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l. Resumen

Si bien la profundizacién de la descentralizacién generd condiciones para la
ampliacion de los grados de autonomia y el ejercicio de competencias
transferidas a los Gobiernos Subnacionales (GS) desde el nivel central del
Estado, en lo econdmico la baja capacidad de generacion de ingresos propios y
la alta dependencia de las transferencias, propiciaron un incremento en el nivel
de la deuda subnacional en los periodos en los cuales se registran caidas en el
nivel de ingresos dependientes de precios internacionales.

No obstante la caida de ingresos, las reformas que el Estado implementé desde
el 2005 (nacionalizacion de hidrocarburos, Impuesto Directo a los
Hidrocarburos), permitieron ahorros en los GS que atenuaron la misma, la cual
sumada al control del endeudamiento, posibilitaron que las entidades mantengan
sus indicadores de endeudamiento por debajo de los limites establecidos.

Para evidenciar lo citado, el trabajo explora la evolucién de los ingresos, el
resultado fiscal y endeudamiento de los GS, asimismo expone los indicadores
de endeudamiento desde los inicios del proceso de descentralizacion, para
finalmente a partir de las variables encontradas que afectan las sostenibilidad de
la deuda, simular escenarios para cada uno de los Gobiernos Auténomos
Departamentales (GAD y Gobiernos Auténomos Municipales (GAM) Capitales
de Departamento y el Alto.

Il. Introduccién

Bolivia ha logrado cimentar las bases para conformar un Estado descentralizado,
profundizando reformas en diferentes ambitos desde lo administrativo, politico y
econdmico, hasta el ejercicio propio de la autonomia de las entidades
subnacionales.

Empujada por las tendencias descentralizadoras y la practica democratica del
resto de los paises latinoamericanos, Bolivia da sus primeros pasos en este
importante proceso a partir de las demandas del nivel municipal, obteniendo en
esta primera etapa, la redistribucion de recursos desde el nivel central del Estado
y la desconcentracion administrativa de funciones como sus principales logros;
las Leyes N°1551, de 20 de abril de 1994, de Participacion Popular y N°1654, de
28 de julio de 1995, de Descentralizacién Administrativa, mismas que otorgaron
el marco legal para el efecto.

Posteriormente, por la situacién de cambio politico en el pais y la permanente
lucha de los pueblos indigenas de Bolivia, se logré insertar su reconocimiento en
la carta magna del pais, aprobandose en la gestion 2009, una nueva Constitucion
Politica del Estado.

Con ello se inicia una segunda etapa en la cual se instaura un nuevo
ordenamiento territorial y econdmico basado en el reconocimiento de cuatro
niveles de gobierno de igual jerarquia y que gozan de autonomia, cuyo ejercicio



se remite a la libre administracion de sus recursos, el nombramiento de sus
autoridades y la facultad de autolegislacion.

Asi, el nuevo Estado se reconoce como Unitario pero descentralizado y con
autonomias, adquiriendo el nivel subnacional un rol fundamental en la definicién
de politicas econdmicas y crecimiento de la economia, adicionalmente al nivel
municipal, se crean los niveles de gobierno departamental, regional e indigena
originario campesino.

A la par de las reformas de descentralizacion y la ampliacion de su alcance en el
tiempo, los resultados muestran una creciente participacion de los GS en el
entorno econdmico, en los espacios democraticos y los de control social, sin
embargo, se evidencia una profunda dependencia econdémica en relacion al nivel
central del Estado y desequilibrios verticales emergentes de un esquema de
transferencias basado en criterios insuficientes para el ejercicio pleno de la
autonomia, hechos que han generado efectos negativos sobre el desempefio de
las mismas.

En este contexto, se identifica la importancia de analizar cuan sostenibles son
las finanzas de los GS, considerando el endeudamiento como una de las
principales variables econdmicas cuyo comportamiento muestra una relacion
directa con los crecientes niveles de descentralizacion en el pais.

Existen varios argumentos que justifican el estudio de la sostenibilidad de la
deuda de los GS en Bolivia, entre los mas importantes destacan el hecho de que
el proceso de descentralizacion fiscal en el pais va creciendo, y en ese sentido
resulta cada vez mas importante el seguimiento a la deuda local, por los efectos
que esta puede ocasionar sobre la economia en su conjunto.

