiar las mejoras. Otra ventaja es la responsa-
bilidad que el propietario asume por recibir el beneficio de una nueva calle pavimen-
tada y su participacién en el proceso del desarrollo comunitario.

El uso de garantias

Las garantias son usadas en la emisién de bonos y préstamos. Las garantias son comu-
nes en créditos de exportacién y en la financiacién de proyectos. No son comunes en
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préstamos directos a municipios en paises en vias de desarrollo, aunque si son muy
populares en los Estados Unidos en la forma de seguros de bonos por compaiiias ase-
guradoras privadas. Los bancos multilaterales también tienen programas de “garan-
tfas” que es un instrumento de préstamo para proyectos de financiacién. Un ejemplo
de un programa de garantia del Banco Interamericano de Desarrollo se presentard en
el seminario.

Las garantias son proporcionadas por una tercera entidad que asume la responsabi-
lidad de pagos sobre el servicio de deuda si el prestatario original no puede cumplir
con el pago del principal e interés. Estas entidades que proporcionan garantias pueden
ser publicas o privadas. Los garantes ptiblicos son por lo general bancos de desarrollo
del estado, ministerios de finanzas o alguna otra entidad gubernamental que quiere
estimular algdn tipo de actividad o lograr cierta meta politica y tengan la disposicién
de usar su capacidad del crédito para garantizar las obligaciones municipales. Estas
entidades bancarias ptblicas también proveen sus garantias por una cuota.

Un ejemplo de garantias de una entidad publica es la propuesta de un programa de
préstamo municipal por una agencia multilateral para estimular el desarrollo del mer-
cado de préstamos a nivel de municipio. En este caso la agencia multilateral proporcio-
na fondos al Ministerio de Finanzas que luego presta el dinero a un Banco de Desarrollo
Estatal, este luego emite otro préstamo a la banca comercial, la cual le proporciona
préstamos a los municipios. Por lo general, los bancos comerciales sélo entraran en este
programa si el Ministerio de Finanzas estd dispuesto a garantizar los pagos de servicio
de la deuda de los municipio més pequeiios. En caso de que el municipio no pague, el
Ministerio de Finanzas cubre la deuda y se encarga de colectar los pagos en mora del
servicio de deuda del municipio. El Ministerio de Finanzas puede recaudar los pagos
en mora interceptando los traslados de impuestos provenientes del gobierno central al
municipio.

A menudo se requieren garantias en la financiacién de crédito de exportacién ban-
caria. Si una compaiiia extranjera presta de un banco de crédito de exportacién en su
pais, ya sea para financiar la compra de maquinaria necesaria de un proyecto, el banco
de crédito de exportacién requiere, a menudo, de una garantia del pais destinatario.
Por ejemplo, un concesionario privado (o un consorcio publico/municipal - privado)
que tiene un contrato para disefiar, construir y operar una planta de energia eléctrica
pediré prestado de un banco extranjero de crédito de exportacién para financiar la
compra de una turbina eléctrica. El banco de crédito de exportacién requerird, a me-
nudo, una garantia del pais para los pagos de servicio de deuda de la compaiifa, prin-
cipalmente debido al riesgo de cambio de divisas. A veces el banco de crédito de exportacion
no requiere de una garantia total sobre el servicio de la deuda, pero si necesitaré cercio-
rarse de que el pais le proporcionard a la compaiiia el cambio de divisas para que pueda
hacer pagos de servicio de deuda en divisas extranjeras.

Las compaiiias de seguros privados también proporcionan garantias o seguros de
bonos a municipios. La compaiiia privada que provee el seguro tiene una calificacién
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créditicia mds alta que la del prestatario y por consiguiente puede afianzar una tasa de
interés mas baja sobre los bonos emitidos por el municipio. El municipio paga una
prima a la compaiifa del seguro por la obligacién de cubrir la deuda en caso de no
realizarse el pago sobre el servicio de la deuda. El ahorro que el municipio recibe gra-
cias a las tasa de interés mas bajas es mayor que el costo de la prima por el seguro.
Normalmente, este tipo de mecanismo de garantia no esta disponible en el mercado de
crédito municipal en paises en vias de desarrollo, pero un programa similar con bancos
comerciales se ha desarrollado en Colombia.

Los bancos multilaterales también han desarrollado programas de garantias. Las
garantias incluyen pagos del servicio de la deuda en caso de incumplimiento del con-
trato por el gobierno o para extender el plazo de un préstamo. Variaciones de estos
tipos de garantias también se manifiestan en la forma de préstamos de contingencia,
garantias para saldar o refinanciar préstamos de construccion a corto plazo; lineas de
crédito que cubren sobrecostos, y otros tipos de garantias o créditos que apoyan la
financiacién de proyecto. Un municipio puede aprovechar este tipo de garantias si esta
envuelto en un negocio publico-privado para la financiacién de proyecto (ver a conti-
nuacién).

Financiacién de proyecto y de empresa
(“Project Financing” and “Enterprise Financing”)

La financiacién de proyecto se define como el uso de ingresos generados por un pro-
yecto para operar el establecimiento, pagar el servicio de la deuda y también generar un
rendimiento positivo sobre la inversién inicial. La financiacién de proyectos normal-
mente se realiza por una compania privada y que esta afiliada al campo de mejoras de
infraestructura. Las modalidades més comunes de financiacién de proyectos que
involucran a los municipios, son inversiones asociadas con la participacién del sector
privado en proyectos de agua y alcantarillado. En el caso del suministro de agua en
volumen masivo o una planta de tratamiento de desagiie, la compaiiia privada recibe
una concesion para disefiar, construir y financiar tal establecimiento. La compaiia
patrocinadora provee capital para el proyecto y también asume préstamos en los mer-
cados domésticos y/o internacionales para financiar la planta. La compafia entra en un
acuerdo concesionario con el gobierno, que incluye un contrato de compra de agua (en
el caso de una planta de saneamiento de agua) por el agua tratada de la planta. Los
ingresos pagados por el gobierno o la utilidad publica o privada por el agua tratada se
usan para operar la planta, saldar la deuda y proveer a la compaiiia patrocinadora ren-
dimiento sobre su inversién. La municipalidad o agencia del gobierno, regula la com-
pafifa para asegurar que cumpla con los términos y condiciones del contrato de la
concesion.

Normalmente el papel de un municipio en la financiacién de proyecto es de adju-
dicador de la concesién. Sin embargo, en algunos casos, el municipio puede ser duefio
minoritario de acciones en la compaiiia y participar en la financiacién como dueiio
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parcial. Por ejemplo, en el proyecto de Termocali en Colombia (una planta de genera-
dora de electricidad) el Municipio de Cali tiene acciones minoritarias en la planta y es
proporcionalmente responsable para los pagos de servicio de deuda sobre los bonos
internacionales que ayudaron a financiar la planta eléctrica. En este proyecto el Muni-
cipio de Cali participa también como el comprador de la electricidad generada por la
planta.

En la financiacién de empresas, el municipio es el duefio de la utilidad publica. Su
objetivo es proveer agua, o electricidad, o algtin otro servicio y minimizar el costo al
usuario. Los bonos y préstamos son emitidos por la empresa para financiar mejoras a
la planta y son reembolsados con tarifas que se le cobran a los usuarios.

Financiacion por intermedio de “leasing”

A menudo un municipio puede concordar la financiacién con un vendedor para la
compra de maquinaria, como computadoras, teléfonos, vehiculos, maquinaria de cons-
truccién, y otros bienes. El municipio entra en un acuerdo de “leasing” con el vendedor
0 una compaiiia financiadora de “leasing” (quién compra el equipo del fabricante y
entonces los arrienda al municipio).

Hay muchas variaciones de arreglos de “leasing” que usan el mismo concepto des-
crito anteriormente. El duefio de la maquinaria, entra en un acuerdo de “leasing” con
el arrendatario, donde este dltimo se compromete a usar la maquinaria a cambio de
pagos fijos. Al realizarse los pagos, el arrendador va obteniendo, incrementalmente,
poder como duefio de la maquinaria (bajo un acuerde de arriendo con opcién de com-
pra). Al término de los pagos fijos, el municipio se convierte en duefio tnico de la
maquinaria.

El municipio puede obtener términos de financiacién bajo un acuerdo de “leasing”
que son mejores que los términos ofrecidos por la banca comercial. En otras ocasiones
un “lease” se puede usar si el municipio no puede obtener una financiacién y sélo puede
comprar la maquinaria con cuotas de pago ya que no tiene fondos suficientes para
comprar la maquinaria de contado.
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Intermediacion financiera

| Banco Interamericano de Desarrollo

l T ¢ Préstamo con términos concesionales

Ministerio de Hacienda

l T * Traspaso de recursos

Banco de Desarrollo
Banco de Segundo Piso

* Préstamos concesionales mas
costos administrativos

Bancos Comerciales
Banco Primer Piso

* Préstamo con términos similares a
los del mercado

Municipalidades
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FINANZAS MUNICIPALES EN
o GUATEMALA: FUNCION DE
LOS BANCOS COMERCIALES

Caroline Clarke y Michael Jacobs

Resumen: ¢Qué distingue al crédito a las
municipalidades en Guatemala?

por el Estado en Guatemala; hoy dia los bancos privados participan en alrededor

de un tercio de la cartera total de préstamos a las municipalidades. La identifi-
cacién de politicas que promuevan el desarrollo de un mercado més competitivo en
las finanzas municipales serd un problema fundamental de un programa futuro. En
esta nota se describen brevemente los diferentes instrumentos disefiados para la inver-
sion privada (y la funcién de los organismos y recursos publicos en este desarrollo) y
cémo funciona el mercado actualmente. Dos aspectos de este mercado son particular-
mente notables:

[ { ace cinco aiios el crédito a las municipalidades era un monopolio administrado

1) Las propuestas para tener acceso a mercados de capital con objeto de financiar pro-
yectos municipales generalmente se concentran en los mercados de bonos. Guate-
mala demuestra cémo los empréstitos mediante bancos comerciales pueden jugar
un papel muy ttil en el proceso de transicién del financiamiento administrado hacia
un sistema de mayor orientacién mercantil.

2) En un acontecimiento paraddjico, el organismo publico Instituto Nacional de Fo-
mento Municipal (INFOM) es el que ha establecido lineas de crédito rdpidas y “sin
preguntas” para las municipalidades. Los bancos comerciales son més lentos y re-
quieren estudios técnicos y financieros para demostrar que los proyectos que van
a financiar son inversiones sélidas.
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i ‘Guatemala: |
~ Relaciones fiscales intergubernamentales

Descentralizacion | E| 20% del presupuesto nacional se distribuye entre 330 municipa-
de gastos lidades. Esto representa una rapida descentralizacion de los gastos.

Transferencias Cantidad del El fondo comun es una parte especifica
interguberna- fondo comun: de los impuestos del gobierno nacional.

mentales Constitucional: 10% de todos los impuestos
IVA Paz: 1% del IVA

Asignacion: Fijada por férmula
Uso: En su mayor parte incondicional
Importancia: 67% del total de ingresos municipales*

Otras
transferencias: 17 fondos especiales (Fondo de Solidaridad, FONAPAZ
y FIS, etc.). Condicion: 10% de los ingresos municipales.

Politica fiscal Poca o ninguna autonomia municipal para decidir la base y tasa impositiva.
Desde el punto de vista constitucional, solamente el Congreso puede fijar
impuestos, incluidos los municipales y contribuciones especiales. Como
resultado, deben presentar sus planes de impuestos a la aprobacién del
Congreso.

Cobro de impuestos: En su mayor parte se administra a nivel nacional.
Ingresos municipales de fuentes propias:

a) Impuestos de consumo sobre actividades y servicios industriales y co-
merciales. Aprox. el 2% de los ingresos municipales.

b) Cargos y cuotas a usuarios, como por agua potable, mataderos, alum-
brado publico y licencias. Aprox. el 14% de los ingresos municipales.

Empréstitos A las municipalidades se les permite obtener empréstitos, con la aproba-
municipales cion del gobierno central sobre todas las deudas. Se pueden usar para
inversiones y capital de trabajo (flujo de efectivo).

De principios a mediados de los afios noventa, los empréstitos municipales
| representaron menos del 1% de los ingresos municipales (3% de los gas-
tos). Exclusivamente a través del INFOM.

Aunqgue no existen limites numéricos para el endeudamiento de las munici-
palidades, si se aplican otras restricciones: Para el servicio de la deuda no

se puede usar mas del 90% de las transferencias establecidas por la Cons-
titucion; el plazo de la deuda garantizada con transferencias nacionales no

puede exceder el periodo del mandato del alcalde; se permiten plazos mas
largos para garantias que usen ingresos de fuentes propias.

Garantias: La intercepcién directa de las transferencias nacionales es posi-
ble Unicamente para préstamos por medio del INFOM (no disponible para
bancos privados). Intercepcidn directa de tarifas y cuotas locales.

Fuentes: BID, 1997. América Latina después de un decenijo de reformas. Progreso econémico y social en América
Latina. Informe de 1997.
Lepardo Victor Gédlvez Borrell y Roberto Camposeco Hurtado, 1996. Guatemala: Politicas de descentra-
lizacién y capacidades de gestién administrativa y financiera de las municipalidades. (FLACSO).
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Estructura y desarrollo general del mercado

En el cuadro siguiente se resumen las mejores estimaciones de la deuda municipal en
1
Guatemala

El primer punto a observar es la naturaleza tan reciente del impulso adquirido por
los préstamos. La cartera del INFOM aument6 de unos US$23 millones en 1995 a US$70
millones en 1997. Con anterioridad a 1995 no existia ninguno de los canales del sector
privado. Esta explosién de interés en el endeudamiento se debe al aumento en los re-
cursos transferidos a las municipalidades. Las transferencias ordenadas por la Consti-
tucién, que en 1986 comenzaron con el 8% de los ingresos fiscales, ahora ascienden
casi al 12%. Las transferencias a las municipalidades que representaron alrededor de
US$6 per cdpita en 1985, aumentaron a US$13 en 1987 y ahora sobrepasan de US$20.

El segundo punto en este resumen es algo que estd ausente: las emisiones de bonos
municipales. Gran parte de las deliberaciones sobre empréstitos municipales de orien-
tacién mercantil suponen que el canal principal serd la emisién publica de bonos
municipales. Para las ciudades grandes con necesidades financieras de decenas de mi-
llones de délares estadounidenses, los costos de transaccién de una emisién de bonos
pueden justificarse. Para las ciudades mads chicas como las que predominan en Guate-
mala, los bancos son intermediarios ttiles que ofrecen acceso a los mercados de capital
y proporcionan cierta supervision de su gestién financiera.”

El tercer punto es que este mercado no parece haberse desarrollado espontinea-
mente. Los organismos y recursos publicos obviamente desempefiaron un papel fun-
damental en la iniciacién del cambio. El pionero parece haber sido el BCIE. Un organismo
regional publico, el programa PROMUNI del BCIE (promovido y financiado por la
USAID), inici6 la participacién de los bancos comerciales en las finanzas municipales,
al suministrar recursos para que los bancos pudieran hacer préstamos a las municipa-
lidades. El propio INFOM, aunque obviamente excluyé alguna actividad privada debi-
do a su presencia tan desigual, se ha convertido en un canal para originar préstamos
con recursos movilizados por los bancos privados.

Los instrumentos del crédito comercial a las municipalidades
Crédito del BCIE
El programa PROMUNI, iniciado con US$20 millones proporcionados por la USAID

y US$6 millones de recursos del propio BCIE, ha desempefiado un papel fundamental
en la introduccién de los bancos comerciales en las finanzas municipales. Incorporé la

1 . . . . . e .
No se ha publicado ninguna fuente de informacién sobre el mercado general para empréstitos muni-
cipales, por lo que este cuadro se debe considerar con cierta reserva, pues las cifras requieren confirmacién.
? Por cada ciudad en América Latina que pudiera encontrar factible acudir directamente al mercado de
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tecnologia necesaria en Guatemala para evaluar la solvencia de los municipios y puso
recursos a mas largo plazo a la disposicién de los bancos participantes.

El BCIE presta recursos a intermediarios participantes al 11,25% y el margen méxi-
mo permitido es del 6%, por lo que los tipos de interés de los préstamos son de alrede-
dor del 17,25%. Todos los préstamos son a tipos de interés variable, por lo que no son
mds que cifras aproximadas para julio de 1998. Actualmente, alrededor del 20% de la
cartera es por medio de las ONG, en particular “Génesis Empresarial’, que origina y
ejecuta proyectos de electrificacién rural. Los US$16 millones restantes se prestan por
intermedio de bancos comerciales. Los riesgos de los préstamos a las municipalidades
los asumen los bancos comerciales. El BCIE planea prestar otros US$10 millones du-
rante los préximos doce meses.

Tal como se concibieron originalmente, los subpréstamos concedidos en virtud de
este programa estaban destinados a imitar los préstamos basados en proyectos, en el
sentido que los ingresos generados directamente por la inversién en infraestructura
iban a ser la fuente bésica para amortizar los préstamos. La pignoracién de impuestos
y el aparato de préstamos de responsabilidad general fueron concebidos como mejoras
crediticias. Aunque este disefio alenté a los bancos a someter los proyectos a un cuida-
doso escrutinio financiero y técnico, parece que, con el transcurso del tiempo, los ban-
cos han tenido la tendencia a poner mds énfasis en la pignoracién de impuestos como
garantias. Como resultado, el financiamiento puede estar aproximandose mas a un modelo
de préstamos de responsabilidad general. (Ver también la seccién 3, infra).

Préstamos directos de recursos privados

El primer banco que presté recursos movilizados en el sector privado fue VIVIBANCO.
Este comenzé a operar en 1996, y para fines de 1997 habia prestado por lo menos
US$1 millén a municipalidades de la regién metropolitana (entre ellas Mixto y Chinautla)
para mejorar caminos en zonas comerciales y otras obras puablicas. En los casos que
la municipalidad propone amortizar el préstamo con impuestos sobre la plusvalia de
las propiedades beneficiadas por las obras, el banco cobrara los pagos directamente
de los propietarios, por un cargo adicional del 2%. Pero no estd claro con cudnta
frecuencia se utiliza este procedimiento. Segtin nuestras conversaciones con VIVIBANCO
en 1997, parecia que este procedimiento de pagos directos era critico para hacer prés-
tamos al primer cliente, Mixto. El banco més dindmico en este campo ahora es
Construbanco.

bonos, debe haber cien que considerardn que los bancos son una primera fuente 1itil de empréstito. Todavia
hay que determinar cuil es la mejor opcién para la Ciudad de Guatemala, que tiene una poblacién de casi
2 millones de habitantes.

* VIVIBANCO fue introducido inicialmente a este mercado por el programa del BCIE; después de aprender
las técnicas de evaluacion de solvencia municipal y fijar garantias apropiadas, VIVIBANCO no pudo cum-
plir uno de los criterios de elegibilidad del programa porque tenia de fundado menos de los 3 afios exigidos.
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La opcién de pagos directos se establecié en una época en que los arreglos de trans-
ferencias municipales eran menos fiables de lo que son actualmente. En términos més
generales, este procedimiento hace que la transaccién se aproxime mas a la condicién
de financiamiento de proyectos, en el sentido que el prestatario tiene un interés muy
directo en la calidad y viabilidad financiera del proyecto que se va a financiar. Dada la
preocupacién en el sentido que los préstamos de responsabilidad general por bancos
privados generalmente no alcanzan mucha eficiencia en cuanto a la inversién, este
mecanismo sugiere que algunos procedimientos “hibridos” pueden servir de ayuda.

En general, los bancos emplean una variedad de garantias: se retiene el 15% de la
suma del préstamo para asegurar la amortizacién oportuna, y la municipalidad com-
promete cierto porcentaje de sus propios recursos y de las transferencias recibidas del
gobierno central. Vivibanco y Construbanco parecen usar una estructura similar para
sus préstamos, aunque este ultimo parece que presta de sus propios recursos en com-
binacién con un préstamo financiado por el BCIE.

Cabe sefialar que VIVIBANCO en realidad no presta sus propios recursos a clien-
tes municipales. Por ser un banco para viviendas, por ley estd limitado a efectuar
préstamos inicamente para casas. Como resultado, su crédito municipal es de firma,
usando una estructura de fideicomiso que le permite a varios inversionistas privados,
incluyendo otros bancos, agrupar sus recursos para hacer un préstamo a una muni-
cipalidad.

Préstamos al INFOM usando lineas de crédito

En los tltimos 18 meses el INFOM ha establecido lineas de crédito con bancos comer-
ciales por un total de unos US$10 millones, que se usan para financiar préstamos de
hasta US$250.000 por no més de tres afios. Muchos de los préstamos son por periodos
mucho mds cortos, esencialmente para capital de trabajo.

Los préstamos se financian por medio de un acuerdo de recompra sobre el pagaré
emitido por la municipalidad a favor del INFOM. Aunque los pagos del pagaré los hace
la municipalidad al INFOM, en realidad éste los cobra directamente interceptando las
transferencias.

Estos arreglos ofrecen al INFOM una nueva fuente de recursos para represtar. Sin
embargo, dado que puede haber una discrepancia entre los términos del contrato de
recompra y los de préstamos subyacentes a la municipalidad, el INFOM podria enfren-
tar un riesgo considerable por intereses o periodo de programacién. Por otro lado, en
el caso de los bancos comerciales, la operacién de recompra les da la garantia del pagaré
municipal y la fe y crédito del INFOM.*

* Mi agradecimiento a Kurt Focke por ayudar a aclarar los misterios de los acuerdos de recompra.
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Estos bancos pueden y prestan directamente a las municipalidades, por lo que la
cuestién de los motivos de los bancos no es obvia. Una aspecto que parece estar claro
se refiere a la calidad de las garantias ofrecidas por las municipalidades. Es probable
que la intercepcién que el INFOM puede establecer con el Banco de Guatemala sobre
los pagos de transferencias a las municipalidades se considere mds segura que ninguna
garantia que el banco pueda obtener por su cuenta. De acuerdo con la ley, los bancos
tal vez no puedan establecer esa intercepcién, o simplemente creen que sus reclamacio-
nes se atenderian con menos vigor que las del INFOM.

Paradoja de los sectores publico/privado

Los complicados bancos publicos y los dgiles prestamistas privados no se preocupan
de la calidad de los proyectos: este podria ser el cuadro convencional de los préstamos
de responsabilidad general a municipalidades en América Latina. Los bancos publicos
definen su papel como el de asegurar que los recursos publicos se gasten bien, para lo
cual exigen extensos estudios preparatorios.’ El proceso de solicitud de préstamos es,
por consiguiente, largo y a menudo impredecible. En contraste, los prestamistas priva-
dos solamente evaluaran la proteccién brindada por las garantias financieras del pres-
tatario: en general, ingresos fiscales comprometidos, o intercepciones sobre arreglos
de comparticién de impuestos. No interesa el uso que se vaya a dar a los recursos
prestados.

En Guatemala se han invertido los papeles: el INFOM ha comenzado a ofrecer “li-
neas de crédito ripidas” conforme a las cuales una municipalidad puede pedir prestado
hasta US$30.000 con un tiempo de procesamiento de un dia. (Las solicitudes de prés-
tamos de hasta US$250.000 se pueden procesar en 10 dias). En contraste, los préstamos
por bancos privados para infraestructura municipal requieren estudios financieros y
técnicos, y la preparacién y examen de esos estudios pueden hacer mucho mais lento el
procesamiento del préstamo. La paradoja es mas aparente que real. El método emplea-
do por prestamistas pablicos y privados probablemente se rige por el entorno juridico.

Conversaciones con funcionarios de bancos y municipalidades sugieren que los
préstamos del sector privado no se perciben, en el sentido estricto de la palabra, como
préstamos generales de empresas a municipalidades, garantizados total y exclusivamente
por la fe y crédito del prestatario. Los prestamistas hacen todo lo posible por asegurarse
que los proyectos para los cuales efectian préstamos sean razonables. Los estudios fi-
nancieros y técnicos son suficientemente exigentes como para parecer complicados y
prolongados a los prestatarios. Esto puede deberse en parte a los requisitos impuestos
por el reglamento de financiacién del BCIE. Pero estos procedimientos también los
imponen los bancos que prestan por cuenta propia. Esto sugiere que los bancos se estin

* Todavia est4 por demostrarse la mejora real en la calidad de los proyectos como resultado de todo este
trabajo.
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ocupando de que, en el caso de incumplimiento de pago u otra controversia sobre la
legitimidad de la obligaci6én a reembolsar el préstamo, seria obvio que emplearon la
debida diligencia para asegurar que los recursos se usarian provechosamente. Esto a su
vez puede sugerir que las garantias ofrecidas por la municipalidad tal vez no se consi-
deren como automadticamente aplicables. La conclusién puede parecer paraddjica: las
garantias imperfectas ofrecidas por la municipalidad han jugado cierto papel para ase-
gurar que los bancos presten mds atencién a la viabilidad de las instalaciones fisicas que
estdn financiando.

Por supuesto, el INFOM es consciente de que los bancos privados han comenzado
a invadir lo que era su monopolio en crédito a municipalidades. Sin embargo, si parece
que el INFOM tiene una ventaja juridica: parece que, tal como se interpreta la ley ac-
tualmente, inicamente el INFOM puede interceptar los recursos que el gobierno cen-
tral transfiere a las municipalidades. Entonces, de hecho el INFOM tiene un monopolio
sobre la deuda prioritaria de las municipalidades.®

Por tanto, para resumir la explicacién propuesta de por qué el INFOM puede ofre-
cer préstamos con tiempos de procesamiento répidos, mientras que el sector privado es
mds complicado:

« El INFOM puede ofrecer préstamos “sin preguntas’, porque puede asegurar los
préstamos con sus derechos de intercepcién.

+ El sector privado no puede estar tan seguro de que las garantias ofrecidas por las
municipalidades de hecho se puedan hacer cumplir. Por tanto, hace un esfuerzo
considerable por asegurarse que los recursos para préstamos se destinen a usos le-
gitimos, a fin de evitar reclamaciones subsiguientes en el sentido que el contrato del
préstamo de alguna forma era ilegitimo o defectuoso.

« El INFOM de hecho actiia como un garante simple de los préstamos hechos por los
bancos privados a las municipalidades.

Consideraciones de politica

Estos arreglos plantean preguntas fundamentales de politica publica. Primero, ;deben
tomarse medidas para dar a los bancos comerciales acceso a las mismas garantias de
que goza el INFOM? En términos amplios, la respuesta supuestamente es positiva’,
pero dado el actual nivel de desarrollo del mercado, puede argumentarse en favor de

% Si resulta que, desde el punto de vista legal, otros bancos pueden obtener una intercepcién, el argu-
mento no cambia mucho; simplemente significa que los bancos no creen poder aplicar la intercepcién del
mismo modo que lo hace el INFOM.

7 Todavia no est4 clara la factibilidad politica y juridica de hacer m4s disponible la garantia.
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que el INFOM siga desempefiando una funcién en la asignacién de la garantia. Puede
crear una oportunidad para establecer: (i) prioridades explicitas de politica para el uso
de estas garantias o (ii) algin tipo de proceso de subasta en que los bancos competirian
por proyectos respaldados por el INFOM.

El segundo grupo de preguntas tiene que ver con la posibilidad de ampliar la gama
de servicios que el INFOM y los bancos comerciales pueden prestarse mutuamente.
Por ejemplo, el INFOM actualmente financia grandes proyectos de orientacién comer-
cial, como mercados, usando recursos del BID. Todavia no est4 claro cuan bien se des-
empefian estas inversiones. Sin embargo, si existe una buena razén para que se sigan
financiando esos proyectos, y si los bancos comerciales no pueden asumir el riesgo
completo de esas transacciones, podria ser ttil adoptar arreglos de cofinanciamiento o
redescuento. En forma més general, el INFOM podria estudiar otros medios de ofrecer
mejoras crediticias para los préstamos originados por el sector privado (refinanciando
préstamos a mds largo plazo si los bancos s6lo deciden financiar los primeros afios, por
ejemplo). El objetivo general seria aprovechar los fondos movilizados por el sector privado
junto con la experiencia de los bancos comerciales en evaluacién financiera.

El tercer aspecto tiene que ver con mejorar la capacidad de gesti6én financiera de las
municipalidades. Los prestatarios municipales solventes con buenos proyectos de in-
versién que financiar, podrén valerse de esta surgiente fuente de crédito municipal. Las
mejoras en las aptitudes de las municipalidades en materia de contabilidad y
presupuestacién (incluyendo la presupuestacién de capital) son necesarias. Del mismo
modo, auditorias independientes de las finanzas municipales y la divulgacién de infor-
macién al pablico sobre las mismas, ayudardn a las municipalidades a tener acceso al
capital privado.

Michael Jacobs y Caroline Clark
31 de agosto de 1998
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EMISION DE BONOS

o MUNICIPALES EN LA CIUDAD
DE SAN PEDRO SULA,
HONDURAS

. . . .1
Giovanni Giovannelli

Una breve historia

n enero de 1994 la ciudad de San Pedro Sula fue elegida por la Organizacién

Deportiva Centroamericana, como sede de los VI Juegos Deportivos Centroame-

ricanos a ser celebrados en el mes de septiembre de 1997. Para la celebracién de los
Juegos se estim6 necesaria la construccién de un Complejo de instalaciones deportivas,
con un estadio de 40,000 plazas, una piscina olimpica, un polideportivo, una cancha
para lanzamiento de martillo y jabalina y una pista de ciclismo. Con el fin de coordinar
la construccién del Complejo y de planificar y administrar el evento de los sextos jue-
gos, en marzo de 1995 se cred una entidad con personeria juridica, denominada Co-
mité Organizador de los VI Juegos Centroamericanos (Cosex), asumiendo la presidencia
el Presidente de la Republica de Honduras.

Para la implementacion de la iniciativa, se elaboré por parte de la empresa privada
local un proyecto a seis afios (1996-2001) que preveia costos de $25 millones, entre
construccién de la obra y manejo de los VI Juegos e ingresos por un valor de $32 mi-
llones de los cuales $24 iban a ser recaudados a través de la venta de 4120 butacas VIP
en el Estadio Olimpico.

Para financiar el déficit de operacién previsto durante la fase de inversidn, es decir
los primeros dos afios del proyecto, se contemplé la emisién de bonos por parte de la
Municipalidad de San Pedro Sula (MSPS), con la doble finalidad de colocarlos en el

! Agradezco la Municipalidad de San Pedro Sula por la informacién y la colaboracién brindada, También
quiero agradecer a Priscilla Phelps, Huédscar Eguino y Moritz Kraemer, por sus valiosos comentarios y ayuda.
El contenido de este estudio y los datos reportados son ¢l resultado de mi propio analisis y no reflejan nece-
sariamente la posicion del Banco Interamericano de Desarrollo y/o de la Municipalidad de San Pedro Sula.
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mercado de valores local y centroamericano y también de entregarlos a proveedores y
contratistas para el pago de sus prestaciones.

En consecuencia, tras haber cumplido con los requisitos de la legislacién hondure-
fia’, la MSPS emiti6 en enero de 1996 bonos municipales con las siguientes caracteris-
ticas: mil bonos con valor nominal de $10,000 y mil de $5,000, por un valor nominal
total de 15 millones de délares estadounidenses; titulos al portador; seis afios de plazo
incluyendo dos de gracia en la cual sélo se paga interés; tipo de interés del 11% a ser
cancelado en cuotas trimestrales’ ; garantia constituida por: (i) un terreno de 48 man-
zanas de la Municipalidad, (ii) las instalaciones a ser construidas, (iii) todos los ingre-

sos generados por la operacién de las instalaciones, (iv) la garantia institucional de la
MSPS.

Titulos Portador

| Valor Nominal [ $15 ML
Plazo 6 anos
‘ Gracia de Capital 2 anos
Interés 1%
| Garantias 1. Terreno
| 2.Ingresos |
3. Obra
| | 4.0G ‘

Principales resultados

El proyecto se ejecuté y en diciembre de 1997 se celebraron los VI Juegos. Sin embargo,
los resultados financieros a mediados de 1998 son bien distintos de lo anticipado.

+ Los bonos municipales nunca se pudieron colocar y s6lo se entregaron en pago alas
empresas constructoras con un considerable descuento (entre 10 y 15%).

« El proyecto ha terminado costando mas de $36 millones (45% mas de lo previsto)
y ha requerido la intervencién del Gobierno de Honduras, a través de una donacién
de casi $8 millones y de préstamos por més de $3.5 millones. Las instalaciones de los

? Ley de Municipalidades, art. 88 y Ley de Crédito Publico, art. 39. Ver también abajo la seccién “Marco
Legal”

* Pagadero en Lempiras, asi como las amortizaciones, a la tasa de cambio oficial vigente en el dia de la
operacién.
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VI Juegos quedan todavia por terminarse y de las 2472 butacas VIP que se pensaba
vender para fin de 1998 se han vendido solamente 900.

+ El desfase financiero que se ha producido en consecuencia de esta situacion repre-
senta un serio limite de maniobra para las nuevas autoridades municipales, que han
tomado su cargo hace pocos meses heredando una serie de compromisos pendien-
tes, empezando por la obligacién de liquidar los intereses sobre los bonos vencidos
y amortizar la primera cuota de capital.

En julio de 1998 las autoridades sampedranas

Deuda MSPS procedieron a honrar estos compromisos y estin

- - actualmente buscando proactivamente una
nyYy : | solucién global de largo plazo para todos los
] . asuntos relacionados con el Complejo. Esto
incluye completar las obras, cumplir con todas
las obligaciones de pago pendientes, asumir la
gestién directa del Complejo por una fase in-
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ua 1997 1998 terina y preparar las actividades técnicas nece-
e sarias para atraer un operador con experiencia
8D NCoroplam  Bonos Vi Juegos de nivel internacional para el manejo del Com-

plejo en el largo plazo (Ver Anexo 3).

Contexto

Con el fin de situar la experiencia de San Pedro Sula en el contexto de las finanzas
municipales en Honduras y de las condiciones econémicas prevalentes en el pais, a
continuacién se proporcionan algunos elementos bésicos":

Alcance de la descentralizacién

Honduras es uno de los paises centroamericanos con mayor nivel de descentralizacién.
De acuerdo a la Ley de Municipalidades de 1991, los 289 municipios hondurefios son
responsables de la provision de los servicios de desechos sélidos, vias urbanas, agua y
alcantarillado, mercados y cementerios. Para cumplir con estas responsabilidades los
municipios gastan mas del 12% del presupuesto publico global y recaudan recursos de
alrededor $70 M1, 0 2% del PIB, a través de medios propios (85%) y de transferencias
del gobierno. Las principales fuentes de ingreso de las alcaldias son un impuesto sobre
toda actividad comercial, que representa el 50% de la recaudacién propia, el impuesto

* Para una discusién mas completa sobre el tema: P. Phelps, and R. Kehew “Assessment of the Honduras
municipal finance system and proposed action plan”, USAID, Marzo1998
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sobre los bienes inmuebles (20%) y una contribucién para recuperar el costo de pro-
yectos de inversioén (10%). Las transferencias del nivel central, que de acuerdo a la ley
suman al 5% de los ingresos nacionales, son asignadas principalmente (80%) en base
al nimero de habitantes y tienen que ser destinadas por un 90% del total a gastos de
capital. Sin embargo estas transferencias se efectian muy a menudo con atraso y por
montos parciales, asi que no constituyen una fuente de ingreso confiable para las mu-
nicipalidades’.

Condiciones Macroecondmicas

A pesar del proceso de ajuste estructural
Honduras PIB, 1990-97 empezado al principio de la década, Hon-
Variacién en % por afio duras sigue siendo sujeto de una pobreza
endémica (mds del 70% de la poblacién)
y a serios problemas macroecon6micos. El
PIB per cédpita de $740 es entre los mds
bajos de la regién y su crecimiento se ha
quedado alrededor del 4% anual.

fﬁ/ o
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La tasa de inflacién ha estado por Inflacién segiin el IPC

arriba del 20% en los tltimos afios y
la sostenibilidad de la reciente dismi-
nucién al 13% es dudosa, con un dé-
ficit publico de 3% del PIB. Ladeuda 45| | | o
externa es de mas de $4000M], es de- | : |
cir 90% del PIB, y el servicio absorbe 20%
el 23% de los ingresos generado por

| 20%

las exportaciones. Las exportaciones, "%} e
principalmente productos textiles, ma- ' _ % o _
quinaria bésica, Café y banano estén O%Qﬂ;l et e e ean  9sn 9en eI 98Nt o

fuertemente ligadas a las condiciones
del mercado estadounidense que re-
cibe el 70% del total.

* La Municipalidad de San Pedro Sula ha acumulado en pocos afios una cuenta por cobrar en concepto
de contribuciones del gobierno central de $5 MI, es decir el 30% de sus ingresos anuales.
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Sector Financiero

Honduras se caracteriza por tener uno de los mas bajos niveles de bancarizacién en la
regién, con una relacién depésitos bancarios/PIB de 19%. La banca hondurefia estd
afectada por muchos problemas, en un contexto donde falta todavia por implementarse
una supervisién eficaz: concentracién (50% de los depésitos en 5 bancos), baja capita-
lizacién (8% de los activos, sin evaluacién por riesgo), progresiva dolarizacién (40% de
los depésitos), ineficiencia operativa (margenes de intermediacién del 15%), baja ren-
tabilidad (17% en moneda local).

En esta situacién, solamente unas 30 entre las municipalidades mas grandes tienen
capacidad de acceder al financiamiento bancario, a un interés de alrededor 30% y con
plazos que hasta hace muy poco no excedian un afio.

Depésitos/GDP, 1990-1996 Otros operadores importantes, como las com-
. paiias de seguro y los fondos de pensién sélo
Z;Z S recientemente han comenzado a aparecer en el
25% , 7 mercado hondureiio con una cierta relevancia
24% ——— 4 // y a mediados de 1998 se han acercado a las dos
23% \//‘ 7 municipalidades mas grandes para explorar la
2z% N\ —7 posibilidad de proveer fuentes de financiamiento
e a mediano plazo.
20% T T T T T 1

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
En los ultimos 8 afios el Fondo Hondurefio

de Inversién Social (FHIS), entidad con auto-
nomia organizativa pero encabezado por un
exponente del gobierno, ha venido proporcio-
nando recursos no rembolsables, principalmente para proyectos en los sectores de sa-
lud y educacién. El FHIS esta orientando cada vez més sus operaciones hacia los municipios
mds débiles, con el objetivo de cofinanciar proyectos de alto impacto social.

Honduras

—— == == Centroamérica

El Banco Municipal Auténomo es una institucién para el crédito municipal que
desde mediados de los 60 ha funcionado como banco de segundo piso y facilitador de
asistencia técnica para los Municipios. Sin embargo, sus operaciones se encuentran
suspendidas desde 1993, debido a los graves problemas financieros, y a la incobrabilidad
de su cartera de préstamos.

Marco Legal de las finanzas municipales

La ley hondurefia otorga a las Municipalidades una amplia autonomfa en tema finan-
ciero. Ademds de detallar las fuentes de ingreso, y de permitir a la municipalidad opcio-
nes interesantes de recaudacién como la concesién de servicios ptblico, la ley autoriza
el endeudamiento. El articulo 25 faculta a la Corporacién Municipal, o sea el cuerpo
electo de Regidores de la ciudad, a aprobar la contratacién de empréstitos. El articulo
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87, especifica que dichas operaciones podrén incluso concluirse con entidades extran-
jeras, siguiendo los procedimientos establecidos en la Ley de Crédito Publico.

Sobre la emisién de bonos, la ley requiere a las Municipalidades la autorizacién previa
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y el dictamen favorable del Directorio
del Banco Central y obliga a utilizar los fondos para los fines autorizados. Ademds re-
quiere que no se destine mds de 20% de los ingresos anuales de la Municipalidad al
pago de empréstitos o emisién de bonos “cuando se trate de financiar obras cuya inver-
sién no es recuperable”.

Aspectos clave en la iniciativa

La experiencia de San Pedro Sula levanta cuestiones de gran interés para muchas otras
municipalidades en Centroamérica que buscan opciones novedosas para conseguir los
fondos necesarios para realizar obras de infraestructura. Con el fin de ilustrar las cau-
sas que han determinado la falta de éxito en colocar los bonos sampedranos, en esta
seccidn se examinan brevemente algunos de los errores clave que se hicieron en la emisién
de los VI Juegos.

Primero, es importante reconocer que la emisién de bonos no es responsable del
estado actual del proyecto, que se debe principalmente a faltas en el disefio del proyec-
to y a una ausencia de “management” o gerencia capaz de implementar exitosamente
un desafio de esta complejidad.

Al contrario, la iniciativa de los bonos municipales hubieran podido jugar un papel
decisivo para financiar un déficit operativo tempordneo en una obra potencialmente
capaz de generar los recursos necesarios a su financiamiento. Sin embargo la emisién
se produjo en un contexto de indefinicién sobre algunos pardmetros fundamentales y
fue acompaiiada por una serie de problemas.

Problemas en el estudio financiero

En el estudio financiero® que se elaboré para la emisién no se decidié claramente un
papel para estos bonos, contemplandose la posibilidad de que fueran utilizados como
instrumento para obtener crédito por los contratistas y al mismo tiempo colocados en
el mercado de valores para conseguir recursos liquidos.

En términos generales lo que mas sorprende del estudio es que no estd concebido ni
estructurado como una evaluacién técnica sobre la viabilidad financiera del proyecto,
sino m4s bien como un instrumento de promocién del proyecto ante las autoridades

VI Juegos Centroamericanos, “Estudio Financiero para la emision de bonos municipales”, San Pedro
Sula, Agosto 1995.
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municipales. Por lo tanto si bien es muy claro en destacar retéricamente la relevancia
de los VI Juegos para la ciudad y el “compromiso” tomado por Honduras con los paises
vecinos, por otro lado no proporciona datos técnicos clave en tres aspectos.

Desde el punto de vista financiero faltan: (i) un anélisis de la demanda potencial de
la butacas ejecutivas (77% de los ingresos totales estimados), (ii) un detalle de los su-
puestos y criterios utilizados para estimar el costo de la obra’ . Esta omisi6n es critica
para una apreciacién cuantitativa de los flujos financieros estimados. Desde el punto
de vista econémico faltan: (iii) una justificacién de la necesidad del proyecto para la
ejecucién de los VI Juegos, respecto a otras soluciones como por ejemplo la rehabilita-
cién de la infraestructura deportiva existente en Honduras, (iv) una evaluacién de la
posibilidad de involucrar el sector privado con capital de riesgo en la construccién y
operacién del Complejo. Particularmente esta Gltima opcién hubiera sido interesante
para la viabilidad del proyecto pero la necesidad de empezar de inmediato la obra de
manera de tenerla lista para los Juegos la imposibilité. Desde el punto de vista opera-
tivo faltan: (v) la reparticién de los roles y responsabilidades en la ejecucién del pro-
yecto, (vi) la definicién de los riesgos para la municipalidad. Particularmente hubiera
debido evaluarse la capacidad de la Municipalidad de continuar en la provisién de obras
y servicios fundamentales en el futuro, en caso de fracaso del proyecto VI Juegos, (vii)
los remedios y las provisiones en caso de falta de recursos para terminar la obra, impo-
sibilidad de realizar los juegos, etc.

Problemas estructurales en el mercado de valores hondurefio

Bolsa (BCV) Tipo de Operaciones Una pregunta que surge casi naturalmen-
te es porqué el Estudio propone con tanta
seguridad la emisién de bonos y no ex-
plora otras alternativas de financiamiento.
El mercado de capitales hondurefio esta-
ba todavia en sus primeras etapas de de-
sarrollo y probablemente no estaba listo
sl . para absorber la emisién. Atun hoy en dia
1994 1995 1996 Jun. 97 la Bolsa Centroamérica de Valores (BCV)
.| Otros Il cawms y la Bolsa Hondurefia de Valores (BHV),
[7] Bonos GOH [ Pagarés . . ,
tienen un desarrollo limitado. Los titulos
publicos alcanzan un 70% de los valores
transados, y los emisores privados son principalmente los grandes bancos. Todos los
instrumentos tienen muy corto plazo y s6lo en pocos casos se llega a plazos de un aiio
(adn si los titulos son denominados en délares). S6lo el 5% de las operaciones se llevan

100% 177

B0%

60% 17

40%

20% -

0% —

7 El tamaiio del error de estimacién ha sido fatal para la viabilidad del proyecto si se considera que las
proyecciones de ventas de las butacas ejecutivas han resultado infladas hasta el doble de lo real y la estima-
cién del costo de obra ha terminado siendo 45% mads de lo previsto.
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a cabo en el mercado secundario, ya que sélo recientemente el gobierno empezé a es-
tandarizar sus emisiones de manera a crear una masa critica de valores que se puedan
transar en el secundario.

Por estas caracteristicas del mercado hondurefio, era evidente desde que se elaboré
la iniciativa que los bonos eran demasiado iliquidos por ser absorbidos. A su vez esta
iliquidez determiné una disminucién del valor de los bonos como instrumentos de
pago, exacerbada por el alto valor nominal de los titulos y el monto total de la emisién
relativamente bajo. Todo esto nos lleva a considerar que una falta fundamental del proyecto
fue el no haber separado la decisién de inversién de la de financiamiento, sino de haber
mezclado las dos cosas, sin proporcionar un verdadero anilisis de alternativas para
obtener los recursos, como deberia ser en cada proyecto de infraestructura.

Problemas financieros de la Alcaldia

Lo que llevé a la decisién de emitir bonos, fue probablemente el hecho que la MSPS no
disponia de fuentes alternativas a largo plazo en el mercado local, y habia agotado su
capacidad de obtener crédito en la banca hondurefa.

SPS ingreso y egreso corriente Es importante desta-
Base 1 en 1994 car que San Pedro Sulano

recurrié al mercado de
capitales tras haberse
“graduado” en la banca
local através de una sana

"< M- - Ingreso administacién y de un s6-
Corriente . . .
lido historial de repago de
—4—foe0 | susobligaciones, sino que
2.5 . : . : ; utiliz6 dicho mercado
1994 1995 1996 1997 1998 1999 como una fuente de ulti-

ma instancia una vez que
se le acabé el acceso a las fuentes de financiamiento tradicionales. El problema maés
grave de la iniciativa de los VI Juegos fue la falta de credibilidad de la administracién
municipal que estaba en el poder. La opinién generalizada era que las finanzas muni-
cipales tenian un manejo inadecuado y el hecho que la MSPS se estaba atrasando en el
pago de algunas de sus precedentes obligaciones reforzé este convencimiento. Como
muestra la grafica al lado hasta 1997 la Municipalidad no fué capaz de generar ahorro
corriente y financié sus gasto de capital con endeudamiento. En 1997 la situacién se
habia deteriorado al punto que todos los bancos locales se negaron a comprar los bo-
nos y esto incrementé fuertemente el clima de incertidumbre, hasta el punto que los
inversores institucionales, que estaban en principio muy interesados en instrumentos
de largo plazo no disponibles en Honduras, también retiraron sus pedidos. Esto es muy
impactante si se considera que la iniciativa de los VI Juegos nacia bajo el impulso del
gobierno central, que también estaba comprometiendo recursos.
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Problemas en la informacion proporcionada a los inversores

En una situacién parecida, en vez de lanzarse en bisqueda de fuentes supuestamente
inexplotadas como el mercado de capitales, hubiera sido muy importante restablecer
la confianza del mercado bancario local, a través de un saneamiento de las finanzas
municipales acompaiiado por un flujo de informacién constante y de calidad para los
inversores. En particular hubiera sido muy valioso preparar un paquete de informa-
cién auditado por una empresa de reconocido prestigio internacional detallando la
situacién patrimonial y el estado de resultados de la MSPS, establecer un fondo de
reserva’ a ser capitalizado anualmente de manera automética con recursos de un im-
puesto particular y obligar la Municipalidad a publicar trimestralmente sus datos fi-
nancieros. Ninguna de estas acciones se tomo.

La transparencia en la informacién financiera, sobre todo en lo que se refiere a calidad
y periodicidad de la informacién son prerequisitos irrenunciables para lograr el respaldo
del mercado. Estos temas se vuelven atin mds criticos en los paises en via de desarrollo,
cuando, al no existir una clasificacién de riesgo por parte de una empresa especializada,
el inversor tiene que investigar directamente la situacién financiera de los emisores mu-
nicipales, sus obligaciones pendientes, el grado de confiabilidad de los ingresos, y la cali-
dad intrinseca de los proyectos para el cual se busca un financiamiento a través de bonos.

Problemas de manejo de la emision

Otro aspecto interesante es el hecho que la MSPS opté por una gestién interna de una
iniciativa tan compleja como la emisién de bonos. En particular no buscé la interven-
cién de un operador conocido a nivel centroamericano, en calidad de suscriptor o de
asesor financiero, cosa que hubiera ciertamente ayudado a estructurar la operacién y
aumentar su atractivo.