Si bien en términos relativos respecto al PIB, la deuda de los GS (GAD y GAM)
se mantiene estable (3.1% promedio para el periodo 2012 — 2016), la misma se
ha ido incrementando en términos nominales (Bs997 Millones entre 2012 y
2016), producto de la caida de las transferencias de recursos por parte del nivel
central del Estado.

Al respecto, varios autores resaltan la importancia del seguimiento a la deuda
subnacional debido a sus efectos macroecondmicos, por ejemplo: Coronado
(2009), senala que el efecto de las finanzas de los GS sobre las economias
resulta importante en el nivel de demanda agregada por el impulso derivado de
un incremento en el nivel de gastos subnacionales, asimismo, también puede
impactar la balanza de pagos, a través de un mayor volumen de importaciones
de bienes capital.

Asimismo, Jiménez y Ter-Minassian sefialan que se estan generando desafios
para la administracién macro fiscal, entre los cuales se encuentra el asegurar
que los GS no acumulen deudas insostenibles o pasivos contingentes que
requieran rescates (bailouts) del nivel central, por otra parte Jiménez y Ruedas,
establecen que un excesivo endeudamiento subnacional puede amenazar la
sostenibilidad macro y fiscal, afectando directamente la provision de bienes y
servicios publicos.



Finot (2016), sefala que los procesos de descentralizacion pueden tener una
fuerte incidencia sobre los desequilibrios econdmicos, es asi que en los afos
ochenta en Argentina y Brasil, los desequilibrios fueron ocasionados por el
excesivo endeudamiento subnacional.

lll. Aspectos Conceptuales y Metodologia

Si bien existen varios métodos para evaluar la sostenibilidad de la deuda, los
mismos se concentran en la evaluacién de la deuda nacional con menor énfasis
en el nivel subnacional, no obstante a lo anterior, la literatura sugiere evaluar
aquellos aspectos referidos a la Solvencia y la Liquidez y someter los mismos a
diferentes shocks (Ejemplo: cambiario, baja en los ingresos, etc.).

Los conceptos de Solvencia y Liquidez parten del principio de que se logra la
sostenibilidad cuando se tiene la capacidad de cubrir el servicio de la deuda con
los ingresos o superavits disponibles y futuros, es asi que los problemas de
liquidez resultan ser sintomas que identifican problemas de solvencia y la
incrementan, en razén de que el no pago de la deuda durante el periodo corriente
incrementa los interés futuros, asi como en algunos casos la tasa de interés (por
ejemplo, cuando se adquiere nuevas obligaciones para cubrir otras).

En Bolivia, la Ley N°2042, de 21 de diciembre de 1999, de Administracion
Presupuestaria, dispone que todas las entidades publicas, con caracter previo a
la contratacion de cualquier endeudamiento interno y/o externo, deben registrar
ante el Viceministerio del Tesoro y Crédito Publico el inicio de sus operaciones
de endeudamiento, para su autorizacion correspondiente, para el efecto dispone
que deben sujetarse a los siguientes limites de endeudamiento (ambos
responden a los conceptos de liquidez y solvencia)*:

- El Servicio de la Deuda® (amortizaciones a capital, intereses y comisiones)
comprometido anualmente, no podra exceder el 20% de los Ingresos
Corrientes Recurrentes® (ICR) percibidos en la gestidn anterior (Indicador
de Liquidez)

- El Valor Presente de la Deuda’ total no podra exceder el 200% de los ICR
percibidos en la gestidn anterior (Indicador de Solvencia).

Desde la promulgacién de la citada Ley, el pais fue controlando el
endeudamiento de los GS previendo que las Entidades Publicas no superen los
citados limites para lo cual el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas
reglamenté su aplicacién, actualmente la normativa aplicada corresponde a la
Resolucion Ministerial N°276, de 10 de Mayo de 2013, la cual dispone el

4 Inicialmente los limites de endeudamiento fueron expuestos por Mackenzie y colaboradores en 1997.

5 La Resolucién Ministerial N°525 de 22 de octubre de 2007, establece que, el Servicio de la Deuda son aquellos pasivos
que se encuentran debidamente formalizados (contrato de préstamo o crédito, convenio subsidiario, convenio de
reconocimiento de la deuda y pago o emision de titulos valor) y registrados en el Balance General de la gestion anterior.
5 Los Ingresos Corrientes Recurrentes, son aquellos con los que cuenta una Entidad en la gestion corriente, su calculo
incluye el 50% de los recursos del Impuesto Directo a los Hidrocarburos.

Jiménez & Ruelas, sostienen que la razon deuda / ingresos es un mejor indicador que la razéon deuda / PIB.

7 El Valor Presente de la Deuda es el valor actual de la obligacion, se calcula de acuerdo a lo establecido en el Anexo
IV de la Resolucion Ministerial N°276 de 10 de mayo de 2013.



procedimiento y la informacion financiera que se deben considerar para el calculo
de los indicadores.

El analisis pretende utilizar la metodologia recomendada por la Resolucion
Ministerial N°276, proyectando el comportamiento de los indicadores de
endeudamiento hasta el 2020 para los GAD y GAM correspondientes a los
municipios capitales de departamento y el GAM EI Alto (segundo municipio en
tamafio poblacional)®, para el efecto, ademas de la informacién descrita lineas
mas abajo, para la proyecciéon se consideraran la informacion disponible
correspondiente a intereses y amortizacion de los flujos financieros de los GS.

Para los indicadores histéricos se adecuara la metodologia a la informacion
disponible para el periodo de analisis (1995 — 2016), para lo cual se considerara
la siguiente:

Para los ICR de la gestion anterior y el Servicio de la Deuda, se considerara
informacion disponible (2015) correspondiente a las Operaciones Efectivas de
Caja?, las cuales son la base para la determinacion de las cifras fiscales.

El Total Pasivo registrado en el Balance General de los GS es considerado como
proximo del Valor Presente de la Deuda y de la deuda total (informacion
disponible hasta la gestién 2016).

Para la descripcion histérica del endeudamiento ademas se utiliza informacion
proveniente del Instituto Nacional de Estadistica para el Producto Interno Bruto
y del Banco Central de Bolivia para la deuda externa de los GS.

IV. Una Mirada a las Finanzas Subnacionales

A. El Resultado Global

Considerando que es conocido el hecho de que los paises y por supuesto los
GS, incrementan su deuda cada vez que incurren en déficits presupuestarios y
que la disminuyen cuando reducen los déficits, resulta importante analizar el
comportamiento del Resultado Fiscal'®. No obstante lo mencionado, Borensztein
y colaboradores, manifiestan que la citada ecuacion “raramente se cumple y que
la acumulacion de la deuda puede escribirse mejor como la suma del déficit y un
residuo no explicado?”,

8 Al 2016, en Bolivia existen 339 GAM y 9 GAD.

% Por definicion, las Operaciones Efectivas de Caja no incluyen la deuda flotante por lo cual el calculo del servicio de
deuda omite esta variable, lo cual podria generar diferencias con los datos obtenidos en el marco de la Resolucién
Ministerial N°276.

' El Resultado Fiscal segun el Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas 2001, del Fondo Monetario Internacional,
el cual prevé considerar las Operaciones Efectivas de Caja, aspecto que limita el considerar como parte del Resultado
Fiscal aquellos gastos no pagados, que se convierten en cuentas por pagar y seran registrados cuando sean cancelados.
" Para Borensztein et al, puede expresarse de la siguiente manera: “DEUDAt — DEUDAt—1 = DEFICITt + SFt, donde SFt
mide la conciliacién de los saldos y flujos, nombre engorroso que se deriva del hecho de que esta entidad residual concilia
el déficit, que es una variable medida durante un periodo de tiempo (es decir, una variable de “flujo”) con la deuda, que
es una variable medida en un momento dado (es decir, una variable de “saldo”)”.