Al mismo tiempo no consiguid una asesoria especializada para aprovechar adecua-
damente un patrimonio muy grande (e inusual en Centroamérica) tal como fue el respaldo
completo del gobierno central a la iniciativa de los VI Juegos. En consecuencia nunca
se llegé a definir una clara reparticién de atribuciones y responsabilidades de las ins-
tancias nacionales y locales en este asunto.

Problemas del proyecto a ser financiado

Respecto a la utilizacién de la obra a ser construida, no se realizé un estudio de factibilidad
para evaluar y cuantificar la potencialidad del Complejo. En cambio la generacién de

® Esta necesidad fue percibida por el Banco Central de Honduras, que en el dictamen de autorizacién a la
emision requiri6 la inclusion en el presupuesto de la MSPS del déficit anual previsto en los primeros afos del
provecto, y de un fondo de reserva para cubrir pérdidas “que podrdn originarse por la redencién de los bonos”.

71



72

LA MODERNIZACION DE LAS FINANZAS MUNICIPALES. UN PASO ESENCIAL PARA LA CONSOLIDACION INSTITUCIONAL

ingresos se confi6é inicamente a los partidos de fttbol a ser desarrollados en el Estadio
Olimpico y no se pensé en una promocién integral del Complejo como centro de agre-
gacioén recreativo y deportivo de la comunidad (conciertos musicales, eventos religio-
sos, diversién para la familia) perdiéndose asi la posibilidad de recaudar muchos recursos.
Por un lado si esto era el enfoque del proyecto no es claro por qué no se decidi6 limitar
la inversién nueva al estadio y buscar otras opciones para realizar los demds deportes
durante los VI Juegos. Por otra parte, dado que se tom6 sélo el estadio como fuente de
ingreso, hubiera debido prepararse un paquete de informacién estadistica bésica tal
como una estimacién de la demanda de butacas por parte de las empresas y de la
poblacién sampedrana de altos recursos.

Todo esto nos lleva a considerar que, cuando se autorizé la obra no se tenia una
apreciacion del nivel de utilidad y de prioridad de esta inversién para los ciudadanos.
Considerando el tamafio del esfuerzo financiero de la Municipalidad en el proyecto,
esta falta nos parece muy seria, ya que es evidente que con los mismos recursos se hubieran
podido resolver muchos otros problemas. Un proceso de presupuestacién participativa
y un involucramiento mds directo de las comunidades vecinales en la toma de decisién
hubiera tal vez levantado estos interrogantes y evitado sobredimensionar el proyecto.

Conclusion

Al coincidir este conjunto de factores, el resultado de la eleccién de financiar a través de
bonos, fue de elevar considerablemente la exposicién de la Municipalidad. Los elemen-
tos que mds han contribuido a este efecto son: (i) la garantia general de la MSPS sobre
los bonos en vez de una garantia limitada a la obra a ser construida o a fuentes especi-
ficas de ingreso; (2) la denominacién en délares con un plazo muy largo para una eco-
nomia sujeta a grandes fluctuaciones anuales y a devaluacién periddica; (3) el inicio de
las amortizaciones de capital después de la terminacién del periodo de gobierno de la
administracién que decide la emisién, factor que redujo la necesidad para la Municipa-
lidad de hacer provisiones adecuadas a reducir su exposicién.

En este sentido se puede concluir que la emisién de bonos municipales por parte de
la MSPS hubiera podido representar una oportunidad para cubrir un desfase financie-
ro de algunos afios en un proyecto en principio autofinanciable. Sin embargo debido a
los errores de evaluacién y de implementacién que se han brevemente discutido ella
magnificé el riesgo involucrado respecto a otras alternativas de financiamiento.

La eleccién de emitir bonos impone un sofisticado manejo financiero y requiere
una total transparencia de las finanzas municipales. El hecho que la MSPS no se equip6
con la experiencia técnica externa necesaria para manejar esta situacién terminé
impactando considerablemente el éxito del proyecto y la situacién financiera global de
la Municipalidad. Lo que pasé en San Pedro Sula demuestra antes que todo que, si bien
es importante buscar soluciones “novedosas” a los problemas de financiamiento de las
entidades subnacionales, la manera mds peligrosa y equivocada de hacerlo es presen-
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tarse al mercado de capitales con la pretensién de no respetar sus claras e inviolables
reglas de funcionamiento.

Lecciones aprendidas y recomendaciones

El recurso a bonos municipales puede representar una opcién interesante para las grandes
ciudades en Centroamérica. Sin embargo es importante reconocer que la emisioén de
bonos en los paises en desarrollo presenta algunos problemas particulares y una emu-
lacién de las practicas vigentes en los mercados mas avanzados no necesariamente es
aconsejable. A continuacién se destacan algunas consideraciones al respecto, y se pre-
sentan recomendaciones operativas para las ciudades centroamericanas interesadas en
emitir bonos municipales.

Evaluar el costo de la emision

La colocacidén de los bonos es generalmente percibida como ventajosa en términos de
costos para el emisor, por la posibilidad de obtener plazos més largos e intereses mas
bajos. Sin embargo, en los paises de la Region deben considerarse costos adicionales de
alrededor 5% de la emisién para conseguir un suscriptor, ademas de los costos de la
inscripcién en el mercado de valores (listing) y de una eventual clasificacién de riesgo.

Una posibilidad para reducir este costo serfa de no exigir la suscripcién de la entera
oferta, sino de la porcién que el mercado termina absorbiendo. Otra alternativa, que se
estd experimentando exitosamente en Guatemala es de precolocar los bonos con algu-
nos inversores institucionales. Se toman contactos preliminares con estas entidades y
luego se disefla un instrumento con las caracteristicas que lo hacen apetecible a ellas.
También se podria optar por ofrecer los bonos al por menor a categorias de pequefios
inversores potencialmente interesados antes de la suscripcién por parte de un opera-
dor especializado, de tal manera de reducir el pago de la comisién de suscripcién a una
parte limitada de la emisidn.

Flexibilizar los plazos

Respecto a los plazos hay que tomar en cuenta que al no existir un mercado de bonos
plurienales del gobierno central, es muy dificil para los inversores determinar si el in-
terés propuesto es razonable cuando los plazos se extienden por varios afios. Este pro-
blema resulta mds importante atin si se considera que los mercados secundarios no son
muy desarrollados en la regién vy, por lo tanto, los instrumentos de largo plazo son
iliquidos. Por consiguiente es necesario evaluar con detenimiento la posibilidad de emitir
alargo plazo y considerar plazos mas cortos, cuando todavia no se tiene un historial de
experiencias exitosas. De todas maneras, seria mucho mas interesante para los merca-
dos que los plazos de emisién de las Municipalidades que por primera vez acceden a los
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mercados coincidieran con el periodo de gobierno de la administracién que estd en el
poder y que la emisién fuese acompafiada por la creacién de provisiones mensuales
para el repago.

Explorar los mercados

Sobre los mercados, es aconsejable explorar la posibilidad de presentar la oferta en los
mercados relativamente mas desarrollados de la regién, como el de Panamd, que tiene
el inico verdadero mercado secundario de Centroamérica o el de Costa Rica, que estd
trabajando para realizarlo. Esto no implica necesariamente dolarizar la emisién, ya que
se puede optar por denominar los bonos en moneda local, previendo una recuperacién
parcial o total en caso de devaluacién.

Es importante no descartar esta posibilidad si no hay una ventaja comparativa tan-
gible en el mercado local, como podria ser un interés manifiesto por parte de los inversores
institucionales locales.

Flexibilizar la tasa de interés

En la determinacién de la tasa de interés es conveniente buscar una cierta flexibilidad
en vez de proponer tasas fijas de largo plazo como se hizo para los VI Juegos. Una
posibilidad en este sentido seria tomar el LIBOR como tasa bdsica y colocar tranches
a vencimiento progresivo (un afio, dos, tres,etc.) a tasas progresivamente mads altas se-
gin lo que el mercado requiera y hasta el punto que el emisor considere conveniente.
Este mecanismo ofrece al emisor la ventaja de poder escalonar el costo financiero y
poner un “cap” al interés. Al mismo tiempo permite en principio aumentar el interés
para la emisién, atrayendo también a inversores que no se acercarian en el caso de un
plazo fijo plurienal.

Contar con condiciones previas

Desde el punto de vista de las politicas nacionales antes de considerar la emisién de
bonos municipales seria oportuno tener implementados a nivel nacional una serie de
medidas b4sicas, incluyendo por lo menos: (i) un marco legal y regulatorio claro para
el mercado de valores y una clara politica de emisién por parte del gobierno, basada en
emisiones estandarizadas a plazos gradualmente extendidos; (ii) pardmetros financie-
ros claros a ser cumplidos por las municipalidades interesadas en emitir bonos y no
solamente una autorizacién discrecional por parte del poder nacional, como en el caso
de Honduras; (iii) un compromiso irrevocable por parte de las municipalidades en
publicar paulatinamente la informacién financiera relevante auditada por firmas de
reconocido prestigio; (iv) una clara politica para el uso de los fondos de desarrollo
municipal (FDM) para promover su complementaridad con los bonos en el sentido de
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acompanar la transicién de los municipios mas s6lidos al financiamiento a través de
bonos, y de dejar los FDM como mecanismo de apoyo de las ciudades mas débiles.

Elegir las garantias mas apropiadas e involucrar el sector privado

Con relacién a las garantias de los bonos, la eleccién entre garantia general y garantia
constituida por los ingresos depende fuertemente del tipo de proyecto a ser financiado
y de su grado de autofinanciamiento. En el caso de obras potencialmente rentables,
como la de San Pedro Sula seria aconsejable limitar la garantia al proyecto y, sélo si
estas son insuficientes, establecer reglas claras que permitan a los acreedores un acceso
automatico a fuentes predeterminadas de ingreso municipal en caso de incumplimien-
to. Las ventajas de esta opcién son: (i) el incentivo a evaluar en detalle la factibilidad del
proyecto, aislando consideraciones politicas; (ii) la separacién del proyecto de la ges-
tién municipal y la entrega de todas las responsabilidades a una tercera parte; (iii) la
mayor facilidad en atraer el sector privado como administrador y como participante en
el capital de riesgo; (iv) la garantia de continuidad en la ejecucién ain durante la fase
electoral. Otro elemento a ser considerado es que el recurso a una obligacién de cardc-
ter general tiene el riesgo de diluir la atencién de la administracién municipal del com-
promiso que se toma al conceder este tipo de garantia. De hecho atin en los paises
desarrollados se ha comprobado que muy dificilmente el horizonte de planeacién de
un gobierno local se extiende mas all4 de su periodo de gobierno.’

En estos aspectos, mas que en el nivel de capacidad técnica que pueda llevar, es
sumamente beneficioso involucrar el sector privado en el proyecto a realizarse. Los
beneficios de una coparticipacién publico privado pueden apreciarse desde la identifi-
cacién del proyecto, a su evaluacién legal, técnica y financiera, hasta la ejecucién y, en
ultima instancia, permiten dejar una capacidad instalada en la Municipalidad.

Buscar apoyo externo

En lo referente a los aspectos operativos es absolutamente indispensable que las muni-
cipalidades centroamericanas, que, en razén de su solidez financiera y de la calidad de
sus proyectos, decidan lanzarse en una emisién de bonos lo hagan con el respaldo de
una asesoria especializada. Existen hoy en dia en Centroamérica empresas que estdn en
capacidad de dimensionar apropiadamente una emisidn, prepararla, mercadearla, ase-
gurarla por lo menos en parte y precolocarla. Al mismo tiempo es crucial no empren-
der ningln proyecto que comprometa financieramente una Municipalidad en el largo
plazo sin haber en primer lugar asegurado la presencia de un management capaz, po-
liticamente independiente y seleccionado y remunerado competitivamente para ges-

’ La anterior administracién de SPS no tenia por ejemplo en sus registros de deudas el repago de los
bonos de los VI Juegos.
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tionar toda la fase de implementacién. Esto es tal vez el factor que més a menudo se
deja olvidado y podria involucrar un alto retorno econémico y financiero para los
Municipios de Centroamérica.

Referencias para ampliar el tema

CONDISA (1991), “Manual sobre la nueva ley de municipalidades sus enmiendas comenta-
rios y aplicacién”, Tegucigalpa, Honduras.

P. Phelps, and R. Kehew (1998) “Assessment of the Honduras municipal finance system and
proposed action plan”, USAID, Washington, EE.UU.

VI Juegos Centroamericanos (1995), “Estudio financiero para la emisién de bonos municipa-
les”, San Pedro Sula, Honduras.

Para mds informacidn sobre el tema contacte a:

Municipalidad de San Pedro Sula
Direccién Econémica y Financiera
Edificio de la Alcaldia

San Pedro Sula, Honduras

+504 552-0259

Giovanni Giovannelli

Financial Specialist

Inter-American Development Bank
Finance and Infrastructure Division 2
1300 New York Ave. NW
Washington, DC 20016
GIOVANNIG®@IADB.ORG
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. Informaci¢

Caracteristicas fisicas

Area total: 837 km’ Area urbana: 326 km’
Area rural: 625 km’ Poblacién: 444,242
Sistema vial

Total de vias publicas: 1,260 km Total de vias

Viaductos/tineles: 20 km pavimentadas: 500 km

j Parque automotor
Vehiculos automotores: 75,000

Indicadores de calidad

de vida
Expectativa de vida: Hombres 65 afios | Poblacion alfabetizada: | 90.8%

Mujeres 70 afnos Mortalidad infantil: 27 por 1000 n.v.
Cobertura de servicios
bdsicos
Abastecimiento de agua: 93.6% Ndmero de escuelas: 203 escuelas
Recojo de basura: [ 52% Alumnos matriculados: | 73,435

Sistema de alcantarillado: } 71%

i

TR R S TR
e
S

Estructura de los Ingresos US$MI Estructura del Gasto US$ MI
1997 % 1998 1997 % 1998

Personal

" Industria comercio y serv. . .4 4.4 Operativos no personal 32 14% 23 18%
Bienes inmuebles 1.8 24 Transferencias 1.5 7% 1.6 12%
Impuesto personal 0.5 0.4 Gasto financiero 29 13% 12 9%
Servicios no domiciliarios 18 12% 18 11%

Desechos solidos 05 3% 08 5%

cesadora carnes orros 0.2 1% 0.2 1%

nmudn o mejoras Infraestructura
Transferencias Gobierno 06 4% 08 5% Otros 0.2 1% 0.2 2%
Otros 05 3% 05 3% Indemnizaciones personal 0.7 3% 09 7%

Amortizacion deuda
(incl. cuentas por pagar) 7.3 2.8 corto plazo 8.5 5.4

Deuda corto plazo

Deuda mediano plazo 8.0 0.0 Amortizacion deuda 0.5 0.6
mediano plazo

Fuente: Municipalidad de San Pedro Sula y elaboracion del autor.
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4 INSTRUMENTOS DE

e FINANCIAMIENTO PARA EL
DESARROLLO MUNICIPAL.
ACCESO A LOS MERCADOS
DE CAPITALES

Marcela Huertas

Estudios de caso de Rio de Janeiro, Brasil
y Guaymallén, Argentina'

Rio de Janeiro
La ciudad

sil. Bajo el gobierno del alcalde Maia, Rio logré profesionalizar su manejo finan-

ciero por medio de medidas tales como la creacién de nuevos controles fiscales,
monitoreo en el nivel de recaudacién de impuestos, mayor distribucién de responsabi-
lidades y despolitizacién de la administracién municipal, entre otros. Estas medidas
hicieron que durante la administracién Maia se lograra: (i) saldar las deudas de la pa-
sada administracién; (ii) retomar los proyectos de infraestructura e inversién social
que habian quedado a medias; (iii) reestructurar el sistema de repago de las deudas; y
(iv) mejorar la capacidad de ahorro para futuras obras.

I a ciudad de Rio de Janeiro es una de las ciudades mejor administradas en el Bra-

La municipalidad de Rio es la ciudad mis grande en el Estado de Rio de Janeiro y la
segunda ciudad més grande en el Brasil, después de Sao Paulo. Rio ocupa un érea de
1,255 Km® con una costa de 82Km. La ciudad tiene tres grandes montafias, una densa
selva, 217 rios y manantiales, 4 lagunas y 72 playas.

! Este casos han sido preparados para el estudio que actualmente se lleva a cabo en el Banco Mundial
sobre el Desarrollo de los Mercados de Capitales a Nivel Subnacional en las regiones de América Latina,
Centro y Este de Europa y Asia.
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La ciudad esta catalogada como la novena ciudad metropolitana mas grande del
mundo. En 1997 el ntiimero de habitantes era de alrededor de 5.6 millones de habitan-
tes, distribuidos entre 154 barrios, representando 4% de la poblacién total de la nacién.
La ciudad y sus alrededores conforman un total de 10.2 millones de habitantes.

Contexto y descripcion de los objetivos de la iniciativa

En 1994 se gener6 una profunda crisis fiscal a nivel subnacional causada por la nueva
politica macroeconémica establecida a través del Plan Real. Dicha medida se bas6 en
una serie de ajustes en la politica monetaria para controlar los altos niveles de infla-
cién, entre otros.

La crisis se disparé principalmente por la capitalizacién de los intereses en la deuda
existente causando un alto numero de desfalcos a nivel subnacional. En gran parte debido
al frecuente acceso a los mercados de capitales (el nivel de la deuda por bonos flotados
a nivel doméstico fué de alrededor de unos 31 mil millones de reales). Los desfalcos
ademds repercutieron a los bancos regionales ya que muchas de estas instituciones habfan
servido como aval.

El gobierno federal entonces se vi6 obligado a crear el “pacto de la troca”, en donde
se gener6 un intercambio de los bonos subnacionales por bonos federales (mercado
inmediato). Esta medida fué traducida al plano juridico como la enmienda constitu-
cional de 1993, en donde se estipula que las entidades subnacionales tienen la capaci-
dad de emitir bonos hasta el afio 2000 sélo para el refinanciamiento de la deuda.

Ante dicha situacién las autoridades locales se vieron en la obligacién de buscar
salidas a la crisis, una de ellas y quizds la més importante fué la de reestructurar el
sistema financiero, uniendo el Tesoro con la Oficina de Presupuesto de la municipali-
dad. Lo anterior, sumado a los cambios a nivel metodolégico que se implementaron
para la preparacién y monitoreo del gasto contribuyeron al desarrollo de un sistema
financiero mads sélido, como se menciond anteriormente.

La iniciativa de salir al mercado internacional surgi6 entonces de la necesidad de
repagar la deuda existente y de impulsar un programa de manejo de deuda a largo
plazo. Ademds, la municipalidad consideré que salir al mercado internacional iba no
s6lo a mejorar el perfil de la municipalidad ante los inversionistas extranjeros, pero
también construiria el camino para futuras emisiones en dicho mercado. La emisién
fué la primera en su generd llevada a cabo en América Latina.

Ejecucion

La Municipalidad de Rio de Janeiro emitié en Julio de 1996 un eurobono por el monto
de 125 millones de délares a 10 3/8%. A pesar de ser el primero en América Latina de
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~ Resumen 'deal'a'Caracﬁrisliéa{rdémiuénﬁﬁui'éiﬁn,5

Caracteristica ‘

Cantidad:
Mercado:

Dia de la emision:
Precio:

Tasa de interés:
Periodo de pago:

Dia de maduracion:
Pago del principal/
Amortizacion:

Rango:

Depositorio:
Fuente del principal

& pago de Intereses:

Pactos positivos:

US$ 125 milliones

Eurobono

Oferta 2 de Julio, Cierre 12 de Julio 1996

99.96% Fijo (Re-offer)

Fijo a 10.375% per annum

Cada 4 meses el 25 de Enero, Abril, Julio and Octubre
comenzando el 25 de Octubre de 1996

3 anos hasta el 12 Julio de 1999

Igual al de la tasa de interés

Directo, no subordinado, excepto para ciertos bonos
municipales que puedan ser utilizados para pagar
impuestos en circunstancias especificas

DTC

Municipal revenues, with Chase Manhattan as Paying Agent
+ Standard

-

Pactos negativos: _ Standard
Riesgos: * Riesgo cambiario
* Riesgo del crédito de la ciudad
* Riesgo pais
* Historia de un servicio pobre de la deuda

Fuente: Municipalidad de Rio de Janeiro.

ser emitido por una ciudad en el mercado internacional, las notas fueron garantizadas
s6lo por la municipalidad. Su colocador fué Merrill Lynch.

El precio del bono fué de 99.96 con un rendimiento de 10.6611% al momento de la
emision, colocdndose a 25pb por encima de la marca soberana o 400 pb por encima del
tesoro de los Estados Unidos en ese momento.

El bono ademas fue calificado por Duff & Phelps con un BB-, por Standard & Poor’s
con un B+ y por un Moody’s con un B1.

El rating de Duff & Phelps indic6 que la deuda seria repagada al final del periodo de
maduracién del bono. Los mayores factores que apoyaron esta calificacién fueron la
fuerte base econémica de la ciudad, el buen manejo financiero incluyendo el manejo
de la deuda, limitacién en el gasto y las restricciones a nivel federal en cuanto a la
capacidad de endeudamiento del municipio. Sin embargo, la calificacién otorgada a la
ciudad tuvo que estar sujeta a la calificacién del soberano, prictica comiin en la emi-
sién de un bono internacional ya que siempre se tiene en cuenta el riesgo pais.
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Para Moody’s la calificacién de B1 indicé que el servicio de pago de la deuda a largo
plazo podria ser pequefio. Aunque esta calificadora de riesgo reconocié los logros de la
municipalidad en el manejo financiero, se reservé en cuanto a la sostenibilidad de las
nuevas medidas adoptadas.

En el caso de Standard & Poor’s €l bono se consider6 un poco especulativo siguien-
do las lineas de las calificaciones otorgada por las otras calificadoras de riesgo que in-
tervinieron en la evaluacién.

La transaccién se consideré un éxito. Y su demanda se triplic6 en el mercado logran-
do su total colocacién. Para la municipalidad esto significé un voto de confianza ya que
se llevé a cabo durante el ltimo afio de la administracién Maia y sin colateral. El interés
en la emisién provino principalmente de inversionistas institucionales que compraron
un 95% dividido asi: 58% en Estados Unidos, 17% en Europa y Japén. Dado al alto ren-
dimiento ofrecido, el 5% restante quedé en manos de algunos inversionistas privados.

El mercado secundario favorecié la emisién y el rendimiento mejoré a 225 pb con
respecto al tesoro de los Estados Unidos, reflejando un aumento en el nivel de confian-
za del inversionista.

Principales impactos
Los impactos a nivel local se tradujeron de la siguiente manera:

Administracién y Reputacién - La ciudad estableci6 una excelente reputacién, par-
ticularmente por la capacidad de mejorar sustancialmente su manejo financiero,
promoviendo mayor grado de transparencia y de reformas estructurales, lo cual re-
percutié en su capacidad crediticia.

Base Econdémica - La base econémica de la ciudad tuvo un impacto directo en la
percepcioén del inversionista. Un manejo sano del fisco es invariablemente vincula-
do con la prosperidad econémica en el municipio. En Rio esto se refleja a través de
la diversificacién de la base econémica que hoy juega un papel importante en la
economia Brasilera con un 7.5% del PIB.

Manejo Financiero y Sistemas de Informacién - La ciudad ha implementado un
sistema comprehensivo de controles fiscales, con un manejo tributario maés restric-
tivo, mayor grado de transparencia y responsibilidad.

Conclusiones

El proceso de preparacidn de la transaccién fué crucial para la calificacién de riesgo. La
preparacién de los estados financieros, por ejemplo, se hizo bajo los cédigos interna-
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Finanzas Piiblicas de Rio de Janeiro (R$ Millon)

1892 1993 1994 1995 1996 1997

[& Current Revenue B Current Expediture |

Fuente: Oficina del Contralor Municipal de Rio de Janeiro

cionales y se siguié con rigor la capacidad de acceso a la informacién requerida por
parte del municipio.

El proceso de colocacién y promocién del bono afect6 positivamente el precio de la
emisién. El colocador se aseguré de cubrir una gran édrea geografica y de colocar el
papel en un grupo muy reducido de inversionistas provocando una alta demanda en el
mercado

El bono en general tuvo efectos positivos para el municipio pero hay que agregar
que atin se requiere hacer un esfuerzo adicional por llenar ciertas condiciones bésicas
en el manejo de los sistemas financieros y en el acceso a la informacién.

Consideraciones respecto a la replicabilidad

La posibilidad de replicar una experiencia a nivel subnacional como la anterior en otro
pais requiere tomar en cuenta los siguientes factores: (i) el marco regulatorio del pais;
(ii) la situacién macroeconémica del pais; (iii) las relaciones intergubernamentales;
(iv) el manejo financiero de la municipalidad; y (v) la proyeccién de los impactos que
el instrumento pueda generar ya sea por los costos de la operacién o a nivel de imagen
del municipio.

Es importante ademds entender que existe una gran diferencia cuando se trata de
acceder a un mercado doméstico o a uno internacional. En caso de desfalco, un bono
internacional puede afectar de manera importante la imagen internacional de la mu-
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nicipalidad y del gobierno central. Muchas veces esto se agrava atin més cuando el
inversionista asume que al invertir en esa nota el gobierno central o federal se responsabiliza
por la deuda, lo que se conoce como “moral hazard”, generando mayor presién a nivel
local.

La emisién de un bono doméstico que no pudo ser repagado no tiene problemas de
imagen internacional pero en algunos casos puede llegar a generar problemas fiscales
que si no se logran controlar a tiempo pueden causar crisis fiscales a nivel federal como
la vivida en Brasil durante 1994.

Casos como el aqui descrito se implementan y tienen la posibilidad de ser replicados
siempre y cuando en el municipio exista disciplina financiera, transparencia y un es-
quema sostenible que brinde al gobierno local la capacidad de generar proyectos a lar-
go plazo.

Guaymallén

La ciudad

a ciudad de Guaymallén es considerada como una de las mds progresistas y me-

jor administradas en la Provincia de Mendoza. La municipalidad cubre un terri-

torio de aproximadamente unos 164 Km2 y tiene una poblacién de alrededor de
222,000 habitantes. La ciudad cuenta con la m4s alta densidad poblacional dentro de la
Provincia y es la mds antigua, fué creada en 1561.

Originalmente su base econémica era la agricultura, particularmente los vifiedos y
la produccién del aceite de oliva y aceitunas. Durante las tltimas dos décadas el sector
privado en la regién ha generado un aumento en el nivel industrial aprovechando su
localizacién estratégica entre varias rutas que la conectan con las ciudades mas impor-
tantes del Gran Mendoza. Guaymallén estd rodeada por centros urbanos y rurales con
una poblacién de cerca de un millén de habitantes. La ciudad cuenta bajo su jurisdic-
cién con 20 distritos. Cerca de un 93% de su poblacién esta ubicada en las zonas urba-
nas y el resto en las zonas rurales.

Contexto y descripcion de los objetivos de la iniciativa

El alto nivel de urbanizacién y el cambio en la base econémica en el municipio han
creado mayores desafios para el desarrollo de la ciudad. Nuevos proyectos de infraes-
tructura han tenido que llevarse a cabo para apoyar el desarrollo industrial y el aumen-
to en la densidad poblacional del drea urbana. El mejoramiento en la prestacién de los
servicios publicos se ha convertido, por lo tanto, en una de las 4reas prioritarias de la
administracién municipal.
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Tipo Descripcion | Valor
| (US$ Mil)
i

Desarrollo Urbano 1.25 millén m? pavimento ! 19.8

0.36 millén m? pavimento
60,000 m otros
7,500 m canales

Vivienda 88 terminadas, 1,330 en construccion (1997) 17.5
884 a ser terminadas, 281 para construir
(1998)

Luz 6,500 unidades 16.0

2 generadores/transformadores

Tratamiento de desechos plantas de tratamiento — aumento en la 7.0
prestacion del servicio de 30% a 95%

Zonas verdes/Parques 385,000 m? — 56 unidades terminadas 3.5

Recreacion Centros culturales, museos, etc. 3.5

Acueducto/otros 20 km entre Corralitos y Primavera 1.2
Red 10,000 m

Fuente: Municipalidad de Guaymallén

Lo anterior ha llevado al municipio a buscar nuevas fuentes de financiamiento entre
las que se encuentra el acceso a los mercados de capitales. Es importante destacar que
la Secretaria de Hacienda de Guaymallén al decidir utilizar este vehiculo financiero
estableci6 un sistema regulatorio con el objetivo de controlar el nimero de emisiones,
aumentando a su vez el nimero de controles a nivel fiscal.

La administracién municipal ademds ha establecido una ley en donde sélo le permi-
te al gobierno local emitir un bono con un periodo de maduracién que no supere el
periodo del mandato del alcalde. Es decir, el alcalde cuando toma posesién de su cargo
puede emitir un bono con la condicién de que el vencimiento del mismo no sobrepase
los tres afios de su gobierno. El alcalde sucesor entonces no sé ve obligado a incurrir en
deudas asumidas durante la administracién previa.

Los bonos en Guaymallén se han emitido con el propésito de invertir en proyectos
de infraestructura, de desarrollar experiencia en el acceso a los mercados domésticos y
de obtener credibilidad en dichos mercados. La administracién considera que este
mecanismo financiero puede generar grandes beneficios a la comunidad y puede ser
utilizado a largo plazo.

85



86

LA MODERNIZACION DE LAS FINANZAS MUNICIPALES! UN PASO ESENCIAL PARA LA CONSOLIDACION INSTITUCIONAL

Ejecucion

Las Notas fueron emitidas el 18 de Marzo de 1998. En contraste con otros gobiernos
locales de Argentina y América Latina se emitieron en moneda dura. El programa total
fué de tres millones de délares y se dividi6 en tres tramos de un millén cada uno.

La primera serie (TGO1) se emiti6 en diciembre de 1996. Tuvo un periodo de
maduracién de 2 afios y siete meses y su colocacién fué exitosa. El TGO1 tuvo un
margen de intereses del 10% y cinco lotes de repago cada uno equivalente al 20% de
la emisién.

Elbono se colocé en su totalidad en la Bolsa de Comercio de Mendoza y el colocador
fué el Mercado de Valores de Mendoza SA, con una sobre venta del 220%. La tran-
saccién se garantizé con bonos del tesoro por un monto de 1.9 millones. Dichos
bonos se depositaron en una compaiiia fiduciaria en Mendoza - Caja de Valores de
Mendoza SA.

TOG2 fué la segunda serie que se colocé en el mercado, es importante anotar que la
tercera no se materializara por los pardmetros establecidos de no transferir deuda a la
siguiente administracién (1999). El TOG2 tiene una madurez muy corta, sélo un afio,
con un 50% de la amortizacién llevdndose a cabo a finales de enero de 1999 y el balance
a finales de julio de 1999. La tasa de interés es de 9.5% (fija y muy por debajo de la series
anteriores) representando 300 puntos base en el tesoro argentino.

Los bonos del tesoro federal en manos del municipio sirvieron una vez mas de ga-
rantia para esta serie. Sin embargo, en contraste con la primera serie el monto compro-
metido aumenté de 1.19 millones de délares a 1.26 millones de délares. Este paquete se
aseguré con fondos de coparticipacién de la provincia de Mendoza.

Las dos series fueron calificadas por Magister/Bankwatch Calificadora de Riesgo y
por Standard & Poor’s. El proceso de calificacién estuvo manejado por el asesor y el
departamento financiero del municipio. Las agencias calificadoras se enfocaron en la
imagen y nivel de credibilidad de la municipalidad, en la transparencia para proveer los
datos relevantes de la cartera financiera, en el nivel de endeudamiento, en los sistemas
de informacién y en la estructura de las relaciones intergubernamentales. Ambas agen-
cias calificaron el bono con AAA, la mayor calificacién que se puede obtener cuando se
quiere salir al mercado.

Principales impactos

A través de la emisiones realizadas, el municipio de Guaymallén estd logrando cumplir
con el objetivo principal ya que los técnicos y politicos se estdn preparando para dar
mejor manejo a los nuevos instrumentos financieros que se estdn implementando a
nivel regional y local en la regién.
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El municipio ha logrado entender los riesgos en los que puede incurrir cuando ac-
cede al mercado de capitales con periodos de maduracién muy cortos pero a su vez ha
decidido disefiar controles que le permiten monitorear la capacidad de repago de la
nota de manera regular.

La administracién de la ciudad de Guaymallén ha adquirido nuevos conocimientos
acerca del financiamiento de nuevas obras de largo plazo y de la capacidad de
refinanciamiento de deuda que se puede adquirir a través de los mercados de capitales.

Consideraciones respecto a la replicabilidad

No cabe duda que la experiencia de Guaymallén puede ser calificada como excepcional
entre el grupo de las emisiones que se han hecho en municipios medianos y pequefios
en América Latina. Pero para que esto se llevara a cabo se tuvieron que implementar,
como en el caso de Rio, reformas en el manejo financiero de la municipalidad.

a) Profesionalizacidn en la recoleccién de datos.
b) Mejoramiento del sistema contable.
¢) Transparencia en el procesamiento y manejo de la informacién.

Las variables a nivel macro también deben ser tomadas en cuenta para la emisién de
un bono doméstico. En Argentina por ejemplo, el gobierno federal ha establecido una
resolucién para controlar el acceso a los mercados de capitales. Las provincias regulan
la capacidad de endeudamiento de los municipios y los gobiernos locales tienen que
cumplir con la distribucién de responsabilidades y control del gasto.

Guaymallén es un caso que claramente desacredita el argumento de algunos que
afirman que el acceso a los mercados de capitales es s6lo viable para municipios gran-
des. Mds bien es un instrumento que sélo debe aplicarse a municipios con suficiente
capacidad crediticia sin importar su tamafo.
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5 ESQUEMA FINANCIERO PARA

o LA CONSTRUCCION DE UNA
PLANTA DE TRATAMIENTO
DE AGUAS RESIDUALES EN
BOGOTA, COLOMBIA

Pablo Roda Fornaguera

Introduccion

una planta de tratamiento primario de aguas residuales en el rio Salitre, un afluen-

te del rio Bogotd, que recoge cerca del 30% del alcantarillado de la ciudad. Adn
cuando no se ha iniciado la construccién de la planta, y esta sélo representard una
fraccién de la solucién al problema total de contaminacién hidrica de Bogotd, el caso
es particularmente interesante para la tematica del seminario por los elementos novedosos
que se introdujeron en la estructuracién financiera del proyecto.

E sta presentacién resume los elementos centrales del esquema de financiacién de

A la fecha, ya se logro el cierre financiero del contrato de concesién mediante el cual
el consorcio Degremont- Lyonnaise des Eaux se compromete a construir, mantener y
operar, durante un periodo de 30 afios, una planta de tratamiento primario que re-
mueve el 40% de la demanda bioldgica de oxigeno y el 60% de los s6lidos totales en
suspension, a cambio de una tarifa previamente pactada por metro ctbico tratado.

La financiacién del proyecto, a cargo del consorcio, se llevé a cabo mediante una
emisién de bonos en el mercado internacional de capitales por US $100 millones, res-
paldada por el flujo futuro de tarifas por tratamiento de agua. El esquema es novedoso
en la medida que se trata del primer “project-finance” fondeado en el mercado de ca-
pitales para un proyecto de infraestructura local en un pais emergente, sin que medie
ningin tipo de garantia de la nacién. En el éxito de la emisién, ademas, contribuyé un
aval del BID, para respaldar el 30% de los recursos del proyecto.
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Aun cuando he realizado un esfuerzo por documentar la totalidad del proceso, mi
conocimiento directo del proyecto se centra en los anexos del contrato de concesién
que se incluyeron para hacer més “banqueable” el proyecto y que permitieron, final-
mente, dar las garantias necesarias para respaldar la emisién'. Por lo anterior, esta pre-
sentacién puede omitir aspectos relevantes tanto del proceso inicial de contratacién
como de los detalles en la emisién de los bonos y la garantia del BID.

Las aguas residuales en Bogota

Bogotd es una ciudad con cerca de 6 millones de habitantes y una tasa de crecimiento
demogrifico del orden del 2.3% anual con tendencia decreciente. Cuenta con un
buen sistema de abastecimiento de agua potable para atender las necesidades de la
poblacién en un horizonte de 10 6 15 afios. La proxima fuente de abastecimiento, no
obstante, es alejada y su explotacidn exigira inversiones superiores a los US $1,000
millones y un tiempo considerable para la planificacién, estudios, disefios y cons-
truccién.

Bogota, Informacién General
Poblacién Bogota (1998) 5.900.000
Poblacion 17 municipios metropolitanos (1998) 750.000
Tasa de crecimiento Bogota 2,3%
Tasa de crecimiento municipios metropolitanos 4,8%
PIB Bogota 1997 (millones de ddlares) 22.865
PIB Bogota / PIB Colombia 24%
PIB per capita Bogota (ddlares) 3.965
LPIB per capita Colombia (ddlares) 2.422

El alcantarillado de la ciudad presenta insuficiencias en coberturas y capacidad, pero
es objeto de un programa de inversiones financiado por el Banco Mundial (Santa Fé I).
El principal problema del sistema es, sin duda, la ausencia total de tratamiento de las
aguas negras. El alcantarillado vierte sobre tres rios que drenan la ciudad, Salitre, Fucha
y Tunjuelo, y descargan diariamente 397 toneladas de sélidos en suspensién, 348 tone-
ladas de demanda orgdnica de oxigeno y 771 toneladas de demanda quimica de oxige-

' Nuestra firma, Econémica Consultores, fue contratada por el Distrito de Bogotd, para dar soporte
técnico a la negociacién de dos anexos: (i) el mantenimiento del equilibrio econémico del contrato y (ii)
definicién de la base de cédlculo de la compensacién por terminacién anticipada.
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Consumo de Agua y Cunlammaclun
en las Cuencas de Bogotd, 1996
~ Emisiones conram:nanres {k/d!a) e Consumo
Cuenca ' | agua
SST DBO (m3/seg)
Salitre 113.606 88.140 176.904 4,43
Fucha ' 122.484 133.352 295.207 4,18
Tunjuelo ' 161.741 126.766 299.682 5,94
Total 397.831 348.258 | 771.793 14,55

no, al rio Bogotd. Este tltimo presenta tramos en que fluye sin oxigeno disuelto, fuertes
olores en 4reas pobladas, urbanas y rurales, y contaminacién incluso de metales pesa-
dos que afectan la salud de varios municipios aguas abajo.

El proyecto

Los estudios técnicos para descontaminar el rio Bogota se remontan a los afios 70s. La
discusidn se ha centrado en dos alternativas antagénicas. De acuerdo con la primera, se
debe construir un sistema de colectores que recoja las aguas negras y las transporte
fuera del area urbana hasta una laguna donde, en un futuro, se construiria una gran
planta de tratamiento para la totalidad del caudal (aprox 15 m’/segundo para 1996).
Esta opcién permite explotar economias de escala en la construccién y operacién de la
planta y capturar los beneficios de saneamiento urbano (valorizacién de la tierra y
salud publica) a un costo manejable por la ciudad, pero no mejora la calidad del rio
aguas abajo en el mediano plazo.

La segunda alternativa plantea la construccién de tres plantas modulares en cada
uno de los tres afluentes, que se construyen en dos etapas correspondientes a trata-
miento primario y secundario. En este esquema se logra un programa de inversiones
mids gradual con impacto efectivo sobre la calidad del agua y se captan los beneficios
sobre las dreas urbanas en tramos secuenciales.

A principios de los afios 90, la administracién Distrital opté por concluir un debate
técnico que se habia postergado por més de dos décadas y parecia no tener final, entre
otras cosas, porque las opiniones de los expertos no eran neutras y de alguna forma
reflejaban la conveniencia de firmas proveedoras de equipos. Se decidi, entonces, ini-
ciar el proceso de descontaminacién del rio con la segunda alternativa, entregando en
concesién la construccion y operacién por 30 afios del tratamiento primario de las
aguas negras que recoge el rio Salitre.
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El contrato inicial

El contrato, adjudicado en 1994 al consorcio Degremont-Lyonnaise des Eaux tras un
concurso poco concurrido’, entrega en concesion el tratamiento primario de las aguas
negras del rio Salitre contra una tarifa por metro ctibico establecida en la propuesta
econdémica, que varia afio a afio en funcién de la estructura de costos. El Distrito se
compromete a entregar, o en su defecto cancelar el monto correspondiente, un caudal
minimo de 4 m’/segundo, en un esquema de “put or pay”. Los caudales adicionales a
este monto s6lo pagardn el componente de la tarifa asociado al costo variable de trata-
miento. El contrato establece unas metas de reduccién en las descargas de contaminan-
tes. Si estas metas no se cumplen, la tarifa que reconoce el distrito se castiga por una
serie de factores pactados en el contrato.

De acuerdo con los pliegos, la tarifa ofrecida deberia estar nominada en délares
corrientes y sustentada en el analisis financiero del proyecto: se limitaba la partici-
paci6n del equity al 20% del costo del proyecto y se ofrecian una serie de valores de
referencia para la evolucién de las variables macroeconémicas. La tarifa ofrecida por
el consorcio expresada en costo equivalente es de 12 centavos de délar por metro
ctibico tratado (primario) que se encuentra en el rango de los promedios interna-
cionales.

Las finanzas de Bogota

En Colombia, a raiz del proceso de descentralizacién iniciado con la constitucién de
1991, los municipios son libres de contraer deudas dentro de los parametros que de-
fina la ley. Con propésitos de control macroeconémico se expidi6é una ley (185 de
1996) que otorga libertad de endeudamiento a aquellas administraciones locales cuyo
servicio de deuda no supere el 30% de los ingresos corrientes. Los municipios cuyos
indicadores estén por encima de estos niveles deben pedir autorizacién de endeuda-
miento al nivel administrativo superior y comprometerse con un programa de ajuste
fiscal. En la préctica los niveles criticos se fijaron muy alto con lo cual buena parte de
las administraciones municipales y departamentales soportan niveles de deuda ex-
plosivos.

? Ademis del consorcio ganador se presentaron Dragados, de Espafia, y Thames Water & Bi Water del
Reino Unido. La primera de ellas no cumplié con las exigencias formales de los pliegos. El proceso de cali-
ficacién técnico, legal y econémico se delegé en firmas consultoras especializadas externas.

* Extrafiamente los pliegos no establecian que el aporte de los socios deberfa ser de por lo menos el
20%, para reducir los costos financieros del proyecto y asegurar la solidez patrimonial del proyecto. Los
pliegos, en cambio, determinaban el equity en 20%, méximo. Lo anterior, presumiblemente, con el objeto
de reducir las tarifas por la alta rentabilidad que se permitia a los recursos propios (20% efectivo anual en
délares).
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it Oparaaiuiinsiﬁt' ctivas de ca]a“ el Distrit “Capital
: \§7de délares corrient
Item 1994 1995
Ingresos corrientes 656 713
Ingresos tributarios 523 497
Predial y complementarios 126 130
Industria y comercio 248 226
Otros ingresos tributarios 148 141
Transferencias 115 191
Nacionales 78 162
Departamentales 16 18
Otras transferencias 21 11
Gastos corrientes 428 402
Funcionamiento 218 212
Hemuneraciones 126 107
Gastos generales 39 20
Prevision social 53 84
Intereses y comisiones deuda publica 63 91
Interna 52 82
Externa 11 8
Transferencias 146 929
Déficit o ahorro corriente 229 311
Ingresos de capital 22 78
Recursos del balance 0 33
Rendimientos financieros 22 44
Otros ingresos de capital 0 1
Inversion 280 458
Fija 230 458
Otros gastos de capital 50 0
Préstamo neto 0 0
Déficit o superavit total -29 -68
Financiamiento 132 220
Interno neto 923 155
Amortizaciones -18 -34
Desembolsos 111 189
Externo neto -13 -11
Amortizaciones -13 -11
Desembolsos 0 0
Variacién de caja 51 76
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El caso de Bogota es especial. Desde inicios de los 90s, la ciudad entré en un proceso
de fortalecimiento fiscal. El recaudo del impuesto predial se multiplicé por cuatro, se
establecié una sobretasa al consumo de combustible y se controlaron en forma decidida
los gastos de funcionamiento. Para 1995, los gastos corrientes, incluidos intereses, sélo
representaron un 46% de los gastos totales, con lo cual el 54% de los fondos se destin6
a inversiones. De hecho la relacién entre el servicio de la deuda y los ingresos corrientes
en 1996 era apenas de 16% y consumia el 34% del ahorro corriente®, En estas condicio-
nes Bogotd logré, en 1996, financiar su plan de inversiones a través de un crédito sindi-
cado por US $195 millones. Esta operacidn, liderada por ] P Morgan y ING Baring,
obtuvo una tasa de libor a seis meses mds 175 puntos y recibié una calificacién crediticia
de Standard & Poor de BBB-. Esta operacidn es la primera transaccién financiera mu-
nicipal de grado de inversién latinoamericana en los mercados internacionales.

El fondo cuenta

Con el objeto de cancelar los pagos futuros del tratamiento, el Distrito pignoré por 10
afos tres rentas: (i) el 7.5% de los recaudos del impuesto predial de la cindad, que la ley
99 de 1993 destiné a gastos en el medio ambiente en las 4reas urbanas, (ii) la totalidad
de un porcentaje de las regalias petroleras que el congreso destiné por ley a la descon-
taminacién del rio Bogotd, (iii) la totalidad del Fondo Ambiental de la Empresa de
Acueducto que se origina en una sobretasa a la tarifa por alcantarillado a las industrias
con descargas de contaminantes por encima de lo permisible.

En total estas fuentes generan un flujo de algo més de 20 millones de ddlares al afio
con una trayectoria creciente como resultado de una tendencia positiva en el valor de
los predios de la ciudad y un recaudo que se eleva en los primeros afios y decae a partir
de ahi, siguiendo el perfil esperado de la produccién petrolera en el pais.

Estos fondos debian responder por un pago de casi 34 millones de ddlares en los 5
primeros afios de operacién, mientras se amortizan los créditos, y pagos cercanos a los
20 millones para los afios subsiguientes.

De acuerdo con un andlisis financiero, las fuentes son suficientes para cubrir los
pagos aun en los escenarios mds pesimistas para el comportamiento de los costos y los
ingresos. En la medida en que durante la construccién el Distrito no hace ningtn des-
embolso, se crea un saldo suficiente para cubrir los faltantes en los primeros afios entre
el flujo de ingresos y el flujo de egresos. A partir del afio 10 el fondo empieza a acumu-
lar al punto que, si se adiciona con el cobro por el servicio de tratamiento en las tarifas
de alcantarillado a los estratos medio y alto, permite completar el proyecto de las 6
plantas en un horizonte de 30 afios.

4 ;e o “ .
Sin incluir intereses.
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Flujo de Caja Esperado del Fondo Fiduciario
(Escenario medio)
Ao Tarifa por Facturacion media Ingresos medios Flujo acumulado
m’. Centavos para un tratamiento US$ millones de del Fondo Fiduciario
de ddlar de 1994 de 4 m’/seg. US$ 1994 US$ de 1994 millones
1 0,0 0 16,3 16,3
2 0,0 0 17,1 . 33,4
3 0,0 0 20,4 ' 53,8
4 25,5 32 22,4 50,7
5 26,7 34 23,5 47,5
6 27,4 35 25,0 45,2
7 28,0 35 24,7 41,8
8 27,5 35 24,9 39,2
9 23,2 29 24,7 40,7
10 211 27 24,8 44,5
1 17,6 22 25,0 51,8
12 17,0 22 25,0 | 51,8
13 16,9 21 32,2 ? 82,4
14 13,6 17 32,2 101,0
15 13,0 16 32,2 120,2
16 13,4 17 32,2 139,0
17 13,9 18 32,2 157,4
18 14,5 18 32,2 175,1
19 15,1 19 32,2 192,2
20 15,7 20 32,2 208,7
21 16,4 21 32,2 2245
22 17,0 21 32,2 239,8
23 17,8 22 32,2 254,2
24 18,5 23 32,2 | 267,9
25 19,4 24 32,2 | 280,7
26 20,2 25 32,2 E 292,8
27 21,1 27 32,2 ' 303,9
28 23,0 29 32,2 313,1
29 242 31 32,2 321,1
30 25,3 32 32,2 328,0

A pesar de que el flujo esperado de estas fuentes era suficiente para cubrir los pagos
medios del contrato, el consorcio solicit6 que se constituyera un fondo fiduciario, cuyo
objetivo es recaudar los recursos de estas fuentes y pagar las facturas por el tratamiento
de agua. Esta solicitud estuvo motivada en dos razones. Primero, el proceso presupuestal
podia dificultar el pago oportuno trimestral al consorcio. En segundo lugar, el amparo
presupuestal de un gobierno municipal, no constituye garantia suficiente para que los
bancos comprometan recursos financieros en el proyecto.
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La fiducia se constituy6 sin patrimonio auténomo y siguiendo instrucciones de un
comité conformado por altos funcionarios del gobierno local’. Los gastos se restringie-
ron a cancelar las facturas con el concesionario y otros gastos como compra de predios
y estudios relacionados con el proyecto. Se estableci6 la obligacién de mantener un
saldo minimo suficiente para cubrir tres meses del servicio y un sistema de alarmas’
para aumentar los recursos cuando se presenten problemas en las fuentes financieras.