El Grafico N°1 expone el resultado fiscal (como porcentaje del PIB) del Sector
Publico No Financiero (SPNF)'2, de los GAD, GAM y GAM Capitales y El Alto,
para el analisis del mismo se consideraran tres periodos:

De 1990 a 1996, el pais se recupera de una situacion traumatica como fue la
década de los 80'3, asimismo, en este periodo Bolivia inicia un proceso de
descentralizacion, primero con los municipios (1994) y luego con los
departamentos (1995). El SPNF mantiene resultados negativos recurrentes, los
cuales disminuyen hasta llegar a un nivel de -1.8% en 1996, para el mismo
periodo el Resultado Global de los GAD, GAM Capitales y El Alto se mantienen
equilibrados, no obstante a ello y como se apreciara adelante (Grafico N°5), los
GS logran alcanzar una deuda del 4.8% del PIB, lo cual parece confirmar lo
propuesto por Borensztein et al.

El segundo periodo, entre 1996 y 2005, se caracteriza por un incremento del
déficit del SPNF, en gran parte explicado por los costos derivados de la reforma
al sistema de pensiones™, respecto a los GAD y GAM en términos globales, los
mismos mantienen resultados en promedio equilibrados, no obstante lo
mencionado no es la situacion de todos los GS y a tan solo 6 afios de la Ley de
Participacion Popular, los municipios presentaron problemas financieros,
derivados de que no tuvieron la capacidad de adecuar su estructura de gastos a
su nivel de ingresos, para lo cual recurrieron a la acumulacién de deudas (por
beneficios sociales, a proveedores, contratistas), principalmente las referidas a
corto plazo (deuda flotante), que poco a poco fueron convirtiéndose en largo
plazo.

Dichas entidades superaron los limites de endeudamiento establecidos por Ley,
generando problemas de liquidez principalmente y de solvencia (Dossier
Estadistico - Unidad de Programacion Fiscal, 2001), por lo que fue necesario que
el Gobierno Central intervenga y durante este periodo 12 GS'® ingresaron al
Programa de Readecuacion Financiera (PRF)'®.

2 Forman parte del SPNF, las Empresas Publicas y el Gobierno General, dentro del cual a su vez se encuentran el
Gobierno Central, los GAD, GAM y las entidades de seguridad social de corto plazo.

'3 En la década de los 80 se tiene déficits fiscales recurrentes y el pais se recupera de un periodo hiperinflacionario, para
lo cual se adoptaron medidas fiscales traumaticas que procuraban controlar el gasto publico, reducir el aparato estatal y
mejorar los ingresos a través de reformas tributarias (1986), lo cual tuvo un alto costo social.

4 Para Lora y colaboradores (2002), a partir de 1997 el resultado fiscal incorpora el costo de la reforma del sistema de
pensiones, que sustituyo el sistema de reparto simple por el actual de capitalizacion individual, el citado costo alcanzo
en promedio (1997-2001) a 4% del PIB.

' Los Gobiernos Municipales Capitales de Departamento de: La Paz, Cochabamba, Santa Cruz, Tarija, Trinidad y los
Gobiernos Municipales de: Guayaramerin, Quillacollo, Portachuelo, Villazon, Cotoca, Rurrenabaque y la Prefectura
Departamental de Tarija (Dossier Estadistico - Unidad de Programacion Fiscal, 2002)

'6 La Ley de Administracion Presupuestaria N°2042 (21/Dic/1999), dispone que: Las entidades publicas descentralizadas,
auténomas y autarquicas cuyos limites de endeudamiento hubiesen superado lo establecido en el Articulo 35 de la citada
Ley, deben presentar y acordar con el Viceministerio del Tesoro y Crédito Publico (VTCP) un PRF , que les permita
encuadrarse dentro de estos limites, para el efecto dispone que el Ministerio de Hacienda a través del VTCP realizara el
seguimiento al plan de readecuacion financiera y autorizara créditos excepcionales.