El equilibrio econémico del contrato

El contrato desde su inicio fue claro en que los riesgos asociados a la construccién,
financiacién y operacién de la planta de tratamiento eran del concesionario. Los ries-
gos macroeconémicos asociados a cambios en los precios relativos, por su parte, los
asumia el Distrito a través de la tarifa. Por lo anterior se firmé un anexo al contrato
donde, con un complejo sistema de férmulas, se determina exactamente cual es el impacto
en las tarifas que generan las desviaciones de las inflaciones y tasas de interés internas
y externas y la tasa de cambio.

El anexo define con precisién las fuentes de actualizacién para alimentar el modelo
con los niveles de las variables macroecondmicas y descompone el peso de cada una de
ellas en el equity, el servicio de deuda interna y externa con tasa fija y variable y los
costos fijos y variables de la planta y el concesionario en moneda externa y local.

Este modelo contribuyé a dar las garantias necesarias para adelantar con éxito la
emisién de bonos.

Las formulas de terminacion anticipada

Otro elemento que se aclaré antes de lograr el cierre financiero del proyecto fue la
férmula de indemnizacién en caso de una terminacién anticipada del contrato. En este
aspecto se avanzd sobre lo pactado en el contrato inicial en tres puntos. En primer
lugar, se aclaré completamente un texto que se prestaria a interpretaciones disimiles en
caso de una interrupcién del contrato, lo cual implicaria procesos prolongados e in-
ciertos en tribunales internacionales de arbitramento. En segundo lugar, el acuerdo
inicial favorecia al consorcio en caso de rompimiento en el mediano plazo porque se

® El comité fiduciario estd conformado por el Director det DAMA (Departamento Administrativo del
Medio Ambiente), quien lo preside, el Secretario de Hacienda, el Gerente de la Empresa de Acueducto y
Alcantarillado y el Gerente del consorcio. Ademés cuenta con un comité de soporte técnico constituido por
altos funcionarios de estas mismas dependencias.

¢ Cuando los ingresos del fondo son insuficientes para cubrir la factura de tres meses de operacion de la
planta el Distrito debe destinar recursos adicionales para satisfacer esta restriccién. El incumplimiento se
puede considerar causal de terminacién anticipada.
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sustentaba en el reconocimiento de los activos depreciados, cuando, de acuerdo con el
patrén tarifario, la amortizacién se realiza més répido que la depreciacién’. Finalmen-
te, la férmula nueva incluye como parte de la indemnizacién el reconocimiento de la
deuda adn no servida con lo cual se da tranquilidad a los bancos que financian el pro-
yecto, se disminuye el riesgo y, en consecuencia, la tasa de interés.

En esencia, la férmula de terminacién anticipada iguala el monto de la indemniza-
cién al servicio de la deuda no servida, el valor presente del retorno al equity y el pago
por penal pecuniaria. La tasa de descuento para traer el flujo del equity varia en fun-
cién de si el rompimiento se debié a un caso de fuerza mayor, un incumplimiento del
consorcio o el incumplimiento por parte del Distrito.

La emision

Al término del proceso de modificaciones del contrato, la ciudad de Bogotd y el conce-
sionario pudieron presentar al mercado de capitales un proyecto con una estructura
muy s6lida. Esto se reflej6 en la calidad y la estructura innovadora de la financiacién.
Por una parte, el proyecto se financi6 sin garantia de la Nacién. Segundo, se financié
con la colocacién de bonos en el mercado de capitales, estructurada por el Chase Securities.
Fue la primera financiacién de un proyecto de tratamiento de aguas por parte del mercado
de capitales en un pais emergente. La financiacién consistié en la colocacién de US$30
millones en bonos, bonos tipo A, con garantia parcial del BID y con calificacién de
riesgo de A y; US$70 millones de bonos, bonos tipo B, con calificacién BBB, la misma
que obtiene la Repiublica de Colombia. La calificacién del riesgo de la operacién la
llevé a cabo Duff & Phelps Credit Rating Co.

El esquema de garantfa del BID también constituyé una innovacién, pues fue la
primera vez que una institucién multilateral ofrecia garantia sin el beneficio de
contragarantia soberana. La garantia que otorgé el BID cubre, a los poseedores de bonos
tipo A, el riesgo de que, en el evento de una terminacién anticipada, el Distrito no
cancele o demore la cancelacién del pago minimo correspondiente a la deuda. En este
evento el BID abre una cuenta en délares americanos a favor de los tenedores, por el
monto garantizado, o el correspondiente a la participacién de los bonos tipo A en el
remanente de deuda.

De igual forma la garantia cubre los riesgos de convertibilidad y transferencia para
cubrir eventuales crisis de la moneda colombiana, en situaciones dénde el gobierno

7 En estas circunstancias un rompimiento del contrato en el afio 10, por ejemplo, inducirfa reconocer el
monto de los activos no depreciados que, con un método lineal a 20 afios, equivale a la mitad de la inversién
inicial (en Colombia el valor no depreciado es atin mayor por el método de valorizacién de activos en la
nueva estructura contable con ajustes por inflacién). No obstante, el consorcio a los 10 afios, dada su estruc-
tura de deuda ya habria amortizado pricticamente todo el capital.
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nacional no permita la conversién de pesos a délares o su transferencia a los Estados
Unidos. Esta figura ampara tanto el caso de terminacién anticipada como los pagos
normales de la factura trimestral de tratamiento. En este evento, el Distrito est4 obliga-
do a cancelar en pesos al BID, por encima de cualquier compromiso con el concesiona-
rio. La garantia se otorgo contra una comisién de 1.5% puntos, tasa inferior al diferencial
obtenido en el costo de captacién entre los bonos tipo A y Tipo B, pero superior al que
cobran otras agencias de que aseguran la convertibilidad de la moneda.

Por ultimo, las tasas a las cuales se colocaron los bonos fueron, de acuerdo con la
prensa financiera, las més bajas que se han obtenido para un proyecto de “project finance”
en Colombia.

Comentarios finales

El esquema de financiamiento de la planta de tratamiento de aguas residuales en Bogo-
t4 muestra que las ciudades latinoamericanas, si estructuran suficientemente bien los
proyectos de infraestructura y reducen los riesgos al concesionario, pueden acceder a
recursos del mercado de capitales internacional. Estos fondos son mds baratos que los
que se obtienen en el mercado financiero internacional y en los mercados locales.

También ensefia el proyecto que las localidades pueden financiar externamente los
proyectos con total independencia de la nacién si se amparan en las garantias que ofre-
ce el BID. Esta figura permite que un municipio asegure en el exterior los riesgos de
convertibilidad de la moneda. Este punto, histéricamente, ha sido monopolio de los
gobiernos nacionales.

Con relacién a los proyectos de mitigacién de la contaminacién del agua el proyecto
introduce dos modificaciones importantes. Por un lado, la constitucién de un fondo
fiduciario es un buen sustituto para estructurar “project finance” en sectores que no se
basan en una tarifa directa a los usuarios y que, por lo tanto, no cuentan con un flujo
de ingresos “comercial”. La fiducia asegura la disponibilidad y oportunidad de los re-
cursos para cubrir los costos del proyecto. Ademds, la pignoracién de rentas en el largo
plazo es una via para iniciar los procesos de tratamiento de aguas residuales que, por su
costo, ni siquiera en los paises desarrollados se recupera totalmente con base en tarifas.
El esquema de financiacién para Bogoté permite acumular ahorros fiscales para redu-
cir el costo de capital en las etapas posteriores.

En el proceso que sigui6 el proyecto también se cometieron errores que dejan lec-
ciones. Dado que el costo financiero estaba pactado inicialmente en la tarifa y consti-
tuia un riesgo exclusivo del concesionario, el Distrito no se beneficié directamente de
las menores tasas de interés que implicé la emisién de bonos.

Por lo anterior un esfuerzo en el disefio de los pliegos dirigido a distribuir clara-
mente los riesgos facilita el cierre financiero del proyecto y reduce los costos financie-
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ros. El contrato debe contener férmulas que permitan que las reducciones en los costos
de financiacién se traduzcan, parcialmente, en menores tarifas. Es posible financiar los
demds componentes del programa con base en emisién de bonos si se mantienen las
garantias logradas para la planta en el rio Salitre.

El contrato que se otorgd en 1994, tenia varios problemas. No eran suficientemente
graves como para impedir que se presentaran ofertas, pero era claro que tendria que
haber un proceso de negociacién entre el oferente ganador y la Ciudad de Bogota para
enmendar errores y llenar vacios antes de que fuera viable el cierre financiero del pro-
yecto, cualquiera que fuera el mecanismo de financiacién seleccionado por el conce-
sionario.

El proceso de aclaracién y modificacién del contrato dur tres afios. Ambas partes
incurrieron en costos, para el pago de asesores financieros y legales y perdieron tiempo
valioso. Sus esfuerzos fueron recompensados puesto que se logré estructurar un pro-
yecto financiable en condiciones muy buenas. Sin embargo, la ciudad de Bogotd incu-
rrié en un costo adicional, que era en gran parte evitable. Al mejorar el contrato, para
que fuera financiable por el banco o por el mercado de capitales, se mejoran las condi-
ciones para el concesionario. Si estas modificaciones hubieran hecho parte de los plie-
gos iniciales, es muy posible que la ciudad hubiera obtenido una mejor oferta. Pero, al
modificarse el contrato cuando la remuneracién ya estd pactada, los beneficios de una
financiacién mas conveniente quedan en manos del concesionario.

En este contexto, hay quienes sostienen que el concesionario, al presentar oferta,
conoce las condiciones y las limitaciones del contrato y que, por lo tanto, no hay nin-
guna razén vélida para modificar las condiciones originales. La teoria econémica nos
ensefia que los mercados financieros exigen un nivel de remuneracién que correspon-
da al grado de riesgo de cualquier negocio. De acuerdo con esto, los oferentes incorpo-
ran los riesgos de distinto tipo —el riesgo pais, el riesgo proyecto, el riesgo de demanda
o de costos— en su oferta. En consecuencia, cuando las autoridades trasladan los ries-
gos al concesionario, bien sea de manera consciente, o por omisidn, al elaborar contra-
tos y términos de referencia vagos, aceptan implicitamente una mayor rentabilidad a la
inversién. No habria porque reducir los riesgos mds tarde, a menos que el oferente
reduzca sus tarifas.

En la préctica, las cosas no funcionan asi. Aun si fuera cierto que ambas partes hacen
las maromas mentales que la teoria financiera les exige, en el momento de financiar el
proyecto entran otros jugadores a la cancha: el mercado de capitales y los bancos. La
teoria también indica que el oferente, al preparar su propuesta, ha debido calcular el
grado de riesgo que asumirian los bancos o los tenedores de bonos, para calcular el
costo de la financiacién.

En realidad, aunque la teoria se base en un supuesto de flexibilidad, de acuerdo con
el cual la rentabilidad exigida se ajusta a los riesgos, las condiciones de financiacién de
estos proyectos son relativamente estandarizadas. Esto no quiere decir que el mercado
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de capitales sea incapaz de ajustarse ante nuevas situaciones. Quiere decir que el ajuste
es siempre gradual y costoso. En la medida en que un proyecto no cumpla con condi-
ciones normales de garantia, es muy dificil que obtenga los fondos que solicita.

Obviamente, si las anomalias se desprenden de factores comunes a varios proyectos,
eventualmente el mercado de capitales encuentra la manera de adaptarse. Pero si las
anomalias son fruto de contratos que no cumplen con condiciones estandar, lo mas
probable es que el mercado de capitales insista en una modificacién del contrato, por-
que le sale menos costoso que innovar.

Todo lo anterior implica que, para el licitante, sale costoso apartarse de esquemas
pre-establecidos de contratacién, para proyectos similares. Y dado que la correccién
posterior de errores u omisiones en la contratacién sélo beneficia, si acaso, al concesio-
nario, es mejor dedicar un mayor esfuerzo previo a la elaboracién de un proceso licitatorio
mas sélido.

En las siguientes etapas, el Distrito habrd aprendido de su experiencia con la prime-
ra planta y podra disefiar pliegos de licitacién que administren los riesgos del proyecto
de manera 6ptima, reduciendo los costos para el Distrito. Este proceso de aprendizaje
no se hubiera podido dar si el proyecto se hubiera emprendido todo al mismo tiempo.

Para mas informacién sobre el proyecto contactar a:

Thierry Schock

Bogotana de Aguas y Saneamiento Suez-Lyonnaise des Eaux- Degremont Empresa de Servi-
cios Pidblicos S.A.

Gerente

Tel. 635 55 60 Bogot4, Colombia.

Eduardo Uribe
Exdirector del DAMA
Tel. 288 13 07 Bogota. Colombia

Cristopher Lowe
Vice President
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El programa de garantias del BID y
el financiamiento de una planta de
tratamiento de aguas residuales en Bogota

John Cahillane

Introducciéon

El apoyo financiero ofrecido por el BID para el financiamiento de una planta de sanea-
miento de aguas negras en Bogotd (“el proyecto Salitre”) representa un ejemplo del
apoyo que el BID ofrece al sector privado para el financiamiento de proyectos de infra-
estructura en paises de América Latina y el Caribe.

En el proyecto Salitre, la municipalidad de Bogotd hizo una licitacién publica para
otorgar una concesion de 30 afios para el disefio, construccién, operacién, y manteni-
miento de una planta de tratamiento de aguas negras. Un esquema de este tipo es bas-
tante tipico para atraer al sector privado a la provisién de un servicio publico.

En este documento: (i) se resumen las lecciones que el BID ha aprendido en su tra-
bajo con esquemas de este tipo; (ii) se explican los productos que el BID ofrece al sector
privado para el financiamiento de proyectos; y (iii) se describe en mds detalle el apoyo
otorgado por el BID al proyecto Salitre.

Cémo atraer concesionarios

Como banco de desarrollo, el BID ofrece apoyo tanto al sector piblico como al sector
privado para facilitar las inversiones en infraestructura. Para llevar a cabo un esquema
exitoso para el concesionamiento de un servicio piiblico, una municipalidad debe crear
las condiciones adecuadas, en tanto que el concesionario debe obtener el financiamiento
para el programa de inversiones requeridas para la provisién del servicio publico.

Una municipalidad no quiere solamente obtener financiamiento para sus inversio-
nes sino también para mantener o mejorar el nivel o el alcance del servicio publico. Por
lo tanto, antes de otorgar una concesién, una municipalidad deberia aclarar sus obje-
tivos y prioridades, llevar a cabo un estudio de factibilidad, establecer un marco legal
apropiado, disefiar un proceso ordenado para la licitacion, preparar pliegos y un con-
trato de concesién adecuados, y decidir cémo velar el desempeiio del concesionario.
Para ello, es importante que la municipalidad cuente con la asistencia de consultores u
otros expertos que tengan la experiencia requerida.

Ademds, la municipalidad tiene que tomar en cuenta los objetivos del sector priva-
do. En primera instancia, es importante que la municipalidad demuestre seriedad ya
que para una empresa del sector privado, la mera participacion en una licitacién impli-
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ca un costo. Si el proceso no es ordenado, transparente y confiable, hay el riesgo de que
la licitacién no atraiga licitantes.

En cuanto al disefio de la concesion, el concesionario va a ofrecer un servicio y quiere
recuperar el monto de su inversién mds una ganancia. Hay que tomar en cuenta que el
mejoramiento del nivel de servicio o el aumento de su alcance implica una inversién
adicional por parte del concesionario, lo que se refleja en la tarifa que es cobrada. Por
lo tanto, en el disefio de la concesién es importante evitar imponer obligaciones al
concesionario que no sean factibles y tomar en cuenta las tarifas que pueden pagar los
usuarios del servicio.

El concesionario necesitard financiamiento. Normalmente los patrocinadores
(“sponsors”) del proyecto no financian solos toda la inversién sino que requieren
financiamiento de bancos comerciales o de otras fuentes. Para obtener tal financiamiento,
ellos tienen que demostrar que el proyecto se ha disefiado de manera que provea al
concesionario un flujo de ingresos adecuado para satisfacer sus obligaciones con los
prestamistas. Los patrocinadores y los prestamistas requieren una estructura que mini-
mice los riesgos en cuanto al flujo de los ingresos. Un riesgo siempre importante en este
contexto es el riesgo de la terminacién del contrato, dado que si la concesién se termi-
na, el flujo de ingresos se detiene.

El BID y su fondo especial, el Fondo Multilateral de Inversiones, ofrecen présta-
mos y asistencia técnica para la creacién por parte de la municipalidad de las condi-
ciones requeridas para atraer al sector privado: reformas de politicas, fortalecimiento
institucional, establecimiento de un marco legal y regulatorio adecuados, disefio de
concesiones, etc. Ademas, el BID administra varios fondos y puede ofrecer donaciones
para actividades relacionadas como, por ejemplo, la realizacién de los estudios de

factibilidad.

Apoyo del BID al sector privado

Si bien el énfasis de este documento estd en los productos que ofrece el departamento
del sector privado (PRI) del BID, también hay que mencionar los productos ofrecidos
por la Corporacién Interamericana de Inversiones (CII). La CII ofrece préstamos a
pequeias y medianas empresas, inversién de capital (equity), y lineas de crédito (por
medio de intermediarios financieros locales) para varios tipos de actividades comer-
ciales, incluyendo los proyectos de infraestructura.

El PRI ofrece apoyo al sector privado para inversiones en infraestructura, incluso
para proyectos de energia, transporte, agua y saneamiento, y desechos sélidos. Como
banco de desarrollo, el BID busca proyectos de inversién que tengan un impacto posi-
tivo para el desarrollo de un pais o de una municipalidad. El PRI ofrece su apoyo a los
proyectos que van a resultar en el mejoramiento de los servicios ofrecidos por el con-
cesionario y en una mayor eficiencia en su provisién.
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Como Banco de desarrollo, el BID busca proyectos sostenibles en el largo plazo. Si
los términos de la concesién no son claros, se pone en riesgo el flujo de ingresos del
concesionario y, por lo tanto, se afecta la capacidad que tiene el concesionario de cum-
plir con sus obligaciones con los inversionistas. Si el nivel actual o futuro de las tarifas
requerido para la factibilidad financiera del proyecto no es realista, se pone en peligro
la sostenabilidad del proyecto.

El PRI otorga préstamos y garantias y puede ofrecer recursos bajo esquemas de
confinanciamiento con bancos comerciales o prestamistas multilaterales. Mientras el
PRI ofrece financiamiento para una parte del costo total de un proyecto, el monto adicional
podra gestionarse mediante una operacién de cofinanciamiento. Con sus esquemas de
cofinanciamiento, el BID puede movilizar inversiones y préstamos del sector privados,
cumpliendo de esa manera una funcién de catalizador en atraer financiamiento.

Para las inversiones en proyectos de infraestructura en paises de la regién, ciertos
riesgos son especialmente importantes como el riesgo politico, y los riesgos de
convertabilidad y transferabilidad de divisas. El BID tiene una relacién estrecha con
los paises de la regién, algo que tiende a reducir estos riesgos y estimula a que el
sector privado invierta en proyectos en los cuales no lo haria sin la participacién del
Banco.

El PRI puede ofrecer un préstamo por su propia cuenta (un préstamo “A”) de hasta
US$75M o hasta 25% del costo total del proyecto (el que resulte ser menor). Esto no
sucede con los préstamos “B” con los que el BID, bajo la modalidad de cofinanciamiento,
puede movilizar recursos por el total del costo del proyecto. En los esquemas de
cofinanciamiento, el BID es el prestamista oficial (lender of record) incluso de los prés-
tamos “B”. De esta manera, el “paraguas” del BID se extiende a los co-prestamistas.

Los préstamos ofrecidos por el PRI no requieren garantias gubernamentales, algo
importante en el &mbito del financiamiento municipal, especialmente en el contexto
regional de descentralizacién donde los gobiernos centrales tienen menos interés en
ofrecer garantias para los proyectos municipales.

Ademds de préstamos, el PRI ofrece dos tipos de garantia. Una garantia de crédito
parcial bajo la cual se garantiza una parte del monto total de la deuda contra todo
riesgo. De esta manera, se puede extender el plazo maximo de un financiamiento. Por
ejemplo, si los co-prestamistas ofrecen un préstamo con un plazo de 8 aiios sin que
ellos tengan ninguna garantia de los reembolsos, el BID podria garantizar los reembol-
sos durante los ultimos 4 afios del préstamo, de tal manera que la operacién se podria
extender a 12 afios.

El segundo tipo de garantia, utilizado en Salitre, es una garantia de riesgo parcial.
Dicha garantia ofrece cobertura de hasta el monto total de la deuda contra ciertos ries-
gos especificos.
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El proyecto Salitre

La estructura bdsica del proyecto Salitre era bastante tipica. Los patrocinadores esta-
blecieron una sociedad anénima (especial purpose company - “SA”) para el desarrollo
del proyecto e invirtieron en ella su capital por medio de la suscripcién de acciones.
Adicionalmente, la SA obtuvo préstamos de tal modo que el monto total del
financiamiento cubria el costo total del proyecto. El proyecto consistia en el disefio y
construccién de una planta de tratamiento de aguas negras y su operacién y manteni-
miento durante un plazo fijo determinado por los términos de la concesién. Las partes
que intervinieron en la concesién fueron la SA y la municipalidad de Bogota. Bajo los
términos de la concesién, la municipalidad tenia que pagar a la SA mensualmente un
monto (de pesos colombianos) definido por cada metro ctibico de agua tratada. El
cobro de la tarifa por el servicio ofrecido por la Sociedad An6nima quedaba en manos
de la municipalidad.

El proyecto reflejaba algunos aspectos tipicos del financiamiento de proyectos: (i) la
inversién por parte del sector privado de un monto significativo al principio contra la
expectativa de recuperar su inversiéon durante un plazo largo; (ii) ciertos riesgos del
proyecto asumidos por el sector privado; y (iii) una sola fuente de ingresos de la SA que
debe generar un adecuado flujo de ingresos en todas las circunstancias para permitir
que la SA pueda repagar los montos adeudados.

El financiamiento por deuda en este proyecto consistia de la colocacién privada de
valores. Hubo dos series de valores, serie A y serie B, ambos denominados en délares.
La emisién de los valores de la serie A contaba con el respaldo de una garantia parcial
de riesgos del BID.

Bajo los términos de la garantia, el BID pagaria el monto apropiado a los tenedores
de los valores de serie A en los siguientes casos:

+ después de un evento de terminacién de la concesién, si la municipalidad no paga
a la SA el monto debido conforme con los términos de la concesién;

« después de un evento de terminacién, si la municipalidad hace el pago pero los te-
nedores de la serie A no reciben la proporcién adeudada en virtud de cualquier
medida adoptada por el gobierno de Colombia que prohiba, total o parcialmente, la
conversién en délares de los pesos colombianos; o si la conversién es permitida pero
la transferencia fuera de Colombia de los délares es prohibida o restringida;

+ si la municipalidad hace los pagos a la SA pero el gobierno de Colombia impone
cualquier de las restricciones mencionadas en el anterior pérrafo.

Con la garantfa del BID, los valores de la serie A obtuvieron una calificacién crediticia
significativamente mayor que los de la serie B y una tasa de interés significativamente
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menor. La participacién del BID y la cobertura de ciertos riesgos importantes facilita-
ron el financiamiento del proyecto por parte de inversionistas del sector privado.

En el caso de Salitre, los prestamistas fueron inversionistas institucionales estado-
unidenses. La funcién del BID fue constituirse en el garante de la operacién. En este
tipo de proyecto, en lugar de participar como garante el BID hubiera podido participar
ofreciendo a la SA un préstamo “A” al mismo tiempo que ofrecia otras fuentes de
financiamiento como son los préstamos “B”. La SA hubiera obtenido capital propio de
los patrocinadores al igual que un paquete de prestamos “A” y “B”. Este esquema es mas
tipico del financiamiento ofrecido por el PRI.

Finalmente, hay que mencionar otro aspecto importante del proyecto Salitre. La
municipalidad tenia un papel central en el esquema como “off-taker” bajo la conce-
sién. La municipalidad de Bogota contaba con algunas ventajas importantes. En 1996,
la municipalidad habia emitido bonos por un monto de $195M los cuales representa-
ban una obligacién general de la municipalidad. Los bonos obtuvieron una calificacién
de Standard & Poors de BBB-. Standard & Poors identific6 varios aspectos crediticios
positivos de la municipalidad: sélidos resultados financieros con un superavit operati-
vo; un monto limitado de deuda municipal; una administracién financiera y equipo de
gestién competentes; y la reforma del sistema tributario de la municipalidad. Cualida-
des como estas son esenciales para las municipalidades que quieran atraer inversién y
financiamiento del sector privado.
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6 LA FUNCION DE LA BANCA
o ESPECIALIZADA EN EL
FINANCIAMIENTO MUNICIPAL

Marie-Alice Lallemand Flucher

a presencia de la banca especializada en Europa Occidental ha sido un vector de

acompaifiamiento eficaz en el fortalecimiento del sector publico local. El grupo

bancario DEXIA nacié de la fusién del Crédit Local de France (CLF) y el Crédit
Communal de Bélgique (CCB), dos establecimientos creados para asegurar el
financiamiento del crédito de las entidades locales.

e DEXIA en nimeros (1997)

Capitalizacion en bolsa 9.5 Mds $
Total balance 209.2 Mds $
Fondos propios 42 Mds $
Retorno del capital 18%
Nuevos financiamientos en infraestructura en 1997 19.5 Mds $
Créditos al sector publico local 113 Mds $
Parte del mercado europeo del financiamiento

de infraestructura local 10%

Parte en el mercado en Bélgica 90%

Parte en el mercado en Francia 45%
Numero de colaboradores 12 000

El caso del Crédit Local de France ilustra significativamente la misién de banca es-
pecializada.
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cLemexa_

, Serie con Tasa Fija

Los préstamos con tasa fija

= el PAR (Préstamo con tasa fija y anualidades reducidas) es un préstamo anual con vencimientos
constantes, el primero de los cuales es inferior a un afo estandard, agilizando el reembolso de
capital.

* el PMTR (Préstamo a mediano plazo refinanciable) es un crédito que garantiza la liquidez sobre
un periodo maximo de 30 afnos y se beneficia de una tasa fija, atractivo en el mediano plazo.

Serie con Tasa Indexada
* los préstamos con indices monetarios acompanan las fluctuaciones de los mercados finan-
cieros porque las tasas son calculadas con base a un indice (TAM, TAG, PIBOR). |

* el préstamo de duracién reajustable, es un crédito que si bien esta indexado en el mercado
monetario (indices TAM o PIBOR), tiene vencimientos fijos sin importar las variaciones del indi-
ce escogido.

* el préstamo PIBOR Optimum, indexado sobre el PIBOR (3,6 ¢ 12 meses) permite al prestatario
cancelar los intereses de su crédito por adelantado en relacién a la fecha de reembolso del
capital. Los intereses pueden, por lo tanto, ser cancelados mensual, trimestral o semestralmen-
te. El capital por su parte se liquida en los vencimientos previstos.

Serie Multi Index
| = PREFACE es un convenio de financiamiento a largo plazo que permite la movilizacién progresi-
| va de los fondos necesarios a la realizacién de proyectos o programas de crédito del ejercicio.

* PRESAME es un convenio de financiamiento que permite la movilizacion progresiva de los fon-
dos necesarios para el financiamiento de las inversiones y consolidarlos luego, a largo plazo en |
uno o mas créditos, con tasa fija o indice multiple. Durante toda la duracion del crédito pueden
realizarse arbitrajes.

* el CLTR (Crédito de largo plazo renovable): nuevo modo de financiamiento, “haut de gamme”.
Con una séla decision del concejo municipal, el CLTR ofrece la posibilidad de beneficiarse de un
compromiso firme del Crédit Local de France respecto a los volumenes de crédito y las condicio-
nes financieras de todos los desembolsos.

Serie Tematica

+ el PSER (Préstamo Simplificado para Infraestructura Rural) es un crédito de tasa fija destinado
a municipios de menos de 5 000 habitantes y a mancomunidades rurales para facilitar el
financiamiento de sus trabajos de infraestructura.

* AQUALIS es un préstamo destinado a las asociaciones municipales para el financiamiento de
proyectos especificos en el area de agua y saneamiento.

* CRISTAL es un convenio de financiamiento a largo plazo destinado especialmente a hospitales.

« EUROLOCAL, es el primer préstamo destinado al sector local con doble propuesta, un pasaje
automaético sobre Euribor y la posibilidad de pagar los vencimientos en euros a partir del 1ero de
enero de 1999.

Serie a Corto Plazo

* el préstamo de enlace es un adelanto que permite financiar hoy una infraestructura prevista,
anticipando ingresos al presupuesto, que seran percibidos “manana”.

| » la apertura de crédito es un desembolso por una suma convenida por anticipado entre el muni-
cipio y el Crédit Local de France, indispensable para una buena gestién de tesoreria. |

« Spoty es un producto de gestion de tesoreria que permite optar diariamente por el indice de ‘
referencia mas bajo del mercado; se caracteriza por estar protegido contra el alza de las tasas.

» CLF Finance, filial del CLF dedicada al financiamiento de grandes entidades, propone productos
a la medida, adaptados a la necesidad particular de cada uno de sus clientes. ‘

» La adaptacién de la oferta de un banco a las necesidades de las entidades (variables segin el |
volumen y la naturaleza de las inversiones financiadas), permite limitar el costo de los préstamos |
que son, en definitiva, pagados por los ciudadanos.
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El caso del Credit Local de France

El Crédit Local de France esta dedicado al financiamiento local, establecido para enfren-
tar dos desafios mayores relacionados con el crecimiento de las competencias locales:

* la débil disponibilidad de los recursos financieros locales,
» la necesidad de recurrir al crédito en condiciones favorables.

El CLE que surge de la Caisse d’Aide a ’Equipement des Collectivités Locales (CAECL,
fundado en 1966), fue creado para recuperar en los mercados financieros los fondos
necesarios para financiar las necesidades crecientes de financiamiento de las adminis-
traciones. El CLF fue creado en 1987 con una participacién publica mayoritaria y fue
privatizado en 1993. Su participacién en el mercado oscila entre el 40 y 45% anual. Hoy
dia es el primer emisor en el mercado de obligaciones domésticas y el décimo emisor
privado en los mercados internacionales, donde recauda cerca del 90% de sus recursos
cada afio. Asi, el CLF contribuye significativamente a la formacién de un marco 6ptimo
para el recurso creciente al préstamo del sector publico, al garantizar el acceso a los
mercados financieros en condiciones que protegen al sector ptublico de los eventuales
escollos que puede presentar el sector bancario privado.

Gracias a la calidad de sus clientes, puede acceder a los recursos del mercado finan-
ciero en condiciones favorables y transformar esos recursos en productos adaptados a
sus necesidades.

La serie de productos que ofrece el CLF cubre hoy integramente la demanda de las
administraciones: lineas de tesorerfa, préstamos de enlace, productos a tasa fija y varia-
ble, productos multi-index, plazos que van de 3 meses a 40 afios.

La banca especializada existe en la
mayoria de los paises de Europa Occidental

Enla actualidad, en la mayoria de estos paises existen establecimientos de crédito, publicos
o privados, cuya actividad mds importante es el financiamiento local. La forma de estos
establecimientos varia de un pais al otro segin la organizacién territorial, el nivel de
descentralizacién, la modalidad de reparto de competencias entre los niveles de gobier-
no y, por supuesto, el nivel de participacién de los municipios en la economia del pais,
lo que determina el volumen de la necesidad de financiamiento externo.

Los establecimientos dominantes en Europa

Por su implantacién y participacién DEXIA es el primer establecimiento especializado
en el financiamiento de infraestructura local en los paises de Europa Occidental.
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El origen de la creacién de la banca especializada es diverso: decisién politica (CLF,
CCB), iniciativa de asociaciones de municipios (BNG), o estrategia de un banco co-
mercial privado (DGZ), y extendido en el tiempo (1817: PWL; 1914: BNG; 1966: CAECL,
y después CLF en 1987). La mayor parte de estos organismos existian antes del inicio
del proceso de incremento de poder y de autonomia locales en Europa Occidental.

La mayoria, siguiendo el ejemplo del CLF o del CCB, debieron transformarse para
adaptarse a las nuevas misiones territoriales, a las nuevas necesidades del sector publi-
co local, producto de esos procesos y de la evolucién del sistema bancario. En Europa
Occidental el recurso al crédito por parte de las administraciones locales se desarrollé
paralelamente al proceso de privatizacién y de liberalizacién del sector bancario, ini-
ciado sobre todo a partir de 1980. La banca especializada particip6 también del proce-
so. Durante mucho tiempo ejercié el monopolio del financiamiento al sector local,
hoy, la mayoria desarrolla sus actividades en un contexto de competencia.

Es necesario constatar sin embargo, que esos bancos que dominaron histéricamente
el mercado del crédito local, mantienen el liderazgo en el mercado del crédito publico,
gracias a la posicién que tienen en relacién a sus clientes. La principal explicacién de
esta posicién radica en el hecho que frente a la complejidad y a las turbulencias que los
mercados financieros europeos han sufrido en los ultimos aiios, los bancos han man-
tenido una doble funcién:

+ garantizar una oferta adaptada en un contexto financiero en ripida y permanente
evolucion, es decir: desenvolverse para encontrar los recursos méds econémicos,
en un malabar de recaudacién de fondos entre el mercado financiero y los dep6-
sitos de las personas, fisicas o juridicas (compaiiias de seguros, organismos de
fondos de jubilacién); adaptar las caracteristicas del préstamo a la medida del
cliente municipio.

+ acompaidar el proceso de profesionalizacién de los actores locales, es decir: poner a
su disposicion las herramientas de analisis financiero y apoyarles en la creacién de
empresas publicas locales (con una participacién en el capital, llegado el caso).

Los mercados financieros se vuelven mds complejos, y al mismo tiempo el acceso de
las entidades a ellos se liberaliza. Los bancos, especialistas en los municipios en los
mercados financieros, pasan a ser especialistas en los mercados financieros al servicio
de las administraciones locales.

Gracias a la combinacién de su oficio de banqueros y su conocimiento del funcio-
namiento del sector local asi como de su acceso privilegiado a la informacién sobre el
sector publico, los bancos pueden desarrollar una amplia gama de productos y servi-
cios bancarios, permanentemente adecuados a las necesidades del sector. Es sobre todo
gracias a su capacidad de adaptacién que DEXIA mantiene el liderazgo en los merca-
dos belga y francés, extiende su presencia en Europa y comparte su experiencia con los
paises emergentes.
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Ademas de la oferta bancaria, el tipo de relacién con los actores locales ha evolucio-
nado. Hoy en dia, los especialistas del financiamiento local tienen también la misién de
profesionalizar los actores locales. En Francia por ejemplo, la actividad financiera local
se ha profesionalizado ampliamente, en razén del peso creciente de los presupuestos
locales. Hoy, el CLF y el grupo DEXIA son verdaderos asesores financieros, de unos
interlocutores de mas en mds competentes, y son capaces de servir de guia en materia
de colocaciones, de gestién de tesoreria y, a veces, en la eleccién entre financiamiento
intermediado y desintermediado.

Los bancos locales europeos frente al
desarrollo del financiamiento desintermediado

Hoy en dia la mayoria de las administraciones locales europeas tienen acceso direc-
to al mercado. Sin embargo, en Europa Occidental el financiamiento desintermediado
es limitado, salvo en los paises de Europa del Norte (Finlandia por ejemplo, a través
de Municipality Finance) pero tiene un desarrollo histérico menor en los otros
paises del continente. La principal explicacién de esta situacién la constituye la
presencia de la banca especializada. Pero este tinico factor cultural no es suficiente
para explicar el escaso recurso de las entidades locales a las emisién de obligaciones
directas.

En primer lugar, en algunos paises este recurso estd reglamentado por el Estado. Por
ejemplo en Bélgica, la emisién de titulos municipales debe inscribirse en el marco de
un programa aprobado por el Ministerio de Finanzas.

En segundo lugar, el costo de este modo de financiamiento limita su utilizacién,
aunque sea una practica libre en la mayoria de los otros paises (Austria, Francia, Ho-
landa, Alemania). Sélo las grandes ciudades, como Paris y Lille en Francia, han obteni-
do mejores condiciones de las que ofrece un préstamo bancario clasico. Las entidades
locales deben depositar su fondos disponibles en el Tesoro Publico, sin remuneracién
alguna, lo que limita de entrada el interés de recurrir al mercado de obligaciones. Ade-
mas, el descenso de las tasas de interés de largo plazo, desde mediados de 1990, asi
como la creciente competencia entre bancos, garantizan a las administraciones condi-
ciones de financiamiento intermediado a menor costo.

En tercer lugar, todas las entidades locales sean pequefias o medianas tienen necesi-
dad de crédito. El volumen de las necesidades de la mayoria de ellas no les permite
acceder directamente al mercado financiero y deben recurrir a los bancos.

En fin, es importante sefialar que en Europa Occidental la frecuencia de la emisién
de obligaciones no estd directamente relacionada al nivel de descentralizacién: la deci-
sién de los municipios estd determinada y lo serd cada vez més, por las ventajas finan-
cieras comparativas entre uno y otro sistema.
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Cualquiera sea la evolucién de la desintermediacién en Europa, el rol de la banca
especializada no estd en juego. Ella seguira siendo el interlocutor privilegiado de las
administraciones locales, llegado el caso, para preparar o asesorar una operacién de
emisién de obligaciones.

La autonomia y las necesidades crecientes de
financiamiento de las administraciones locales de
los paises emergentes requieren la presencia de
bancos especializados como DEXIA

En estos paises la autonomia de las entidades locales es reciente. El financiamiento de
sus necesidades de inversién esté en juego, tanto en paises de Europa del Este, como en
Asia y América Latina. Las ciudades mds importantes han escogido una entrada directa
a los mercados financieros, quizds por puras razones politicas, y han emitido sus pro-
pias obligaciones (Bogotd: 150 millones de d6lares en 1997; Tallin: 60 millones de DEM
en 1998; Cracovia: 28.5 M de DEM en 1997; Sofia: 50 millones de DEM). Hay que
resituar estos ejemplos en sus contextos respectivos: en el caso de Bogota se puede afir-
mar que el acceso al mercado financiero fue determinado por la solidez de sus finanzas
Y, en consecuencia, por la confiabilidad de la firma de la ciudad. En el caso de las otras
tres ciudades, el recurso al mercado financiero obedecié mds bien a la ausencia de una
oferta bancaria local apropiada.

De todas maneras, el contexto politico y econémico no siempre es propicio parala
desintermediacién y los municipios mas bien abogan por la presencia de estableci-
mientos especializados en el financiamiento publico local.

Los ingresos locales son aun precarios

La creciente autonomia de las entidades locales de los paises emergentes estd basada en
ingresos locales que son todavia precarios. El bajo nivel de vida de las poblaciones, al
menos en ciertas zonas, conlleva un potencial fiscal limitado en relacién a la magnitud
de las necesidades. En la mayoria de paises, la legislacion central restringe el margen de
maniobra fiscal local.

Por otra parte, el nivel del ahorro doméstico es limitado, debido al caricter emer-
gente de las economias, aunque la riqueza de algunas dreas de Europa del Este y de
América Latina reposa sobre bases confiables. El ahorro es ademas muy liquido y pene-
tra dificilmente los circuitos financieros macroeconémicos.

Estos elementos determinan que los mercados financieros carezcan de seguridad
para sus inversiones.
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La confiabilidad de los circuitos financieros locales no satisface los
mercados financieros ni los bancos privados tradicionales

El contexto en el que se inscribe la necesidad de financiamiento local estd marcado por
desequilibrios que requieren ajustes juridicos, econdémicos y politicos. Mds precisamente,
el marco que reglamenta el financiamiento local en los paises en que la democracia y,
en algunos casos, la descentralizacién son recientes, es confuso, en especial en lo que se
refiere a las relaciones financieras entre el Estado y las administraciones locales. Estas
relaciones no tienen el cardcter perpetuo que responda a los criterios requeridos por el
sector financiero privado. El acceso a la informacién es ain dificil, de manera general
y, especialmente, la transparencia de los presupuestos locales, esencial a los mercados
financieros es insuficiente y no permite comprender de manera eficaz la situacién real
de las administraciones. Este hecho es muy significativo en las entidades medianas que
tienen necesidades reales pero carecen de los recursos humanos y materiales necesarios
para disponer de una comunicacién financiera eficaz.

En consecuencia, los recursos financieros convergen hacia donde la visibilidad es
mayor, es decir el Estado, y el gobierno central monopoliza los mercados dejando poco
espacio de satisfaccién de necesidades al sector local.

El primer rol de un banco dedicado al financiamiento del sector publico
local es estructurar un mercado emergente

Por las razones citadas y frente a necesidades de financiamiento mds y mds importan-
tes, la presencia de la banca especializada en el financiamiento local es un factor de
desarrollo del sector. Intermediarios privilegiados entre las administraciones locales y
los mercados financieros, este tipo de establecimiento juega un papel significativo en el
proceso de estructuracién de los nuevos mercados de financiamiento local. Para cubrir
adecuadamente sus necesidades, cualquiera sea su volumen, es necesario que los mu-
nicipios puedan basar su desarrollo en lazos estrechos y duraderos con establecimien-
tos financieros cuya actividad les sea totalmente dedicada.

La experiencia europea demuestra que la programacion eficaz de las inversiones
locales requiere la presencia de un banco especializado que asegure a los actores locales
el acceso a los recursos.

La banca especializada es la més indicada para detectar y optimizar la disponibili-
dad de fondos existentes en los mercados y obtener mejores condiciones de
refinanciamiento de las que obtendria un banco comn, cuyos clientes son cualitativemente
diferentes. Por el contrario, los bancos especializados son capaces de enfrentar y supe-
rar los escollos y la estrechez del mercado financiero de los paises emergentes.

La especificidad de las inversiones publicas locales requiere la mobilizacién, a ma-
yor o menor plazo, del dinero de los contribuyentes, pero estd necesariamente ligado a
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préstamos de largo plazo y el recurso directo al mercado no satisface este requerimien-
to imperativo. El recurso a varios bancos comerciales, susceptibles de salir del mercado,
no asegura tampoco el grado de compromiso requerido que s6lo puede asumir un
banco dedicado exclusivamente al financiamiento local.

Tal como lo demuestra la experiencia de DEXIA en Europa, un banco especializado
es capaz de optimizar sus simples funciones de préstamo, desarrollando al mismo tiempo
actividades de peritaje y asesoria.

El establecimiento especializado puede asumir formas variadas de financiamiento
local; en América Latina y en Europa Central, el financiamiento se traduce a menudo
en fondos gubernamentales especificos. Estos fondos estdn destinados, en primer lu-
gar, a asegurar la redistribucién de recursos, y debido a las relaciones que les unen al
poder central pueden presentar inconvenientes, por ejemplo, una posiciéon de mono-
polio, ausencia de neutralidad politica en la asignacién de fondos, lentitud de los pro-
cesos administrativos a causa de los procedimientos presupuestarios del gobierno central,
ausencia de seguimiento de la gestién financiera de las administraciones locales.

Por el contrario, un establecimiento de crédito —como los que conocemos en Eu-
ropa Occidental— sea ptblico o privado, si tiene una posicién realmente neutra, es
capaz de evitar estos problemas dado que la viabilidad de su actividad reposa en el
rigor de asignacién de recursos (decisién que toma un comité de crédito a partir del
analisis financiero del presupuesto del municipios y, dado el caso, del equilibrio del
proyecto), la calidad de sus productos y servicios y las exigencias que demanda a sus
clientes. Estas exigencias, especialmente en materia de andlisis del riesgo, estructuran
los mercados emergentes de crédito local porque garantizan que el desarrollo del mer-
cado se realize sobre bases saneadas.

El analisis del riesgo es una actividad que estructura los mercados
emergentes de financiamiento local

Cualquiera sea su origen, un establecimiento de préstamo no puede comprometerse
ni comprometer la colectividad, sobre todo los contribuyentes, si no elabora e “im-
pone” su propio marco de analisis del riesgo. La actividad de comprensién y de ges-
tion del riesgo juega un papel determinante en la calidad del mercado del crédito
local.

El marco legislativo e institucional deben estar determinados previamente a la in-
tervencién de la banca, asegurando asi una base confiable al crédito municipal. Para
apreciar el riesgo que corre un municipio cuando realiza un préstamo asi como el ries-
go al que estd sujeto un banco cuando lo otorga, es necesario analizar la calidad de las
relaciones financieras que mantienen el gobierno central y el local, a partir del marco
legal existente.

- ;Existen reglas contables y de control fiscal, especificas a las administraciones locales?
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» ;Las normas referentes a ingresos locales —transferencias del Estado a los munici-
pios, reparto de ingresos publicos— estdn inscritas en la Constitucién o en la ley?

+ ;Las administraciones locales tienen poder para recaudar sus propios impuestos?,
shasta que punto?

El que presta debe ser capaz de evaluar, en términos de decisién y de gestién, la
autonomia real del cliente. Debe tener una clara visibilidad sobre el reparto de las res-
ponsabilidades entre los niveles territoriales del gobierno. El establecimiento de un banco
especializado en las finanzas locales es la ocasién precisa para instalar, si no existen
aln, esas “sefiales” para el gobierno central.

El que presta debe también ser capaz de aprehender la estructura y la confiabilidad
de los presupuestos locales. Sobre todo, debe poder conocer la naturaleza y el origen de
los ingresos y el control que existe sobre el gasto y finalmente, verificar la existencia de
un control del presupuesto, a cargo de actores externos a la administracién.

Con este fin debe establecer varios parametros:

* Transparencia de las informaciones financieras locales; su rol es asegurar esa trans-
parencia y, llegado el caso, imponerla a la administracién que solicita el préstamo.

+ La obligacion de respetar ciertos ratios de endeudamiento (deuda/ingresos fiscales,
deuda/gastos de funcionamiento, nivel maximo de endeudamiento, etc...).

Elementos para el
analisis financiero de los municipios

Apreciacion de la gestion en base del analisis de los niveles de ahorro

+ Ahorro de gestién: ingresos de funcionamiento - gastos de funcionamiento (excluidos
intereses).

+ Ahorro bruto: ahorro de gestién - reembolso anual del capital de la deuda.
+ Ahorro disponible: ahorro bruto - los cargos de intereses anuales.

Apreciacion de los ingresos, analisis del origen, confiabilidad y
voliimenes

*+ Ingresos propios de operacién - ingresos totales.

+ Ingresos tributarios / ingresos totales, confiabilidad de la base impositiva, distribu-
cién del origen de los ingresos fiscales.

* Margen de maniobra fiscal: grado de utilizacidn del potencial fiscal.
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Apreciacion de la capacidad de un endeudamiento adicional sobre Ia
base del analisis de la deuda existente

* Anualidades de la deuda/ingresos reales de funcionamiento.
+ Intereses/ingresos tributarios.
+ Saldo vivo de la deuda/ahorro bruto.

Un establecimiento de crédito debe igualmente asegurarse de que el riesgo ligado a

la naturaleza y a la dimensién del proyecto financiado, pueda ser asumido por la enti-
dad local.

El proyecto y los recursos necesarios a su puesta en marcha deben estar adaptados
al tamarfio de la entidad; el rol del banco es de evaluar la viabilidad del plan de
financiamiento provisional, conjuntamente con la administracién. Todo proyecto de
inversidn genera costos de operacién que inflan el costo real. El banco y la adminis-
tracién deben poder anticipar la capacidad de operacién de la inversién. El marco
juridico debe ser adaptado y el banco es capaz de asesorar al cliente a su mejor con-
veniencia.

Finalmente debe contar con una organizacion del sistema bancario que le proteja en
caso de no respeto de los compromisos adquiridos por el deudor.

Elementos para el andlisis del riesgo i

Contexto legislativo y constitucional

s texto que rige el reparto de poder central y local

* poder local de recoger impuestos |
* cuadro juridico del sistema bancario

Normas contables y de control fiscal

* control de la deuda

* ratios: endeudamiento/ahorro bruto, anualidad de la deuda/ ingresos
de funcionamiento
« autorizacion de endeudamiento exclusivamente para financiar inversiones

Naturaleza del proyecto

* adecuacion al tamano de la entidad
* viabilidad de la forma juridica
* toma en cuenta los costos inducidos de operacion




EL ROL DE LA BANCA ESPECIALIZADA EN EL FINANCIAMIENTO MUNICIPAL

A titulo de conclusion

La descentralizacién de las administraciones locales constituye un fenémeno en plena
evolucién en los paises en transicién econémica y demogréfica, aspectos que se conju-
gan muy a menudo.

La instauracién de un contexto legal y un reglamento preciso, el incremento y la
estabilidad de sus recursos y también el establecimiento de relaciones sanas y estables
entre gobiernos locales y mercados bancarios y financieros son todos factores que con-
tribuirdn a la credibilidad financiera de las administraciones locales.

Los bancos como DEXIA, que estdn sujetos a reglamentos rigurosos, tienen un pa-
pel importante que jugar en el saneamiento de esas relaciones financieras y, estamos
convencidos, que, una entidad financiera asociada a las administraciones locales, que
favorezca el desarrollo de una cultura local del empréstito, de sus ventajas y limites, es
quien mejor puede optimizar esa funcién.

Para mas informacién sobre el tema contacte a:

Marie-Alice Lallemand Flucher

Directora del Departamento de Estudios de
Dexia Projet & Public Finance International Bank
76, rue de la Victoire

75 320 PARIS cedex 09

Tél: (33)(0)1 43 92 76 50

Fax (33)(0)1 43 92 75 53
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EL FINANCIAMIENTO DE

e INFRAESTRUCTURA MUNICIPAL
EN EL BANCO CENTROAMERICANO
DE INTEGRACION ECONOMICA.
PROGRAMA PROMUNI

Alejandro Arévalo

Antecedentes

gica del Banco Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE) con la
Agencia Internacional para Desarrollo de los Estados Unidos de América (USAID),
a través de la oficina de RUDO para Centroamérica.

E 1 Programa PROMUNI surge a finales del afio de 1993, entre una alianza estraté-

Durante el quinquenio 1993-1998, el Programa PROMUNI ha tenido un desarrollo
importante, pues se ha consolidado una estructura bésica de apoyo a un sector que
anteriormente no era sujeto de financiamiento del sistema financiero de los paises cen-
troamericanos, como son las instituciones municipales y las comunidades de
centroamérica.

Entre las principales medidas que se definieron al inicio del Programa tenemos:

+ La asignacién de un fondo de recursos por veinte seis millones de délares para fi-
nanciar proyectos de infraestructura local. Este fondo se formé con veinte millones
de délares de la garantia de la AID y seis millones de délares con recursos propios
del BCIE.

« El uso de la red de intermediarios financieros privados y publicos, que operan con
el BCIE para canalizar los recursos a las municipalidades.

+ La institucionalizacién del PROMUNI como un Programa Financiero permanente
dentro del BCIE, con el objetivo de alcanzar la transferencia continua de recursos al
sector.
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El Programa inicid sus operaciones en 1995 en Guatemala y Costa Rica, lo cual ha
permitido la utilizacién de diversos mecanismos operativos que han logrado abrir los
espacios necesarios para el financiamiento a las municipalidades y comunidades (fidei-
comisos, garantias solidarias, pignoracién de ingresos, etc.), convirtiéndolo en un Pro-
grama pionero en su género, y aumentado las expectativas para el resto de centroamérica.

Actualmente el Programa ha iniciado su segunda fase de desarrollo, al incrementar
su fondo de crédito a setenta y seis millones de délares y comenzar sus operaciones en
El Salvador, Honduras y Nicaragua.

Por otro lado, es importante sefialar que el BCIE, en conjunto con la USAID, man-
tiene un fondo de asistencia técnica dirigido a las municipalidades, el cual se ha conver-
tido en un elemento clave para que el Programa supere las barreras que tenfan los gobiernos
locales en ser sujetos de financiamiento de la banca privada o publica.

Caracteristicas generales del Programa de
Financiamiento Municipal (PROMUNI)

El Programa estd dirigido a las municipalidades y comunidades centroamericanas, y
apoya el financiamiento de proyectos autosustentables de infraestructura basica a nivel
local.

Objetivos

+ Fortalecer y posicionar financiera e institucionalmente a los municipios de la re-
giém, propiciando su incorporacién al mercado financiero.

« Convertir el financiamiento municipal en una actividad comin y creciente de los
intermediarios financieros de la regién.

 Apoyar los procesos de transferencia de competencias de los gobiernos centrales a
los locales, ampliando la capacidad de éstos para resolver sus problemas priorita-
rios, haciendo participe a la comunidad en dicha resolucién.

» Mejorar las condiciones de vida de la poblacién de la regiéon centroamericana, a
través del financiamiento de obras de infraestructura bésica.

Forma de financiamiento

El BCIE cuenta con un fondo de recursos a disponibilidad de las Instituciones Finan-
cieras Intermediarias de Centroamérica, para que éstas otorguen créditos a las muni-
cipalidades en aquellos proyectos elegibles dentro del Programa PROMUNIL
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Sujetos de financiamiento del PROMUNI

Los intermediarios financieros que canalicen los recursos del PROMUNI podran aten-
der a los siguientes usuarios de crédito:

+ Las alcaldias o municipalidades.
+ Empresas municipales proveedoras de servicios.

* Empresas privadas o mixtas, microempresas, cooperativas y otras instituciones que
sean concesionarias de servicios municipales.

+ Asociaciones comunales o de desarrollo encargadas de proveer servicios bdsicos a
sus asociados.

+ Fundaciones locales proveedoras de servicios.

Beneficiarios del Programa

Los proyectos que se financian a través del PROMUNI deberan beneficiar a comunida-
des donde, por lo menos, el cincuenta por ciento de las familias tengan ingresos meno-
res a la mediana de ingresos fijada para su municipio.

Tipo de proyectos elegibles dentro del PROMUNI

Para considerar elegible un proyecto se toma en cuenta la finalidad y el impacto del
mismo.

Finalidad

Los siguientes son los sectores de infraestructura bdsica a nivel local que pueden ser
elegibles de financiamiento con el Programa PROMUNI.

* Provisién de Agua Potable
Extraccién
Canalizacién
Conexién Domiciliaria

Almacenamiento

+ Disposicion de Aguas
Canalizacién de aguas pluviales

Disposicién de aguas negras; drenaje y tratamiento
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» Desarrollo Urbano

+ Introduccién de Energia Eléctrica
Generacién Eléctrica
Transmisién
Conexién
Alumbrado Publico

« Calles
Rehabilitacién
Mantenimiento
Vias de acceso

Pavimentacién

* Manejo de Desechos Sélidos
Recoleccién de basura

Disposicién de basura
Tratamiento

« Terminales de Buses
* Mercados Municipales
+ Rastros Municipales

+ Otros Proyectos, que por su finalidad e impacto sean declarados elegibles por el
BCIE.

Impacto

Para que un proyecto sea considerado elegible debe mostrar impactos positivos en los
siguientes aspectos:

« En el 4mbito municipal debe fortalecerse la autonomia, asi como la capacidad fi-
nanciera y de respuesta a las necesidades locales.

« En el 4mbito comunal debe promoverse la participacién de los grupos beneficiarios
en la definicién del proyecto y en el compromiso de pago.

« El proyecto que sea declarado elegible debe ser ambientalmente amigable, y mitigar
en forma razonable potenciales impactos negativos.
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Condiciones financieras generales del PROMUNI

» Tasa de Interés

Tasas de mercado, revisables trimestralmente.

+ Moneda
En moneda local o en délares.

+ Plazo
En moneda local hasta seis afios .

En délares hasta quince aios. El plazo lo definira el BCIE en funcién de la fuente de
recursos disponible.

Ambos casos incluyen un periodo de gracia de un afio.

* Fuente de Pago
A través de los mecanismos de tasas, tarifas, impuestos y contribuciones se genera-
rdn los recursos necesarios para que la municipalidad amortice el préstamo al inter-
mediario financiero.

* Garantia
La define la institucién intermediaria que otorga el crédito

Costos elegibles del financiamiento
El Programa PROMUNI podri financiar:

« Todos los costos directos e indirectos atribuibles al proyecto, tales como materiales,
mano de obra, administracién, permisos, entre otros.

+ Los costos de pre-factibilidad, factibilidad, disefio, supervisién e inspeccién.
+ Los costos por andlisis del impacto en el medio ambiente.

+ Otros que estén razonablemente vinculados al proyecto, y que sean elegibles.

Impactos del programa PROMUNI

El PROMUNI ha generado un especial interés en los intermediarios financieros y en
los gobiernos locales centroamericanos, pues el Programa representa una alternativa
innovadora para solucionar las deficiencias de infraestructura bdsica en las comunida-
des de escasos recursos.

123



124

LA MODERNIZACION DE LAS FINANZAS MUNICIPALES. UN PASO ESENCIAL PARA LA CONSOLIDACION INSTITUCIONAL

El Programa, por su cardcter novedoso, inicialmente fue recibido con razonable
escepticismo y para su implementacién, fue necesario superar una serie de obstdculos
(legales, institucionales, financieros, y crediticios). Por lo tanto, fue necesario llevar a
cabo diferentes tipos de actividades que promovieran el acercamiento entre las institu-
ciones municipales y los intermediarios financieros.

Las limitaciones de cardcter legal, se presentaron como uno de los principales obs-
taculos de la implementacién del Programa en Centroameérica, es decir, se debia definir
cuales eran las posibilidades y alcance del endeudamiento municipal. La superacién de
estas limitaciones se han ido logrando debido a que se han destinado recursos de asis-
tencia técnica para la realizacién de estudios juridicos que analizan y presentan solu-
ciones a estos temas.

Otro de los obstdculos, a que se han enfrentado los intermediarios financieros es el
tema de las garantias de los préstamos, para lo cual se han utilizado diferentes formas
de resolverlo, tales como la creacién de fideicomisos, la utilizacién de garantias solida-
rias, la pignoracién de ingresos, etc.

Las condiciones de mercado bajo las cuales fue concebido el Programa, resultaban
dificiles de aceptar por los gobiernos locales, que tradicionalmente han dependido de
los subsidios y de las transferencias gubernamentales para su operacién. Sin embargo,
ante una agresiva promocién que resalta las virtudes del programa (operacién local,
rdpida aprobacién, recursos exclusivos para las municipalidades) y ante un nuevo es-
quema de descentralizacién, los gobiernos locales han encontrado en PROMUNI una
solucién a sus problemas de financiamiento.

El programa no sélo va dirigido exclusivamente a las municipalidades, sino también
a las comunidades, en donde, éstas definen sus prioridades de financiamiento y selec-
cionan el intermediario financiero con el que desean trabajar.

La intermediacién de recursos a través de las Organizaciones No Gubernamentales
(ONG), presenta uno de los logros relevantes del Programa, ya que, se ha convertido en
un elemento dinamizador de la participacién comunitaria en la toma de decisiones de
indole local. A través de las dos ONG que trabajan con los recursos del Programa, se ha
logrado generar una alta participacién de aldeas organizadas, que no tienen el status de
municipio, en la ejecucién directa de proyectos de infraestructura bésica. Es decir, la
relacién de las ONG se centran mds con las organizaciones de base en las aldeas y ca-
serfos, en lugar de las instituciones municipales.

Por parte de los intermediarios financieros (IFI's), el PROMUNI estd representan-
do una iniciativa sin precedentes, en el sentido de facilitar recursos para un mercado,
donde el sector publico ha tenido la exclusividad y una participacién total. A través de
un andlisis selectivo, los intermediarios financieros identifican y financian proyectos
municipales rentables. Por otro lado, esta relacién crediticia entre Municipalidades e
IFI’s permite a estds ultimas, ofrecer nuevos servicios financieros a las municipalida-
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des, como —por ejemplo— la administracién y el cobro de los recursos recaudados
por concepto de pago de impuestos y servicios publicos, lo cual representa para los
intermediarios un nicho con alto potencial.

La primera aprobacién de Linea de Crédito fue otorgada por el Directorio del BCIE
en junio de 1995, incrementiandose desde entonces, en forma acelerada, la ejecucién
del Programa.

Como se indic previamente, el Programa se inicié en Guatemala y Costa Rica ha-
biéndose aprobado hasta la fecha lineas de crédito por US$ 58,9 millones y desembol-
sos por US$ 21.6 millones. Estas operaciones se han realizado con la participacién de
16 instituciones financieras de ambos paises, incluyendo dos ONG.

No obstante, a pesar de estarse dando un rapido crecimiento en el nivel de aproba-
ciones, no fue posible que la tendencia fuese la misma en cuanto al nivel de desembol-
s0s, pues la gestion y los procesos operativos en las municipalidades requieren tiempo
para concretarse, lo que ocasiona a su vez retrasos en el trdmite de desembolsos.

Por otro lado, el ritmo de éstos se ha visto afectado por la pérdida temporal de
competitividad de los recursos ante reducciones de las tasas de interés en los mercados
locales, o por el exceso de liquidez en las economias.

Con relacién a la cobertura del Programa PROMUNI, a través del financiamiento de
proyectos en Guatemala y Costa Rica, tenemos que se han atendido, en su totalidad, 208
comunidades en obras de infraestructura bdsica, lo cual significa que 355,161 familias
se han visto directamente beneficiadas al resolverse una de sus principales necesidades.

Impactos sectoriales

Se han atendido 173 proyectos rurales en comunidades que no contaban con el servicio
de electrificacién y fue con el financiamiento de proyectos PROMUNI, para energia
eléctrica, que se logré cubrir esta necesidad bdsica en estas comunidades, beneficidn-
dose a 20,670 familias.

En el sector de provisién de agua potable se han financiado 16 proyectos, que han
mejorado las condiciones de salud de 39,428 familias.

Asimismo, se han atendido las necesidades de 15 comunidades, en proyectos de
desarrollo urbano y de manejo de desechos sélidos, teniendo una cobertura total de
273,856 familias.

Por otro lado, se ha financiado en 4 comunidades la reparacién de caminos vecina-
les, lo que permitié mejorar sus vias de comunicacién para la comercializacién de sus
productos, beneficiando a 21,207 familias.
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Por 1ltimo, es importante destacar el papel activo que juegan estas comunidades
en el desarrollo y en la ejecucién de los proyectos comunitarios, lo cual trae consigo
efectos colaterales que no se han medido todavia, como son: el incremento de la ca-
pacidad organizativa de la comunidad, el fortalecimiento de la institucién municipal,
la generacién de empleos, el surgimiento de nuevos agentes econémicos —tales como
microempresas— que surgen de la introduccién de energia eléctrica en la comuni-

dad o de la creacién de nuevas empresas en los proyectos de tratamiento de desechos
sé6lidos.




LA EXPERIENCIA DE LOS

o MUNICIPIOS CENTROAMERICANOS
EN EL ACCESO AL
FINANCIAMIENTO DE CAPITAL

Sintesis de la mesa redonda

Conformacion de la mesa redonda

calde de la Ciudad de San José de Costa Rica; Oscar Berger, Alcalde de la Ciudad

de Guatemala; Francisco Lay, Presidente de la Asociacién Nacional de Bancos de
Costa Rica; Pedro Lasa, Director del Proyecto Futura 3000 del BCIE; Sarah Wines, Ofi-
cina de Desarrollo Sostenible de USAID; Ana Maria Rodriguez, Especialista en Finan-
zas del BID.

l a mesa redonda estuvo conformada por las siguientes personas: Johny Araya, Al-

El moderador de la mesa redonda fue Ezequiel Machado, Jefe de la Divisién de Fi-
nanzas e Infraestructura para el Istmo Centroamericano, México, Republica Domini-
cana y Haiti, del Banco Interamericano de Desarrollo.

Objetivos

El objetivo de esta mesa redonda fue intercambiar experiencias con relacién a dos grandes
temas: (i) las opciones de politica que los municipios tienen para convertirse en de-
mandantes solventes de financiamiento de capital; y (ii) la evaluacién e identificacién
de los instrumentos de financiamiento municipal con mayores posibilidades de desa-
rrollo en el corto, mediano, y largo plazo.
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Sintesis de las intervenciones

Johny Araya
Alcalde de la Ciudad de San José

Antes de referirse a los temas centrales de la mesa redonda, Araya hizo un recuento de
los avances que en materia de descentralizacién se han realizado en Costa Rica y los
retos que se abren para el futuro. En particular, Araya destacé que si bien la Reforma
del Cédigo Municipal ha ampliado las competencias de los gobiernos locales, todavia
se deben hacer muchos esfuerzos para que Costa Rica deje de ser uno de los paises con
mayor rezago en materia de descentralizacién del gasto publico.

Pasando al tema de las opciones de politica que los municipios tienen para conver-
tirse en demandantes solventes de financiamiento de capital, Araya indicé que los go-
biernos locales deben adoptar dos tipos de medidas: las encaminadas al logro de una
mayor eficiencia y las que permitan modernizar la gestién municipal. Concretamente,
Araya dijo que para que los municipios sean demandantes solventes de crédito es ne-
cesario que: (i) se modernice la organizacién funcional; (ii) se haga uso de la planifica-
cidn estratégica; (iii) se fortalezcan los recursos humanos; y (iv) se mejore la gestién
financiera en materia de recaudacién tributaria, adopcién de sistemas de informacién
modernos, y actualizacién del catastro.

En lo que hace ala evaluacién e identificacién de los instrumentos de financiamiento
con mayores posibilidades de desarrollo en la regién, Araya hizo referencia a las si-
guientes opciones:

(i) Eltraslado del costo de las obras de infraestructura a los contribuyentes, como se
lo est4 haciendo en dos proyectos financiados por el Banco Centroamericano de
Integracién Econémica: el recarpeteo de 60 kilometros de calles y el bulevar pea-
tonal de San José.

(ii) La colocacién de los excedentes del flujo de caja en el mercado bursétil a fin de
poder financiar nuevas inversiones municipales.

(iii) El acceso al crédito de la banca local tal como se lo estd haciendo para la compra
de recolectores de basura y el recarpeteo de las calles de San José.

(iv) El uso del leasing para la compra de equipos, maquinaria, y el financiamiento de
inversiones.

(v) La emisién y colocacion de bonos para reconvertir la deuda municipal (el muni-
cipio de San José pretende reconvertir su deuda con el BCIE) y para financiar
nuevos proyectos como es el caso del tranvia para la capital de Costa Rica.
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(vi) La movilizacién de aportes de la propia comunidad. En la ciudad de San José exis-
te un programa llamado “Planes Cooperativos” en los que el municipio contribu-
ye con el material y la comunidad aporta con su trabajo.

Finalmente, el Alcalde de la Ciudad de San José concluy6 su intervencién con
una reflexién sobre la necesidad de que el BID, a la luz del avance de los procesos de
descentralizacién y de modernizacién de las estructuras municipales, considere se-
riamente la idea de permitir que las municipalidades accedan directamente a los
créditos.

Oscar Berger
Alcalde de la Ciudad de Guatemala

En su ponencia, Berger explic6 que las principales medidas adoptadas por el Municipio
de la Ciudad de Guatemala para mejorar su solvencia financiera han sido:

(i) Lamodernizacién dela administracién municipal. El Municipio de Guatemala cuenta
con un sistema integrado de informacién financiera que garantiza que el uso de
los recursos municipales es transparente y eficiente.

(ii) La promocién y cobro de nuevas tasas y tarifas. Por ejemplo, el Municipio de la
Ciudad de Guatemala ha impuesto una tasa por el alumbrado publico, ha firmado
un acuerdo con la empresa de telecomunicaciones para el cobro por la utilizacién
de dreas municipales y, por el mismo concepto, estd promoviendo cobros a las
empresas de electricidad y de televisién por cable.

(iii) La mejora del catastro y un mayor control de la construccién urbana. Guatemala estd
modernizando el catastro para incrementar los recursos provenientes del impues-
to predial de 21 a 200 millones de quetzales.

(iv) La elaboracién de un plan de desarrollo metropolitano que establece las tareas del
municipio hasta el afio 2010.

Para terminar, Berger se dirigié al BID y al BCIE sugiriendo que para que los mu-
nicipios tengan una mejor calificacién y puedan optar al crédito, habria que tomar en
cuenta que el patrimonio municipal se ha reevaluado (hay un valor agregado que
antes no existia) y que el desarrollo econémico puede constituirse en una importante
garantia crediticia. En otras palabras, Berger sugirié que en la calificacién de riesgo se
incorpore el patrimonio y el desarrollo municipal y que las instituciones crediticias
tomen algunos riesgos cuando la inversién se traduzca en mejoras de la calidad de
vida.
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Francisco Lay
Presidente de la Asociacion Nacional de Bancos de Costa Rica

En su ponencia Lay hizo algunas consideraciones en relacién con la forma en que la
banca comercial percibe el crédito municipal.

La primera consideracién fue que en Centroamérica es necesario encontrar una mejor
armonia entre las funciones y responsabilidades asignadas a los distintos niveles guber-
namentales elimindndose las zonas grises en materia financiera.

Una segunda consideracién fue que no basta asignar responsabilidades sino que es
necesario que los gobiernos locales demuestren que la descentralizacién se puede tradu-
cir en soluciones concretas, eficaces, y adecuadas a las necesidades de la poblacién local.

Finalmente, Lay indic6 que en Centroamérica existen muchos municipios que no
tienen capacidad de pago y que para ellos es necesario encontrar soluciones précticas
que tomen en cuenta que las demandas de la poblacién son inmediatas. En otras pala-
bras, Lay indicé que hay que encontrar mecanismos razonables que permitan financiar
a los municipios més necesitados en el corto plazo, sin esperar los resultados de las
reformas en el mediano o largo plazo.

La solucién a este tltimo problema es buscar fortalezas en los proyectos y en los
recursos que puedan aportar las municipalidades. Concretamente, la banca deberia
financiar proyectos evaludndolos cémo tales, de modo que la escasa capacidad de pago
de los gobiernos locales no reduzca la capacidad de pago de los proyectos.

Pedro Lasa
Director del Programa Futura 3000 del BCIE

Lasa se refiri6 a tres temas: (i) que el crédito genera sinergias en la situacién financiera,
politica, y administrativa del municipio; (ii) que es necesario dirigir los recursos
concesionales a los municipios maés débiles y; (iii) que la banca debe asumir plenamen-
te el “riesgo municipal”.

En torno al primer tema Lasa indic6 que el crédito no sélo es un “factor multiplicador
de la inversién” sino que también genera sinergias porque los municipios —atn los
mds pequefios— se ven obligados a montar un balance, a elaborar un flujo de caja o, en
términos mdés generales, a mantener un registro ordenado de sus operaciones financie-
ras. Mediante el crédito se puede facilitar la evolucién del municipio y lograr no sélo
proyectos autosustentables, sino también gobiernos locales sostenibles financiera, po-
litica, y administrativamente.

Una segunda consideracién es que los municipios con mayor capacidad tienen la
obligaci6n de evolucionar mas rapido que los otros para que los recursos de bajo costo
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sean focalizados hacia municipalidades y sectores que de verdad estén en condiciones
de indigencia. Solamente asi, se podré “descompresionar la demanda genérica” de cré-
dito y se usardn los recursos de mejor manera.

Finalmente, Lasa hizo una reflexién sobre el riesgo asociado al crédito municipal y
dijo que instituciones como el Banco Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE)
se caracterizan por asumir el riesgo que estd asociado al desarrollo del mercado credi-
ticio municipal. Concretamente, Lasa indicé que cuando el BCIE se propuso trabajar
con los municipios sabia que éstos no se iban a aproximar al banco y que era necesario
generar una demanda corriendo los riesgos que esto implica.

Sarah Wines
Oficina de Desarrollo sostenible de USAID

Luego de hacer una breve descripcién de lo que ha sido la presencia de USAID en
Centroamérica, Wines hizo las siguientes sugerencias:

Primero, que es necesario reducir la dependencia de los municipios con relacién a
los fondos y transferencias del gobierno central y que se debe iniciar un didlogo para
usar estos recursos como aval de las inversiones municipales. Para ilustrar este punto,
Wines indicé que una forma en que se puede reducir la dependencia de los municipios
es otorgarles mas autoridad para tomar decisiones sobre la forma en que se van a usar
los recursos que les transfiere el gobierno central.

Segundo, que no basta que los proyectos sean aprobados por el municipio sino que
se debe incluir a la ciudadania en la toma de decisiones. Con relacién a este tema, Wines
indicé que en México se estan pasando a referéndum proyectos grandes para que la
ciudadania indique si quiere o no pagarlos y que los programas de democracia de USAID
(ejecutados mediante PROMUNI, BCIE) estdn ayudando a los municipios a incorpo-
rar a la ciudadania en las decisiones.

Tercero, que es necesario mejorar los sistemas de informacién. En esta materia la
Agencia Internacional de Desarrollo de los Estados Unidos cuenta con bastante expe-
riencia en apoyar a las Contralorfas Nacionales y a los Ministerios de Hacienda y con-
sidera que, en 3 6 4 afios, también va a poder hacerlo con las municipalidades.

Cuarto, que para que los municipios se desenvuelvan de manera transparente, es
necesario que se empiecen a usar indicadores de desenvolvimiento. Por ejemplo, el
municipio de la ciudad de Asuncién tiene un programa piloto en el que se estdn usan-
do medidas de desempefio para que las autoridades municipales puedan informar a la
ciudadania (y a las entidades financieras) sobre el comportamiento del municipio.

Quinto, que es necesario romper con el esquema de que los préstamos a los mu-
nicipios se hagan con el aval del gobierno central. Para esto es necesario que los
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propios municipios fortalezcan sus finanzas y, consecuentemente, puedan ser suje-
tos de crédito.

Sexto, que una vez que el apoyo a los municipios ha pasado por programas de desa-
rrollo municipal y por proyectos de infraestructura, es hora de que se brinde asistencia
técnica para lograr un mayor desarrollo econémico local. A criterio de Wines, en el
futuro la demanda de asistencia técnica se concentrard en esta materia.

Finalmente, Wines dijo que es necesario evitar el desarrollo urbano sin control pro-
moviendo el llamado “crecimiento inteligente” en el que las ciudades puedan atacar los
problemas del medio ambiente.

Ana Maria Rodriguez
Especialista en Finanzas del BID

En su ponencia Rodriguez hizo referencia a dos preocupaciones: (i) cémo hacer frente
a una demanda de crédito que se multiplicard en los préximos afios y (ii) cémo hacer
que la descentralizacién vaya acompafiada de mayor transparencia en el manejo de los
recursos.

Con relacién al primer tema, Rodriguez indicé que si bien gran parte de la discusién
sobre la demanda de crédito se refiere a las ciudades capitales, el desafio para el futuro
es como satisfacer la demanda de crédito que se multiplicard en todas las ciudades.
Para afrontar este desafio, Rodriguez propuso que el Banco Interamericano de Desa-
rrollo deberia trabajar con los bancos comerciales de manera mas estrecha y sistema-
tica. A su vez los bancos comerciales deberian establecer relaciones de largo plazo con
las alcaldias municipales para que, paulatinamente, se genere una mayor capacidad
para acceder al crédito de manera solvente.

Finalmente, Rodriguez expresé que la descentralizacién debe ser acompaiiada de
una mayor transparencia en el manejo de los recursos para lo que se requiere contar
con buenos sistemas de informacion que, a su vez, faciliten el acceso de los municipios
al mercado de capitales.




PARTE llI

;COMO MEJORAR LA
CAPACIDAD CREDITICIA
DE LOS GOBIERNOS
MUNICIPALES?
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Rémy Prud’homme

Introduccion

n todos los paises, el “gobierno” debe suministrar un cierto nimero de bienes y

servicios. Hay margen de discusién en cuanto cudles son exactamente dichos

bienes y servicios y sobre co6mo deben suministrarse. Pero no cabe la menor
duda de que se requiere la intervencién del “gobierno”. Sin embargo, el “gobierno” es
un término relativamente ambiguo; los gobiernos existen a distintos niveles, a saber,
municipal, regional y nacional y, en algunos casos, supranacional. De cierta manera
todos tienen la misma legitimidad politica. ;Cémo debe dividirse el trabajo entre estos
distintos tipos de gobierno? ;Qué funciones debe cumplir cada uno de ellos? ;Qué
impuestos debe asigndrsele a cada uno? ;Qué transferencias debe haber entre estos
distintos tipos de gobierno? En el ultimo decenio, estas interrogantes han adquirido
importancia adicional en muchos paises, principalmente porque los gobiernos
subnacionales (municipales y/o regionales) también han adquirido una mayor im-
portancia. En resumen, se ha registrado un movimiento marcado hacia la “descentra-
lizacién”.

En gran medida, dicho movimiento se ha visto impulsado por motivos politicos
mads que econdmicos. La descentralizacidn estd asociada directamente con la democra-
tizacién. De Tocqueville, un filésofo francés que visitd los EE.UU. hizo observaciones
en ese sentido hace casi dos siglos, comparando el sistema descentralizado y democra-
tico de dicho pais con los sistemas centralizados y autocréticos que predominaban durante
la misma época en Europa. Después de la Segunda Guerra Mundial, las fuerzas aliadas
victoriosas impusieron sobre Alemania y Japon regimenes bastante descentralizados.
Bajo sistemas sumamente centralizados, estos paises se habian convertido en dictadu-
ras, y se llegd a la conclusién de que un sistema federal o descentralizado contribuiria
a impedir que se transformaran nuevamente en dictaduras. También cabe destacar el
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caso de los regimenes comunistas: éstos no tenian verdaderos gobiernos subnacionales,
con gobernadores o alcaldes electos. Y una de las primeras cosas que ocurrié después
de la caida del comunismo en todos los antiguos paises comunistas fue la creacién de
gobiernos municipales para fortalecer las fragiles democracias y para protegerse contra
el retorno del totalitarismo.

Por otro lado, no siempre es cierto que la descentralizacién sea conveniente desde el
punto de vista econémico o que mejore facilmente la prestacién de bienes y servicios
publicos. De hecho, existen peligros asociados a la descentralizacién (Prud’homme,
1995). Pero el problema no es decidir si la descentralizacién es buena o mala, ni tam-
poco calcular cuél es la medida mdés apropiada de descentralizacién para un pais dado.
El problema, més bien, es aprovechar al maximo la descentralizacién, en otras pala-
bras, cerciorarse de que los gobiernos locales funcionen de manera tan eficiente como
sea posible. Las municipalidades estdn desempefiando un papel creciente, y es impor-
tante garantizar que cuenten con los recursos financieros y humanos apropiados.

La Figura 1 presenta una visién sistémica del financiamiento de los gobiernos mu-
nicipales. Muestra las cuatro fuentes principales de ingreso de dichos gobiernos: im-
puestos municipales (Im), transferencias o subsidios del gobierno central (S), tarifas
e ingresos por concepto de propiedad (T)', y empréstitos del sistema bancario (P). En

Figura 1. Sistema de financiamiento de los gobiernos municipales
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algunos paises, la asistencia internacional constituye una quinta fuente de ingresos.
En muchos paises, el cuadro se complica atin més por la presencia de uno o dos go-
biernos de nivel intermedio, tales como estados, provincias, condados, etc.; para fines
de simplicidad no se ha tomado en cuenta en el presente trabajo ese tipo de pafs. La
Figura 1 también muestra el origen del financiamiento. Las unidades familiares y las
empresas pagan los impuestos y las tarifas. Parte de los impuestos (siempre la mds
grande) se paga al gobierno central, a través de los impuestos nacionales; cierta pro-
porcién de estos impuestos retorna a los gobiernos municipales a través de transfe-
rencias o subsidios. Tanto el gobierno central como los gobiernos municipales gastan
dinero en la prestacidn de bienes publicos para el beneficio de las unidades familiares
y las empresas.

Hay cuatro coeficientes que son de importancia particular y definen la estructura de
un sistema de gobierno municipal:

+ El primero, d, es el coeficiente de descentralizacién de los gastos: es la proporcién de
los gastos puiblicos totales suministrada por los gobiernos municipales (d = Gm/G);

+ el segundo, f, es el coeficiente de descentralizacién de los impuestos: es la propor-
cién del volumen total de impuestos gravada por los gobiernos municipales (f = Im/

D;

+ el tercer coeficiente, a, es el coeficiente de autonomia: es la proporcién de los ingre-
sos municipales, excluidos los empréstitos, que proviene de sus propios recursos,

tanto de los impuestos municipales como de las tarifas municipales (a = (Im+T) /
(Im+T+S));

+ el dltimo coeficiente, b, es el coeficiente de empréstitos (que no se ha representado
en la Figura 1 para fines de simplicidad): es la relacién entre los ingresos obtenidos
en préstamo vy los ingresos permanentes (b = P/ (Im+T+8S)).

;Existe una estructura 6ptima para el sistema de financiamiento de los gobiernos
municipales? En otras palabras, ;existen valores ideales para d, f, a y b? ;En qué direc-
cién pueden y deben modificarse las caracteristicas existentes de un sistema dado?

Debe establecerse una diferencia bdsica entre el coeficiente de empréstitos y los
demds coeficientes. El dinero que tiene que reembolsarse es muy diferente de aquel
que se recauda para siempre. Por lo tanto, el primer aspecto a ser considerado es el
alcance del financiamiento de la deuda (Seccién IT). Luego examinamos la importan-
cia relativa de las otras tres fuentes de ingreso de los gobiernos municipales, asi como
labiisqueda imposible de un sistema “bueno” (Seccién I1I), y examinaremos qué posibles

' Elingreso por concepto de propiedad se refiere al que se deriva de la propiedad y gesti6én de actividades
de tipo empresarial; no debe confundirse con los impuestos sobre las unidades familiares o propiedades
empresariales, que se incluyen bajo “impuestos municipales™
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caminos pueden seguirse para la modernizacién de las finanzas de los gobiernos
municipales (Seccién IV).

El alcance del financiamiento de la deuda

El tema de los empréstitos de los gobiernos municipales es complejo. Una situacién en
la que no se obtiene ningln préstamo no es éptima: no hay ningtin motivo por el cual un
gobierno municipal con ingresos permanentes crecientes (derivados de los impuestos,
subsidios y tarifas) no pueda tomar prestado ahora para producir bienes y servicios para
sus ciudadanos, y reembolsar el préstamo a partir de una corriente creciente de ingresos.
Pero un volumen excesivo de préstamos tampoco es una situacion éptima: la carga de los
intereses seria mayor que el ingreso adicional, y el pago de los intereses s6lo se podria
realizar a expensas de la prestacion de los bienes y servicios ptblicos municipales o por
medio de un aumento en la tasa impositiva. Es evidente que debe encontrarse el monto
6ptimo de financiamiento de la deuda entre estos dos extremos; es dificil determinar ese
monto 6ptimo sostenible, ya que depende de por lo menos cinco factores:

* la tasa de interés de los préstamos;

+ la tasa social de descuento, en otras palabras, la preferencia de los ciudadanos en el
presente;

+ latasa de crecimiento demogréfico de la municipalidad y, de manera mas general, la
demanda de bienes y servicios publicos;

* el nivel inicial de la deuda;

+ el efecto de los préstamos sobre la corriente de ingresos permanentes del gobierno
municipal, que a su vez es funcién de la utilizacién que se haga del dinero prestado.

Vale recalcar este ultimo punto. Con frecuencia se dice que la obtencién de présta-
mos por parte del gobierno municipal se justifica s6lo y exclusivamente si éstos se uti-
lizan para financiar inversiones ttiles del gobierno. No es asi.

Dicha afirmacién es correcta en el caso de una empresa privada o del pais en gene-
ral. Si una empresa obtiene un préstamo a una tasa de interés de 10% para financiar
inversiones a una tasa de rendimiento de 15%, muy bien. La inversién producira sufi-
cientes ingresos para pagar los intereses del préstamo (suponiendo para fines de sim-
plicidad que el préstamo no tenga que reembolsarse). Hasta podria aducirse que mientras
mads endeudada esté la empresa, mejor. Lo mismo se aplica a un pais; lo que importa no
es la relacién entre la deuda externa y el PIB, sino la tasa de rendimiento de las inver-
siones financiadas con la deuda externa. Todos los paises obtienen préstamos a una tasa
de interés de, digamos, 10%; pero algunos los invierten a una tasa de rendimiento de
20% y prosperan, mientras que otros los invierten a una tasa de 0% y terminan en
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quiebra. A principios de los afios ochenta, Corea y Zaire eran de los paises mds endeu-
dados del mundo: pero la deuda de Corea contribuyé a su crecimiento mientras que la
del Zaire a su deterioro.

Bueno para la economia pero malo para las finanzas publicas

Para un gobierno, y atin mds para los gobiernos municipales, la situacién es muy dife-
rente. Debe alentarse a los gobiernos a que realicen inversiones con una tasa de rendi-
miento social suficientemente alta (digamos mayor de 12%). En principio, los organismos
de financiamiento internacionales no conceden préstamos para proyectos o programas
cuyas tasas de rendimiento social sean inferiores al umbral mencionado més arriba. Sin
embargo, es facil observar que a diferencia de una empresa o pais, puede que un gobier-
no invierta en proyectos con altas tasas de rendimiento y atin asi terminar en bancarro-
ta. Supongamos que el gobierno obtiene un préstamo de 100 a una tasa de 10%, para
invertirlo en un proyecto cuya tasa de rendimiento social es de 20%; ello es bueno para
el pais, pero malo para el gobierno, sobre todo si es un gobierno municipal, ya que cada
aio subsiguiente dicho gobierno tendrd que pagar 10 en intereses. Asimismo, cada afio
el PIB del pais aumentard en 20 (en realidad, aumentara en menos de 20 debido a que
la tasa de rendimiento social incluye beneficios no monetarios, tales como el ahorro de
tiempo, que no se incluyen en el PIB). El proyecto incrementara los impuestos percibidos
por el gobierno [medidos en funcién del aumento del PIB multiplicado por el coefi-
ciente impositivo (se supone que la relacién impositiva marginal sea igual a la relacién
impositiva promedio)]; si la relacién impositiva es de 30%, el aumento en los impues-
tos generado por el proyecto serd de 6. Este proyecto “bueno” tendra un costo neto de
4 por afio para el gobierno en cuestién.

Si el gobierno es municipal, la situacién es aun peor. El aumento en los impuestos
percibidos por la municipalidad serd mucho menor que 6, por dos motivos: uno es que
parte del beneficio social del proyecto ocurrira fuera de la jurisdiccién local, y el otro
es que la relacién impositiva serd mucho menor, quizds de sélo 2% 6 3%. Todos los
afos, el gobierno municipal, como resultado de este buen proyecto, pagara 10 en inte-
reses y obtendrd 0,5 de impuestos adicionales, incurriendo por lo tanto en una pérdida
neta de 9,5 por afio. Otra forma de describir lo anterior es preguntar cuél es la tasa de
rendimiento del proyecto que garantizaria que el gobierno municipal pudiera pagar los
intereses del préstamo que lo financia. Suponiendo una relacién entre los impuestos
municipales y el PIB de 5%, tasa inusitadamente alta, y suponiendo también que los
beneficios no se filtrardn fuera de la jurisdiccién, otra premisa poco realista, la respues-
ta a la pregunta es: una tasa de rendimiento del 200%. Pricticamente no hay ningin
proyecto que tenga tasas de rendimiento tan altas.

Los proyectos buenos financiados con préstamos son malos para las finanzas publi-
cas. El motivo evidente de esta aparente paradoja es que los beneficios de un proyecto
del gobierno nunca son internalizados por dicho gobierno, justamente lo que explica
que el proyecto sea, para empezar, un proyecto publico.
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Este comentario debe explicarse con mayor detenimiento. De hecho, pueden
introducirse tres consideraciones importantes:

Proyectos que producen tarifas vs. Proyectos que no producen tarifas

Es preciso diferenciar entre dos tipos de proyectos del gobierno, sobre todo en el caso
de los gobiernos municipales: aquellos que producen tarifas, por ejemplo, un puente
de peaje, y aquellos que producen bienestar o desarrollo adicional y, después, impues-
tos, por ejemplo una escuela u hospital. Los comentarios sefialados mds arriba sobre
los peligros del financiamiento con préstamos se aplican casi exclusivamente al segun-
do tipo de proyectos. En el primer tipo de proyecto, los que producen ingresos para el
gobierno municipal que los lleva a cabo, el financiamiento por medio de préstamos es
mads aceptable. La tasa de rendimiento financiera se acerca a la tasa de rendimiento
econémico. Los beneficios del proyecto son internos para el gobierno municipal, lo
mismo que ocurre cuando las empresas privadas obtienen préstamos para financiar
una inversién rentable.

Sin embargo, en ese caso cabe inmediatamente plantearse la siguiente pregunta: ;Por
qué debe ser el gobierno (municipal) el que lleve a cabo este tipo de proyecto viable
desde el punto de vista comercial, en vez de hacerlo una empresa privada? Si hay un
mercado para el servicio, ;por qué no dejar que el sector privado lo suministre? Hay
pruebas fehacientes que demuestran que el sector privado es mds eficiente en la pres-
tacion de servicios, lo que no quiere decir que para ciertos servicios no se requiera la
intervencién del sector publico; al contrario. Por ejemplo, el transporte ptblico o el
abastecimiento de agua son servicios que pueden y deben estar asociados a precios, sin
embargo no deben dejarse s6lo en manos de las fuerzas del mercado. Pero, en general,
la intervenci6n publica no debe constituir una prestacién publica; puede més bien adoptar
otra modalidad, como por ejemplo, subastar el derecho de producir y vender agua (a
aquellos que ofrezcan los precios mds bajos), o reglamentar los servicios de transporte
ptblico sin prestar el servicio directamente y, asi, no tener que obtener préstamos para
financiarlo.

Inversiones que ahorran gastos

Una segunda salvedad a la regla general de que el financiamiento de la deuda es peli-
groso se deriva de la estructura de produccién de los bienes y servicios prestados por
el gobierno. Estos, al igual que otros bienes y servicios, se producen en una combina-
cién de mano de obra y capital. Puede que sea posible lograr cierta sustitucién entre la
mano de obra y el capital: mientras més capital, menos manos de obra, y por lo tanto,
menores los costos laborales. Debido a que la mano de obra constituye un flujo, y el
capital constituye existencias, si aumentan las existencias de capital ahora (o sea, si se
invierte), probablemente disminuya el flujo de la mano de obra mafiana. Los beneficios
de la inversién no estdn constituidos exclusivamente por las tarifas que se generardn
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con la misma; también incluyen los ahorros que se generardn en el futuro en lo que
respecta a los costos de la mano de obra. En ese caso, tiene sentido obtener financiamiento.
Si los intereses que se pagarédn en el futuro son menores que los sueldos que se ahorra-
ran en el futuro, el costo total para el gobierno se reducird y, en ese caso, la obtencién
de préstamos es tanto conveniente como saludable.

La poblaciéon urbana y los perfiles de inversiéon urbana

Una tercera salvedad se relaciona con el con el perfil del desarrollo urbano. La pobla-
cién urbana, y la demanda de servicios piblicos y urbanos que la acompaiia, no au-
mentan de manera lineal, ni siquiera exponencial; més bien adoptan la forma de una
curva en S, como se observa en la Figura 2, con altas tasas de crecimiento que no pue-
den durar muchos decenios. El crecimiento urbano se ve impulsado por la migracién
rural-urbana y por el aumento en la poblacién total. Evidentemente, la migracién ru-
ral-urbana disminuye en funcién de la relacién entre la poblacién rural y la poblacién
total; las tasas de crecimiento de esta dltima también disminuyen a medida que el cre-
cimiento econémico y la urbanizacién aumentan. Las actuales tasas de crecimiento de
la poblacién de las ciudades de Centroamérica, que en la actualidad son muy altas, no
duraran para siempre.

Figura 2. Poblacion urbana y perfiles de inversidn
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Si las existencias del capital que se requieren para producir bienes y servicios publi-
cos aumentan a medida que aumenta la poblacién, o son un poco mds altas a fin de
aumentar el nivel per cdpita de los servicios (aunque ello no cambia la naturaleza del
argumento), lo que se agregue anualmente a dichas existencias de capital, en otras palabras,
las inversiones publicas, se trasladard a lo largo de una curva tipo campana, segin apa-
rece en la Figura 2. Un mayor aumento en la demanda de servicios representard un

141



142

LA MODERNIZACION DE LAS FINANZAS MUNICIPALES: UN PASO ESENCIAL PARA LA CONSOLIDACION INSTITUCIONAL

aumento mucho mayor en las inversiones; luego, un aumento menor de dicha deman-
da representard una disminucién de las inversiones. Este fenémeno se conoce por el
nombre de mecanismo de aceleracién (en un contexto un poco diferente); justifica que
se disperse en el tiempo la carga del financiamiento de las inversiones, o sea, los em-
préstitos. La inica manera de impedir un aumento imposible de los impuestos ahora,
o una disminucién marcada del nivel de servicios publicos ahora, es prever un aumen-
to modesto de la imposicién municipal en el futuro con miras a pagar los intereses y
reembolsar el préstamo obtenido ahora.

Se hizo un intento de calcular/adivinar las magnitudes aplicables al caso de Guate-
mala, que aparentemente se aplican al resto de Centroamérica. Los detalles del analisis
se presentan en el Anexo A. Se utilizaron los nimeros reales de la poblacién total de
1980 y 1995, la relacién entre la poblacién urbana y la poblacién total de 1980 y 1995,
la tasa de crecimiento del PIB per cépita en 1985-1995, y el PIB per cépita en 1997. Se
recurri6 a las siguientes premisas razonables: el PIB per cdpita en la zonas urbanas en
1997 es el doble que en las zonas rurales; la tasa de crecimiento anual de la poblacién,
que actualmente es de aproximadamente 2,9%, disminuird a 2,1% en el afio 2020; la
relacién entre la poblacién urbana y la total aumentard a 70% en el afio 2010 y a 75%
en el 2025; el PIB per cdpita en las zonas urbanas aumentard a una tasa modesta de 1%
por afio en el futuro; las existencias de infraestructura urbana representan 30% del
PIB urbano en 1997. Se presupone ademds que las existencias de infraestructura urba-
na por habitante urbano seguirdn siendo constantes en términos reales en base a su
nivel de 1997 y que dichas existencias no se depreciardn. Las inversiones en infraes-
tructura urbana en el afo t se definen como el aumento en las existencias requeridas
de infraestructura urbana entre el afio t y t+1. Representan los montos anuales que se
requerirfan para mantener el nivel actual de calidad de la infraestructura de las ciuda-
des de Guatemala. Los resultados de este ejercicio aparecen en el Cuadro 1. Las cifras

Cuadro 1 - e - T ——
Inversiones urbanas anuales en Guatemala, 1985-2025
en M. de US$ en % del ingreso urbano
1985-89 82 1,8
1990-94 172 557
1995-99 238 33
2000-04 279 1,9
2005-09 295 1,4
2010-14 286 1,0
2015-19 252 0,7
2010-25 194 0,5

Fuente y nota: Calculos propios. Las cifras que se presentan son promedios de cinco afios.
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son fragiles y dependen de las premisas, pero las tendencias generales son robustas y
significativas.

Parece ser que el monto anual de las inversiones urbanas, que era (o debia ser) re-
lativamente modesto a finales de 1980 se multiplica por dos en 1990 y aumenta atn
mds durante el primer decenio del préximo siglo, hasta alcanzar un nivel de casi US$300
millones por afio para finales del decenio; después, disminuira. Sin embargo, estos montos
en délares de inversién deben relacionarse con el ingreso urbano que los respaldaran;
ello aparece en la segunda columna del Cuadro 1, que muestra un aspecto muy intere-
sante: debido a que la poblacién urbana aumentard, y debido a que se espera que el
ingreso urbano per cdpita aumente, es probable que el volumen total del ingreso urba-
no progrese muy rapidamente. Las cifras que aparecen en el Cuadro 1 postulan un
aumento relativamente conservador, de 1% del PIB urbano per cépita. Sin embargo,
indican que es probable que la proporcién de inversiones urbanas por d6lar de produc-
cién urbana disminuya marcadamente, de 2-3% en la actualidad, a 1-2% durante el
préximo decenio, y a menos de 1% después. Eso es precisamente lo que justifica la
obtencién de préstamos. Las inversiones urbanas pueden financiarse en parte a través
de préstamos, no porque de por si produzcan suficientes ingresos para los gobiernos
municipales para reembolsar sus préstamos (eso no ocurrird), sino porque la propor-
cién de las inversiones puede y debe distribuirse en el tiempo, sobre todo cuando el
pais se enfrenta a un nivel maximo de inversiones urbanas; ese es el caso en la actuali-
dad en los paises de Centroamérica.