Conforme al citado Marco Normativo, mediante Decreto Supremo N° 25737 (14 de abril de 2000) se da curso al PRF
para las entidades del sector publico, el cual incluye medidas fiscales y financieras que deberian implementar las
entidades publicas en un plazo no mayor a cinco afios (3 afios para que se enmarquen en los limites de endeudamiento
y 2 afios para demostrar sostenibilidad fiscal), la posibilidad de reprogramar y refinanciar créditos (fundamentalmente
con otras entidades publicas, como las Cajas de Salud, encargadas de proveer la seguridad social de corto plazo),
asimismo autoriza al VTCP a constituir y administrar Fondos de Garantia (FG) durante la vigencia del PRF, con cada una
de las entidades publicas, a fin de garantizar el pago de la deuda reprogramada y/o refinanciada, asi como nuevas
deudas debidamente autorizadas conforme a lo dispuesto por el citado decreto. De manera complementaria el citado

6



El periodo analizado, culmina con una etapa de estabilizacion de las finanzas
subnacionales, las cuales mejoraron debido a la creacion del Impuesto Directo a
los Hidrocarburos a través de la Ley de Hidrocarburos N° 3058 (17 de mayo de
2005).

Grafico N°1
BOLIVIA
RESULTADO GLOBAL DEL TOTAL DE LOS GAD, GAM Y GAM CAPITALES Y EL ALTO,

1990 — 2015
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Ministerio de Economia y Finanzas Publicas (MEFP), Unidad de
Analisis de Politicas Sociales y Econémicas (UDAPE)

Nota. Solo se cuenta con informacion disponible desde antes de 1996 para los GAM Capitales de Departamento y El
Alto y no asi para la totalidad de los GAM.

El ultimo periodo analizado va del 2006 al 2015. Con la nacionalizacién de los
hidrocarburos (2006)"” y el contexto externo de precios elevados, el SPNF y los
GS registran incrementos notorios en los ingresos totales, los cuales fueron
aprovechados para contar con un colchon financiero reflejado por los recursos
acumulados en sus Cuentas Corrientes Fiscales (cuadro siguiente), que les
permitié un aterrizaje suave durante los periodos de crisis: 2009, crisis financiera
internacional iniciada el 2008 y 2013 con la caida del precio de los hidrocarburos
y materias primas, estos ahorros posibilitaron que la relacion deuda/PIB
disminuya y se incremente levemente hasta el 2015 (ver Grafico N°5).

Decreto posibilita que el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), entidad financiera publica, pueda reprogramas
obligaciones de aquellas entidades sujetas al PRF.
7. DS N° 28701 de Nacionalizacion de Hidrocarburos “Héroes del Chaco” (1 de mayo de 2006)


http://www.udape.gob.bo/
http://www.udape.gob.bo/

Cuadro N? 1

BOLIVIA
SALDOS DE CUENTAS FISCALES DE GAD, GAM CAPITALES DE DEPARTAMENTO Y

EL ALTO
(En millones de bolivianos y en Porcentaje del PIB)

En millones de Bolivianos

2016
ENTIDADES 2006 2007 2015(p) | Sem. (p)

GAM CAPITALES DE
DEPARTAMENTO Y EL ALTO

GAM 1.136,2 22088 28041 3.2285 26552 4.2354 6.924,8 85958 9.813,9 8.061,1 7.058,5
GAD 2.862,0 39785 52346 5.139,6
TOTAL 9.074,4 14.186,3 18.151,1 19.594,8

456,8 964,3  1.363,1 1.504,8 1.1243 1.977,0 3.283,0 4.320,7 4.641,4 3.534,0 3.186,8

15.262,5 12.510,5
En porcentaje del PIB

GAM CAPITALES DE

DEPARTAMENTO Y EL ALTO 0,6 1.1 1,3 1.2 0,9 1.4 2,0 2,3 22 15 1.4 1,5
GAM 1,5 2,4 2,7 2,7 2,2 3.1 4,2 4,6 4,6 3,5 3.1 3.1
GAD 2,3 2,6 2,8 2,4 1,9 2,1 2,4 2,8 2,4 1,6 1,0 0,9

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas - Viceministerio de Presupuesto y Contabilidad Fiscal.
Nota: Corresponde a saldos en la banca privada.

Los GAM incluyen a los GAM Capitales de Departamento y El Alto.

(p) Preliminar.