Debe senalarse para concluir la presente seccién que el alcance de los empréstitos
locales es muy real; pero no es tan grande como se cree. En particular, no debe asociarse
automdticamente los empréstitos locales con las inversiones que se requieren para la
prestacion de servicios publicos, aun cuando dichas inversiones se justifiquen desde el
punto de vista social y econémico. Estos servicios ptblicos pueden ser pagados por los
usuarios (en el caso del agua), o no (en el caso de la educacién). En el primer caso,
cuando la tasa financiera de rendimiento es aproximadamente igual a la tasa de rendi-
miento social, conviene mds que el sector privado preste el servicio y obtenga los prés-
tamos. En el segundo caso, la utilidad social de la inversién no justifica el financiamiento
a través de préstamos ya que el proyecto no serd autosuficiente desde el punto de vista
financiero para el gobierno municipal y constituird una carga sobre las finanzas publi-
cas de la municipalidad. Puede que se justifique como tal, como es el caso de los gastos
corrientes, pero sélo eso.

La busqueda imposible de un sistema “bueno”

Examinemos ahora las fuentes mas permanentes de ingreso para los gobiernos mu-
nicipales: impuestos, tarifas y subsidios. ;Existe un sistema ideal? Es importante te-
ner presente que la respuesta a esta pregunta es negativa. Hay un serie de objetivos
y limitaciones que son deseables en el disefio de un sistema; lamentablemente, no
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son compatibles entre si y, por lo tanto, debe llegarse a una solucién transada im-
perfecta.

Tres objetivos deseables

Hay tres objetivos deseables que se relacionan con los coeficientes identificados como
las principales caracteristicas de un sistema de finanzas ptblicas locales: d, el coeficien-
te de descentralizacién de los gastos; f, el coeficiente de descentralizacién impositiva; y
a, el coeficiente de autonomia. La pregunta no es tanto a qué equivalen, sino a qué
podrian equivaler en principio.

En primer lugar, d, el coeficiente de descentralizacién de los gastos debe ser mds
bien grande. Por grande queremos decir mayor de 40% 6 50%:

d > 40% (1)

Como lo sefialan los descentralizadores, es muy deseable que la decisién sobre una
proporcién significativa de los gastos ptblicos se tome a nivel local. Los politicos loca-
les saben més lo que sus electores requieren y desean, asi como cudl es la mejor manera
de prestar los servicios. Son pocos los bienes y servicios publicos, por ejemplo, la defen-
sa nacional o la educacién superior, que tengan que decidirse y suministrarse a nivel
nacional. Puede que a veces los descentralizadores estén exagerando sus argumentos,
pero basicamente tienen razén. Si ese fuera el inico justificativo del argumento predo-
minarian los sistemas sumamente descentralizados.

Lamentablemente, f, la proporcién de impuestos recaudados localmente debe ser
pequeiia. Por pequefia queremos decir inferior al 10%:

f< 10% (2)

El motivo es que son pocos los impuestos que pueden definirse como impuestos
locales buenos. El impuesto local es un impuesto cuya tasa es decidida por el gobierno
municipal (evidentemente, los ingresos derivados de dicho impuesto corresponden a
dicho gobierno municipal); la tasacién y recaudacién impositiva son atributos menos
importantes, y pueden realizarse a nivel nacional en nombre de los gobiernos munici-
pales. Los impuestos nunca son positivos para la economia, pero es mucho peor si se
recaudan a nivel subnacional, por una serie de motivos.

Consideramos los impuestos modernos més importantes: el IVA (impuesto de valor
agregado), el impuesto sobre la renta personal y empresarial, y los impuestos sobre
combustibles. El IVA no puede gravarse a nivel local, por motivos administrativos: si
cada gobierno municipal tuviera una tasa diferente, las deducciones sobre el impuesto
pagado con relacién a los insumos comprados en diferentes lugares se convertirian
réapidamente en un pesadilla administrativa. El dnico pais que no tiene IVA nacional,
Brasil, lo tiene a nivel de sus estados mds grandes; ello ha complicado muchisimo la
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situacién impositiva y hay un debate constante sobre la posibilidad de reemplazarlo
con un IVA nacional. Si el impuesto sobre la renta a nivel personal y empresarial se
decidiera en el &mbito municipal, habria una fuga (real o formal) hacia jurisdicciones
con tasas mds bajas. Ello complicaria muchisimo la utilizacién del impuesto sobre la
renta personal para fines de redistribucién, ya que se trataria mejor a la gente en las
jurisdicciones mds ricas que a los que viven en jurisdicciones mds pobres, induciendo
a todos a cambiar de jurisdiccién. La redistribucién debe ser una funcién nacional y no
municipal. Asimismo, es especialmente dificil ubicar las utilidades de las empresas que
trabajan en mds de una jurisdiccién. Los impuestos sobre los recursos naturales, o so-
bre las importaciones y exportaciones, no se prestan tampoco a una imposicién local:
la base impositiva se distribuye de manera muy dispareja (en unas pocas minas, unos
pocos puertos o unas pocas ciudades fronterizas). La imposicién del combustible es
facil de administrar como impuesto nacional (generalmente, el nimero de refinerias es
pequefio) pero es muy dificil de administrar a nivel municipal; ademds, en un pais
pequefio o en zonas urbanas, es ficil predecir que los conductores de vehiculos proba-
blemente llenarian sus tanques en jurisdicciones con tasas impositivas mas bajas.

Los tinicos impuestos que pueden gravarse a nivel local sin demasiado perjuicio son
los impuestos sobre la propiedad y los relativos a externalidades (tales como los cargos
por concepto de congestién o contaminacién). Estas bases impositivas son inméviles o
dificiles de mudar. Lamentablemente, los impuestos sobre las propiedades o externalidades
son, por una parte, muy complicados y costosos en lo que respecta a su gestién y, por
la otra, no puede esperarse que produzcan un rendimiento demasiado alto.

El tercer objetivo o limitacién es contar con una a, el coeficiente de autonomia (la
relacién entre los impuestos y tarifas propios y los recursos permanentes totales) tan
alta como sea posible. Por alta queremos decir mayor de 70%:

a>70% (3)

La justificacién de esta limitacién es ficil de comprender y es de importancia fun-
damental para la eficacia de la descentralizacién. La descentralizacién no puede ni debe
ser “nosotros, los gobiernos municipales, que gastamos el dinero que ustedes, el gobier-
no central, recaudan en impuestos”. Los gobiernos municipales serian mds eficientes
que el gobierno central si equilibraran los beneficios politicos del gasto de dineros publicos
con el costo politico de su recaudacién. Si no son auténomos, en el sentido de poder
recaudar una proporcién lo suficientemente grande del volumen total de recursos, no
puede esperarse que se comporten de manera responsable y eficiente. En otras pala-
bras, las transferencias y subsidios deben continuar siendo relativamente modestos.

Incompatibilidad de estos objetivos

De por si, cada uno de estos tres objetivos es sumamente deseable. Lamentablemente,
es facil observar que no se pueden alcanzar simultdneamente. Un f pequefio y un d
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alto implican un a pequeifio. Si para fines de simplicidad se dejan de lado las tarifas,
una f = 10% y una d = 40% implican una a = 25%, cifra muy inferior al nivel deseable
de 70% que se sefial6 para a. De igual modo, normalmente se desea un f pequefio
(f =10%) y una a alta (a = 70%), pero ello implica un d demasiado bajo (14%), nivel
muy distinto al deseado que, es de 40%. Y por supuesto, si se desea un d alto
(d = 40%) y una a alta (a = 70%), ello implica un f imposiblemente alto (28%), nivel
mucho mayor que el sefialado (10%).

Figura 3. Descentralizacion impositiva, descentralizacion
de los gastos y autonomia local

Descentralizacion impositiva (f)

A
100%

i
|
20% |
10% T— / |
/= a

o A7 40%] 50% 100% | _ Gastos descentralizados (d)

Esto puede observarse en la Figura 3, que representa un sistema de finanzas publicas
municipales en funcién de la descentralizacién impositiva y la descentralizacién de los
gastos. Un pais en particular se representa con un punto: su coeficiente de descentra-
lizacién impositiva f es la abscisa y su coeficiente de descentralizacién de gastos d es la
ordenada. Si todos los gastos locales son financiados por impuestos municipales (si el
coeficiente de autonomia a es igual a 100%), el pais se encontraria en la linea OK; si
estuviera cerca de la O seria un pais sumamente centralizado; si estuviera cerca de la K
seria un pais totalmente descentralizado. En la préctica, el pais en cuestién se encuen-
tra en la zona OK]J. El punto P identifica un pais cuyo gobierno municipal recauda 20%
de todos los impuestos y representa 50% de todos los gastos publicos. PQ es un indi-
cador de las transferencias que reciben los gobiernos municipales, y su relacién con el
coeficiente de autonomia es inversa.

Los objetivos deseados pueden interpretarse ficilmente en una grafica. Un coefi-
ciente de descentralizacién impositiva inferior al 10% quiere decir que el pais deberfa
estar en la zona OTT’J. Un coeficiente de gastos impositivos mayor a 40% quiere decir
que el pais deberia estar en la zona EE’K]. Un coeficiente de autonomia mayor al 70%
quiere decir que el pais deberia estar en la zona OKA. Es facil observar que estas limi-




MODERNIZACION DE LAS FINANZAS MUNICIPALES

taciones definen un conjunto vacio. No hay ningin punto que pueda atender simulta-
neamente estas tres limitaciones.

La necesidad de soluciones transadas

Se deriva de lo anterior que ningtn sistema impositivo en las finanzas municipales es
perfecto. Todos infringen por lo menos un principio u objetivo bésico, motivo por el
cual existe una insatisfaccién en todo el mundo en lo que respecta al sistema de im-
puestos que se aplica a las finanzas municipales y es el motivo por el cual la reforma de
estos sistemas forma parte de los programas de todos los paises. Los reformadores tien-
den a concentrarse en sélo un objetivo: demuestran que no ha sido atendido, aducen
(correcta y persuasivamente) que debe atenderse y realizan propuestas en ese sentido;
pero generalmente no se dan cuentan de que dichas propuestas, aunque puede que
mejoren la situacién con relacién a un objetivo, probablemente la deterioren con rela-
cién a los demds objetivos, o por lo menos a uno de ellos. Generalmente, ese es el caso
de la descentralizacién; los reformadores sefialan que el coeficiente de descentraliza-
cién de los gastos es demasiado bajo (y tienen razén), y proponen que se aumente; pero
dicha modernizacién con frecuencia conduce a un aumento indeseado del coeficiente
de los gastos impositivos y/o, mds comtnmente, a un aumento en los subsidios, lo que
reduce el coeficiente de autonomia.

Es importante comprender de que debe llegarse a una solucién transada imperfecta.
Debe aceptarse un coeficiente de descentralizacién de los gastos inferior al ideal (por
ejemplo, 30% en vez de mds de 40%), un coeficiente de descentralizacién impositiva
un poco mayor del deseado (15% en vez de menos de 10%), y un coeficiente de auto-
nomia inferior al deseado (50% en vez de 70%).

Tres caminos hacia la modernizacion

La conclusién de que ningtin sistema es perfecto no debe ser un elemento que disuada
la modernizacién de los sistemas existentes. La responsabilidad de la modernizacién
estd en manos de los gobiernos centrales y municipales. Sin embargo, la funcién del
gobierno central es de importancia fundamental, ya que éste es el que toma la decisién
sobre las transferencias y subsidios, asigna los impuestos y, por lo tanto, decide cudles
seran los impuestos municipales; asimismo, con frecuencia impone limitaciones o re-
glas con relacién a los empréstitos municipales o a la fijacién de las tasas impositivas.
Deben y pueden considerarse tres modalidades de modernizacién.

Modernizacién de los sistemas de transferencias

En muchos paises, los subsidios del gobierno central a los gobiernos municipales no
son muy buenos, y pueden mejorarse ficilmente. Sin embargo, debe reconocerse que

147



148

LA MODERNIZACION DE LAS FINANZAS MUNICIPALES. UN PASO ESENCIAL PARA LA CONSOLIDACION INSTITUCIONAL

con frecuencia las inquietudes legitimas de los gobiernos centrales y municipales sobre
las transferencias entran en conflicto con relacién a cuatro aspectos: el monto de las
transferencias, su modalidad, la previsibilidad de dichas transferencias y la asignacién
de las mismas a las distintas municipalidades. En cuanto al monto de las transferencias,
es facil observar que los intereses son divergentes: los gobiernos municipales quieren
mas, el gobierno central quiere dar menos. Los gobiernos municipales, por motivos
justificados, quisieran donaciones en bloque, en otras palabras, transferencias sin con-
diciones, en vez de subsidios especificos a ser utilizados para fines especificos. La posi-
cién del gobierno central es a la inversa: considera, también con cierta justificacién,
que tiene responsabilidades especificas aiin en aquellos 4mbitos que son de competen-
cia de los gobiernos municipales. En otras palabras, los gobiernos municipales desean
certidumbre y previsibilidad en las transferencias que reciben, mientras que el gobier-
no central, por motivos de gestién macroeconémica, no quiere atarse las manos de
antemano y desea conservar cierta discrecionalidad en la distribucién del volumen total
de subsidios. Por dltimo, en lo que respecta a la asignacién de las transferencias, el
gobierno central (rara vez por motivos justificados) se siente tentado a conservar sus
facultades discrecionales, mientras que los gobiernos locales generalmente prefieren
férmulas automdticas. Por lo tanto, es preciso negociar y alcanzar soluciones transadas
que, en general, deberian entrafiar una mayor atencién al punto de vista de los gobier-
nos municipales.

En primer lugar, se requiere un monto total de transferencias razonable, ya que éstas
tienen dos funciones: primero, corregir el “desequilibrio vertical” mencionado més arriba,
a saber, la asignacién de mds gastos que impuestos a los gobiernos municipales. La otra
es corregir el “desequilibrio horizontal” que existe entre las distintas municipalidades
de un pais dado. Algunas municipalidades contardn con una base impositiva mayor
“per capita” que otras, independientemente de las bases impositivas seleccionadas; eso
es tanto injusto como ineficiente. Por otra parte, también es cierto que las transferen-
cias demasiado grandes reducen la autonomia local y disminuyen el incentivo de gra-
var impuestos municipales. Mds alld de cierto nivel de transferencias, desalentamos
resueltamente que se utilice la tributacién municipal. Imaginense que una municipa-
lidad reciba 90 en transferencias y 10 en impuestos municipales; un aumento de 10 en
los gastos financiados con los impuestos municipales representaria un aumento de 10%
en los gastos totales y un aumento de 100% en la imposicién local. Son pocos los po-
liticos municipales que decidirian hacerlo.

Un estudio reciente (Prud’homme, 1998) sobre las transferencias e impuestos en las
municipalidades de Parand (Brasil) parece indicar que cuando las transferencias per
cépita a los gobiernos locales superan cierto umbral (de aproximadamente US$100), el
esfuerzo de recaudacién de impuestos municipales disminuye marcadamente y casi
desaparece. Ello se observa en el Cuadro 2 més adelante. Tanto el impuesto per cépita
como la relacién entre los impuestos y el PIB se toman como medidas del esfuerzo
impositivo o de las tasas impositivas. Se sefiala cual es el PIB per cdpita para demostrar
que éste no explica la disminucién marcada del esfuerzo impositivo que ocurre cuando
aumentan las transferencias.
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Cuadro 2
Es!uerzn fmpnsuwn como funciﬁn de ias transierenclas per céplta.

Municipalidades con Promedio PIB .-'mpuesto Impuesto
transferencias/cap transferencias/cap promedio/cap  promedio/PIB
(en Reales/cap) (s) (y) (t) (t2)
Por debajo del umbral 91 1.867 69,0 66,9
Por encima del umbral 225 2.100 17,6 14,6

Entre 112 y 159 138 2.172 24,0 22,4

Entre 159 y 204 181 1.971 18,1 15,7

Por encima de 204 289 2.147 14,6 10,6

Nota: el umbral es 112 Reales/cap

Hay una contradiccién evidente entre las dos funciones de las transferencias, sobre
todo cuando las disparidades entre las bases impositivas municipales son grandes (lo
cual generalmente es el caso). Las grandes transferencias que se requieren para corregir
los desequilibrios horizontales desalentardn a las municipalidades mdas pobres de re-
caudar impuestos locales. Pero las transferencias modestas que se requieren para inducirlas
a recaudar su propios impuestos no son suficientes para corregir los desequilibrios
horizontales. Una vez mds, es preciso llegar a soluciones transadas dificiles.

En segundo lugar, la mayor parte de las transferencias debe asumir la forma de
donaciones en bloque, con pocas condiciones y quizds ninguna. Puede que un pais
considere que todavia no est4 listo para una mayor descentralizacién y prefiera que un
servicio dado sea prestado por el gobierno central: esa es una opcién legitima. Pero si
acaso decide que ese servicio especifico sera suministrado por los gobiernos municipa-
les, no vale la pena tratar de controlar a dichos gobiernos en la prestacién de ese servi-
cio; eso es estar vigildindolo constantemente por encima del hombro. Puede que algunos
gobiernos municipales cometan errores (o mds bien, lo que el gobierno central consi-
dera un error), pero el derecho de cometer errores es la esencia de la libertad. La justi-
ficacién de la descentralizacién es la conviccién de que los electores locales no votardn
por los politicos locales que cometan errores; por lo tanto, no los cometerén debido al
temor de no ser reelectos. En el sistema descentralizado debe recurrirse a este mecanis-
mo, y no a las limitaciones asociadas a las transferencias. Ello no quiere decir que no se
requieran controles con relacién a la legalidad, al contrario; pero tampoco quiere decir
que no haya margen para donaciones especificas en aquellos dmbitos en los que la
responsabilidad de la prestacion de un servicio es compartida entre el gobierno central
y los gobiernos municipales. Lo que si quiere decir es que las donaciones en bloque
deben constituir la regla y no la excepcién.

En tercer lugar, el monto total de las transferencias debe ser tan estable y previsible
como sea posible. Los gobiernos locales deben saber de antemano cuél serd el monto de
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dichas transferencias; de otra manera, no podran planificar, y atin menos obtener prés-
tamos. Claro estd que el gobierno central no puede comprometerse totalmente, ya que
no puede predecir con certeza absoluta cudles serdn sus recursos impositivos ni tampo-
co sus otros gastos distintos a las transferencias. Debe poder llevar a cabo una politica
macroeconémica y, por lo tanto, conservar cierta flexibilidad. Pero las transferencias a
las municipalidades no debe ser la variable de ajuste principal, o sea, el rubro del pre-
supuesto central que se recorta en épocas de vacas flacas y se aumenta en épocas de
vacas gordas; las transferencias deben verse protegidas. Ello puede lograrse de una serie
de maneras, siendo la méds comin la asignacién de una cierta fraccién (por ejemplo
10%) o una gama porcentual (por ejemplo entre 9% y 11%) del total de los impuestos
nacionales o de algunos de los principales impuestos nacionales. Asimismo, se puede
garantizar a las municipalidades que los subsidios per cédpita en términos reales no
disminuiran en el tiempo. Debe ofrecerse esa proteccién a través de leyes especificas u
orgénicas, o verse consagrada en la Constitucién, y no debe dejarse a la incertidumbre
de los procesos presupuestarios normales.

En cuarto lugar, la asignacién del monto total de transferencias entre las distintas
municipalidades debe realizarse en base a férmulas automaticas y no dejarse a discre-
cién de los gobiernos. El debate politico debe concentrarse en los criterios que forman
parte de la férmula de asignacién. La tentacién de producir férmulas muy complicadas
con muchisimos criterios es muy grande, pero debe resistirse a dicha tentacién; la fér-
mula de asignacién de transferencias siempre debe ser sencilla. La poblacién es un cri-
terio evidente. La base impositiva per cédpita, cuando se conoce, es otro ingrediente
basico que permite que las transferencias corrijan los desequilibrios en las bases
impositivas. Muchos paises tratan de corregir segin las diferencias en las “necesidades”,
pero éstas generalmente son dificiles de definir de manera rigurosa y con frecuencia
también dificiles de interpretar. Supongamos que la municipalidad A tiene muchas
carreteras, mientras que la municipalidad B tiene muy pocas. ;Debe la municipalidad
A recibir mds transferencias porque tiene necesidades de mantenimiento vial, o més
bien debe recibirlas la municipalidad B porque tiene necesidades de construccién de
carreteras? Asimismo, ;deben las ciudades grandes recibir mds (per cdpita) porque tie-
nen necesidades mayores o deben las ciudades pequeiias recibir més porque general-
mente son mas pobres? Estos asuntos son delicados desde el punto de vista técnico y
politico, pero el tema de las férmulas de asignacién de transferencias es un 4mbito en
el que pueden registrarse grandes avances a un costo pequefio.

Coémo aumentar la proporcion de las tarifas

Hay una manera de escaparse del “teorema de la imposibilidad” presentado en la seccién
I1I més arriba. La manera de mejorar el coeficiente de descentralizacién de los gastos asi
como el coeficiente de autonomia, sin deteriorar el coeficiente de descentralizacién
impositiva, es aumentando las tarifas. Una serie de servicios publicos prestados por las
municipalidades pueden venderse por un precio; hay un mercado para ellos. Pero no
todos los bienes y servicios pueden venderse: no seria factible, por ejemplo, obligar a los
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usuarios a pagar por la iluminacién de las calles, por motivos técnicos evidentes. Sin
embargo, cabe destacar que los limites entre lo que puede y no puede cobrarse cambian
constantemente y cada vez mas van en direccién del cobro por servicios. Hace veinte
afios hubiera sido casi imposible cobrar por estacionarse en las calles, hoy en dia es muy
facil. Hoy en dia es muy dificil cobrar por el uso de las calles: se nos dice que las calco-
manias y los dispositivos electrénicos facilitardn esa actividad en el futuro. Evidente-
mente, todavia queda la duda de si es conveniente cobrar y, cuando la respuesta es positiva,
hay que preguntarse como concebir el disefio de una estructura tarifaria apropiada.

Por mucho tiempo se consideré que cobrar por concepto de servicios publicos era
“antisocial”. Se aducia que los pobres debian poder beneficiarse de estos servicios en
pie de igualdad con los ricos. De hecho, muchos servicios que técnicamente podian ser
cobrados eran suministrados gratuitamente o a precios sumamente subsidiados y fi-
nanciados a partir de la tributacién general. Este argumento continda teniendo validez
en algunos casos; pero se ha observado desde hace tiempo que, en muchos casos, el
subsidio de los servicios puede beneficiar a los ricos de igual manera y hasta mas que
a los pobres. El motivo es que los ricos tienden a consumir un volumen mayor de estos
servicios que, por otro lado, son financiados por los impuestos pagados por los pobres
de igual manera que lo son por los ricos. El caso del agua ha sido bien documentado.
El agua que se cobra a un precio muy por debajo de su costo es utilizada por los ricos
para regar sus jardines, mientras que los muy pobres viven en zonas donde ni siquiera
reciben agua debido a que el organismo encargado de los recursos hidricos no puede
darse el lujo de prestarles servicios. También es muy conocido el caso del transporte
publico: las encuestas han demostrado que con frecuencia los ricos utilizan los autobu-
ses mucho més que los pobres. Cuando las tarifas de los autobuses son subsidiadas, los
ricos tienden a beneficiarse mas de dichos subsidios que los pobres. Asimismo, y no
s6lo en el caso del agua, los servicios y bienes que se ofrecen de manera gratuita o se
venden a un precio bajo tienden a desperdiciarse. Por lo tanto, debe estudiarse con
suma atencién el argumento a favor de las tarifas subsidiadas; en muchos casos parece
ser que el argumento “antisocial” no es vélido y que conviene aumentar las tarifas.

Como recaudar mas impuestos municipales

Como se menciona mds arriba, son pocos los impuestos municipales buenos; pero hay
algunos que deben aprovecharse al mdximo. En lo que respecta a los impuestos muni-
cipales malos, es mejor contar con ellos que no tener ninguno.

Como se indicé anteriormente, los mejores impuestos municipales son aquellos
que se basan en bienes inmoéviles y en las externalidades. Los impuestos tasados sobre
las externalidades locales, tales como la congestién y la contaminacién, son excelen-
tes. Ademads de recaudar dinero desalientan el comportamiento indeseable (la con-
gestion y la contaminacién), a diferencia de otros impuestos que desalientan las
actividades deseables (la produccidn, la inversidn, etc.). Lamentablemente, son muy
dificiles de poner en practica desde el punto de vista técnico, y atin la mayoria de los
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paises desarrollados vacilan en crear ese tipo de impuesto. La “tarifa de licencias de
zonas” impuesta por Singapur en los afios setenta (en una época en la que Singapur
todavia era un pais en desarrollo) puede considerarse como un impuesto sobre la
congestién. Para conducir en el centro de la ciudad en las horas de trdnsito méximo
en las mafanas, los automdviles particulares (con menos de dos personas) deben
pagar una tarifa; en la practica, los automéviles que han pagado colocan una calco-
mania en el parabrisas, y aquellos que no tienen la calcomania son faciles de detectar;
en Singapur se les detiene e impone una multa.

El impuesto sobre la propiedad también es un buen impuesto municipal en sentido
de que no distorsiona demasiado las decisiones econémicas. Constituye la columna
vertebral de la tributacién municipal en muchos paises, sobre todo los anglosajones.
Lamentablemente, este impuesto es dificil y costoso de administrar; requiere un catas-
tro bien administrado, técnicas de tasacién equitativas, actualizacién frecuente, y la
recaudacién es costosa. En muchos paises lleva afios formular un sistema bien admi-
nistrado de impuestos sobre la propiedad; ello hace que sea muy necesario empezarlo
ahora. Siempre he estado al favor de la autotasacién como método sencillo y justo, pero
no se utiliza en ninguna parte. Los propietarios mismos declararfan el valor de sus
propiedades (asi como los contribuyentes declaran su ingreso para fines del impuesto
sobre la renta), y el fisco conservaria el derecho de comprar estas propiedades a x%
(por ejemplo 150%) del valor autodeclarado. Unas cuantas compras bien publicitadas
de propiedades tasadas por debajo de su valor constituirian un fuerte incentivo a la
autotasacién honesta.

No deben descartarse los impuestos municipales menos buenos. Los impuestos so-
bre el consumo o, en general, los impuestos sobre la venta, pueden constituir una base
impositiva municipal (a diferencia de los de valor agregado). También pueden serlo el
ingreso o los sueldos, siempre que la tasa impositiva no sea demasiado alta. Los im-
puestos basados en actividades comerciales no son muy positivos para la actividad
econémica, pero pueden producir un alto rendimiento y no son demasiado dificiles de
aplicar. El dafio econémico producido potencialmente por todos estos impuestos (cuando
se recaudan a nivel municipal) aumenta exponencialmente con la tasa impositiva; una
tasa baja sobre una base mala no es muy perjudicial porque no distorsiona demasiado
las decisiones econémicas, y puede producir entradas razonables de ingresos si la base
impositiva es muy amplia. Ello quiere decir que varios impuestos que produzcan 100
probablemente sean menos peligrosos que sélo un impuesto que produzca 100. Algu-
nos paises tienen demasiados impuestos pequefios con rendimientos bajos, lo que en-
trafia altos costos de recaudacién y el acoso de los contribuyentes; ello no se recomienda.
Pero debe tenerse cuidado con el mito del “impuesto Gnico” y aceptar la idea que es
mejor contar con varios impuestos que con uno sélo.

Las dificultades muy serias asociadas a la administracién municipal de la tributacién
conducen a una pregunta: ;Deben la tasacién y recaudacién tributarias estar necesaria-
mente en manos de los gobiernos municipales? Consideramos que la respuesta es ne-
gativa. La tasacién tributaria, en otras palabras, la identificacién de quién debe pagar
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cuénto, y la recaudacién tributaria, o sea la obligacién del contribuyente de pagar su
cuenta tributaria, son bdsicamente asuntos de naturaleza técnica; pueden ser delegadas
por los gobiernos municipales al gobierno central sin que ello perjudique la autonomia
municipal. Lo que es importante para la autonomia municipal y la responsabilidad
politica es la fijacién de las tasas impositivas, que debe seguir en manos de los gobier-
nos municipales. Generalmente, el gobierno central tiene oficinas de administracién
tributaria en todo el pais para la tasacién y recaudacién de los impuestos nacionales.
Esa administracién tributaria desconcentrada puede también realizar la tasacién y re-
caudacién de los impuestos locales en nombre de los gobiernos municipales, asi como
poner en prictica las decisiones de fijacién de las tasas tributarias tomadas por dichos
gobiernos. En ese caso, el gobierno central debe ser compensado por los gobiernos
municipales por los servicios que ha prestado en su nombre.

De no seleccionarse esta opcion, los gobiernos municipales deben decidirse a tomar
muy en serio las actividades de gestién y recaudacién de impuesto, lo que requiere un
firme compromiso politico durante un largo periodo de tiempo. Evidentemente, se
requiere una administracién tributaria dotada de personal suficiente, bien capacitado,
con buen equipo y bien pagado; pero ello redundard en beneficios. La situacién no es
tan desalentadora como pudiera parecer, y el motivo es que los esfuerzos impositivos
en general son independientes de la magnitud de las bases impositivas (gravar un pa-
lacio no es mds dificil que gravar una casa en un barrio marginal) que, de por si, son
funcién del ingreso urbano; pero los rendimientos impositivos son funcién directa de
las bases impositivas y del ingreso urbano, y es muy probable que este altimo aumente
rdpidamente. En el ejercicio llevado a cabo en Guatemala, en base a una proyeccién
conservadora de un aumento de 1% en el ingreso per cdpita urbano, se concluyé que
el ingreso urbano total se multiplicaria por dos entre ahora y el afio 2006, y por tres
entre ahora y el afio 2014. Con los esfuerzos impositivos y las tasas de recaudacién
existentes, los rendimientos impositivos aumentarian al ritmo mencionado; con es-
fuerzos impositivos y tasas de recaudacién tributarias mas modernas, los rendimientos
impositivos aumentarian con mucha mayor rapidez.

Conclusion

En esta breve presentacién hemos tratado de recorrer el camino que conduce a la
modernizacién de las finanzas de los gobiernos municipales. El tema recurrente es que
en el camino pueden surgir obstdculos; no hay una receta sencilla, tampoco una pana-
cea, ni un milagro. Debe tenerse cuidado con el espejismo de los empréstitos continuos
o con el mito de un sistema de financiamiento municipal “perfecto”. Probablemente
todas las soluciones sean transadas e imperfectas, y siempre serén criticadas y podrian
mejorarse. Sin embargo, esta advertencia no debe impedir que las autoridades en ma-
teria de politicas recorran el camino hacia la modernizacién de las finanzas municipa-
les locales. No tienen otra opcién, sobre todo en esta época de descentralizacin creciente;
de hecho, valdria la pena realizar mejoras en el &mbito de los empréstitos, las transfe-
rencias, los cargos y la tributacién municipal.
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Anexo A
Inversiones Urbanas en Guatemala, 1980-2025

Tomemos:

Pt = Poblacién total en el afio t
UPt = Poblacién urbana en el afio t

ut = Tasa de urbanizacién en el afo t

yt = PIB per cépita en el afio t

uyt = PIB per cdpita en las zonas urbanas en el afio t

rut = PIB per cépita en las zonas rurales en el afio t

UYt = Ingresos urbanos en el afio t, donde UYt = uyt*UPt
UJt = Existencias de infraestructura urbana en el afio t

Ult = Inversiones en infraestructura en el afio t

Primero se calcula la UPt para el periodo 1980-2025. Segun el Informe sobre el De-
sarrollo Mundial de 1997, P1980 = 7M, P1995 = 10, 8M, ul980 = 37% y ul1995 = 42%.
Con estos datos es facil de determinar UP1980 y UP1995. Luego proyectamos la Pt
suponiendo una tasa de crecimiento demografico que disminuye de 2,9% en el presen-
te a 2,2% en el periodo 2020-25. Suponemos que la tasa de urbanizacién serd de 70%
en el aiio 2010 y de 75% en el 2025. De esta manera calculamos la poblacién urbana en
1980, 1995, 2010 y 2025. Puede trazarse una gréfica que vincula estos cuatro puntos:

Serie 1

Poblacién Urbana (en M)

980 2000 2020 2040

En el préximo paso buscamos una ecuacién que encaje con esta curva. Observamos
que y = poblacién urbana, y x = afio:

y = -0,0003x’ + 0,0254x” - 0,1811x + 2,59
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La curva producida por esta ecuacién es muy préxima a la curva efectiva, a excep-
cién de los primeros afios. Se utiliza para calcular la poblacién urbana de cada afio.

Luego se calcula el ingreso urbano para 1997, UY1997. Se supone que el ingreso per
cépita urbano es el doble del ingreso per cépita rural: uyl1997 = 2*ry1997. Ya que el
ingreso per cdpita promedio es de US$1340 (segin el Informe sobre el Desarrollo Mun-
dial de 1997), y ya que la tasa de urbanizacién en 1997 es de aproximadamente 45%,
puede calcularse que el ingreso urbano per cdpita en 1997 es de US$1848.

No sabemos con seguridad cudles debieran ser las existencias de infraestructura urbana
asociadas a este ingreso. En Francia, en 1980, las existencias de infraestructura urbana
representaban aproximadamente 30% del PIB urbano. Mantuvimos dicha relacién y la
aplicamos al caso de Guatemala, y observamos que las existencias deseadas o requeri-
das de infraestructura publica debieran representar aproximadamente US$554 por
habitante urbano. Esta cifra es un célculo estimativo fragil que puede y debe mejorarse,
pero una cifra diferente no cambiaria los patrones de tiempo de las series que se pro-
dujeron.

Se supone que este célculo estimativo de las existencias de infraestructura por habi-
tante urbano sea siempre constante; se multiplica cada afio por la poblacién urbana, lo
que produce un juego de series con relacion a las existencias de infraestructura urbana
UJt que se requieren para mantener constante el nivel per cipita de infraestructura
(que es bajo) alcanzado en 1997.

Las inversiones urbanas anuales, Ult, constituyen la diferencia entre las existencias
de capital en t y t - 1: Ult = UJt-UJt-1. Han sido calculadas en millones de US$. La
curva que las representa en el tiempo aparece en la siguiente gréafica. Durante los pri-
meros afios, las inversiones que se requieren parecen ser negativas, lo que es absurdo.
Ello se debe a que la ecuacién que encaja con la curva de la poblacién urbana no es
perfecta, y representa durante el primer afio una pequeiia disminucién en la poblacién
urbana. Por lo tanto, conviene hacer caso omiso de los datos relativos a los primeros
anos (hasta 1985).
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Es interesante relacionar estas inversiones urbanas con el ingreso urbano que, de
cierta manera, las apuntala. Se postula que el ingreso urbano per cépita aumente, des-
pués de 1997, a una tasa conservadora de 1% por afio, y que antes de 1997 aumentaba
a una tasa de 0,5% por aiio. El ingreso urbano per cépita se multiplica por la poblacién
urbana para obtener el ingreso urbano: UYt = uyt*UPt.

El cuadro que aparece en la pagina siguiente presenta las cifras producidas.
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REFORMAS PENDIENTES
e EN LA TRIBIUTACION
MUNICIPAL

Martin Bes

Introduccion

1 proceso de descentralizacién impulsado por muchos de los paises de la regién

se fundamenta en la conviccién que el mismo va a facilitar la gobernabilidad al

estimular la participacién de los ciudadanos, mejorando simultdneamente la asig-
nacién de recursos de la economia al acercar la provisién de bienes publicos a sus de-
mandantes. Sin embargo, resulta claro que este proceso dificilmente se afiance en la
regién sin que se realicen reformas profundas en los instrumentos que integran el sis-
tema de relaciones fiscales intergubernamentales.

Este sistema estd compuesto tanto por las responsabilidades de gasto como por las
facultades existentes en materia tributaria y de endeudamiento, asi como por el régi-
men de transferencias de recursos empleado para financiar desequilibrios en los distin-
tos niveles de gobierno. Si bien, como sucede con cualquier sistema, analizar sus
componentes en forma aislada puede generar confusién respecto al funcionamiento
del conjunto, un tratamiento comprensivo de este sistema superaria los alcances de este
trabajo, el cual estard centrado inicamente en el drea tributaria.

Si bien la tributacién municipal dificilmente juegue el papel principal en el
financiamiento de este nivel de gobierno en un futuro cercano, el tema es importante
ya que sin capacidad de generar ingresos propios el concepto de poder politico se de-
bilita. Adicionalmente, la experiencia acumulada por el Banco en programas de forta-

! Se agradecen los comentarios a este trabajo realizados por Luisa Rains, Jorge Febres, Marcio Gomes da
Cruz, Mario Sanginés y Carlos Oliva, del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
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lecimiento fiscal subnacional revela la existencia de una fuente de recursos importante
que adn no ha sido adecuadamente contemplada por los encargados de la formulacién
y ejecucién de la politica de descentralizacién.

El trabajo explora inicialmente la modernizacién del sistema tributario encarado
por la mayoria de los paises de la regidn, a efectos de extraer lecciones aplicables para
la reforma pendiente del sistema tributario municipal. Posteriormente se efectiia un
andlisis de tépicos especificos del impuesto inmobiliario urbano, el cual seguira siendo
el principal gravamen a nivel municipal en la regién, y cierra el trabajo una seccién de
conclusiones.

La modernizacion del sistema tributario

Para entender un proceso de modernizacién institucional, conviene distinguir entre
dos elementos: el marco normativo que regula un tema y las entidades encargadas de su
implantacién. Aplicado a la reforma institucional del 4rea tributaria, el marco norma-
tivo se refiere a la politica tributaria y su reglamentacién, la cual es implementada por
entidades especializadas, las administraciones tributarias.

Desde fines de los afios 80, la mayoria de los paises de América Latina encaré mo-
dificaciones profundas en los sistemas impositivos administrados por sus gobiernos
centrales. Los objetivos perseguidos por estas reformas fueron: (i) la bisqueda de mayor
neutralidad en la asignacién de recursos; (ii) la racionalizacién del sistema tributario;
(iii) la mejora de la equidad del sistema, en su dimensién horizontal y (iv) el aumento
de la recaudacion’.

La reforma se materializ6 en un modelo tributario bastante homogéneo, aplicado
en la mayoria de los paises de la regién, en el cual el gobierno central concentré los
tributos que exhiben una mayor elasticidad al PIB, tales como el IVA, el impuesto a la
renta, los tributos sobre el comercio exterior y los que gravan a la némina salarial. Los
impuestos selectivos al consumo también quedaron en la 6rbita del gobierno central,
mientras que se eliminaron cientos de gravdmenes distorsivos, dificiles de administrar
y de escasa significacién fiscal como parte del rediseiio del sistema tributario.

La reforma tributaria fue acompafada por una profunda modernizacién en el pla-
no administrativo y tecnolégico, la cual viabilizé su implementacién. Las administra-
ciones tributarias se estructuraron por funciones, reemplazando a la pre-existente
organizacién por impuestos. Las funciones bésicas (atencién a los contribuyentes, re-
caudacidn, fiscalizacién y 4rea juridica) fueron sometidas a intensos procesos de re-

? Para un andlisis de la reforma tributaria llevada a cabo en la regi6n ver C. Pita (1993), “La reforma
tributaria en América Latina en la década de los afios 807, serie de documentos de trabajo 164 del BID, y BID
{1996) “Informe de Progreso Econémico y Social”.
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ingenieria orientados tanto a facilitar el cuamplimiento voluntario de las obligaciones
tributarias como a detectar en forma répida la evasion.

Un elemento critico en el proceso de modernizacién institucional fue la estrategia
de segmentacién de contribuyentes adoptada por la mayoria de las administraciones
de la regién, la cual es posible debido a la concentracién del 70% al 80% del monto
recaudado en alrededor del 3% de los contribuyentes. Fueron creadas dependencias
especializadas encargadas del seguimiento de los contribuyentes de mayor significado
econdémico, las cuales fueron dotadas de los mejores recursos humanos y tecnolégicos
disponibles en las instituciones. Adicionalmente se generaliz6 el empleo del sistema
bancario para la recepcién de los pagos y el procesamiento de las declaraciones juradas
de los contribuyentes.

El resultado de estas reformas en el campo de politica y administracién tributaria
fue un aumento de la recaudacién. En este sentido, Shome menciona que la experien-
cia internacional indica que aun los paises que llevaron a cabo reformas impositivas
unicamente con los objetivos de neutralidad, racionalizacién y equidad (horizontal)
mencionados en pdarrafos precedentes experimentaron aumentos de su recaudacién
del orden del 2 al 4% del PIB’.

La modernizacién del sistema tributario administrado por el gobierno central no
fue acompafiada por un esfuerzo de similar magnitud en los gravimenes a cargo del
nivel subnacional. Esta falta de modernizacién del sistema tributario subnacional re-
sulta paraddjico, teniendo en cuenta las iniciativas encaradas por la mayoria de los
paises de la regién en materia de descentralizacién y de reforma del Estado. Como
consecuencia de esto, se perpetud la concentracién de la recaudacién en el nivel central
y se financiaron las brechas verticales de los gobiernos de los niveles intermedios y
locales principalmente a través de las transferencias.

Distintos factores ayudan a explicar esta cuestion. En primer lugar los instrumentos
tributarios de mayor potencial de recaudacién tienen una base imponible mévil, por lo
cual resulta més eficiente administrarlos en forma centralizada. En segundo lugar, hay
una tendencia a evitar la discusién de asignacién de facultades tributarias entre distin-
tos niveles de gobierno por la complejidad politica del tema, frecuentemente de natu-
raleza constitucional. Por Gltimo, cabe recordar que la década pasada estuvo dominada
por la necesidad de recuperar la solvencia del sector publico, lo cual exigié mantener
un fuerte control sobre los instrumentos tributarios que tienen mayor potencial en
términos de la recaudacion.

En este sentido, desde el punto de vista de montos recaudados, la tributacién del
nivel intermedio de gobierno es poco significativa en la region, con la excepcién de

? Shome (1995), “Comprehensive Tax Reform, The Colombian Experience”, Fondo Monetario Interna-
cional, Occasional Paper, 123,
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Brasil y en menor medida de Argentina y Colombia. Los niveles intermedios y los go-
biernos centrales de estos paises comparten bases tributarias que gravan al consumo,
las cuales por su movilidad (por trascender las fronteras de sus respectivas jurisdiccio-
nes), generan complicaciones administrativas importantes al primer grupo de juris-
dicciones *. Aun en estos tres casos, la importancia de la tributacién del nivel intermedio
es significativamente menor a la de paises como Canad4 y Estados Unidos, los regime-
nes federales mas desarrollados del continente.

A nivel municipal, el principal gravamen asignado a los gobiernos locales en la re-
gién es el impuesto inmobiliario, siguiendo la premisa de asignar las facultades tributarias
al nivel de gobierno que cuenta con la mejor informacién para administrarlo. Entre las
excepciones a esta asignacion figura Chile, donde el impuesto territorial se define como
un impuesto nacional de beneficio municipal y Argentina, donde la base imponible es
compartida con las provincias.

Los gravamenes sobre vehiculos, actividades comerciales, juegos de azar y sobre mejoras
que benefician a la propiedad inmueble son algunas facultades tributarias adicionales
que tienen algunos gobiernos municipales de algunos paises de la regién. Adicionalmente,
cabe mencionar la sobretasa a la gasolina adoptada en Colombia en 1993, la cual es
considerada un ingreso no-tributario cuya recaudacién debe destinarse al manteni-

* El principal gravamen administrado por las provincias argentinas es un impuesto en cascada sobre las
ventas, Por su parte, el impuesto al valor agregado sobre los bienes es una facultad tributaria de los estados
brasileros, mientras que los departamentos colombianos administran los selectivos al consumo que gravan
el alcohol, la cerveza y los cigarrillos.
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Principales facultades tributarias segiin el nivel de gobierno en América Latina
Nivel de Gobierno
Tio do Impuest e | Ty | e
A la Renta (Personas fisicas y juridicas) X i
Al Valor Agregado X | Brasil Brasil
S/Ventas Argentina
Selectivos al Consumo | X Colombia :
Aduaneros X
S/Masa Salarial (Financian Sist. Seg. Social) | X
S/La Propiedad Inmueble Argentina X

miento y construccién de vias pablicas y sistemas de transporte masivo. Por su parte,
la reforma tributaria implementada en 1967 en Brasil asigné a los municipios de ese
pais los gravdmenes sobre los servicios, permitiéndoles administrarlos a través de un
impuesto al valor agregado.

El cuadro anterior sintetiza la asignacién prevaleciente de las principales facultades
tributarias por nivel de gobierno en la regidn, verificindose la fuerte concentracién a
nivel de gobierno central. El nivel intermedio estd relativamente desfinanciado, a ex-
cepcidn de Brasil, y en menor medida de Argentina y Colombia, reflejando el centralis-
mo politico que ha prevalecido en la regién, mientras que los gravamenes mds significativos
al nivel municipal giran en torno al impuesto a la propiedad.

La reforma pendiente del sistema tributario municipal

Desde el dngulo de los instrumentos impositivos, es de esperar que la modernizacién
del sistema tributario municipal siga lineamientos similares a los sefialados para el gobierno
central. En este sentido, se deberia verificar una racionalizacién de los gravimenes
administrados por los municipios, eliminando los de menor significado en términos
fiscales y concentrando la recaudacién en un grupo reducido de tributos, lo cual faci-
litard su administracién. Un ejemplo de esto es lo que sucede con los impuestos admi-
nistrados por los municipios colombianos, donde dos (sobre la industria y comercio y
el predial unificado) de los doce gravdmenes concentran aproximadamente el 80% de
la recaudacién, por lo cual la eliminacién de la mayoria de estos permitiria simplificar
fuertemente el sistema tributario municipal sin afectar los ingresos de los gobiernos
locales.

El impuesto inmobiliario seguird siendo el principal instrumento tributario asigna-
do a los gobiernos municipales en la regién durante algiin tiempo. Por su parte, debido
a que el consumo ya estd fuertemente gravado y el comercio minorista es atin muy
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atomizado en la mayoria de los paises de la regién, es dificil que se aplique un impuesto
del tipo monofasico a la venta minorista, salvo quizés en el caso de algunos productos
especificos. Uno de estos impuestos podria ser la sobretasa a la gasolina, debido a que
tiene un potencial importante en términos de recaudacién, presenta una complejidad
administrativa manejable y es un instrumento adecuado para neutralizar externalidades
negativas originadas en el trifico urbano.

En contraposicién a lo postulado por algunos autores, no pareciera conveniente que
los gobiernos municipales de la regién intensificaran la administracion de tributos que
graven bases méviles en un futuro cercano. En particular, las complejidades asociadas
a la administracién del impuesto a la renta y al valor agregado, sélo parcialmente re-
sueltos por la mayoria de los gobiernos centrales en la regién, no hace aconsejable
seguir este camino, a pesar de su aplicabilidad en algunos paises desarrollados’.

Ademds de examinar sus asignaciones impositivas y disefiar el fortalecimiento de
sus estructuras administrativas, la modernizacién del sistema tributario municipal requiere
definir otra dimensién de las facultades tributarias, las relacionadas con la determina-
cién de las bases imponibles, las tasas y el destino de los fondos recaudados. En muchos
paises de la regién estas variables estin definidas centralmente, eliminando cualquier
grado de libertad, y consiguientemente cualquier incentivo, por parte de los gobiernos
municipales en el campo tributario.

La intensificacién del proceso de descentralizacién requiere transferir estas faculta-
des a los gobiernos municipales, permitiendo mejorar la correspondencia entre la pro-
visién de servicios ptiblicos y la demanda de estos, medida por la voluntad de los habitantes
de una comunidad de financiarlos a través del pago de tributos. Los problemas deriva-
dos de la competencia fiscal entre entidades subnacionales se resuelven introduciendo
mayor consistencia en el disefio del sistema de relaciones fiscales intergubernamentales,
en particular haciendo valer restricciones presupuestarias de cumplimiento obligato-
rio, y no administrando facultades tributarias centralmente’.

La modernizacién requerida en el campo de la politica impositiva debera estar acom-
pafiada por un fortalecimiento en la administracién tributaria. En primer lugar las
municipalidades presentan una gran debilidad en el plano normativo, al carecer de c6digos

* La aplicacién de sobretasas a tributos administrados por el gobierno central, cuya recaudaci6n se des-
tina a los municipios no debe considerarse un impuesto subnacional sino un disefio ad-hoc del régimen de
transferencias.

® Los detractores a la competencia fiscal sostienen que los gobiernos subnacionales que aplican menores
cargas tributarias frecuentemente terminan siendo socorridos por los gobiernos centrales, generando
desequilibrios fiscales para este nivel de gobierno. Por el contrario, donde si existe mayor unanimidad res-
pecto a la limitacién de las facultades subnacionales es en el tema del endeudamiento, por las efectos que
suele tener sobre la solvencia del sistema financiero y consiguientemente el desempefio macroeconémico.
Este tltimo problema se ha verificado con intensidad, y en algunos casos atn se verifica, en el nivel inter-
medio de Argentina, Brasil y Colombia.
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tributarios municipales que ordenen las acciones en el drea y que estén actualizados
con las mejores précticas en este campo y con el resto de la legislacién vigente.