En el caso de los GAD la composicion de los saldos en Cuentas Corrientes
Fiscales en general se mantienen en las mismas proporciones, sin embargo,
destacan los departamentos de Potosi y Tarija, que reciben la mayor cantidad
de regalias mineras y recursos por hidrocarburos respectivamente, conservan
la proporcién de saldos mas altos en sus cuentas (con una participacion de 24%
y 25% para el 2017 respecto al total de GAD), en el caso de los GAM, el municipio
de El Alto junto con Santa Cruz y Cochabamba acumulan el 66% de los saldos,
con una participacion del 22% cada uno sobre el total (ver detalle en Anexos).

B. El Resultado Primario

El resultado global es muy parecido al primario, esto en razén de que el costo
financiero en el que incurren los GS, principalmente el referido a los intereses es
bajo, en promedio se encuentran por debajo del 0.1% del PIB, estos resultados
son coincidentes con el contexto latinoamericano, al respecto Jiménez y Ter
Minnasian sefialan que en la mayoria de los paises de su muestra analizada'®,
los gastos subnacionales por intereses son relativamente bajos (entre 0,1% y 0,2
% del PIB).

'8 Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, México, Peru.



Grafico N°2
BOLIVIA
RESULTADO GLOBAL Y PRIMARIO DEL TOTAL DE LOS GAD, GAM CAPITALES Y EL

ALTO, 1990 — 2015
(En porcentaje del PIB)

Gobiernos Autonomos Departamentales Gobiernos Autonomos Municipales Capitales de Departamento
y El Alto

= = = GADR Global GAD R Primario

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Ministerio de Economia y Finanzas Publicas (MEFP), Unidad de
Analisis de Politicas Sociales y Econémicas (UDAPE)

Nota. Solo se cuenta con informacion disponible desde antes de 1996 para los GAM Capitales de Departamento y El
Alto

Para los ultimos afos analizados, la brecha entre el resultado global y primario
se acorta llegando a ser tan sélo del 0.02% y 0.03% del PIB para los GAM
capitales de departamento y el Alto y los GAD, respectivamente.

C. Los Recursos de los Gobiernos Subnacionales

Musgrave (1959), establece como funciones fiscales las de: asignacion,
redistribucidn y estabilizacion. Al respecto existe cierta convencionalidad de que
la funciéon de asignacion debe ser llevada a cabo desde el ambito local, ello
debido a que existe preferencias diferenciadas de la poblacion que los GS
conocen y pueden atenderlas de forma mas eficiente, al respecto Oates (1992),
plantea que la asignacion de recursos de bienes diferenciables segun cada
comunidad, es mejor realizada por gobiernos descentralizados, en ese sentido,
el suministro sera mas eficiente cuando proceda de los GS, puesto que ellos
adecuan este a las preferencias locales y minimizan los costos de bienes y la
pérdida de eficiencia derivada del suministro uniforme del nivel central.

Para el cumplimiento de la responsabilidad de proveer bienes y servicios, los GS
disponen de recursos que son transferidos por el nivel central del Estado, en
cumplimiento a su funcién de redistribucién, asimismo también se dotan a los GS
de capacidades tributarias y otras para la generacion y obtencion de recursos.

Al respecto, es racional asumir que cuando la capacidad de generacion de
recursos esta limitada y/o las transferencias de recursos que reciben dependen
de factores exdgenos (precios internacionales, capacidad recaudadora del nivel
central del Estado la cual varia segun el ciclo econdmico, etc.), o estas se
encuentran condicionadas, existen presiones para acceder a recursos via
endeudamiento publico. En ese sentido y como se puede observar en el Grafico
siguiente y en el N°6, cuando los ingresos de los GAD caen'?, su deuda se
incrementa.

'® En la dltima década, estas caidas son coincidentes con los periodos de crisis: 2008, 2013.
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Grafico N°3
BOLIVIA
INGRESOS DEL TOTAL DE LOS GAD, 1996 — 2015
(En porcentaje del PIB y Participacion respecto al Total)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Ministerio de Economia y Finanzas Publicas (MEFP)

En cuanto a la evolucion de los Ingresos de los GAD, éstos en términos
nominales se incrementaron, pasando de Bs914 Millones en 1996 a Bs3.627
Millones el 2005 y posteriormente casi se triplicaron, llegando para el 2014 a una
cifra record de Bs10.280 Millones, no obstante lo mencionado, durante el 2015
descienden a Bs8.048 Millones?°.