Desde el punto de vista de desarrollo organizacional, se observé que frecuentemente
la administracién de impuestos se encuentra dispersa en un conjunto de dependencias
de la secretaria de hacienda municipal’, organizadas por tributo y no por funciones
comunes’, con una ausencia de actividades de planificacién y control de gestién. En la
regién es comin la ausencia de una gestién tributaria propiamente dicha, por lo cual
los municipios se limitan a recibir pasivamente el pago voluntario de gravimenes por
parte de los contribuyentes sin encarar controles del cumplimiento de las obligaciones
tributarias.

La precariedad del desarrollo organizacional se refleja en la ausencia de una politica
de recursos humanos plasmada en una carrera laboral del 4rea tributaria que permita
aislar la gestién de personal del ciclo politico, profesionalizar los cuadros técnicos y
superar las debilidades en el desempefio, incluyendo las practicas de corrupcién detec-
tadas en la administracién de impuestos. Las limitaciones en la politica de recursos hu-
manos también se evidencia en la insuficiencia de planes sistemdticos de capacitacién
que permitan mantener actualizados y atin aumentar el capital humano del 4rea tributaria.

La obsolescencia de los procesos administrativos exige una intensa reingenieria pre-
via a la fuerte inversién requerida en el drea de tecnologia de la informacién. Ejemplos
de esto son los procesos de recaudacion, en los cuales deberé participar el sistema ban-
cario, y los de fiscalizacion y édrea juridica, a efectos de revertir el incumplimiento tri-
butario. La reingenieria de los procesos que integran la administracién tributaria debe
tomar como lineamiento la concentracién de la gestién impositiva en una entidad es-
pecializada, revirtiendo la tendencia a la dispersion organizacional mencionada.

Algunos tépicos del impuesto inmobiliario

El impuesto inmobiliario es un gravamen que asegura un flujo estable de recursos, al
. . . . , .« 9 . . .

ser relativamente independiente del ciclo econémico’. Su base imponible es fija, lo cual

le da una ventaja a los gobiernos municipales en términos de acceso a la informacién

7 A veces ni siquiera interviene la secretaria de hacienda del gobierno subnacional. En uno de los casos
analizados, el impuesto era recaudado por las entidades a las cuales se preasignaban los recursos, que eran
los hospitales departamentales.

® La organizacién por tributos suele justificarse en el caso del impuesto inmobiliario por ser un grava-
men predeterminado con especificidades propias para su administracién. Una descripci6én de éstas se inclu-
yen en la seccién 4.

® Esta secci6n examina la tributacién de los inmuebles urbanos y en particular de las propiedades resi-
denciales. Con algunas salvedades, lo sefialado en esta seccién puede extenderse a los inmuebles de uso
comercial e industrial. Por el contrario, no se ha considerado el impuesto a la propiedad rural ya que nor-
malmente no es administrado por los gobiernos municipales.
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requerida para su administracién. Otra caracteristica distintiva de este tributo es que
es predeterminado, i.e. el monto a pagar estd determinado por la administracién y no
como sucede con la mayoria de los impuestos en los sistemas tributarios modernos,
por el contribuyente en su declaracién jurada. Esto exige una secuencia ligeramente
distinta a la verificada habitualmente en la administracién de impuestos: el inmueble
es identificado por la administracién, posteriormente ésta realiza su valuacién (la cual
representa una suerte de fiscalizacién ex-ante propia de los gravimenes predetermina-
dos), se determinan los montos a pagar, se emiten las boletas de pago y se controla la
recaudacién del impuesto.

Con frecuencia se emplean escalas progresivas para determinar el impuesto inmo-
biliario, lo cual desde el punto de vista administrativo no presenta mayor complejidad.
Sin embargo, esto no es aconsejable ya que por razones de eficiencia no sélo la funcién
distributiva estd asignada al gobierno central, sino que ademds es preferible instrumentarla
a través del gasto fiscal y no a través del sistema impositivo. Un objetivo similar se
persigue al definir las exenciones a este gravamen, aunque en este caso suele justificarse
por el escaso rendimiento de propiedades de bajo valor econémico.

El cobro de este gravamen es frecuentemente resistido por su visibilidad, ya que a
diferencia de otros instrumentos tributarios en los cuales se aplican mecanismos de
retencién en la fuente (impuesto a la renta, aportes salariales para financiar el sistema
de seguridad social, impuestos indirectos, etc.), el impuesto inmobiliario explicita el
costo del sector publico de la autoridad de aplicacién. Al comparar el pago del impues-
to con los servicios que estos financian (principio de beneficio), los contribuyentes aso-
cian la tributacién con el proceso politico local, lo cual contribuye a plantear el tema
de la respondabilidad (accountability) del gobierno municipal. La existencia de una brecha
entre las percepciones acerca del valor de estos servicios y su costo (medido por los
impuestos) es un factor importante al explicar la resistencia a emplear este instrumen-
to por parte de muchos gobiernos municipales.

Si bien la inmovilidad de la base facilita la administracién del gravamen, lo cierto es
que la misma es relativamente costosa, debido a que los inmuebles se caracterizan por
ser bienes heterogéneos y mutables. Su falta de estandarizacién se refleja en que su
valor estd determinado principalmente por su ubicacién geografica y por las caracte-
risticas de su construccién, mientras que su mutabilidad deriva del hecho que son re-
formados y subdivididos con una cierta frecuencia, a lo cual deben agregarse las
transformaciones que se verifican en su entorno urbano.

A raiz de lo sefialado, los volimenes de informacién requeridos para determinar el
valor de la propiedad, y consiguientemente los montos a ser tributados suelen ser sig-
nificativos, y esta informacién debe ser actualizada permanentemente a fin de que no
se vuelva obsoleta. Bases de datos desactualizadas en términos de construcciones,
subdivisiones de la propiedad o valuaciones van erosionando la base imponible del
impuesto, por lo cual la informacién del catastro se constituye en el elemento critico de
la administracién del impuesto inmobiliario. Por su parte, si bien los catastros estdn
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habitualmente asociados a algun tipo de cartografia, los requerimientos en esta mate-
ria a fin de administrar el impuesto inmobiliario son relativamente limitados. En prin-
cipio, la cartografia debe permitir identificar la totalidad de las parcelas y sus limites, a
efectos de poder calcular sus superficies y asegurar que ninguna parcela haya sido omitida.
A estas parcelas debe incorporarse la informacién referida a la parte edificada '° .

El volumen de informacién de un catastro estd determinada por la complejidad del
sistema valuatorio ''. Con frecuencia se verifica que el conjunto de datos identificados
al disefiar una base de datos catastral frecuentemente supera la capacidad de procesa-
miento y actualizacién de los datos por parte de la administracién. No es inusual que las
planillas de datos requieran informacién detallada respecto a materiales y terminacio-
nes interiores de las propiedades, lo cual se debe a que el modelo de datos normalmente
ha sido disefiado respondiendo a requerimientos de arquitectos e ingenieros y no de
administradores tributarios. Un ejemplo de esto es el del formulario usado para valuar
la vivienda familiar empleado por el catastro de una provincia argentina, el cual contie-
ne 230 posibilidades debido principalmente a los detalles de terminaci6n sefialados.

A fines impositivos se puede lograr un nivel comparable de precisién acerca del
valor de una propiedad con datos sobre el terreno, el costo por metro cuadrado de la
construccién, superficies construidas y caracteristicas exteriores de la construccién, lo
cual puede ser complementada por informacién de terceros facilmente obtenible (ac-
ceso a servicios publicos, valores de transacciones de la zona, etc.). El empleo de infor-
macién del exterior de la propiedad, en vez del interior de la misma, tiene la ventaja
adicional que no requiere inspecciones que resultan invasivas para los habitantes de los
inmuebles, las cuales facilitan conductas irregulares por parte de la administracién.

La actualizacién de la base de datos catastral depende de la realizacién de un con-
junto de actividades en forma complementaria y sistemdtica. Entre estas caben mencio-
nar las fotografias aéreas, las cuales permiten identificar rapidamente superficies
construidas y detectar las omisiones, las inspecciones realizadas por funcionarios del
catastro y el procesamiento de las declaraciones juradas con las caracteristicas princi-
pales de los inmuebles que algunas administraciones envian a los propietarios.

Si bien no es frecuente, la inexistencia de sistemas catastrales confiables ha llevado
a algunas administraciones a implementar sistemas de autoavalio para la gestién del

"En este texto se usa una definicién limitada del término catastro, referida al conjunto de datos relevan-
tes para la administracién del impuesto inmobiliario. En realidad ésta es apenas una de las dimensiones del
catastro, las cuales se superponen a modo de capas catastrales, con datos especificos para planeamiento ur-
bano, promocién agricola, etc.

"El valor de un inmueble se obtiene habitualmente a través de dos maneras alternativas. La primera
estima un flujo, el rendimiento generado por una propiedad, mientras que la segunda calcula un stock, el
valor de venta de la misma. Ambas se igualan dnicamente asumiendo mercados competitivos en el empleo
de estos activos. En la mayoria de los paises de la regién se sigue la segunda variante, estimandose el valor de
mercado del inmueble.
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impuesto inmobiliario'. Este sistema requiere un modelo de datos simple y facilmente
observable, de manera de facilitar una fiscalizacion aleatoria por parte de la adminis-
tracién. Adicionalmente, un elemento critico del autoavaltio es que incorpore incenti-
vos a declarar valores de la propiedad préximos a los reales.

Un ejemplo interesante de sistema de autoavalto es el empleado en los municipios
bolivianos™ En la ley de creacién del impuesto inmobiliario, se establece que mientras
se practique el autoavalto, éste serd el valor considerado como el justiprecio para los
efectos de expropiacién, lo cual contribuye a desincentivar la subavaluacién por parte
de los propietarios. El modelo de datos estd compuesto por cinco categorias de varia-
bles: (1) el acceso a los servicios publicos; (2) la inclinacién del terreno; (3) costos de
tipos de construccidn, los cuales deben ser multiplicados por los metros cuadrados
edificados; (4) la calidad de la via sobre la cual da el inmueble; y (5) dimensién del
terreno y zonificacién. En forma anual, la administracién proporciona un conjunto de
parametros, referidos principalmente a los valores del metro de terreno en las diversas
zonas y de los tipos constructivos. Empleando estos pardmetros, los datos especificos
de los inmuebles y un conjunto de coeficientes se determina el valor de la propiedad y
el monto del impuesto inmobiliario.

Un modelo de datos simple facilita la recopilacién y actualizacién de la informa-
cidn, asi como el empleo de la misma. En este sentido, la identificacién de las variables
criticas que intervienen en la determinacién del valor de un inmueble permite especi-
ficar modelos cuantitativos, los cuales pueden ser empleados en la seleccién de casos de
fiscalizacién cuando la valuacién catastral de una propiedad difiera significativamente
de propiedades que tengan caracteristicas similares (tamafio, localizacién, etc.)".

Las inversiones publicas en infraestructura se reflejan en la valorizacién de las pro-
piedades. Consecuentemente, y siguiendo el principio de beneficio, suele emplearse
una sobretasa por mejoras en forma conjunta con el impuesto inmobiliario. En prin-
cipio serfa preferible reflejar esta valorizacién actualizando la base imponible del im-
puesto inmobiliario, y no estar agregando sobretasas a modo de impuestos especificos.
Asimismo, otro elemento negativo de este instrumento esta relacionado con la necesi-
dad de evitar la preasignacion de recursos para determinadas obras porque deteriora el
proceso presupuestario. En todo caso, cabe esperar que las sobretasas por mejoras se
seguiran empleando debido a la facilidad de su aplicacién y a que no siempre es factible
alterar el ciclo de actualizacién de la valuacién catastral, aunque seria recomendable
que la vigencia de las mismas se limitara al tiempo demandado para completar dicha
actualizacién.

"Entre las cindades de América Latina cabe mencionar a los municipios de La Paz, Lima y algunas ciu-
dades de Colombia.

“Ver Leyes 843 y 1606 y sus reglamentaciones, asi como normas especificas de las alcaldias.

"“El empleo de técnicas cuantitativas para la valuacién masiva de la propiedad inmobiliario se aplica en
Estados Unidos, donde se las conoce con el nombre de Computer Assisted Mass Appraisal (C.A.M.A.).
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Las fuentes de terceros contienen una gran riqueza de informacién para actualizar
el modelo de datos y para verificar la consistencia de los mismos, aunque normalmente
no se aprovechan adecuadamente. Si bien los permisos de construccién constituyen
una de las primeras fuentes a efectos de registrar modificaciones en los inmuebles,
estos pueden ser complementados con el andlisis de los clientes de las empresas de
servicios publicos (electricidad, gas, agua, teléfono, televisién por cable). A partir de la
provisién de estos servicios, este andlisis permite identificar en forma inmediata la
existencia de construcciones no declaradas en propiedades que a fines catastrales figu-
ran como terrenos 0 como obras en construccién.

Por su parte, si bien el mercado inmobiliario es una fuente de informacién que deberia
emplearse con mayor intensidad en el proceso de valuacién, la obtencién de los valores
a los cuales se realizan las transacciones no ha sido facil. Esto se debe a la practica
extendida de subdeclaracién de precios en los registros de la propiedad, normalmente
asociado al incumplimiento de otras obligaciones tributarias. Los registros hipoteca-
rios pueden contribuir a resolver esta situacién, principalmente en las operaciones efec-
tuadas a través del sistema financiero, a raiz de requerimientos precisos de valuacién
determinados por las entidades de supervisién bancaria.

El grado de centralizacion de la administracién de la base de datos catastral difiere
en los distintos paises de la regién, y no es un factor critico de su manejo adecuado. Asi
por ejemplo, el Catastro estd mantenido por un organismo de jurisdiccién nacional en
paises, como Chile y Colombia, aunque posteriormente la administracién del impues-
to inmobiliario se mantenga en jurisdiccién del gobierno nacional o recaiga al nivel
municipal respectivamente. Por su parte, las provincias argentinas retienen la facultad
tributaria y consiguientemente el mantenimiento del catastro, mientras que en Brasil
los municipios se ocupan del catastro y del impuesto de las propiedades urbanas y el
gobierno federal hace lo propio con las propiedades rurales.

Si bien se justifica la asignacién del impuesto inmobiliario a los gobiernos munici-
pales por que estos tienen una ventaja en la administracién de este gravamen, origina-
da en la proximidad con la base imponible, suele proponerse una administracién
centralizada de la base de datos catastral a raiz de economias de escala en las tecnolo-
gias empleadas y de la debilidad institucional que caracteriza a los gobiernos munici-
pales. En todo caso, atin en el caso que se opte por un manejo centralizado del catastro,
el fortalecimiento de la autonomia municipal requiere mantener algunas variables bajo
control de los gobiernos locales'.

En primer lugar, los municipios deben tener la facultad de definir las alicuotas del
impuesto inmobiliario, incluyendo el valor cero para eximir las propiedades inferiores

" Aun bajo la alternativa de un manejo centralizado de la base de datos catastral, los municipios deberan
participar en el proceso de actualizacién de informacién (p.ej. recopilando los permisos de construccién y
posteriormente envidndolos al catastro) y en tareas de fiscalizacién de inmuebles.

169



170

LA MODERNIZACION DE LAS FINANZAS MUNICIPALES. UN PASO ESENCIAL PARA LA CONSOLIDACION INSTITUCIONAL

a un cierto valor. En este caso, dada la valuacién del inmueble, el valor del tributo se
determina a nivel local. Adicionalmente, los ingresos originados en este impuesto de-
ben ser de libre asignacién municipal, en particular se debe evitar preasignarlos a tra-
vés de normas nacionales ya que dificilmente las preferencias que éstas reflejen van a
coincidir con las del ambito local. En tercer lugar, la administracion del tributo contri-
buye a desarrollar la respondabilidad del gobierno local frente a los ciudadanos y frente
al nivel central, por lo cual aun si se adopta una gestion centralizada del catastro co-
rresponde que la gestion del impuesto sea de responsabilidad del municipio. En este
caso, la determinacién de los montos de los impuestos, la emisién de las boletas de
pago y el control de la recaudacién seran resorte de este nivel de gobierno™®.

Conclusiones

La modernizacién verificada durante la década del 80 en el sistema impositivo bajo
responsabilidad del gobierno central permite extraer ciertas lecciones relevantes al
momento de analizar la modernizacién pendiente de los gravimenes municipales. En
primer lugar, una reforma exitosa requiere una reformulacién profunda de los instru-
mentos tributarios a emplearse, racionalizando el nimero de impuestos, sus bases y las
tasas aplicadas a efectos de facilitar su administracién. Esta reformulacién debe estar
acompafiada por una modernizacién similar de las entidades encargadas de la admi-
nistracién de los gravimenes.

De acuerdo a lo observado en la reforma de los impuestos a cargo del gobierno
central, los municipios deberdn administrar un nimero reducido de gravimenes, el
mds importante de los cuales serd el impuesto inmobiliario. Otro gravamen que podria
ser asignado a los municipios es la sobretasa a la gasolina, debido al potencial recaudatorio
que tiene, a que es facilmente administrable y a que permite neutralizar las externalidades
negativas asociadas al trafico urbano. Por el contrario, no es recomendable asignar otros
gravamenes sobre bases moviles a los gobiernos municipales a raiz de las complejida-
des administrativas que tienen asociadas.

La reforma de la tributacién municipal requiere un esfuerzo serio en el plano admi-
nistrativo a fin de asegurar su implementacién. Se deberén crear entidades especializa-
das en administracién tributaria, organizadas alrededor de las funciones que integran
el proceso de gestién tributaria, superando la dispersién de estas funciones en las se-
cretarias de hacienda subnacionales que frecuentemente se observa en paises de la re-
gién. La reforma institucional debera estar acompaiiada por una politica de recursos
humanos que permita aislar la gestién de recursos humanos del ciclo politico, prestan-
do especial cuidado en la capacitacién permanente de sus cuadros técnicos. Por su parte,

'La administracién del impuesto inmobiliario espafiol sigue estos lineamientos. La entidad responsable
por el manejo del Catastro es el Centro de Gestién Catastral, dependiente del Ministerio de Hacienda del
Gobierno Central, mientras que la administracién del impuesto estd a cargo de los gobiernos municipales.
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se deberd practicar una intensa re-ingenieria a los procesos administrativos que com-
ponen la gestién tributaria.

Estos procesos tienen sus particularidades en el caso del impuesto inmobiliario, a
raiz de la heterogeneidad y de la mutabilidad que caracteriza a los inmuebles. El pro-
ceso de valuacién de los inmuebles es el aspecto critico de la administracion de este
impuesto, y es el que determina el volumen de informacién de la base de datos catas-
tral. En particular, los requerimientos de la administracién tributaria se satisfacen
con un proceso de valuacién, y consiguientemente un modelo de datos, relativamente
simple. La racionalizacién de los requerimientos de informacién contribuiré a la
sustentabilidad de la modernizacién del impuesto inmobiliario, ya que la base de datos
catastral debe ser vista como un activo que se deprecia ridpidamente, por lo cual la
recopilacién de informacién innecesaria impone un costo elevado al momento de su
actualizacidn.

Alo largo de las tltimas décadas se ha invertido mucho dinero en el fortalecimiento
de los catastros en los paises de la regién, sin que esto se haya traducido en un manejo
adecuado del impuesto inmobiliario. En parte esto se debe a la falta de un proceso de
racionalizacién como el comentado, mientras que en otros casos esto se debe a que no
se ha realizado un esfuerzo similar en las etapas restantes de la administracién del tri-
buto, principalmente las referidas al control del pago. La modernizacién del impuesto
inmobiliario debe comprender las distintas etapas de fortalecimiento de este impuesto
para que aumente el rendimiento de este tributo.

Si bien a lo largo de este trabajo se enfatizé el papel de los municipios en la admi-
nistracién del impuesto inmobiliario, el gobierno central tiene un importante papel a
desempenar en la modernizacién de este impuesto dentro de un contexto de apoyo de
las finanzas publicas de los gobiernos locales. En primer lugar, se debe definir un marco
consistente de relaciones fiscales intergubernamentales, dentro del cual se asigne este
impuesto a los municipios e incentive su administracién. El manejo centralizado del
catastro podria ser una manera de facilitar la gestién de este tributo, pero la determi-
nacién de los montos de los impuestos, la emisién de las boletas de pago y el control de
la recaudacién serdn responsabilidad de los municipios.

Adicionalmente, el gobierno central debera apoyar el fortalecimiento institucional
municipal a través de programas de modernizacién de la administracién de este im-
puesto. Tal vez el elemento critico de la estrategia de apoyo es reconocer la marcada
heterogeneidad que existe entre los municipios en cuanto a su desarrollo, tamafio, ca-
pacidad institucional, etc. La segmentacién de los municipios de acuerdo a estas varia-
bles permitira adecuar el apoyo de recursos de asistencia técnica, financiera y tecnolégica,
a la realidad de cada entidad, evitando una mala asignacién de recursos y sobre todo
generar expectativas incumplibles entre las partes.
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3 PARTICIPACION COMUNITARIA

o EN LA FIJACION DE TARIFAS
DE AGUA POTABLE Y
ALCANTARILLADO EN PUERTO
CORTES, HONDURAS

Marlon Lara

Informacion basica del municipio

ras, cuenta con una drea superficial de 39,120 hectdreas de las cuales 5,470, al-

rededor de 14%, pertenecen al sector urbano v el restante esta diseminado en 112
aldeas y caserios. Se estima que en 1998 el municipio cuenta con una poblacién de
100,000 habitantes, mostrando una tasa de crecimiento demografico del 5.8%; es im-
portante mencionar que el mayor crecimiento de la poblacién se concentra en el drea
urbana que, en la actualidad, alberga a més de 60,000 habitantes.

P uerto Cortés es un Municipio costero, ubicado en la regién Atldntica de Hondu-

En la ciudad de Puerto Cortés estian ubicadas las instalaciones de la Empresa Nacio-
nal Portuaria (ENP) consideradas el puerto mds importante de Honduras y el mas
grande de Centro América. Por otra parte, existe en el municipio una actividad comer-
cial e industrial importante principalmente en lo que respecta al nuevo rubro de la
magquila y, ademads, cuenta con un gran potencial turistico por la belleza natural de sus
costas maritimas; en la zona rural la principal actividad econémica es la agricultura y
la ganaderia.

Geograficamente Puerto Cortés presenta algunas dificultades, dentro de las cuales
sobresalen, la falta de espacio fisico para el crecimiento de la ciudad, lo que ha reper-
cutido en fuertes inversiones en ganarle espacio a la bahia; nivel fredtico alto, baja co-
bertura de alcantarillado sanitario menor del 10%; fuentes superficiales de agua escasas
y que las cuencas hidrograficas proveedoras pertenecen, en un 90%, a municipios ve-
cinos.

173



174

LA MODERNIZACION DE LAS FINANZAS MUNICIPALES: UN PASO ESENCIAL PARA LA CONSOLIDACION INSTITUCIONAL

Informacién basica del municipio

Caracteristicas fisicas:

Area total: 39,120 Has Area urbana: 33,650 Has
Area rural: 33,650 Has Poblacién: 60,000 Hab
Sistema vial:

Total de vias publicas: 187.2 Km. Total vias

Puentes principales: 0.538 Km. pavimentadas: 12.80 Km.

Parque automotor:
Vehiculos automotores: 8,260 Usuarios: 29,560 Personas/mes

Indicadores de calidad de vida:

Expectativa de Vida: 69 arnos Poblacién alfabetizada: 92.7 %

Homicidios: 8.5 por Mortalidad infantil: 29 por 1,000 hab.
10,000 hab.

Cobertura de servicios basicos:

Abastecimiento de agua: 80 % Nudmero de escuelas: 78

Recoleccion de basura: 82 % Alumnos matriculados: 16,080

Sistema de alcantarillado: 7 %

Producto Interno Bruto:

3,777 Millones de ddlares (1,996) Per capita 648 $ US.

Situacion financiera (En lempiras y porcentajes)

a) Ingresos 1996 Per capita 1997 Per capita
Corrientes 33.09 % 134.66 37.03% 192.24
Tributarios 32.07 % 130.49 32.12% 166.75
Otros ingresos 34.84 % 141.75 30.85% 160.19

|
| Total 24,414,140.36 100% 406.90 31,150,950.27 100% 519.18 |
i b) Gastos 1996 Per cdpita 1997 Per cdpita
| Corrientes 8.17% 42.23% 4.39% 29.06
‘ Gastos funcionamiento 80.29% 414.93% 65.80% 435.49
Unidades ejecutoras 9.89% 51.12% 19.65% 130.08
Otros gastos 1.65% 8.54% 10.16% 67.25
‘ Total 31,008.924.33 100% 516.82 39,712.777.40 100% 661.88 |

La cobertura real del servicio de agua potable en 1995, era del orden de 55% de la
poblacién en vista de que las obras de toma habian colapsado por una tormenta en
noviembre de 1995; existiendo un servicio intermitente por lo cual la poblacién reali-
zaba manifestaciones callejeras y la toma de vias publicas en la ciudad.

La organizacién comunitaria base son los patronatos los cuales son electos demo-
craticamente en asambleas comunales teniendo vigencia de un afio y son los que repre-
sentan a cada barrio y colonia de la ciudad.
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Contexto y descripcion de los
objetivos de la iniciativa

Histéricamente en Honduras la responsabilidad de brindar el servicio de agua potable
le corresponde a un ente descentralizado denominado: Servicio Auténomo Nacional
de Acueductos y Alcantarillados, S.A.N.A.A., el cual define, como organismo nacional,
las politicas del sector, no obstante, algunas municipalidades brindan éste servicio en
forma directa o por medio de la constitucién de Juntas Municipales de Agua.

En lo que respecta al caso de Puerto Cortés el S.A.N.A.A.,, por diferentes razones, no
prestaba un servicio eficiente y continuo, ademads la calidad del liquido no cumplia con
las normas establecidas para declararla apta para el consumo humano.

Para 1994, y con el amparo de la nueva Ley de Municipalidades la cual faculta a los
municipios a la aprobacién y modificacién de nuevas tasas por servicios pablicos pres-
tados a la poblacidn, la Corporacién Municipal de Puerto Cortés, realizé gestiones de
acercamiento y negociacién con el Congreso Nacional y funcionarios del S.A.N.A.A.,
con el propésito de orientar la descentralizacién del servicio de agua potable para la
ciudad, bajo un esquema de Municipalizacién del Servicio.

El proceso de negociacién con el S.A.N.A.A. fue tirante, lento, disuasivo y de recha-
zo absoluto a la iniciativa de trasladar el servicio a la Municipalidad, debido a la natural
oposicién de reconocer la deficiencia en la prestacién de servicios de un ente descen-
tralizado del Estado con cobertura nacional, contrariamente a lo sucedido con el Con-
greso Nacional de la Republica quién a peticién de uno de sus miembros nombré una
Comisién Dictaminadora para el traspaso definitivo de los bienes y activos por parte
del S.A.N.A.A. a la Municipalidad, obteniéndose un dictamen favorable y una aproba-
cién undnime de parte de los diputados del Congresos Nacional, a pesar de no existir
en el pais ningdn antecedente de descentralizacién de servicios puablicos.

Las negociaciones entre la Municipalidad y el S.A.N.A.A. dieron como resultado,
por primera vez en el pais, la firma del Convenio de Traspaso de la Operacién, Mante-
nimiento y Administracién del Sistema de Agua, el dia 22 de Abril de 1995, con vigen-
cia de dieciséis (16) meses, contados a partir del primero de Mayo de 1995.

Sustentados en lo anterior la Corporacién Municipal pasé a crear la Divisién de
Aguas Municipal de Cortés “DAMCO”, el 21 de julio de 1995, como una dependen-
cia municipal auténoma y autosostenible en vista de que la legislacién hondurefia
no permite otra forma de empresas privadas que presten servicios publicos, no obs-
tante de existir un anteproyecto en el Congreso Nacional de una ley de concesiones
y licencias para prestar servicios publicos. Se establecieron los Reglamentos de Ser-
vicios y de Urbanizaciones, como marco legal, que define las relaciones contractua-
les entre la DAMCO y los usuarios del servicio de agua potable, alcantarillado sanitario
y pluvial y, por consiguiente, entre la DAMCO vy los urbanizadores, consultores, y
constructores.
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La DAMCO est4 orientada a la operacién, mantenimiento y administracién del sis-
tema de agua potable de la ciudad, bajo un nuevos esquema de eficiencia y atencién a
sus clientes, ubicdndolos en el lugar nimero uno dando participacién en la toma de
decisiones a través de consultas en Cabildos Abiertos y una comunicacién permanente,
lo que ha permitido la convergencia de intereses especificamente en la fijacién de un
nuevo esquema tarifario de aceptacién generalizada y sin rechazo alguno. Actualmente
atiende a 7,800 usuarios, con una cobertura del 80% de la poblacién.

Aspectos de funcionamiento y/o ejecucion

Al recibir la operacién y mantenimiento del servicio del agua potable la Municipalidad
de Puerto Cortés se encontr$ con un sistema operado en forma deficiente, con altos
costos y baja cobertura; financieramente deficitario y con un malestar popular en cuanto
al servicio mismo. Lo anterior se refleja en que, en esa fecha, el servicio presentaba un
déficit por el orden de 4.0 millones de Lempiras anuales (US$ 500 mil), valor que era
absorbido por el Estado de Honduras.

Bajo ese marco de referencia y con la responsabilidad de cubrir, al menos los costos
de operacion, la Municipalidad a través de DAMCO, efectud un estudio tarifario que
comprendia la reestructuracién de las tarifas aplicadas, no sélo en su contenido y for-
ma, sino también en que las mismas fueran aceptadas por la comunidad, por otra par-
te, dentro del esquema politico, esta nueva estructura deberia ser aprobada y apoyada
por la Corporacién Municipal en forma undnime.

El estudio en referencia identific6 la nueva estructura de costos y con el objeto de
consolidar el binomio prestador de servicio-cliente, las nuevas tarifas fueron concerta-
das con las comunidades a través de un Cabildo Abierto, previo a un esfuerzo de
concientizacién y promocién de la nueva estructura en la prestacién del servicio y del
uso racional del agua.

La concientizacién comunitaria se realiz6 a través de asambleas comunitarias secto-
riales en la ciudad, donde se exponian criterios técnicos y financieros por parte de la
Municipalidad explicdindose en forma pormenorizada la relacién costo/ingresos con la
tarifa actual (1995), asimismo se convencié a la comunidad que con bajos ingresos el
servicio no podria mejorar. El Cabildo Abierto fue la figura adecuada para la concertacién
y legalizaci6én de las tarifas, ya que es un instrumento legal contenido en la Ley de
Municipalidades, mediante el cual por convocatoria se congregan todos los vecinos del
municipio para analizar y resolver problemas comunes y los acuerdos que en el se to-
men revisten caricter de ley de cumplimiento obligatorio en el municipio.

Es importante hacer mencién que la nueva estructura tarifaria fue aprobada en se-
sién ordinaria de Corporacién Municipal del 13 de Noviembre de 1995 y conocidas
por la poblacién, entraron en vigencia a partir del primero de Enero de 1996, una vez
incluidas en el Plan de Arbitrios del mismo afio.




PARTICIPACION COMUNITARIA EN LA FUACION DE TARIFAS DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO EN PUERTO CORTES, DEPARTAMENTO DE CORTES, HONDURAS

Principales resultados y/o impactos

Bajo las leyes hondurenas para modificar tarifas de los servicios, prestados por empre-
sas publicas, se requiere de la aprobacién por parte del Congreso Nacional. Este hecho
ha repercutido en una demagogia politica que ha debilitado los esfuerzos por que las
tarifas sean actualizadas periédicamente incorporando criterios de eficiencia financie-
ra y asignativa. Ocasionando que, en términos generales, los servicios sean de mala
calidad y con una baja cobertura.

Sin perjuicio de lo anterior, la Ley de Municipalidades (1990), le permite a los go-
biernos locales, con absoluta autonomia, la aprobacién o modificacién de tasas por
servicios publicos prestados por los gobiernos mismos, razén por la cual, la DAMCO
posee tarifas actualizadas, que le permiten ser una institucién en busqueda de la
autosostenibilidad.

El esfuerzo municipal en modernizar técnicamente la prestacién del servicio y de
incorporar a la ciudadania en la toma de decisiones concertadas, han permitido la
implementacién de una “Estructura Tarifaria” con la anuencia de la poblacién. En
este sentido se modificé la tarifa mensual aplicada por el S.A.N.A.A., para el sector
residencial minima, equivalente a Lps.8.00, (US$ 0.60) con lo cual se lograba recau-
dar fondos por el orden de Lps. 90,000.00 (US$ 6.8 miles), en contraposicién a la
recaudacién mensual promedio lograda por la DAMCO equivalente a Lps. 530,000.00
(US$ 40 mil) con una tarifa minima aplicada de Lps. 20.00 (US$ 1.5) y Lps.30.00
(US$ 2.25).

Actualmente el trabajo municipal de participacién ciudadana, sobre el tema, estd
concentrado en la realizacién de un plan agresivo de concientizacién para el ahorro del
agua y de reuniones zonales con lideres locales (patronatos) con el fin de sociabilizar la
instalacién de medidores de agua domiciliarios. Estas acciones, sobre un tema por si
controversial, han permitido, por parte de la DAMCO, la instalacién de 1,500
micromedidores de un total proyectado de 3,000 unidades a ejecutar en la primera
etapa.

Los resultados econémicos de la DAMCO en el primer semestre de 1998, pueden
apreciarse en los anexos a éste documento.

Consideraciones respecto a la replicabilidad

Con el propésito de tomar como referencia la experiencia de Puerto Cortés en otros
municipios, es importante tomar en cuenta las siguientes consideraciones minimas.

Es necesario que estén sustentadas las bases de una politica nacional para la descen-
tralizacién de servicios publicos, participacion ciudadana y de autonomia municipal.
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Debe existir voluntad politica, en la corporacién municipal, para administrar el servicio
publico que se pretende descentralizar e incorporar a la comunidad en las grandes
decisiones que se tomen.

La municipalidad debe contar con un estudio de factibilidad sobre la forma adecua-
da en la prestacién del servicio, sea ésta un departamento al interior de la estructura
orgédnica del municipio, una empresa municipal auténoma, una empresa mixta o una
empresa privada bajo regulacién municipal. Cualquier decisién que se tome tiene que
contar con el aval de la comunidad.

Formar comisiones técnicas bipartitas de transicién del servicio publico centraliza-
do a municipal, manteniendo informada a la comunidad.

Es indispensable que en el proceso de negociacién del traspaso de los activos, se
promueva que los sistemas sean saneados técnica y financieramente antes de la apro-
piacién por parte del municipio.

La municipalidad debe demostrar eficiencia administrativa ~ financiera y contar, en
la zona de influencia, con el personal técnico especializado en el drea.

La municipalidad debe crear una institucién independiente con suficiente autono-
mia para operar, mantener y administrar los servicios de agua potable, alcantarillado
sanitario y pluvial, para garantizar la seguridad, eficiencia y continuidad de los mismo
y una relacién constante con los usuarios.

Una vez definido el traspaso de los servicios a la municipalidad, se debera conti-
nuar con una estrategia de participacién ciudadana para involucrarlos permanente-
mente. Sobre éste particular la comunidad participa en el establecimiento de estructuras
tarifarias ptimas; la instalacién de micromedidores; la concertacién de planes de
inversidn; la aplicacién de metodologias de contribucién por mejoras; la proteccién
de microcuencas; programas de racionalizacién en el uso del agua; denuncias en la
operacidn del sistema; etc.
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_ Comparacion de tarifas por categoria

IR S.A.N.A.A. I Municipalidad/Damco
| Ndmero Tarifa - | Ndmero Tarifa -
' No. Categoria | Clientes Lps. | Porcentaje | Clientes ‘ Lps. Porcentaje
Servicio no medido
1 | Doméstico 6,019 8.00 96.26% 6,261 20.00 79.23%
2 | Comercial 144 20.00 2.30% 112 97.50 1.42%
|3 Industrial 5 85.00 0.08% 8 130.50 0.10%
4 | Publica 15.00 21 70.00 0.27%
6,168 98.64% | 6,402 81.02%
- Servicio medido
1 | Doméstico 3 |045xm’ 0.05% 1,272 | 200xm®| 16.10%
2 | Comercial 74 | 1.00x m®| 1.18% 182 | 3.15xm’ |  2.30%
3 | Industrial 8  1.70xm®| 0.13% 35 6.00 x m* | 0.44%
‘4 | Publica 0.85 x m*| 11 | 260xm’  0.14%
85 1.36% | 1,500 18.98%

Valor

No. Meses Eficiencia de
facturado recaudado recaudacion
uss uss uUss
1 ENE. 39,962.04 41,089.73 102.82
2 FEB. 40,991.20 39,467.17 96.28
3 MAR. 38,547.24 39,198.31 101.69
4 ABR. 39,247.68 36,057.65 91.87
5 MAY. 43,107.80 42,880.77 99.47
6 JUN. 41,444.97 40,933.85 98.77
TOTALES 243,300.93 239,627.48 98.49
Facturacion - Recaudacion
44,000.00 O] Monto
?B 42,000.00 Facturado US$
o 40,000.00
$ 38,000.00
B 36,000.00 B ViIr. Recaudado
> 34,000.00 uUS$
32,000.00

Ene. Feb. Mar. Abr

Meses

May. Jun.
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Grafica Eficiencia de Recaudacion
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Institucion
No Detalle / Indicador S.A.N.A.A | Municipalidad
1. |[Numero de empleados por cada 1,000 conexiones 7.6 3.9
2. |Cobertura del sistema 62% 80%
3. |Produccién diaria: m® 14,500 21,200
4. |Frecuencia del servicio: Horas 14 24
5. |Pérdida fisica 40% 30%
6. |Micromedidores en operacion 85 1,500
7. |Reclamos mensuales 300 30
8. |Clandestinaje 20% 10%
9. |Facturacién mecanizada mensual L. 90,000.00 L. 580,000.00
10. |Facturaciéon mecanizada promedio por conexion L.14.28 L. 80.55
11. |Eficiencia de recaudacion 60.5% 98.5%
12. |Costo de proveer el servicio por conexién L. 50.03 L. 55.85
13. [Costo del m® de agua producida L.0.73 L. 0.61
14. |Potabilizacion del agua Intermitente Continuo
15. |Tarifa minima L. 8.00 L. 20.00
16. |Pago consumo energia eléctrica Subsidiado L. 4,000,000.00
Gobierno Central




PRESUPUESTACION
o PARTICIPATIVA EN
PUERTO ALEGRE, BRASIL"

Hudscar Eguino

Antecedentes

1’300,000 habitantes y estd situada al centro de una regién metropolitana de 3

millones de habitantes. Hasta los primeros afios de la década de los ochenta Porto
Alegre experimenté un acelerado proceso de crecimiento que determiné que una ter-
cera parte de la poblacién habite en zonas periféricas de la ciudad sin acceso a servicios
e infraestructura urbana basica (Hébitat, 1998).

L a ciudad de Puerto Alegre es la capital del Estado de Rio Grande do Sul. Tiene

En 1989 habia una enorme cantidad de personas que vivian en barrios marginales
de la ciudad, sin alcantarillado ni calles pavimentadas, y cuyas viviendas carecian de
agua potable. Cuando se inicié el sistema de Presupuestacién Participativa (PP) se pudo
comprobar que algunas personas habian estado luchando por conseguir un sistema de
alcantarillado o el pavimentado de las calles durante mds de 30 6 40 afios (Hébitat,
1998)

Al momento de iniciarse la experiencia de la PP la ciudad de Puerto Alegre se en-
frentaba a un desequilibrio financiero y administrativo de naturaleza estructural. Los
ingresos del municipio provenientes de los impuestos eran completamente desequili-
brados e insuficientes para financiar ni siquiera una minima parte de las obras publicas
que se debian realizar en la ciudad (Habitat, 1998).

*La exposicién de este documento en el seminario estuvo a cargo de Mario Yano, economista del Banco
Interamericano de Desarrollo.
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Area total: 470 Km® Area urbana: 326 Km® (69%)
Area rural; 144 Km? (31%) Poblacion: 1.3 Millones
Sistema vial
Total de vias plblicas 2000 Km Total de vias pavimentadas 1539 Km
Viaductos/tineles 10 Km Puentes principales 22 Km
Parque automotor
Vehiculos automotores 615,000 Usuarios 2,414,427/mes
Indi i
Expectativa de vida 74.6 afos Poblacidn alfabetizada 91%
Homicidios 2.43 por 10,000 Hab Mortalidad infantil 18 por 1,000 Hab
Cobertura de servicios bdsicos
Abastecimiento de agua 98% NiGmero de escuelas 471
Recojo de basura 76% Alumnos matriculados 302,689
Sistema de alcantarillado 85%
Producto Interno Bruto 6,700 Millones de ddlares (1996) per cdpita 5,154 $US
Situacidn financiera (en reales corrientes y porcentajes)
a) Ingresos 1996 %  per capita 1997 %  per capita
Corrientes 72.8% 416.9 76.9% 598.9
Tributario 25.1% 143.7 21.6% 168.6
Transferencias(*) 38.9% 222.5 48.7% 3795
Otros ingresos 8.8% 379 6.6% 37.8
Capital 0.7% 3.8 0.7% 5.7
Total Adm. Centralizada 73.5% 420.7 776% 604.5
Total Adm. Descentralizada 26.5% 151.8 22.4% 1746
Total 736,325,305.1  100.0% 5725 1,002,144,2945 100.0% 779.1
b) Gastos
Corrientes 66.1% 377.7 732% 574.0
Gastos de funcionamiento 37.7% 215.5 57.9% 4541
Transferencias 28.4% 162.1 15.3% 1199
Capital 6.7% 38.2 3.9% 30.2
Total Adm. Centralizada 72.8% 415.9 77.0% 604.2
Total Adm. Descentralizada 27.2% 155.3 23.0% 180.4
Total 734,746,085.3  100.0% 671.2  1,009,274,649.1 100.0% 784.6

Fuente: Municipio de Puerto Alegre
Habitat, Ciudades para un futuro mds sostenible

(*) El crecimiento de fas transferencias se debi6 a la descentralizacién de los servicios de salud.
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En 1989, cuando empezé a funcionar el sistema de PP, éste se enfrenté a una dificil
situacién financiera y a una baja participacién ciudadana. A partir de 1990, cuando la
ciudad recuperd su capacidad de inversién, gracias a una profunda reforma fiscal, el
Presupuesto Participativo recibié un fuerte impulso y el municipio comenzé a tener
fondos para abordar las demandas ciudadanas, al mismo tiempo que la poblacién em-
pezd a percibir que se respetaban sus decisiones y que esto repercutia en un mejor nivel
de vida.

Contexto y descripcion de los
objetivos de la iniciativa

El objetivo de la Presupuestacion Participativa (PP) es disefiar y materializar un meca-
nismo que permita la movilizacién ciudadana en la determinacién del plan de gastos
del municipio, de tal manera que éste se ajuste a las necesidades de la comunidad. La
experiencia data de 1989 y continda hasta el presente.

El disefio e implementacién del mecanismo de PP fueron posibles por la coinci-
dencia de una serie de circunstancias tanto nacionales como locales. En el 4mbito
nacional, destaca la asignacién de nuevas responsabilidades y recursos a los munici-
pios a partir de la aprobacién de la Constitucién Federal de 1988 y, en lo local, tene-
mos la eleccién de una nueva administracién deseosa de abrir espacios para la
participacién ciudadana en los asuntos de competencia del Gobierno Municipal de
Puerto Alegre.

La Constitucién Federal de 1988 modificé sustancialmente el balance del poder politico
en Brasil al transferir nuevas responsabilidades y recursos a los estados y a los munici-
pios. En efecto, la nueva constitucién (i) determind la descentralizacién del poder y de
los recursos a fin de facilitar la satisfaccion de las necesidades locales por parte de los
municipios; (ii) reconocid el creciente interés de la ciudadania en el manejo de las
cuestiones publicas; e (iii) hizo posible la instauracién de nuevos mecanismos de par-
ticipacién social en el proceso de toma de decisiones gubernamentales como son el
referéndum, los plebiscitos, y los consejos de cogestién.

En el marco de una presencia federal més reducida, una nueva administracién se
hizo cargo de la ciudad de Puerto Alegre en enero de 1989. La nueva administracién
tuvo que buscar soluciones innovadoras para hacer frente a la creciente demanda local.
Una de las soluciones planteadas fue disefiar y poner en funcionamiento un modelo de
PP que aprovechase las oportunidades y potencialidades abiertas por la tradicién asociativa
de la ciudad de Puerto Alegre.

Al no existir ningin modelo de PP en el cual basar el disefio e implantacién de la
nueva iniciativa, el Gobierno Municipal de Puerto Alegre tuvo que construirlo paula-
tinamente, a partir de la negociacién entre los diferentes actores politicos y, aun maés
importante, el didlogo continuo con las organizaciones comunitarias.
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Aspectos de funcionamiento y/o ejecucion

La primera tarea de preparacién del sistema de PP fue reorganizar el consejo de la
comunidad —en vigencia desde 1979— sobre la base de una nueva regionalizacién de
la ciudad de Puerto Alegre. La regionalizacién fue realizada por las propias autoridades
comunitarias que, para cumplir esta tarea, tuvieron que recurrir a criterios no sélo de
tipo cartografico o convencional, sino también sociales y culturales. Originalmente el
numero de regiones creadas fue de 16 pero, a medida que creci6 el interés y la partici-
pacién de la comunidad, se fueron introduciendo cambios y hoy existen 9 regiones y 28
sub-regiones.

La regionalizacién de la ciudad de Puerto Alegre fue el resultado de un gran acuerdo
propuesto por las asociaciones comunitarias y aprobado por el Gobierno Municipal.
En esta fase del proceso de PP, también se estableci6 que sean las regiones las que de-
cidan por si mismas los delegados que las representan.

El sistema de PP se basa en un conjunto de actividades en las que, paulatinamente
se van definiendo las demandas sectoriales, las prioridades de la comunidad, los crite-
rios de asignacién de fondos, y el programa de inversién del municipio. En cada una de
las etapas existen mecanismos que garantizan el flujo de informacién entre el gobierno
municipal, sus técnicos y profesionales, y la sociedad civil.

El proceso de PP se inicia con encuentros preparatorios en los que tanto los oficiales
del gobierno municipal como los lideres de las organizaciones comunitarias deciden
los temas que serdn tratados en los dos encuentros principales (llamados “rondas”). La
definicién de los temas no se restringe tan sélo a los problemas de las regiones y al
presupuesto sino que también cubre temas de interés comin como son los servicios de
salud, educacién, etc. Es por este motivo que paralelamente a las reuniones en cada una
de las regiones se realizan otras de contenido temdtico mds especifico.

Durante la primera ronda las autoridades municipales presentan un informe deta-
lado de: (i) la ejecucion del plan de inversiones del afio anterior; (ii) el grado de avance
del plan de inversiones de la presente gestién; y (iii) el nivel esperado de recursos finan-
cieros que podran ser destinados a inversiones municipales el afio siguiente.
Adicionalmente, en la primera ronda los vecinos de cada calle, de cada barrio, y los
participantes de las reuniones temdticas deciden sus prioridades y eligen a sus repre-
sentantes.

En medio de las dos rondas los representantes discuten sus requerimientos a la luz
de la informacién sobre la capacidad de inversién del municipio y, aun més importan-
te, deciden las prioridades generales (por ejemplo, educacién, servicios de salud, traba-
jos de asfaltado, etc.) y la lista jerarquizada de demandas dentro de cada prioridad (cual
calle serd pavimentada primero, si se construird una posta sanitaria o se mejorara la
existente, etc.). Como ya se conoce el nivel total de recursos destinados a la inversién y
se sabe que este monto no puede satisfacer las multiples necesidades, este es un mo-




PRESUPUESTACION PARTICIPATIVA EN PUERTO ALEGRE

mento propicio para la negociacién y el logro de acuerdos en materia de prioridades y
demandas. Si no se logran acuerdos, la segunda ronda servird para decidir por voto
acerca de cada uno de los puntos en disputa.

Cuando se lleva a cabo la segunda ronda se eligen los delegados que representaran
a las regiones y a las plenarias temdticas en el Consejo Municipal del Plan del Gobierno
y del Presupuesto (CM-PGP). Durante la segunda ronda también se deciden las prio-
ridades de inversién y se conforma el Foro de Delegados Regionales y de Cuestiones
Temdticas (FD-RT) cuya funcién es garantizar el flujo de informacién entre los delega-
dos y las regiones, hacer el seguimiento a los proyectos en ejecucién, recibir nuevas
demandas, y transmitirlas al CM-PGP para su procesamiento.

Constituyen el CM-PGP dos delegados (a partir de ahora llamados asesores) titula-
res y sus correspondientes sustitutos elegidos por cada una de las 16 zonas de que cons-
ta la ciudad, dos asesores titulares y sus correspondientes sustitutos elegidos por cada
una de las cinco organizaciones tematicas, un representante titular y su sustituto del
Sindicato de Empleados Municipales, y un representante titular y su sustituto de la
Unién de las Asociaciones de Vecinos de Porto Alegre. El mandato de los delegados es
de un afio con posibilidad de presentarse a la reeleccién. No obstante, este mandato se
puede revocar en cualquier momento mediante un proceso que tiene lugar en el FD-
RT y que requiere una mayoria de dos tercios (Hébitat, 1998)

Después de las reuniones de las organizaciones temadticas y de las regiones y de la
constitucién del FD-RT y del CM-PGP, se comienza a elaborar el borrador final del
Presupuesto Municipal y el Plan de Inversién. En primer lugar, todas las secretarias
junto con los érganos de gobierno participan en las reuniones del CM-PGP para dis-
cutir sobre las obras, su coste econémico y su viabilidad técnica. Con ésta informacién
en las manos, los asesores y delegados vuelven a discutir con las comunidades. Después
el poder ejecutivo presenta a los asesores y delegados una propuesta de presupuesto
detallada, que incluye todas las partidas de ingresos y de gastos (Habitat, 1998).

La siguiente actividad es la preparacién del Plan de Inversiones. Se observan tres
criterios a la hora de concebirlo: (i) la falta de servicios y/o infraestructura; (ii) la po-
blacién de la regién; y (iii) las prioridades regionales.

Contrastando estos criterios y discutiendo con la poblacidn, se establecen las inver-
siones y las obras que se llevardn a cabo en cada regién de la ciudad, a propuesta de las
organizaciones tematicas y del propio Gobierno Municipal. (Hébitat, 1998)

Al final del proceso el Plan de Inversiones se presenta para su aprobacién al CM-
PGM. Después de la aprobacién del Presupuesto Municipal por el Consejo, el poder
ejecutivo envia la propuesta a los concejales del Ayuntamiento. Los concejales de la
ciudad discuten con el poder ejecutivo y con los asesores acerca de las cifras del presu-
puesto, presentan enmiendas y eventualmente sugieren cambios. Se establece entonces
un proceso de negociacién, que da lugar a cambios que no afectan a la estructura global
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del presupuesto, ya que los concejales saben que el presupuesto es el resultado de un
proceso de participacién ciudadana.

Principales resultados o impactos

En la esfera politica, la implantacién del proceso de PP permiti6: (i) reducir las préc-
ticas clientelistas; (ii) estimular la participacién ciudadana, (iii) mejorar la calidad de
la representacidn; (iii) ensefiar nuevas précticas democraticas a los miembros de la
comunidad; (iv) familiarizar a los delegados y asesores con los procedimientos de
presupuestacién e inversién municipal; e (v) incrementar los niveles de control ciuda-
dano del uso de los recursos ptblicos.

En la esfera de la participacién se ha logrado una impresionante movilizacién de la
comunidad en todos los barrios. En 1994, por ejemplo, mas de 11.000 personas, y en
1995, mas de 14,000 acudieron a los encuentros y asambleas (rondas) dirigidas y coor-
dinadas por el municipio. Si se afiade a este niimero de personas la enorme cantidad de
asociaciones locales y organizaciones populares participantes, tendriamos mds de 100.000
personas ligadas de alguna manera a la elaboracién del presupuesto de la ciudad. Ade-
mds de esto, cerca de mil entidades y asociaciones se han inscrito para participar en este
proceso (Habitat, 1998)

En la esfera de resultados materiales, la aplicacién del proceso de PP ha permitido
mejorar la infraestructura y provisién de servicios. Algunos ejemplos que ilustran estas
mejoras son los siguientes: (i) antes de la aplicacién de la PP (1989) sé6lo el 46% de la
poblacién tenia acceso a los servicios de alcantarillado en tanto que en 1996 el mismo
porcentaje fue de 85%; (ii) todas las administraciones locales anteriores a 1989 cons-
truyeron 1100 Km de alcantarillado frente a 900 Km registrados posteriormente y; (iii)
el nimero de estudiantes se duplicé entre 1989 y 1996. Otras importantes mejoras son
el asfaltado de 25 a 30 Km por afio y, la regularizacién de titulos de propiedad y de los
nuevos asentamientos urbanos.

Consideraciones respecto a la replicabilidad

En la actualidad hay mds de 70 ciudades de todo Brasil que utilizan el sistema de
Presupuestacién Participativa, basindose en la experiencia que tuvo lugar en Porto Alegre.
Esto demuestra que es posible replicar la PP en ciudades de distinta dimensién poblacional
y con diversas caracteristicas econémicas, politicas, y sociales.

A fin de replicar la experiencia de PP de Puerto Alegre en otros municipios, casi
siempre, fue necesario contar con: (i) el apoyo politico de los lideres locales elegi-
dos por sufragio; (ii) una situacién financiera municipal saneada; (iii) un balance
entre las prioridades regionales y las de la ciudad en su conjunto; (iv) un método
eficaz de didlogo entre la ciudadania y el municipio; (v) una tradicién de organiza-
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cién y participacién ciudadana; y (vi) la suficiente capacidad institucional del
municipio para asesorar a la comunidad sobre la conveniencia de realizar los pro-
yectos propuestos.

Adicionalmente, desde el punto de vista fiscal, la ciudad debe contar con capacidad
de generar ingresos propios que le permitan contar con un nivel minimo de autonomia
de gasto. Esta condicién es importante ya que las transferencias y las subvenciones
intergubernamentales pueden estar condicionadas o destinadas a rubros de gasto espe-
cificos y, consecuentemente, no estar sujetos a una distribucién mediante el uso de
mecanismos participativos.

Referencias para ampliar el tema

Navarro, Zander (1996), “Participatory Budgeting- The case of Porto Alegre”, presented in the
“Regional Workshop: Decentralization in Latin America- Innovations and Policy Implications”,
Caracas, Venezuela.

Prefeitura Municipal de Porto Alegre (1998), Regimento Interno do Conselho do Orcamento
Participativo, Porto Alegre, Brasil

Habitat, (1998) “La experiencia de presupuestacién participativa en Puerto Alegre (Brasil)”,
Ciudades para un futuro més sostenible, Habitat.

Para mas informacién sobre el tema contacte a:

Prefeitura Municipal de Porto Alegre
Praca Montevideo, 10-1. Andar

Porto Alegre, Rio Grande do Sul, Brasil
90010-170

(051) 224-4400 o 228-8725

Direcciones internet
Municipio de Puerto Alegre  http://www.prefpoa.com.br
Hibitat. http://habitat.aq.upm.es/bpal/onu/bp049.html
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5 CONCESION DE LOS SERVICIOS
o DE AGUA Y ALCANTARILLADO
EN BARRIOS DE EXTREMA
POBREZA: CASO DE LA PAZ
Y EL ALTO, BOLIVIA

Eduardo Arauco

Contexto politico-social

razén del altiplano boliviano. Si bien Sucre es la capital constitucional de Bolivia,

La Paz es la Sede de Gobierno y concentra el poder administrativo del pais. Hist6-
ricamente, La Paz crecid gracias a la mineria, particularmente el estafio, actividad que
se encuentra en fuerte declino desde hace 20 afios. Lamentablemente, ninguna activi-
dad industrial ha compensado hasta ahora este vacio econémico y sin embargo, el con-
junto La Paz - El Alto han recibido tltimamente enormes aportes demograficos,
principalmente desde ciudades mineras después del cierre de la actividad, y desde el
campo afectado por sequias sucesivas. El Alto nacié como un suburbio de La Paz en
1968 y se erigi6 en ciudad en 1990, su crecimiento demogréfico es uno de los mayores
en el dmbito mundial: 9.5 % por afo entre 1992 y 1997. La Paz, por su propia situacién
geografica no ofrece las mismas condiciones para la expansién y crece a un ritmo de 2.8
% anual. Ambas ciudades experimentan graves carencias en servicios basicos por falta
de planificacién urbana e insuficientes recursos econémicos durante décadas.

La Paz y El Alto representan un conjunto urbano de 1’400.000 habitantes en el co-

En lo que se refiere al agua potable y al alcantarillado, hasta 1997, el servicio era
administrado por la empresa municipal SAMAPA, creada en 1966 a partir de un servi-
cio municipal de La Paz cuando todavia El Alto no existia. Si bien esta empresa habia
podido desarrollar capacidades técnicas importantes a pesar de su aislamiento y de una
gran injerencia politica en el curso de su historia, no podia seguir el ritmo de creci-
miento impuesto por la poblacién migrante y perdia cobertura afio tras afio. En sus
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ultimos anos, SAMAPA habia perdido acceso a créditos blandos o concesionales, hecho
que motivé al municipio de La Paz a organizar la licitacién de los servicios de agua
potable y alcantarillado para otorgarlos a manos privadas el lero de Agosto de 1997.

Proceso de licitacion

A pedido del Gobierno Municipal de La Paz, ]a privatizacién de los servicios de agua 'y
alcantarillado de La Paz y de El Alto, se inscribié en un vasto programa de capitaliza-
cién de empresas emprendido por el gobierno del ex presidente Sénchez de Lozada
entre 1992 y 1997, que sigue actualmente el gobierno del General Hugo Banzer. De esta
forma estan operadas por empresas privadas actividades anteriormente estatales, par-
ticularmente en el sector energético y petrolero, también en el transporte aéreo y la
telefonia de larga distancia. La privatizacién de SAMAPA fue la dltima operacién del ex
Ministerio de Capitalizacién, quien preparé el pliego licitatorio con consultores técni-
cos y financieros internacionalmente reconocidos.

El contrato de concesidn es un contrato de adhesién por 30 afios, siendo el pardmetro
de seleccién el niumero de conexiones a realizar en el sistema El Alto, que comprende
la ciudad de El Alto y las laderas de La Paz, zonas mds pobres de la ciudad, entre el 17
de agosto de 1997 y el 31 de diciembre del 2001. Se determiné la creacién de un orga-
nismo regulador, a través de la Superintendencia de Aguas, en el 4mbito nacional, quien
pueda firmar el contrato de concesién con el ganador de la licitacién.

El proceso en si fue bastante expedito, con un arranque en Abril 1997, una presen-
tacion de ofertas el 24 de junio de 1997 y una adjudicacién el 30 de junio de 1997. La
firma del contrato se efectué el 24 de julio de 1997 y se iniciaron las operaciones el 1r°
de agosto de 1997. Sin embargo, no hay que olvidar que la Alcaldia de El Alto se opuso
a la licitacién por no haber sido consultada nunca durante la redaccién del contrato.
Esta oposicién hizo peligrar el proceso pero se pudo convencer a la Alcaldia de retirarla
mostrandole los beneficios de la concesion para sus habitantes y enfatizando los mis-
mos a través de un convenio especial, firmado el 25 de julio de 1997.

Paralelamente al contrato de concesién, se firmé un contrato de régimen de bienes
con SAMAPA Residual, estableciéndose el repago de la deuda contraida por SAMAPA
hacia instituciones financieras internacionales y la transferencia de activos muebles y
pasivos al inicio de la concesién. Los activos fijos tales como plantas, estanques, redes,
edificios y terrenos quedaron en poder de SAMAPA.

El grupo operador

El ganador de la licitacién es un consorcio formado por seis socios, dos empresas bo-
livianas CONNAL, especializada en ingenieria vial e hidraulica, y BICSA, una empresa
de inversiones cercana al Banco Mercantil de Bolivia, tres empresas argentinas, Socie-
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dad Comercial del Plata, Meller e Inversora en Servicios, y una empresa franco-belga,
Suez Lyonnaise des Eaux, operador del contrato.

Suez Lyonnaise des Eaux es una empresa lider en servicios pablicos para colectivi-
dades locales, en tres grandes actividades: generacién y distribucién eléctrica, distribu-
cién de agua y saneamiento, recoleccién y tratamiento de deshechos urbanos. Su cifra
de negocios es de 40 mil millones de délares por afio y estd presente en més de 100
paises en los cinco continentes. En agua potable y saneamiento, es el grupo con mas
clientes sirviendo a 75 millones de personas a través del mundo.

Grandes datos de la concesion

Al inicio de la concesidn, las cifras claves de la concesién se resumen en el cuadro si-
guiente:

Cifras claves
Inicio de la Concesion (01-08-97)

Poblacion 1.371.000 habitantes

Tasa de cobertura en agua potable 83%

Tasa de cobertura en alcantarillado 50%
Volumen producto por dia:

3 plantas de tratamiento de agua 177.000 m®

Pozos
Consumo unitario 155 litros por dia y por habitantes

Red Conexiones

Agua potable 1.500 Km. 138.000
Alcantarillado 1.300 Km. 87.000
Personal al inicio de la Concesion: 640 personas
Retiros voluntarios: 140 personas
Incorporaciones: 45 personas

Bajo nivel de sub-contratacién en explotacién gracias a la optimizacién de los re-
cursos humanos existentes.

Los objetivos principales del contrato para fines del afio 2001 son haber instalado
71752 conexiones de agua potable en el sistema El Alto, haber alcanzado una cobertura
integra en agua potable en los sistemas Pampahasi y Achachicala, y haber instalado més
de 30000 conexiones de alcantarillado en los tres sistemas. Estos objetivos, asi como las
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tarifas se renegocian quinquenalmente, la cobertura en servicios no pudiendo bajar
nunca con relacién al quinquenio anterior, y teniendo que superar los minimos con-
tractuales.

También se consideran exigencias fuertes en la calidad del agua potable, la calidad
de los efluentes volcados a los cursos receptores, la atencién comercial y técnica, el
mantenimiento de las instalaciones concedidas.

La inversién necesaria en los 30 afios se estima en 362 millones de délares, reparti-
dos en la forma siguiente:

* Red y conexiones de alcantarillado: US$130 millones
* Red y conexiones de agua potable: US$80 millones

* Nuevos recursos hidricos y expansién de las plantas de tratamiento: US$60
millones

« Equipamiento y renovacién (incluyendo las renovaciones de red de agua potable):
US$92 millones

Cabe acotar que no estd prevista en esta inversion la depuracién de la ciudad de La
Paz, aspecto que tendrd que ser necesariamente solucionado durante la concesién. La
obligacién del concesionario consiste en presentar a las autoridades alternativas de
realizacién, que servirdn de base a la renegociacién de los objetivos y tarifas del quin-
quenio 2001-2005.

Aspectos tarifarios

El régimen tarifario que se aplica desde el inicio de la concesién fue estudiado en 1996
para sanear las finanzas de SAMAPA, quien ademds de no poder cumplir con las inver-
siones necesarias, tenia en rojo sus estados de resultados. Samapa lo aplicé dos meses
antes de la concesién, lo que lamentablemente ha creado en la conciencia colectiva la
confusién entre privatizacién y tarifa nueva.

Podemos hablar de un intento de tarifa social y de redistribucién de ingresos a tra-
vés de este régimen.

Se distinguen tres categorias de clientes: domésticos, comerciales e industriales y la
estructura tarifaria para cada uno de estos clientes es la siguiente:
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~ Resumen del sistema tarifario para el consumo medido

Concepto

Alta
Media Alta
Media
Baja

Valor

$us/m’

1.1862
0.6642
0.4428
0.2214

Categorias de usuarios (m’)

Doméstica

301 y mas

151 a 300

31 a 150
1a30

Comercial Industrial
21 y mas 1y mas
1a 20

Las tarifas establecidas son escalonadas, es decir que un usuario de la Categoria
Doméstica que consuma 40 m’, se le deberé cobrar 0.2214 $us/m’ por los primeros 30
m’ y 0.4428 $us/m’ por los 10 m’ adicionales. Este procedimiento también se debe

aplicar en la Categoria Comercial.

Al aplicar esta estructura tarifaria, se evidencia que La Paz, si bien tiene menos clientes,
participa en un 80 % en la facturacién de la empresa, a raiz de un mayor volumen
vendido y de un mayor ntimero de clientes comerciales e industriales.

# de
clientes

100,000 -
10,000 {*77]
1,000 4-77]

100 1777

ooooo §$°

El Alto

Doméstica

Industrial

&l Comercial/Estatal

3,139

70,265 ‘
138

De la misma forma, se evidencian los subsidios cruzados aportados por los sectores
comerciales, estatales e industriales a los sectores domésticos de bajo consumo. El cua-
dro de la paginas siguiente refleja el aporte a la facturacién mensual en cada una de las

categorias.
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60.00%
|
50.00% 1
40.00% ]
5 B Industrial
30.00% 1 ] Comercial
] Doméstica
20.00%
10.00% ;
&zﬁ&sﬁg
. .
0.00% - . wd : |
0.2214  0.4428 0.6642  1.1862
Tarifas

A fin de clarificar atin mds el grado de subsidio, la siguiente tabla nos muestra el
porcentaje en cada categoria sobre el total de clientes.

Baja Media Media Alta Alta
Doméstico 73.87% 10.16% 0.40% 0.17%
Comercial/Estatal 3.39% 2.88%
Industrial 0.26%

Una insuficiencia de la estructura tarifaria actual es que no incluye explicitamente
el concepto del servicio de alcantarillado, es decir que un cliente con agua solamente
paga lo mismo que un cliente con ambos servicios. Esta situacién se deberia mejorar en
el préximo quinquenio, de acuerdo al contrato de concesién, una vez que se disponga
de un catastro eficaz de las conexiones de alcantarillado, y que se ponga en marcha el
proyecto de depuracién de La Paz. Ya tendremos también El Alto con un 60 % de co-
bertura de servicio de alcantarillado enteramente depurado en lagunas extensivas.

Evolucion de la facturaciéon de la empresa

En funcién de dicha estructura tarifaria, de los planes de expansién contractuales, y de
planes de accién comerciales fuertes, la empresa concesionaria estima posible una ele-
vacién de la facturacién de un 90% en cinco afios.

Analizando los factores de este incremento, se considera que el principal es el au-
mento de consumo a clientes actuales, ya que el consumo per cépita es apenas de 140
litros por habitante y por dia, con zonas a 50 litros por habitante y por dia. Estos con-
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sumos individuales subirdn paulatinamente a medida que se eleve el nivel de confort
en las viviendas, hoy muy rudimentario, y que se conecte la poblacién a la red de alcan-
tarillado.

En efecto, hemos observado que la conexién al alcantarillado provocaba un aumen-
to de aproximadamente 35% en el consumo de agua potable, por mayor facilidad de
uso.

La empresa esta también organizando muchas acciones educativas a fin de lograr
por parte de la poblacién un uso racional de los servicios de agua y alcantarillado,
basado en la asociacién agua-salud y a la eliminacién del derroche, que no beneficia a
nadie a largo plazo.

Globalmente, creemos que el impacto del aumento de consumo individual serd
de 36 % en 5 afios. El plan de expansién en si aportaré en cuatro afios y medio unos
90000 clientes suplementarios, es decir un 58 % de aumento del nimero de clientes,
que permita una elevacién de facturacién del 34 % en 5 afios, estos clientes siendo
de bajos consumos por ubicarse en las zonas més pobres. Volveremos sobre este
tema.

Dos otras acciones vienen reforzando este incremento: una medicién mads exacta a
través de la renovacién y de la colocacién de medidores en zonas no medidas, que
aportard un incremento de 12%, y la eliminacién de las conexiones clandestinas con
un incremento estimado del 8%, ciertamente el maés dificil de lograr.

Este incremento global de la facturacién es esencial para que se pueda lograr el plan
de inversién previsto a lo largo de los 30 afios y exigira del concesionario una atencién
de todos los instantes para seguir precisamente las metas fijadas, sin que se produzca
incrementos fuertes de facturacién a una poblacién de magra economia y muy suscep-
tibles al precio de los servicios publicos.

Financiacion de la concesion

Se puede evidenciar la importancia del cash flow operativo en el cuadro siguiente. La
toma de deuda sera principalmente de largo plazo, a través de instituciones financieras
multilaterales. Ya estd en negociacién una linea de crédito de 40 millones de délares
para el primer quinquenio con el IFC, el BID y la CAE

La atencidn se concentrara en el examen de dos ratios fundamentales:

+ Ratio de deuda financiera sobre el patrimonio neto, que no deberd superar un valor
de 2.

+ Ratio de cash flow sobre el servicio de deuda que debera ser superior a 1.8.
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Financiacion de la concesidn

Origenes  Primer Quinquenio Total Concesién
Cash flow 45 M$ 595 M$
Capital 10 M$ 10 M$
Toma de deuda 42 M$ 148 M$
Total 96M$ 753 M$

Aplicaciones _ Primer Quinquenio Total Concesion
Inversiones 72 M$ 362 M$
Servicio de deuda 15 M$ 243 M$
Dividendos 4 M$ 139 M$
Capital de Trabajo 5 M$ 9 M$
el i e e 753 M$

Ratios financieros

Ratio deuda financiera / patrimonio neto
Valor mdximo 2 en el afio 2000
Ratio servicio de deuda: cash flow / servicio de deuda

Valor minimo: 1,8 en el afio 2011

Zonas urbano marginales
El contexto

Una de las mayores dificultades del caso es la extrema pobreza que reina en La Paz y
aun mas en El Alto.

Las cifras son elocuentes: el ingreso por familia y por mes es de apenas 100 délares,
el analfabetismo alcanza a 12% de la poblacién y la mortandad infantil es del 66 por
1000. Se estima que un 30% de los nuevos clientes que debemos alcanzar viven en
zonas urbano marginales, por lo tanto, a fines de cumplir con sus metas contractuales
y de colaborar en combatir la pobreza, uno de los lemas mds fuertes del actual gobier-
no, la empresa ha emprendido un proyecto especifico en el cual estdn asociados el
Ministerio de Vivienda y Servicios Bésicos y la Direccién Regional del Banco Mundial.

Pasaremos ahora a detallar el contenido y los alcances de este proyecto que se inte-
gra totalmente en la concesién.
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Los objetivos y los actores

Los objetivos del proyecto son desarrollar los servicios de agua y alcantarillado en estos
30 % de hogares que hoy no disponen de este servicio. Las metas contractuales enfatizan
mucho mds rdpidamente la cobertura de agua potable que la de alcantarillado. Por lo
tanto creemos que tendremos que suministrar agua a 25000 hogares marginales y al-
cantarillado a 15000 hogares marginales de aqui al 2001. Este proyecto ha encontrado
un gran interés del Ministerio de Vivienda y Servicios Bésicos, que se encuentra dedi-
cado a erradicar la pobreza a través de la mejora de las condiciones de vida elementales,
y en primer término, la dotacién en servicios de agua y alcantarillado. La agencia regio-
nal del Banco Mundial en La Paz ha querido integrarse también en este proyecto y ha
logrado movilizar $ 800000 por parte de la Agencia Internacional Sueca para el Desa-
rrollo. Por otra parte, el grupo operador Suez Lyonnaise des Eaux ha decidido, en el
marco de su programa de investigacién, aportar $ 300000, de manera a adquirir un
“know how” valioso en el suministro de servicios a zonas urbanas marginales. Tam-
bién, se encuentran vinculaciones posibles con el Programa de Mejoramiento Integral
de Barrios, financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo en El Alto.

Las etapas del proyecto

El proyecto se inici6é en Octubre de 1997, a través de la bisqueda de personal idéneo
para manejarlo.

La primera etapa consisti6 en elaborar un diagnéstico de la situacién en las zonas
urbano marginales, y distinguir los pardmetros de caracterizacién de dichas zonas. Este
diagnéstico permitié la identificacién de 3 zonas piloto donde concientizar a la pobla-
cién y realizar obras, y se prolongard en un mapa social para clasificar las dreas en
funcién de los parametros evidenciados.

En las tres zonas piloto, se est4 realizando una investigacién antropolégica destina-
da a descubrir las representaciones sociales de la poblacién respecto a los servicios de
agua y alcantarillado, conocer los factores culturales y la voluntad de integracién de la
poblacién a conectarse y a pagar por los servicios prestados. En funcién de los resulta-
dos obtenidos, se realizaran obras con participacién vecinal, intentado minimizar los
costos para los vecinos.

Una de las pistas estudiadas es la realizacién de redes condominiales, tanto en agua
como en alcantarillado.

Estas redes tienen la particularidad de pasar por las propiedades privadas, disminu-
yendo sensiblemente los costos de instalacién, Sin embargo, necesitan de un total con-
senso de los vecinos para poder realizarse pues implica una participacién de todos en
el mantenimiento futuro y en el pago conjunto de un servicio, la medicién del consu-
mo de agua siendo tinica para una manzana que representa en este caso un verdadero
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condominio horizontal. Esta técnica ha sido probada en Brasil con gran éxito, particu-
larmente en Brasilia y en Angra dos Reies. Una de sus ventajas consiste en el costo de
instalacién, el mismo que puede llegar a un sexto con relaciéon a las opciones conven-
cionales en agua potable y alcantarillado.

A fin de poder lograr el consenso necesario, se tiene planificado efectuar un trabajo
exhaustivo con la poblacién que se ejecutara en dos etapas:

+ Consulta y movilizacién. Una vez elaborado el disefio del proyecto de obra, el mis-
mo es sometido a los comentarios y observaciones de la propia poblacién, quien es
la dltima responsable del disefio final. En esta etapa la participacién conjunta del
supervisor de obra y un equipo de promotores sociales es muy importante a fin de
organizar a la poblacién

+ Capacitacién. En esta etapa se transmitiran contenidos educativos tanto sanitarios
como de higiene. Ademds se entrenard a la poblacién en el mantenimiento de sus
redes de alcantarillado, puesto que la responsabilidad del mantenimiento en el caso
de una red condominial recae en el cliente y no asi la empresa.

Este trabajo comunitario serd complementado con actividades de comunicacién
interpersonal a través del Plan Barrios, el cual serd explicado mds adelante.

Dentro de las pistas estudiadas, otra de las opciones tecnolégicas que se estdn explo-
rando para su posible aplicacién en las zonas piloto del Proyecto El Alto es la llamada
ASAS (Alcantarillado sin Arrastre de S6lidos). Se trata de un sistema que se aplicé en
el pasado en Cartagena, Colombia y actualmente se aplica en Buenos Aires, Argentina
y Montevideo, Uruguay. El cardcter innovador de este Proyecto hace posible que se
exploren otras opciones tecnolégicas, como las ya mencionadas para su posible aplica-
cién en las zonas urbano marginales de La Paz y El Alto.

Una vez, realizadas las obras correspondientes, se podra obtener una metodologia
de intervencién, o varias segtin el caso, replicable a las otras zonas marginales en fun-
cién del mapa social elaborado.

El conjunto de la experiencia podrd ser utilizado por otras concesiones en el mundo,
para servir de la mejor forma a los barrios carenciados, asi como una experiencia base
para programas de agua y saneamiento.

Importancia de este proyecto

Estd claro que este proyecto se integra totalmente en la concesién de servicios de agua
y alcantarillado de La Paz, ya que no se puede lograr una cobertura integra en agua
potable sin haber resuelto exitosamente el problema de las zonas marginales. Ademads,
este proyecto permite insertar a Ja empresa concesionaria en el plan de lucha contrala
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pobreza, prioridad maxima de los gobiernos de Bolivia, para lograr una mayor integra-
cién en el concierto mundial de las naciones.

Finalmente vale la pena mencionar el grado de interés que el Proyecto ha generado
tanto en la comunidad nacional como internacional que ven con muy buenos ojos la
participacién de un operador privado en la biisqueda de soluciones al problema del
provisionamiento de agua en zonas urbano marginales. El esquema financiador del
Proyecto, que involucra a la Agencia Internacional Sueca para el Desarrollo al Progra-
ma de Agua y Saneamiento Banco Mundial/PNUD vy a la propia Suez-Lyonnaise des
Eaux, es un reflejo claro de ese interés.

Los resultados a un afio de concesion:
éxitos y dificultades

Provision de agua

AGUAS DEL ILLIMANT ha festejado hace un mes su primero afo de existencia, siendo
la tinica empresa de agua en Bolivia que ha evitado el racionamiento del liquido ele-
mento en el verano 1997 — 1998, gracias a un manejo idéneo de los recursos hidricos,
sobre todo evitando las pérdidas en aducciones. Ademds se construy6 una represa su-
plementaria que aumenta la capacidad de captacién. Hay reservas suficientes hasta Junio
de 1999, hasta con otra sequia en la temporada de verano, donde se producen las caidas
de nieve y las lluvias normalmente.

Mejora del servicio técnico y comercial

AGUAS DEL ILLIMANI ha mejorado sensiblemente la atencién técnica, reduciendo los
tiempos de intervencién a un promedio de doce horas, gracias a la reorganizacién de sus
cuadrillas, la adquisicién de nuevos vehiculos operativos y de nuevos equipos y materia-
les para reparaciones de redes, en particular con tecnologias ligadas al uso del polietileno.

En cuanto a la atencién comercial, la empresa dispone de cuatro locales nuevos de
atencién al cliente, es decir dos veces mds que al inicio de la concesién, esté habilitando
un local para la defensa del consumidor y ha implementado un control preventivo de
altos consumos, principal fuente de conflicto con nuestros clientes, en un régimen casi
totalmente medido.

Los recursos humanos

Los recursos humanos son clave en un proceso de transformacién de una empresa publica
a una empresa privada, en biisqueda de eficiencia permanente. AGUAS DEL ILLIMANI
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heredé hace un afio una poblacién laboral de 640 personas. Hoy trabaja con una dota-
cién de 550 personas, de los cuales 50 son incorporaciones efectuadas en el primer afio
de concesién.

La capacitacién del personal es intensa, principalmente en atencién al cliente, co-
municacién, higiene y seguridad y adaptacién tecnolégica en administracién y mante-
nimiento.

La comunicacion

En ciudades como la Paz y El Alto, la comunicacién es esencial para facilitar el didlogo
con nuestros clientes.

Es importante destacar que, dado que la comunicacién masiva no es suficiente
para lograr un acercamiento genuino con la comunidad, AGUAS DEL ILLIMANI ha
implementado, principalmente en dreas de expansién, una estrategia que hace énfa-
sis en la comunicacién interpersonal y consiste en un equipo de un comunicador y
dos asistentes que realizan asambleas y talleres educativos en el barrio, para poste-
riormente visitar a los vecinos casa por casa y dialogar con ellos. Este proceso fina-
liza con la firma de la solicitud de servicio en la misma zona, evitando asi al cliente
el traslado hasta las oficinas centrales de AGUAS DEL ILLIMANI. En las zonas que
ya cuentan con el servicio se les capacita sobre el uso correcto del agua y del alcan-
tarillado.

Esta accion educativa se completa a través de un Plan Colegios, en el cual recibimos
8000 alumnos por afio en nuestras tres plantas de tratamiento. El evitar el derroche
interno es uno de nuestros mensajes mas importantes hacia la poblacién.

Facturacion y cobranza

La facturacién ha sido en linea con la esperada. No se ha visto pricticamente elastici-
dad al cambio de tarifas realizado por SAMAPA en Mayo de 1997 en los clientes afec-
tados negativamente por este cambio (75 % de los clientes de La Paz, 50 % de los clientes
de El Alto). En cuanto a cobranza hemos mejorado las tasas de cobranza iniciales a
través de una rigurosa politica de seguimiento de cada cliente y de una estricta aplica-
cién de las reglas del contrato de concesién en lo que se refiere a cortes de servicio por
falta de pago.

Nuestros resultados son elocuentes: 75 % de cobranza a 30 dias, 50 % de cobranza
a 60 dias.

Sin embargo tenemos problemas con los organismos publicos, dificultad que deta-
llaremos mads adelante.
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Las inversiones realizadas: el aumento de cobertura

Un aspecto esencial de este afio de concesién ha sido la elevacién de cobertura lograda

en La Paz como en El Alto, se resumen las principales cifras en el cuadro siguiente:

Inversiones e incremento de la cobertura
Periodo agosto/97 ~ julio/98

Rubro . LaPaz . ElAito Totales
Inversiones [ US$2,3 millones | US$12,7 millones | US$15 millones
‘Nuevas m_n'exgnes_agu;potajl_ej ~ 3.660 13.000 16660 |

Poblacién beneficiada 25.620 91.000 116.620
Nuevas conexiones alcantarillado 1000 | 11 660_ N —12.000
Poblacidn beneficiada 7.000 77.000 84.000 |
Cobertura actual con | -
agua potable 89% 88%
Cobertura actualcon | | -
alcantarillado 73% ‘ 43%
'Renovacion de tuberias de agja__ - _| T
potable 11.300 metros
Renovacién de colectoresde | [_ P
alcantarillado ( 3.900 metros
%o@icﬂeadares_ o ’ P 2'3‘60____J

La satisfaccion de nuestros clientes

La satisfaccién de nuestros clientes se mide semestralmente a través de encuestas a muestras
representativas de la poblacién. Disponemos ahora de los resultados de Marzo de 1998,
que demuestran claramente una buena satisfaccién de los clientes, salvo en dos temas:

+ la calidad de las obras de expansién de redes;

+ el proceso de medicion, lectura, facturacién.

Relaciones con la Alcaldia de La Paz y de El Alto

Una de las grandes preocupaciones de este primer aiio de concesién fue la relacién con
ambas Alcaldias.

Evidentemente, la privatizacién de SAMAPA ha ocasionado una pérdida de poder
sobre este servicio que hasta ahora nunca fue bien aceptada. Hubo muchas dificultades
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en la relacién diaria con ambas instituciones, y muchos inconvenientes para el pago de
los servicios de agua. Esto plantea un problema para AGUAS DEL ILLIMANI, en razén
del peso especifico que representan ambas Alcaldias: La Paz con 4.5 % y El Alto con 1.5
% de la facturacién son determinantes para la buena marcha de la concesi6n y la capa-
cidad de inversidn. Si bien El Alto estd honrando su deuda con algunas dificultades, no
hemos todavia solucionado el problema de La Paz.

Otro problema pendiente es la realizacién de la red pluvial de La Paz, que se encuen-
tra excluida del contrato de concesién, y que debe realizar la Alcaldia de La Paz. Técni-
camente, la realizacion de esta red es de vital importancia para la colectividad, en forma
simultédnea con el alcantarillado sanitario, por la inestabilidad geolégica y la gran ero-
si6én de suelos existente en las laderas de La Paz. Sin embargo, la Alcaldia de La Paz no
ha previsto dicha realizacién en su presupuesto de obras y no estd realizando estas
redes pluviales, creando dificultades a la poblacién y la empresa concesionaria quien
podra sufrir a la larga serios perjuicios por conexiones clandestinas de afluentes pluviales
a la red de alcantarillado sanitario.

Relaciones con la Superintendencia de Aguas

Como dijimos, la Superintendencia de Aguas tiene un caricter nacional y el Superin-
tendente es nombrado por el Presidente de la Repiiblica con la propuesta de una terna
por el Senado Nacional. La Superintendencia de Aguas es parte de un Sistema de Regu-
lacién Sectorial (SIRESE), responsable de las Superintendencias de Electricidad, Tele-
comunicaciones, Transportes e Hidrocarburos.

La relacién que se establece con AGUAS DEL ILLIMANI es de control permanente
de los grandes objetivos del contrato: conexiones nuevas, metas de calidad del agua
potable, reclamaciones comerciales y técnicas, estudios particulares, informes, etc., dos
auditores independientes certifican los datos aportados por AGUAS DEL ILLIMANI,
tanto en los aspectos técnicos y financieros.

La Superintendencia de Aguas es el organismo con el cual se renegociardn las tarifas

y las metas de cada quinquenio de la concesidn, siendo el tnico organismo capaz de
aportar modificaciones al contrato de concesién.

Perspectivas
Avances técnicos
Los avances técnicos esenciales que se pretenden en el mediano plazo consisten en:

+ Una mayor supervisién de los procesos de tratamiento y de distribucién del agua
potable, a través de controles en linea y de automatizaciones.
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* Un nuevo laboratorio de analisis de agua potable y residual que ubique a AGUAS
DEL ILLIMANI en primer lugar en los paises del Pacto Andino.

+ Una mejora de las obras de expansién de redes ejerciendo un mayor control sobre
los contratistas a través de la capacitacién permanente de nuestros supervisores, y la
seleccién de las mejores empresas.

+ Una mayor coordinacién con otras empresas prestatarias de servicios publicos.
¢+ Una mayor utilizacién de materiales modernos en nuestras redes.

+ La puesta en servicio de una estacién depuradora por lagunas en El Alto a partir de
Octubre de 1998.

* Una propuesta de depuracién para La Paz que sirva de sustento a la renegociacién.

Perspectivas comerciales

En cuanto AGUAS DEL ILLIMANI sepa manejar su expansion en zonas urbano mar-
ginales, logrando una cobertura mdxima en agua potable a fines del afio 2001, y logre
establecer una relacién de confianza con sus clientes basada en la transparencia de su
actuacion, se estima cumplir con los objetivos de facturacién a mediano plazo que fue
expuesto anteriormente. A fines de lograr esta confianza, se trabajard mas que todo en
temas educativos, y en mejoras al sistema comercial. El primer paso consistié en intro-
ducir la lectura por terminales portables, el paso siguiente consiste en cambiar de sis-
tema informaético comercial, el actual datando del afio 1974, este paso estard cumplido
en los primeros meses del afio 1999.

En cuanto a recaudacidn, una atencién particular serd dada a los organismos publi-
cos que no tienen todavia costumbre de pago, en primer lugar con la Alcaldia de La Paz.
Para estos organismos, se desarrollardn camparias de lucha contra el derroche, princi-
pal responsable de la facturacién elevada de sus dependencias.

Otra posibilidad comercial es la expansién a municipios aledafios a La Paz y El Alto,
donde la metropolizacién podria ayudar a la expansién de la empresa. Estos munici-
pios representan para los migrantes o para habitantes urbanos en biisqueda de mayor
tranquilidad y experimentaran un crecimiento rapido en los afios futuros.

Equilibrio financiero
El cuadro origenes — aplicaciones demuestran claramente la importancia del cash flow

para la capacidad de inversién de la empresa, si se quieren respetar las ratios de endeu-
damiento de corto plazo generalmente admisibles. Estd claro también que la sensibili-
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dad del modelo al éxito de la politica comercial es muy fuerte, lo que pone una alta
prioridad en la gesti6n de la empresa sobre este tema. Otro pardmetro importante es el
costo unitario de las inversiones, en el cual se buscard el mejor compromiso entre ca-
lidad de obra y razonabilidad de los precios. El desafio es desarrollar proveedores efi-
caces que sepan defender la imagen de nuestra empresa.

Perspectivas sociales

AGUAS DEL ILLIMANI estd comprometida con la aplicacién de estrategias de inter-
vencién social. El Plan Barrios y el Proyecto El Alto son sus dos principales instrumen-
tos, el primero haciendo uso de medios de comunicacién interpersonales, necesarios
en una sociedad con poco acceso a medios de comunicacién masiva; y el segundo bus-
cando alternativas de interaccién.

El proceso de capacitacién y comunicacién comunitaria que actualmente aplica AGUAS
DEL ILLIMANT sera grandemente beneficiado gracias a los resultados que el Proyecto
El Alto logre y transmita tanto al interior de la empresa como a su entorno inmediato.

Para concluir esta presentacién, quisiera recordar la misién de nuestra empresa:

“Merecerse el afecto de la gente, brindando agua potable y saneamiento, calidad y
salud”

Por si solo este lema traza la via de la concesién y posicién de AGUAS DEL ILLIMANI
como un actor mayor en el desarrollo de Bolivia.




EL SISTEMA INTEGRADO DE

e GESTION FINANCIERA PARA
LOS GOBIERNOS LOCALES EN
EL ECUADOR (SIGEF-GL).”

Leénidas Molina

Introduccién

n el Ecuador de conformidad con la ley correspondiente, los 6rganos rectores de
E la Administracién Financiera y Control son: el Ministerio de Finanzas y la
Contraloria General del Estado, respectivamente.

El Sisterna de Contabilidad parte integrante del Sistema de Administracién Finan-
ciera, de acuerdo con nuestra legislacién, depende de la Contraloria General del Esta-
do, esta disposicion legal no estd acorde con la estructura organizativa técnica la cual
recomienda, que este sistema debe pertenecer o estar bajo la dependencia del Ministe-
rio de Finanzas.

Para superar este problema, con el mejor propésito, las autoridades de la Contraloria
y Ministerio de Finanzas con la intervencién del Consejo Nacional de Modernizacién
del Estado (Proyecto Mosta), en Mayo de 1997 suscribieron en Acuerdo Interinstitucional
mediante el cual la Contraloria cedia su competencia sobre el Sistema de Contabilidad
en favor del Ministerio de Finanzas, hasta que se promulgue la nueva Ley Orgdnica de
Administracién Financiera y Control, la misma que en los actuales momentos se en-
cuentra en etapa de discusién final, para ser entregada por parte del Ejecutivo al Con-
greso Nacional para su aprobacioén.

*Las personas que participaron como consultores en el desarrollo del SIGEF-GL son: Vicente Paez, Faus-
to Aguinaga, Le6nidas Molina, Luis Carvajal y Madison Carrillo.
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Partiendo del principio de las instituciones modernas que tienen una corres-
ponsabilidad de tipo social hacia los individuos, el medio ambiente y la sociedad, se ha
introducido dentro de las organizaciones un concepto humanista y no sélo econémico.

Por ejemplo, antes sélo se veia al competidor como el enemigo y todas las destrezas
y fortalezas se desarrollaban para defenderse de él. Hoy, con la globalizacién hay que
crear estrategias de equipo integrado y defenderse en grupo para lograr el desarrollo
del sector.

Ya muchas instituciones conscientes de la transcendencia de su responsabilidad social,
han emprendido proyectos especificos para desarrollar y conservar el medio ambiente
y la calidad de vida de la comunidad. Hay sectores en los que esto no se da con tanta
facilidad como en otros, pero a futuro todas las instituciones deberdn definir sus res-
ponsabilidades y gestiones frente a la sociedad.

El Municipio del Distrito Metropolitano de Quito ha desarrollado, con la participa-
cién directa de sus funcionarios, el Sistema Integrado de Gestién Financiera -SIGEF- v,
por sus caracteristicas técnicas basadas en la investigacién, experimentacion, tecnificacién
y apoyo en herramientas informaticas, lo ha mostrado en el é&mbito nacional e interna-
cional, como uno de los elementos pragmadticos logrado por la Institucién en el proce-
so de optimizacién y modernizacién. Dicha modernizacién comenzé en 1988, donde
se han instalado 3 versiones de SIGEF, sistema este que ha permitido presentar infor-
macién confiable a las autoridades del Gobierno Nacional.

Actualmente, el SIGEF-GL es una herramienta a la que se acude para la planifica-
cién de las diferentes actividades municipales; es el instrumento fundamental para la
asignacién y control de la utilizacién de los recursos; es el que provee la alternativa de
registro y provisién de informacién oportunos; y, el que ha reducido los riesgos inhe-
rentes a la administracién de recursos, en base a las medidas, mecanismos y practicas
de control interno incertadas en el sistema, asi como a fomentar la anticorrupcién en
la administracién de la institucién.

En el disefio, desarrollo e implementacién del SIGEF-GL estuvo siempre el horizon-
te de crear un sistema basado en la concentracién normativa y en la desconcentracién
y descentralizacién operativa, que considere la interrelacién con los diferentes proce-
sos que participan en la gestion financiera, que garantice y vele por el cumplimiento de
las disposiciones legales y normativas endédgenas y exdgenas a la Municipalidad y ase-
gure la observancia de los Principios de Contabilidad Generalmente Aceptados como
norma de calidad y garantia de apego a los pronunciamientos sobre Contabilidad y
Administracién Financiera, efectuados por las instituciones rectoras a nivel nacional,
continental y mundial.

El SIGEF-GL no solamente ha conseguido los objetivos de administrar, controlar y
racionalizar la recaudacién y el uso de los recursos financieros, la obtencién de infor-
macién financiera en tiempo real y la preparacién y presentacién oportuna de los esta-
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dos financieros, sino que también logré imprimir un ambiente de sinergia en los otros
sistemas de la Municipalidad, originado por la necesidad de cambio en los procesos a
causa de las “exigencias” y “presiones” de informacién ejercidas por el SIGEF-GL.

Para la implantacién del SIGEEF, en las instituciones del sector ptiblico nacional y
local, se definieron algunas estrategias, como son: realizar un diagndstico especifico del
drea, el diseflo y racionalizacién de procesos administrativos y financieros, una im-
plantacién en las unidades piloto, un adecuado entrenamiento desde el punto de vista
financiero (presupuesto-tesoreria-contabilidad-analisis), y una capacitacion en el ma-
nejo y administracién del SIGEF incluido paquetes utilitarios referidos a la base de
datos y otras herramientas informaticas.

El sistema integrado de gestion financiera

El SIGEF-GL es un sistema de registro de las transacciones de las instituciones puablicas
que integra la informacién administrativa y financiera, la cual servird para apoyar el
proceso de toma de decisiones de los ejecutivos del sector publico.

El SIGEF-GL esta orientado en un conjunto de principios, normas y procedimien-
tos técnicos que permiten el registro sistemdatico de los hechos econdmicos, financieros
y fisicos de la gestién de las entidades publicas.

El SIGEF-GL estd disefiado para cumplir los siguientes objetivos de caracter
general:

+ Integrar las herramientas de apoyo a la toma de decisiones.

+ Satisfacer las demandas de informacién de los usuarios.

+ Facilitar el control del patrimonio puablico.

+ Simplificar los procedimientos administrativos.

» Proveer insumos a cuentas nacionales y conformar estadisticas fiscales.

+ Registro sistematico de las transacciones que se producen en las entidades, que afec-
tan la situacién econémica de éstas, asi como el cumplimiento de sus metas fisicas
y reales.

+ Suministro de informacién para toma de decisiones por parte de la administracién
de las entidades publicas seccionales e institucionales, sectoriales, regionales y na-
cionales, asf como de los terceros interesados en la gestién.

+ Transparencia en el tratamiento de la informacién contable, a través de sistemas
computarizados, que garanticen el seguimiento de las operaciones, las referencias a
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sus soportes y la integracién con los procedimientos administrativos, fortaleciendo
los sistemas de control interno.

El SIGEF-GL es un sistema integrado porque:

i) El sistema en el proceso de la formulacién presupuestaria, pone un ordenamien-
to y exige que éste se realice en base a la planificacién operativa de la institucién, las
diferentes demandas de recursos que realizan las Unidades Administrativas del Muni-
cipio, deben realizarlas en términos de la Unidad Programadtica que son los proyectos,
los mismos que deben estar bien estructurados, sefialando los siguientes datos:

- Nombre del proyecto

- Objetivos, metas y resultados

- Demanda de recursos (requerimientos)

- Plazo

- Fecha mdés temprana de inicio del proyecto
- Fecha mas tardia de inicio del proyecto

- Priorizacién

Esta forma de realizar la formulacién del presupuesto y con toda la informacién
necesaria, permite a las autoridades financieras tratar de equilibrar el presupuesto de
ingresos y gastos para ser presentado al Alcalde para su revisién y aprobacién, antes de
ser enviado al Concejo Municipal para su aprobacién definitiva.

Hay que tomar en cuenta que el presupuesto es un instrumento politico de gestién,
y que siempre en nuestros municipios y paises la demanda de recursos serd mayor que
los ingresos. El Alcalde puede ir eliminando proyectos completos y no como se venia
haciendo, disminuyendo o suprimiendo partidas presupuestarias de gasto, que son una
parte de la conformacién de los proyectos, por lo cual, cuando se aprobaba el presu-
puesto, este se lo hacia en una forma incompleta.

Con esta informacién el SIGEF-GL, preparara también los proyectos de programa-
cibén de ejecucion presupuestaria y el plan anual de caja, asi como también en la evalua-
cién de la ejecucién de cada uno de los proyectos, unidades administrativas y a nivel
institucional.

ii) Incorpora automdticamente a su base de datos la informacién del presupuesto
aprobado de la institucién, elaborado a partir de la metodologia computarizada.

iii)En el proceso de gestién cada transaccién ingresa una sola vez al sistema y ali-
menta la contabilidad, el presupuesto, la tesoreria, las rentas, el crédito publico interno,
o externo o varios médulos a la vez, segtn el tipo de operacién.

iv) La informacién presupuestaria, contable, de tesoreria, rentas y crédito publico
estdn interrelacionadas, no existe posibilidad de discrepancias.
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v) Los cinco sistemas operan al dia en tiempo real, cada uno de ellos proporciona
informacién para la toma de decisiones a los ejecutivos, en su respectiva especialidad.

vi) El SIGEF-GL procesa los datos de la gestién en el médulo que es mas eficiente
para cada tipo de informacidn, evitando duplicar procesamientos que solamente recar-
garian la operacién y memoria del computador, haciendo ineficiente el sistema.

vii) Se basa en un sistema integrado, l6gico y de asociacién entre los cédigos de las
cuentas contables del catdlogo y de las partidas presupuestarias del clasificador, las mismas
que sirven para los registros en presupuesto, contabilidad, tesoreria, rentas y crédito
publico.

El SIGEF-GL se presenta con una estructura modular compuesta por cinco siste-
mas intimamente relacionados que son: Presupuesto, Tesoreria, Crédito Puiblico, Rentas
y Contabilidad. Estos sistemas disponen de sus correspondientes controles internos
y todos ellos en sus diferentes momentos se encargan de proveer, procesar e infor-
mar sobre las operaciones relacionadas con el manejo de los recursos financieros
puablicos.

+ El Sistema de Presupuesto funciona cumpliendo las etapas de formulacidn, ejecu-
cidn, reformas, andlisis y evaluacién presupuestarias, que permita el control presu-
puestario por medio de la concepcién global de control de proyectos.

* La determinacién tributaria, los ingresos y egresos de recursos financieros y la pre-
paracién, estudio y evaluacién de los flujos de fondos y las acciones de coactiva son
las actividades desarrolladas y sistematizadas en el Sistema de Tesoreria.

+ El Sistema de Crédito Piublico en cambio, incluye actividades fundamentales como
la contratacién, la programacién, los desembolsos, el mantenimiento y la provisién
de estadisticas, estados y movimientos, el registro del servicio de la deuda y, final-
mente, el control y seguimiento del crédito publico institucional.

+ La determinacidén y declaracién tributarias, las transferencias internas y del Gobier-
no Nacional son actividades que integran el Sistema de Rentas; y,

+ El Sistema de Contabilidad con definiciones en la parte normativa, el esquema de
registro y procesamiento de las operaciones y la preparacién, analisis e interpreta-
cién de los estados financieros.

Cada sistema funciona en base a insumos que se procesan y producen flujos de infor-
macién dirigidos a los niveles gerenciales para orientar y respaldar la toma de decisiones.

A mas de los sistemas mencionados, el SIGEF-GL cuenta con tres médulos: conve-
nios internacionales, inventarios, y roles de pago, los que estdn intimamente relaciona-
dos entre si, con los sistemas y sirven a més de auxiliares de registro, principalmente de
control administrativo, como testigos comparables con las cuentas contables.
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Adicionalmente, el Sistema de Proyectos de Inversién Publica, estd en proceso de
desarrollo, el cual tendré una interface con el SIGEF .

Los componentes del SIGEF-GL no deben ser considerados aisladamente; pues, es-
tdn ligados entre si, formando una unidad conceptual indisoluble en virtud del fin
tnico que los engloba. La previsién aplicada al presupuestar, cuando ésta se ejecuta, se
traduce en rentas y gastos que se registran e informan en diferentes instancias del pro-
ceso seguido por las transacciones financieras en los citados cinco sistemas.

El SIGEF-GL, obliga a la estandarizacién de los procesos de entrada y salida de
informacién, verbigracia, define la utilizacién de “Modelos de asientos o tipos de
registros’, para la jornalizacién de los ingresos o egresos de caja, que una institucién
realiza.

De acuerdo al perfil final de cada usuario el SIGEF-GL permite el acceso a los pro-
cesos garantizando la confidencialidad de sus datos, sirve de archivo puente para
interrelacionarse con otros sistemas de la administracién institucional. (Sistemas de
recursos humanos, obras publicas, salud, asistencia social, educacién, administracién
de mercados, seguridad, catastros, planificacién, sindicatura, contratacién etc.).

El SIGEF-GL contribuye con datos e informacién para realizar anélisis estadistico,
financiero y presupuestario y permite administrar el pago de obligaciones de acuerdo
al flujo de caja, prioridad, vencimiento, monto, cronologia de ingreso de la documen-
tacién, numero de planillas de obra, orden alfabético, etc.

Con el SIGEF-GL se vieron espontineamente involucrados en el cambio los siste-
mas de: Recursos Humanos, Planificacién, Obras Publicas, Salud, Educacién, Servi-
cios, Administracién, Recursos Humanos, Avaltios y Catastros y las propias Empresas
Municipales.

Desde 1988, afio en el cual se inici6 el proceso de cambio con el disefio e
implementacién del SIGEF, se han producido alrededor de 5.800 programas para los
sistemas mencionados anteriormente y para el propio SIGEF, en aspectos como los
siguientes: control y registro de recaudaciones, disefio de catastros de predios risticos
y urbanos, control de activos fijos, preparacién de roles de pago, emisién de certifica-
dos de bienes raices, emision de especies valoradas, control de fondos de garantia, and-
lisis catastral, control de tramites de reclamos, correo electrénico, tramite de patentes
municipales, aprobacién de planos de construccidn, registro de propiedades munici-
pales, ejecucién presupuestaria, reajustes de precios y control de proyectos, registro y
control de juicios, formulacién de presupuestos, control de acciones coactivas.

El efecto del SIGEF en los otros sistemas también ha provocado beneficios en torno
a la imagen institucional, la modernizacién en la administracién y en los procesos y la
sistematizacién fundamentalmente, han permitido que los tramites municipales se hayan
reducido sustancialmente en sus tiempos reales.
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As{ pues, los certificados de bienes, de pago y de no adeudar al Municipio, se con-
ceden en 4 horas y no en 15 dias como ocurria anteriormente; la transferencia de do-
minio en 20 minutos en lugar de en 40 dias; una rectificacién de datos se efectuaba en
20 dias, ahora se requieren 15 minutos; la liquidacién y cobro de titulos se concluye
actualmente en 2 minutos, a cambio de 20 minutos empleados anteriormente; el in-
forme de regulacién metropolitana se otorgaba en 15 dias, hoy se requiere solamente
1 dia.

El contraste presentado sustenta el hecho de que el objetivo de propender a un
nivel de satisfaccién del ciudadano, usuario de los servicios municipales y a la vez
contribuyente, estd presente en la estrategia de sistematizacién y modernizacién de
los procesos.

Tal como se ha mencionado, el disefio e implementacién del SIGEF-GL “empujé” el
desarrollo de los otros sistemas de la municipalidad, redundando en lo que significa el
objetivo institucional, la satisfaccién de los requerimientos del ciudadano-usuario-
contribuyente.

Sin embargo, el proceso no ha terminado, como nunca termina un proceso de cam-
bio y modernizacién serio y sostenible, la estrategia de ejecucion del proceso debe va-
riar de tal forma que lo que se inici6 como un esfuerzo para el mejoramiento de la
administracién financiera, contintie como un esfuerzo para el mejoramiento de la
administracién municipal en su conjunto.

Adicionalmente y por la experiencia hasta aqui vivida, en cuanto a que el SIGEF-GL,
se ha convertido en un modelo de excepcién a nivel del pafs, su desarrollo no benefi-
ciard solamente a la Municipalidad de Quito, sino a todas las municipalidades que lo
requieran y tengan interés de implementarlo, pues la estrategia del Municipio Quiteiio,
por medio de compartir el SIGEF-GL, es la de que este sistema se convierta en el punto
de partida y eventualmente en un modelo orientado al mejoramiento de la administra-
cién de los gobiernos locales.

El SIGEF-GL, permitira que una institucién como el Municipio de Quito descentra-
lice y desconcentre sus actividades administrativas y financieras, para luego de un pro-
ceso de agregacién ( que esta en desarrollo), entregue informacién consolidada a nivel
institucional a los usuarios respectivos y estos a su vez puedan consolidar la informa-
cién financiera a nivel sectorial y global del sector piblico no financiero del pafs.

El sistema presupuestario

Las instituciones constituyen instrumentos del sector piiblico para el logro de las estra-
tegias de desarrollo econ6micas y sociales de un pais, en consecuencia su gestién debe
estar enmarcada dentro de los lineamientos establecidos en los planes y las politicas
publicas.
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El presupuesto se constituye en un instrumento del sistema de planificacién, por lo
cual debe poseer una serie de atributos desde el punto de vista metodolégico que asegu-
ren la integracién de la gestién microinstitucional con la de los grupos descentralizados
por tipos de produccién, programas, sectores, actividades, regiones o a nivel global, para
que dicha gestién esté inscrita dentro del proceso de planificacién del sector publico.

El método del presupuesto integrado

La técnica del presupuesto integrado es una metodologia de presupuestacidn, especial-
mente disefiada para su aplicacién en las entidades del sector publico, basada en el
presupuesto por resultados, al cual se le han incorporado un conjunto de herramientas
para optimizar su contenido.

La programacién de operaciones constituye el nexo fundamental entre la planifica-
cién a corto plazo y el presupuesto; a nivel del ejecutivo nacional, es la parte de la
planificacién operativa que implica definir anualmente a base de las estrategias econ6-
micas, sociales y monetarias, la politica presupuestaria del ingreso y el gasto, asi como
la responsabilidad de cada una de las instituciones en el logro de los objetivos del sector
publico.

A nivel institucional implica traducir los objetivos y prioridades de la entidad, en
resultados concretos a alcanzar, en tareas especificas a cumplir, en procedimientos a
emplear y en medios y recursos a utilizar en funcién del tiempo y del espacio. La ope-
racién es “el compromiso de hacer algo” que asumen los responsables de la programa-
ci6én y ejecucién de las acciones. La operacién se constituye en el motor de la accién de
la planificacién, ya que representa la respuesta o propuesta organizada de solucién a las
metas establecidas en los planes.

Las operaciones de produccién e inversién ejecutadas por las instituciones se co-
rresponden con las categorias programdticas del presupuesto. Cuando una operacién
es compartida por varios organismos ptblicos, esa operacién se expresard en tantas
categorias programdticas como instituciones participen en ella.

La caracteristica fundamental del SIGEF-GL es la de ser amigable y de ficil manejo,
orientada no sélo a las autoridades sino al usuario final, esto es, a todas las personas
que demanden la utilizacién de recursos, de manera descentralizada, desde la formu-
lacién, ejecucién hasta la liquidacién del presupuesto, llevando el control de la ejecu-
cién de los recursos en forma independiente.

Si bien es cierto el SIGEF-GL permite la descentralizacién y desconcentracién de la
administracién del presupuesto, también es importante anotar que el SIGEF-GL cen-
traliza y consolida la informacién en la gerencia financiera, con la finalidad de que ésta
sea analizada y se tomen las medidas o acciones correctivas que ameriten.
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A futuro, el SIGEF-NACIONAL consolidara la informacién a nivel del sector
publico no financiero y presentard los Estados Financieros de la Nacién, con la
misma intencién de que ésta sea analizada y auditada por las autoridades perti-
nentes y la presentacién de los mismos a la Presidencia de la Republica y al Con-
greso Nacional.

El éxito en la implementacién del SIGEF-NACIONAL y LOCAL, estard condicio-
nado por la adecuacién de la organizacién de los sistemas y procedimientos adminis-
trativos, asi como por la intensidad del proceso de adiestramiento y capacitacién del
personal en las nuevas tareas y funciones técnicas presupuestarias, contables, tesore-
ria, rentas, crédito publico, y de administracion financiera integrada.

El SIGEF-GL facilita la comunicacién oportuna entre las unidades administrativas
y las autoridades econémico-financieras, respecto a las fases presupuestarias, cubre todos
los procesos bésicos del presupuesto, contabilidad, tesoreria, rentas y crédito publico
en forma integrada, informando el médulo de presupuesto a través de sus respectivos
reportes y estados sobre la ejecucién del mismo, a cada unidad administrativa respon-
sable. El médulo de contabilidad proporciona los Estados Financieros y diferentes re-
portes en tiempo real, asi como también los médulos de rentas, tesoreria y crédito ptuiblico
entregan la informacién pertinente relativa a cada uno de éstos, complementaria a los
estados principales.

Este documento, pretende presentar algunos instrumentos que permiten crear una
base de informacidn integrada de la gestién publica, para que tanto en el proceso de
programacién como en la posterior ejecucién de la gestién, la informacién generada a
los niveles operacionales, apoye el proceso de toma de decisiones, en primer lugar de
los ejecutivos de las empresas publicas e instituciones descentralizadas, para luego ser-
vir como fuente de informacién a los Alcaldes y Concejos Municipales, al Ministerio de
Finanzas, Contraloria General del Estado y otras instituciones publicas.

A estos instrumentos es necesario incorporar las metodologias del Sistema de Cuen-
tas Nacionales de las Naciones Unidas y del Manual de Estadisticas de las Finanzas
Publicas del Fondo Monetario Internacional, lo cual no sélo le dard validez internacio-
nal a los resultados ofrecidos a través de la utilizacién de este sistema, sino que también
servird como fuente de informacién a esos organismos.

El sistema contable
La contabilidad integrada con el presupuesto, informa en el gasto, sobre: el compromi-
so, devengado y consumido; y en el ingreso, sobre el devengado. Esa informacién pue-

de obtenerse en moneda nacional y en moneda extranjera equivalente.

La contabilidad del consumido registra informacién sobre los recursos humanos,
materiales y servicios aplicados efectivamente a las diversas categorfas programdticas
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para el cuamplimiento de sus metas y ademads indica los costos de produccién de los
bienes y servicios intermedios y finales de cada uno de los programas o actividades de
funcionamiento y los costos de los proyectos de inversién.

En el Sistema de Contabilidad, la contabilidad integrada informa sobre los movi-
mientos de las cuentas contenidas en el catdlogo de cuentas.

En el Sistema de Tesoreria, la contabilidad integrada informa sobre la ejecucién del
flujo de tesoreria, comparando los resultados con la programacién del citado flujo, que
el tesorero formula en el propio sistema, sobre la ejecucién del presupuesto de pagosy
las recaudaciones o de lo percibido, asi como de la ejecucién de operaciones efectivas
de caja.

El asiento de registro de la contabilidad integrada

Las transacciones se registran en el SIGEF-GL a través de asientos modelo o tipos de
registro, que se formulan en la parametrizacién en el sistema cargado en el computa-
dor. Estos asientos se procesan en los diferentes comprobantes que se realizan en con-
tabilidad, que el computador emite una vez terminado el asiento.

Todas las transacciones de ingresos y gastos, distintas al presupuesto aprobado, tales
como: devengados, consumos, pagos, recaudaciones, transacciones en especie, rever-
siones, asiento inicial de la contabilidad y ajustes se registran en los comprobantes de
contabilidad.

El asiento de la contabilidad integrada afecta la ejecucién del presupuesto, de la
contabilidad, rentas, crédito publico y de la tesoreria, o sea que hay un solo operador,
que normalmente estd ubicado en el departamento de contabilidad integrada, presu-
puesto, tesoreria, rentas y crédito pablico y las demds unidades son usuarios de la in-
formacién, que consultan a través de sus terminales de computacion. Esto significa
cambios importantes en los procedimientos administrativos y en las funciones de los
diversos funcionarios del drea administrativa-financiera de las instituciones.

La contabilidad en moneda extranjera
En el Sistema de Contabilidad, también se incluyen los procesos destinados para regis-

trar el impacto de las alteraciones inflacionarias o de las operaciones en moneda ex-
tranjera, distinta a la de curso legal del pais.

La contabilidad integrada consolidada

Tal como se detall6 en el Sistema de Presupuesto, en los entes regionales de desarrollo
existen proyectos complejos, multisectoriales de importantes dimensiones, que tienen
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sus propias fuentes de financiamiento, generalmente internacionales. Sus unidades
ejecutoras tienen necesidad de llevar sus cuentas financieras detalladas.

Lo mismo ocurre con las otras instituciones organizadas en forma desconcentrada,
donde se requiere obtener informacién para la toma de decisiones. En primer lugar, en
las unidades donde se concentra la ejecucién de la operacién o de los proyectos de
inversién para medir su eficacia y eficiencia, en definitiva produzcan sus propios esta-
dos financieros.

Estos proyectos o unidades desconcentradas, financiados con recursos propios o a
través de convenios internacionales, llevardn también sus cuentas en el SIGEF-GL, donde
a partir de los presupuestos desagregados por unidades ejecutoras se realiza el segui-
miento de la ejecucién presupuestaria, contable, rentas, crédito publico y de tesoreria.

El sistema contempla programas que permiten consolidar la informacién del SIGEF-
GL descentralizado con el SIGEF-GL institucional para la consolidacién y obtener asi
cuentas consolidadas de la organizacién, donde se manejan variables financieras y eco-
némicas globales.

El Sistema Contable cuenta con mecanismos que permiten eliminar las transaccio-
nes similares e intrainstitucionales creando un verdadero reporte e informacién con-
solidada corporativa.

El sistema de tesoreria

El Sistema de Tesoreria facilita los mecanismos de recaudacién y permite un control
oportuno sobre los ingresos tributarios y no tributarios, por cuanto estd intimamente
integrado con los Sistemas de Rentas, Crédito Pidblico, Presupuesto y Contabilidad y
con el médulo de recaudaciones, razén por la cual estd vinculado a los movimientos de
efectivo —caja y bancos— asegurdndoles una distribucién a las partidas presupuesta-
rias y a sus respectivas cuentas contables.

Tiene tres componentes:

+ Tesorerfa. Este médulo comprende la programacién y control de la ejecucién del
flujo de efectivo.

+ Control de la ejecucién presupuestaria. Este médulo realiza el control del flujo de
caja y bancos en relacién a las partidas comprendidas en el presupuesto aprobado
para la gestién.

+ Control de las operaciones efectivas de caja. Este médulo realiza el control del flujo
de efectivo de acuerdo a la metodologia sefialada en la normas vigentes.
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El Sistema de Tesoreria se organiza de la siguiente forma:
El sistema de cuentas

Las partidas presupuestarias y c6digos contables utilizados por la contabilidad integra-
da, que son relativos a los movimientos de efectivo, se seleccionan, reordenan y agru-
pan de acuerdo a criterios de la administracién financiera.

Con ellos se disefian las matrices de programacidn, ejecucién y control de ejecucién
del flujo de tesoreria a nivel de grupos de gasto. Estas matrices estdn organizadas para
presentar la informacién en forma semanal, mensual o anual. A su vez las cuentas con-
tenidas en ellas, permiten el andlisis a distintos niveles: las cuentas del minimo nivel de
ingreso de los datos a la contabilidad integrada, su agregacién a nivel de las cuentas de
tesoreria y el andlisis de saldos.

El flujo de tesoreria

El flujo de tesoreria, tiene un componente en moneda nacional. Este flujo se va ejecu-
tando lo que permite al Tesorero tener una visién del esfuerzo financiero total que debe
realizar la institucién para atender sus presupuestos de efectivo.

El Tesorero recibe el presupuesto de caja anual contenido en el presupuesto de la
institucién aprobado por el Consejo Municipal.

El SIGEF-GL presenta las cuentas desagregadas para que mensualice su programa-
cién, para posteriormente llevarla al nivel semanal, dentro de cada mes.

En el Sistema el Tesorero cuenta con matrices de trabajo donde siempre visualiza la
informacién, mds relevante del flujo de tesoreria: saldo inicial del periodo, cuentas de
disponibilidades, cuentas de obligaciones y saldo final.

El SIGEF-GL presenta también, un cuadro de control de la ejecucién del flujo de
tesoreria, donde se compara lo programado, lo ejecutado y las desviaciones, para que el
Tesorero, sobre la propia marcha de la gestién, vaya reprogramando sus obligaciones
financieras y disponibilidades, de comitin acuerdo con los movimientos que se den en
la ejecucién del presupuesto.

El SIGEF-GL, proporciona un listado de las cuentas por pagar, para que con el pro-
grama de tesoreria, conjuntamente con el Director Financiero decidan los pagos a rea-
lizar en el dia o semanalmente. A partir de ésta decisién, se liberan las deudas en la
pantalla del computador. De ésta manera, el operador de la tesoreria, verifica en su
mend y prepara los comprobantes correspondientes para el pago, en el cual esta inclui-
do el cheque correspondiente. El flujo de tesoreria se programa y ejecuta a nivel
institucional.
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Control de Ia ejecucion presupuestaria del efectivo

La informacién de la ejecucién financiera del presupuesto, se procesa a nivel de la aper-
tura programitica —unidad ejecutora, actividad, obra, proyecto, subprograma, pro-
grama e institucién. Este submédulo, por lo tanto, captura del asiento de tesoreria la
informacién de los flujos de efectivo recaudados o percibidos y pagados, con la
desagregacion establecida en la apertura programatica y las partidas del presupuesto.

La informacidn, se organiza para incorporarla a los reportes de ejecucién de la eje-
cucién presupuestaria, para ser elevados al Ministerio de Finanzas o a las unidades matrices:
estos reportes incluyen las etapas de compromiso, obligacién, devengado, consumido y
pagado para el gasto; y el devengado y recaudado o percibido para el ingreso.

Operaciones efectivas de caja

Para obtenerlo se desagregan cada una de las cuentas en los diversos ingresos o gastos:
y al momento de capturar la informacién del movimiento de efectivo, el Tesorero se-
lecciona a cual componente se debe adjudicar ese movimiento. De tal suerte que el
SIGEF-GL, convierte su informacién, al del submédulo de operaciones efectivas, la
cual es enviada por otros médulos independientes al de caja y bancos.

El proceso informatico

Para el desarrollo del Sistema Integrado de Gesti6n Financiera Nacional y GL se ha
empleado las técnicas mds sofisticadas de punta, en cuanto a procesamiento electréni-
co de la informacién (software) y equipos de computacién (hardware).

Bésicamente consistié en la adquisicién de hardware, servidores y estaciones de tra-
bajo, asi como también software, bases de datos y lenguaje de programacién de cuarta
generacién.

Los sistemas de informacién se mantienen en un ambiente de produccién en el equipo
central, utilizando una base de datos relacional ORACLE y un lenguaje de cuarta gene-
racion DEVELOPER-RUN TIME.

El desarrollo de sistemas de informacién se realiza bajo ambiente de redes en
microcomputadores, teniendo una base de datos relacional (ORACLE) y utilizando un
lenguaje de cuarta generacién en el Servidor DEVELOPER-DESARROLLO.

Ventajas

+ Permite conectividad entre diferentes dependencias de una Direccién y/o entre di-
ferentes Direcciones.
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* Mejora el tiempo de respuestas en produccién del sistema, para atender a un mayor
nimero de dependencias.

*+ Integray automatiza la gestién municipal con criterios de globalidad e integralidad.

+ Viabiliza que los usuarios aprovechen los avances tecnolégicos venideros en hardware,
sistemas operativos, bases de datos, redes LAN (clientes-servidor), interfases grafi-
cas, para el desarrollo de aplicaciones.

+ Se obtiene compatibilidad y portabilidad de los sistemas desarrollados en micro-
computadores hacia el equipo central.

+ La informacién puede mantenerse centralizada y/o distribuida.

« Permite mantener los sistemas y aplicaciones desarrollados en el equipo central obte-
niendo un ambiente de produccién eficiente.

+ La capacitacién al personal en el uso de estas herramientas requiere de corto
tiempo.

La organizacion y los
procedimientos administrativos

La adopcién del SIGEF-GL no significa la simple implantacién de paquetes
computarizados, es un cambio de filosofia del manejo de las organizaciones y del uso
de los sistemas en las instituciones publicas.

Los nuevos sistemas son integradores de informacién, tratan de mostrar la organi-
zacién como un todo, ya no se justifican los departamentos administrativos estéticos,
todos y cada uno de los niveles gerenciales participan en los procesos de formulacién
de planes y presupuestos y son responsables de su ejecucién.

Por ese motivo, implantar el SIGEF-GL, representa realizar cambios profundos en
la organizacién y en los procedimientos administrativos que apoyan al sistema finan-
ciero.

La experiencia de muchos afios, organizando sistemas de informacién, presupues-
tos financieros y administrativos, ha demostrado, que muchos de los fracasos, no se
debieron a que los sistemas propuestos fueron deficientes, sino que ha fallado la capa-
citacién, motivacién y comprensién del personal encargado de operarlos sobre los
verdaderos alcances de los sistemas a implantar y ademds, porque no se adecuaron la
organizacién y los procedimientos administrativos, para dar respuesta a los nuevos
requerimientos.
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Las cuentas del sector publico

Tal como se estableci6 en los pdrrafos anteriores el sistema de informacién contenido
en el SIGEF-GL, no s6lo permite integrar y consolidar la informacién financiera y eco-
némica municipal, sino que estd disefiado para ser utilizado por las instituciones pu-
blicas y por agregacién, consolidar los niveles sectorial y global del pais, y asi fortalecer
un sistema integrado de informacién financiera que apoye el proceso de toma de deci-
siones en toda la administracién ptiblica.

A nivel institucional se observa que los diversos paises manejan tres sistemas de
cuentas, a saber:

+ Las cuentas del gobierno, donde se basan los sistemas presupuestarios y contables
del sector publico, organizados con fines de control y rendicién de cuentas de la
gestién publica.

* Las estadisticas de las finanzas publicas, basadas fundamentalmente en las transac-
ciones financieras, destinadas a apoyar las definiciones de politica monetaria, fiscal,
de ingresos y la politica de balanza de pagos.

* Las cuentas nacionales, destinadas a medir la produccidn, el ingreso, el consumo, la
acumulacién de capital y financiamiento y de definir las transacciones intersectoriales.

Cada uno de estos sistemas enfoca aspectos diversos de la realidad del sector puiblico
y de la economia; y es asi que los ultimos permiten insertar al pais en las estadisticas
uniformes a nivel mundial, facilitando la interpretacién de la realidad nacional en el
concierto de la comunidad internacional, asi como las negociaciones del gobierno con
las instituciones financieras internacionales.

El SIGEF-NACIONAL-GL esta siendo implantando y se estd capacitando a todos los
usuarios a nivel del sector ptblico no financiero y a nivel seccional, como una alterna-
tiva para dar respuesta a estos tres sistemas de cuentas, organizando la informacién de
salida de acuerdo a los respectivos requerimientos.

Para mayor informacién sobre el tema contactar a:

PROYECTO CONAM, MOSTA, SIGEF
Calle Ulpiano Paez No. 118 y Av. Patria 2do. Piso

Teléfono: 593-2-556-913 y
Fax 593-2-556-914
Email: sigef@uio.satnet.net
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PALABRAS DE CLAUSURA
Y CONCLUSIONES

Fabrice Henry
Especialista en Desarrollo Municipal del BID

rataré de resumir lo que se dijo durante estos dos dias refiriéndome a los cinco

actores del sistema de financiamiento municipal —los gobiernos centrales, la

banca privada, los municipios, las asociaciones de municipios, y los organismos
multilaterales—e indicando qué puede hacer cada uno de ellos para facilitar el finan-
ciamiento municipal.

A los Gobiernos Centrales

Yo empezaria con las recomendaciones del Economista Jefe del BID, indicando que los
Gobiernos Centrales deben cuidar la situacién macroecondémica.

Primero, la inflacién es el impuesto que mas castiga a los pobres y también es el
impuesto que mds castiga al municipio que va al mercado financiero porque, con tasas
de inflacién del 12%, 14% 6 16%, se endeuda a muy alto costo.

Segundo, los Gobiernos Centrales deben facilitar la oferta de financiamiento de lar-
go plazo. Tal como explic6 Hausmann, la reforma de la seguridad social serfa una opor-
tunidad excelente para mejorar la oferta de financiamiento a largo plazo.

Tercero, reformar el sistema financiero. Volveré sobre este tema mds adelante.

Finalmente, asegurar un flujo de transferencias predecibles y estables.
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A Ia Banca Privada

Los sistemas financieros nacionales en Centroamérica tienen que reformarse. Muchos
paises permanecen demasiado cerrados, poco transparentes y poco eficientes. En algu-
nos paises, la diferencia entre la tasa activa y la tasa pasiva anda por encima del 12% 6
14% que aftade un costo que no hace sostenible el endeudamiento municipal.

A los Municipios

Que sigan con las reformas que ya estdn realizando. Me parece que en este dmbito han
habido avances impresionantes.

Tres temas para los municipios que salieron mucho durante el seminario:

» Involucrar a la comunidad.

« Transparencia en el manejo de los fondos publicos, en las decisiones de asignacién
de recursos y en los impuestos.

+ Coraje politico. Hay objetivos de corto plazo y de largo plazo y, muy a menudo, para
alcanzar el bienestar de la poblacién, hay que tomar decisiones de largo plazo que
implican costos que se debe saber asumir. Afortunadamente, me parece que estamos
viendo el surgimiento de una nueva generacién de alcaldes, una nueva generacién
de municipios que entienden el “trade off”, el balance que hay que hacer entre estos
dos tipos de objetivos.

A FEMICA y a las Asociaciones de Municipios

Decirles que sigan ddndonos la oportunidad de debatir e intercambiar experiencias. En
este proceso de fortalecimiento es imprescindible el debate publico, el intercambio de
ideas y de experiencias.

A los Organismos Multilaterales

Que juguemos nuestro papel en facilitar el financiamiento municipal. Algunos de us-
tedes nos van a decir: “que cambien su carta constitutiva para que los municipios pue-
dan tener acceso a los recursos del BID sin garantia soberana”. Eso, desafortunadamente
estd fuera de mi alcance, pero lo que si hemos hecho es trabajar en una estrategia de
desarrollo municipal que considera al municipio como un cliente. Esta estrategia se
detalla a continuacién.
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Lionel Nicol

Jefe de la Divisién de Programas Sociales del
Departamento de Operaciones II del BID

Nuestra estrategia operativa tiene por lo menos tres vertientes.

La primera es fomentar la participacién privada en la provisién y financiacién de
servicios publicos. Esto implica definir el vinculo entre los gobiernos locales y el sector
privado de manera que el gobierno municipal siga teniendo una responsabilidad en la
calidad del control de los servicios publicos, 0 sea un papel también normativo en orientar
las prioridades en la provisién de esos servicios.

La segunda es el tema del mercado de tierras. Nuestra experiencia lo apunta como
un tema clave en el desarrollo local. Los mercados de tierra en Centroamérica, pero
también en muchos otros paises de América Latina, son notoriamente ineficientes,
constituyéndose en un obstaculo al desarrollo. Esta es un drea en la que hay mucho que
hacer.

La tercera vertiente es poner en marcha marcos regulatorios en materia de provisién
de servicios publicos locales.

Quizas hay muchas otras vertientes a lo que seria una estrategia de apoyo del BID a
los gobiernos locales pero pensamos que estas son tres variables, tres dimensiones
importantes.

En términos de instrumentos que el BID puede ofrecer tenemos los préstamos. Ahora,
por la forma de trabajar del BID, su estructura, y por razones de costo- eficiencia, es
claro que el instrumento préstamo, o préstamo dedicado, lo vemos mds orientado a las
grandes municipalidades. El BID no estd equipado, no estd estructurado, para trabajar
en forma dedicada con municipios pequefios y medianos, lo que implica que tenemos
que desarrollar instrumentos para responder a las necesidades de dichos municipios y
aqui estamos abiertos a analizar opciones; puede ser a través de institutos de fomento,
puede ser a través de mecanismos “wholesale”, esas son dreas nuevas sobre las que ya
hay un trabajo de reflexién dentro del BID, que espero se va a concretar en el afio
entrante con nuevos tipos de instrumentos o un ment de instrumentos dentro del cual
ustedes podrian escoger los més adecuados.

Entonces para los municipios grandes hay la opcién del préstamo dedicado que
vaya a responder a sus necesidades financieras y de asistencia técnica. Para los munici-
pios pequeiios y medianos se va a necesitar un gran trabajo de conceptualizacién y
formalizacién de nuevos instrumentos. Y con las comunidades ya tenemos instrumen-
tos muy efectivos, los fondos sociales de inversién que se estdn transformando en ins-
trumentos de desarrollo local. Para mencionar solamente unos ejemplos, el Fondo Social
de El Salvador, que ahora se llama Fondo Social de Desarrollo Local, estd implementando
metodologias muy novedosas de autogestién y de gestién participativa a nivel de las
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comunidades, lo que muestra que casi todos los fondos estan en el proceso de migra-
cién a nuevos paradigmas que se caracterizan por ser mas participativos y fortalecedores
de la capacidad local.

Finalmente, yo diria que hay otra dimensién del posible apoyo del BID que es el
tema de asistencia técnica, donde hay una gran necesidad de fortalecer la capacidad
gerencial, administrativa de los municipios, de los gobiernos subnacionales en la me-
dida en que se vayan descentralizando las responsabilidades y ojald también los recur-
sos de su propio desarrollo. Aqui hay una variedad de instrumentos que el BID esta
dispuesto a utilizar en formas que deberiamos definir.

Para terminar es importante decirles que el BID estd interesado y dispuesto a ayu-
darlos y espero que en el curso de los pré6ximos meses y afios nuestra relacién se vaya
concretando cada vez mas.
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Patricia Duran de Jager
Directora Ejecutiva
FEMICA

La Federacién de Municipios del Istmo Centroamericano, FEMICA, agradece el apoyo
y confianza del Banco Interamericano de Desarrollo, Banco de todos nosotros como
indicé el Presidente Iglesias, en apoyar la agenda de los centroamericanos, para el for-
talecimiento de los gobiernos municipales y adelantar en la discusiones para descen-
tralizar las tareas del Estado, auspiciando la V Red de FEMICA.

Nuestra Federacién y las Asociaciones Nacionales de Municipios, junto a las instan-
cias decisorias de la regién, gabinetes, legisladores, centros universitarios, iniciativa privada,
organizaciones no gubernamentales, organismos de integracion, y agencias internacio-
nales amigas, establecimos después de discusiones a nivel nacional, una agenda de cambio
y transformacién en las relaciones de poder en el Estado. Este ejercicio de consulta y
consenso llevado a cabo en el afio de 1993 resulté en lo que conocemos en la regién
como la agenda de FEMICA, que no es més que la agenda de los centroamericanos para
el fortalecimiento municipal y la descentralizacion.

Las tareas que nos hemos impuesto desde 1993 a la fecha han tenido frutos. Cerca
de veinte reformas legales se han dado, incluyendo algunas reformas constituciona-
les. Entre ellas se ha fortalecido la capacidad financiera de la municipalidades me-
diante la modernizacién tributaria y, en la mayoria de paises, el manejo del impuesto
sobre bienes inmuebles; la participacién de recursos de la nacién; se ha legislado
para hacer mds representativo y legitimo el poder local mediante la eleccién directa
del alcalde; y en algunos paises se ha traspasado algunas funciones y se experimen-
tan en otros, modalidades descentralizadas de gestién de servicios ptiblicos.

Sin embargo queda mucho camino por recorrer y por esta razén hemos reunido en
esta ocasién a las autoridades del gobierno nacional (representadas por miembros de
gabinete, legisladores, contralores de la nacién e institutos municipales), a las autori-
dades locales (representadas por los alcaldes de las ciudades capitales y ciudades repre-
sentativas, asociaciones nacionales de municipalidades), al sector privado (representado
por la banca comercial), a las agencias de cooperacién multilateral (representadas por
el BID, Banco Mundial y BCIE) y a la cooperacién bilateral (representada por la Co-
operacién Suiza, USAID y GTZ).

Todos estamos reunidos con un propésito comun: mejorar las condiciones de vida
de los centroamericanos, analizando y compartiendo experiencias y propuestas de
mecanismos para mejorar y modernizar el financiamiento de infraestructura y servi-
cios publicos locales, especialmente de los 20 millones de hombres, mujeres, jévenes y
viejos que viven en condicién de pobreza.

Los diferentes sectores que hemos estado compartiendo estos tres dias tenemos res-
ponsabilidades:
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Los representantes del gobierno nacional, con los cuales nos sentimos socios, es la
de compartir las decisiones y recursos para atacar un mal que nos compete a ambos:

la pobreza.

Los legisladores, a efecto de establecer las reglas claras mediante la promulgacién de
una legislacién moderna.

Los contralores para que fiscalicen las cuentas municipales bajo una perspectiva de
un Estado descentralizado en la que el control social, aunado al control formal o
legal, sea entendido en esta nueva dimensién.

Los institutos de fomento para que adecuen sus programas mas a la demandayaun
Estado descentralizado.

La banca privada para que comparta el reto del financiamiento de las carencias so-
ciales y de servicios puiblicos y vea a los municipios como una oportunidad de ne-
gocios.

Las agencias multilaterales y bilaterales para que financien, estimulen y acompaiien
a los municipios en los cambios que son necesarios para adelantar en la descentra-
lizacién.

Los alcaldes para que se preparen para asumir eficientemente los retos que vienen
por delante.

Asi, el gran reto que tenemos se presenta en tres ejes principales:

Redoblar la generacién propia de recursos financieros mediante eficientes sistemas
de administracién tributaria a la vez que ajustar y modernizar la legislacién tributaria
municipal en la mayoria de nuestros paises.

Accesar en forma permanente a recursos crediticios de la banca privada y a otros
instrumentos de deuda de largo plazo como son los bonos municipales. Para que
esta forma de financiamiento pueda tener éxito, debemos mejorar nuestras cuentas
municipales, compartirlas y establecer un marco regulatorio moderno y claro.

El tercer eje de trabajo para el financiamiento de infraestructura y servicios muni-
cipales es la movilizacién de recursos privados para la financiacién y construccién
de infraestructura y prestacién de servicios urbanos basicos. Aqui nos referimos a la
utilizacién de instrumentos como son el leasing, BOT (construir, operar y transfe-
rir) y concesiones entre otros.

Para que estos ejes de trabajo se materialicen todos debemos trabajar en los siguien-

tes campos:
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+ Reduccién del excesivo centralismo.
* Modernizacién de los sistemas de tributacién local.
* Modernizacién de la administracién financiera municipal.

*+ Creacién de mancomunados municipales para la prestacién o concesién de servi-
cios.

* Actualizacién del marco regulatorio de la actuacién y financiacién local.

+ Desarrollo de las capacidades locales, comunidades y gobierno local.
+ Democratizacion del poder.

Los temas y experiencias planteados en esta V Red han resultado estimulantes a la
vez que nos plantean como dijimos, grandes retos.

Los préximos pasos que plantea FEMICA en su agenda de trabajo son los de esta-
blecer una relacién de confianza entre el gobierno local y el sector privado, incluyendo
a unos de sus actores principales, la banca comercial. Esto significa que el sector priva-
do conozca la realidad municipal, sus necesidades, sus prioridades, sus iniciativas, sus
autoridades. Los alcaldes y otros funcionarios locales deben conocer los servicios que
puede ofrecer el sector privado, sus intereses y alternativas.

Especificamente, promoveremos intercambios nacionales entre ambos sectores para
lo cual desde ya solicitamos el apoyo del BID. Asimismo concretaremos a corto plazo
el seguimiento a la relacién con los institutos contralores para discutir el tema de la
fiscalizacién municipal y la autonomia, la que debe traducirse en un equilibrio entre
ellas y la autonomia local.

También apoyaremos las diversas iniciativas que se encuentran en los paises de la
regién para establecer sistemas de administracién financiera municipal integrados y
modernos y para que se obtengan los financiamientos adecuados para generalizarlos
entre los municipios. Esta es una condicién necesaria para adquirir confianza y, en
consecuencia, hacer negocios.

Para finalizar, quisiera una vez mas agradecer el apoyo, confianza y traslado de ex-
periencias del Banco Interamericano de Desarrollo, BID, y al Gobierno de Suizo que
han permitido que los centroamericanos nos reunamos para abordar e intercambiar
experiencias en un tema clave para el desarrollo de nuestras ciudades.
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Alejandro Arévalo
Presidente del BCIE

En primer lugar quiero agradecer el honor que me brindan de clausurar este seminario
realizado en Antigua, Guatemala, y quiero concluirlo felicitando y reconociendo la la-
bor de FEMICA, el Banco Interamericano de Desarrollo, y el Fondo de Asistencia Téc-
nica Suizo, que han hecho posible que este importante evento se realice en Guatemala
y que se haya podido tener este intercambio de experiencias tan fructifero.

Se empez6 este seminario discutiendo la insuficiencia de las soluciones centraliza-
das a los problemas nacionales, y reconociendo las ventajas del poder local, la partici-
pacién comunitaria, el esfuerzo de las municipalidades en la comprensién y solucién
de la problematica social, las causas de la pobreza, y la falta de oportunidades de la
poblacién.

Cuando hacemos este reconocimiento descubrimos que se pueden encontrar solu-
ciones porque existe la posibilidad legal y la capacidad de devolverle a la autoridad
local el poder de imponer impuestos, de administrar tributos, y de resolver los proble-
mas por si misma. Sin embargo, esta posibilidad debe ser acompaiiada del conocimien-
to de las formas de resolver los problemas que, a su vez, implica adquirir la capacidad
técnica, fortalecer a las instituciones, y mejorar la capacidad de los recursos humanos.
A estos ingredientes (posibilidad y capacidad) hay que agregar la voluntad de querer
encontrar soluciones administrando los recursos en funcién de las necesidades reales
de los municipios. En esta materia hemos encontrado una serie de experiencias concre-
tas, de resultados en diversos municipios latinoamericanos, que hemos podido com-
partir durante los dias de este seminario.

De estas experiencias se desprende que la eficiente administracién de recursos es
solamente posible a través de un esfuerzo serio, un esfuerzo que toma tiempo y que
resulta en una administracién financiera sana que cuenta con la capacidad para for-
mular flujos de caja, formular presupuestos de inversién, y manejar sistemas integra-
dos de administracién financiera. Esta es la base para que el gobierno local se convierta
en un sujeto de crédito que genere confianza y credibilidad en el manejo y repago de los
recursos.

Si bien los instrumentos de financiamiento municipal son varios (préstamo directo,
crédito del gobierno central, transferencias, bonos del mercado nacional o local, “leasing’,
y otros), durante los dias de este seminario hemos visto el surgimiento de nuevas
modalidades que nacen de la sinergia entre las autoridades centrales, las autoridades
locales, las comunidades, el sector privado, y la banca. Estas nuevas modalidades son
fruto de un nuevo tipo de liderazgo que afronta los problemas municipales con una
perspectiva de mediano y largo plazo y que asume los riesgos en funcién del interés de
sus comunidades. La decisién de financiar proyectos de largo alcance implica asumir
riesgos politicos hoy, poniendo por encima el interés de la comunidad sobre el interés
del proyecto politico de corto plazo. Los pueblos estdn identificando a quienes toman
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estas decisiones y por eso encontramos tantos politicos que, después de ser exitosos en
el gobierno local, reciben la confianza de la ciudadania para demostrar su capacidad en
el &mbito nacional. Esta es una constante que se estd repitiendo en toda América Lati-
na, porque la gente reconoce a los politicos que han sabido manejar los recursos puabli-
cos con transparencia, eficacia, eficiencia, y seriedad. Hay que seguir adelante en la
busca de estas nuevas modalidades ya que no existe un camino trazado.

Probablemente los organismos multilaterales nos hemos quedado en los esquemas
tradicionales. Debemos buscar conjuntamente estos nuevos esquemas de financiamiento
que no estén escritos en los libros y que no los vamos a desarrollar desde un escritorio
sino en las comunidades, las organizaciones locales, las corporaciones municipales, la
banca privada, y los proveedores de bienes y servicios. Juntos podemos encontrar solu-
ciones diferentes y mejores. En esta materia les comento la experiencia del Banco Cen-
troamericano de Integracién Econémica que, mediante su programa PROMUNI, ha
mostrado que a través de organismos subregionales es posible canalizar recursos reco-
nociendo que las caracteristicas propias de los municipios demandan la creacién de
modalidades financieras diferentes e innovadoras. Creemos que esta y otras formulas
de las que se han planteado en este seminario merecen la atencién de los organismos
regionales y multilaterales como el BID.

Déjeseme terminar expresindoles lo que he escuchado decir a algunos de ustedes.
Este seminario ha sido un rotundo éxito por el intercambio de experiencias, conoci-
mientos, y por la velocidad con la que estamos encontrando respuestas a problemas
que durante muchos afios no las tuvieron. Cada vez hay mds personas, mds inteligen-
cia, mds innovacién y mads creatividad al servicio de nuestra poblacién y, como resul-
tado, estdn surgiendo formas nuevas de afrontar los problemas de las finanzas municipales.

Como Presidente del Banco Centroamericano quiero agradecer a todos Ustedes por
haber participado en este evento y a FEMICA y al Banco Interamericano de Desarrollo
por ese apoyo rotundo que ha demostrado en esta regién tanto financiera como técni-
camente. Como Guatemalteco quiero agradecerles por haber estado en mi pais.

Me ha pedido el Ministro de Finanzas Publicas, Lic. Pedro Lamport, que a nombre
suyo también les traslade nuestros mejores deseos de un retorno seguro a sus lugares de
origen y que hayan tenido en nuestro pais una agradable estadia. Guatemala,
Centroameérica siempre los recibe con los brazos abiertos!.
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EL SEMINARIO “LA MODERNIZACION DE LAS FINANZAS MUNICIPALES: UN PASO ESENCIAL
PARA LA CONSOLIDACION INSTITUCIONAL”, FUE LLEVADO A CABO POR LA FEDERACION
pE Municipios DEL Istmo CenTrRoAMERICANO (FEMICA) v £L Banco
INTERAMERICANO DE DEsarroLLO (BID) DURANTE EL MES DE SEPTIEMBRE DE
1998.

Dos MESES DESPUES DE LA REALIZACION DE ESTE SEMINARIO, LA DRAMATICA
SITUACION CREADA POR EL HURACAN MiTcH EN CENTROAMERICA HIZO QUE LOS TEMAS
TRATADOS EN ESTA PUBLICACION ADQUIERAN LINA MAYOR RELEVANGIA. EN EFECTO, EL
MANEJO SANO DE LAS FINANZAS MUNICIPALES SE HA VUELTO UN INSTRUMENTO
FUNDAMENTAL PARA QUE LOS RECURSOS DESTINADOS A LA RECONSTRUCCION Y
TRANSFORMACION DE LAS AREAS AFECTADAS SEAN EFICAZ Y EFICIENTEMENTE USADOS
EN BENEFICIO DE LAS COMUNIDADES DESTRUIDAS.

LA PUBLICACION SE DIVIDE EN TRES PARTES. EN LA PRIMERA SE HACE UN RECUENTO
DE LOS AVANCES QUE EN MATERIA DE DESCENTRALIZACION TIENE AMERICA LATINA Y SE
DISCUTEN LAS CONDICIONES BAJO LAS CUALES LA DESCENTRALIZACION GENERA LOS
BENEFICIOS QUE LA TEORIA LE ATRIBUYE.

LA SEGUNDA PARTE PRESENTA UNA APROXIMACION CONCEPTUAL A LOS INSTRUMENTOS
DE FINANCIAMIENTO MUNICIPAL E ILUSTRA SU APLICACION MEDIANTE EXPERIENCIAS
CONCRETAS. ENTRE LAS EXPERIENCIAS ESTUDIADAS TENEMOS: LA FUNCION DE LOS
BANCOS COMERCIALES EN EL FINANCIAMIENTO DE LOS MUNICIPIOS EN GUATEMALA; LA
EMISION DE BONOS MUNICIPALES POR LA CIUDAD DE SaN PEDRO SULA; EL ACCESO A
LOS MERCADOS DE CAPITALES POR LOS MUNICIPIOS DE Ri0 DE JANEIRO Y
GUAYMALLEN; EL ESQUEMA FINANCIERO USADO PARA LA CONSTRUCCION DE UNA
PLANTA DE TRATAMIENTO DE AGUAS RESIDUALES EN BOGOTA; Y LA FUNCION DE LA
BANCA ESPECIALIZADA EN EL FINANCIAMIENTO DE INFRAESTRUCTURA MUNICIPAL.

PARA CONCLUIR LA PUBLICACION INCORPORA UNA DISCUSION SOBRE COMO MEJORAR LA
" CAPACIDAD CREDITICIA DE LOS MUNICIPIOS. EN ESTA MATERIA SE DETALLAN LAS
REFORMAS PENDIENTES EN EL AREA DE TRIBUTACION MUNICIPAL; SE ANALIZAN LAS
VENTAJAS DE MOVILIZAR RECURSOS MEDIANTE CONTRIBUCIONES POR MEJORAS Y COBRO
DE TARIFAS; SE EXPONEN LOS BENEFICIOS DE LOS SISTEMAS INTEGRADOS DE
INFORMACION FINANCIERA; Y. SE DESTACAN LAS VENTAJAS DE INCORPORAR A LA
CIUDADANIA EN LA'_ATOMA DE DECISIONES DE INVERSION PUBLICA MUNICIPAL.

FEMICA

3RA CALLE PONIENTE, 87 AVENIDA NORTE #44-46
COLONIA ESCALON

SAN SALVADOR, EL SALVADOR
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