Si bien los Ingresos de los GAD se incrementaron, estos han ido acentuando su
dependencia respecto a los recursos que el nivel central del estado les
transfiere?!, fundamentalmente por el Impuesto Directo a los Hidrocarburos
(desde el 2005), y por el importante incremento de las regalias petroleras a partir
del 2006, las cuales benefician principalmente a los departamentos productores
de hidrocarburos (Tarija, Santa Cruz, Chuquisaca y Cochabamba)?2.

20 Es preciso aclarar que a partir de la gestién 2015 y producto de los resultados del Censo Nacional de Poblacion y
Vivienda, los factores de distribucion ajustan la coparticipacion que recibian los GS.

21 Un resumen por entidad se encuentra en el Anexo N°2.

2 Las regalias mineras benefician a Potosi, Oruro y La Paz y existe una regalia compensatoria para los departamentos
de Beni y Pando.
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No obstante lo anterior, cabe destacar que desde el 2015, se aprecia un leve
incremento en la participacién de recursos propios, esto debido a la creacién del
impuesto a la sucesion hereditaria y donaciones de bienes inmuebles y muebles
sujetos a registro publico?® y al incremento de recursos de Alquileres y Venta de
Bienes y Servicios entre otros.

Por otra parte y como se puede apreciar en el siguiente Grafico, los GAM
Capitales de Departamento y El Alto, mantienen una estructura de ingresos
menos dependiente de los recursos del nivel central del Estado, la cual se
acentua segun su tamano, al respecto, Aguirre et al. encuentran que existe una
mayor dependencia de recursos por parte de los GAM mientras éstos son mas
pequefios, es decir existe una a una asociacion (inversa) entre el tamano de la
entidad medido a través de su tamafio poblacional y la dependencia de recursos
que el nivel central del Estado transfiere.

2 La Ley N°154 de Clasificacion y Definicion de Impuestos, otorgd a los GAD la atribucion de crear impuestos bajo los
siguientes hechos generadores: La sucesion hereditaria y donaciones de bienes inmuebles y muebles sujetos a registro
publico; la propiedad de vehiculos a motor para navegacién aérea y acuatica; la afectacion del medio ambiente, excepto
las causadas por vehiculos automotores y por actividades hidrocarburiferas, mineras y de electricidad; siempre y cuando
no constituyan infracciones ni delitos.
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Grafico N°4
BOLIVIA
INGRESOS DEL TOTAL DE LOS GAM CAPITALES Y EL ALTO, 1996 — 2015
(En porcentaje del PIB y Participacion respecto al Total)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Ministerio de Economia y Finanzas Publicas (MEFP)

Nota.- Debido a la disponibilidad de informacion, 1994 no se incluye a los municipios, El Alto, Potosi, Trinidad y Cobija y
en 1995 a Trinidad y Cobija.

De similar manera a los GAD, los ingresos de los GAM Capitales de
Departamento y El Alto, se incrementaron durante el periodo analizado. Para
inicios de la descentralizacién se encontraban en Bs892 Millones en 1996 y
llegaron a Bs2.274 Millones el 2005, después de ese periodo en el que se logro
incrementar la coparticipacion por el IDH y otros impuestos nacionales, los
ingresos se cuadruplicaron, llegando a un punto maximo de Bs9.482 Millones el
2014, y como consecuencia de la caida de los precios de los hidrocarburos se
redujeron a Bs9.226 millones el 2015.

Sin embargo, cabe destacar que, de todo el universo municipal son los GAM
Capitales de Departamento y El Alto los que tienen mayores recursos por la
generacion de ingresos propios, los cuales fundamentalmente provienen del
impuesto a la Propiedad de Bienes Inmuebles y Vehiculos y al Impuesto a las
Transferencias de Bienes Inmuebles y Vehiculos. Los Ingresos Tributarios
Propios, pasaron de Bs638 Millones el 2005 a Bs2.132 Millones el 2015,
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siguiendo una tendencia positiva, que mitiga la disponibilidad de recursos en
periodos en los cuales disminuye la coparticipacion.

Para el 2015, los municipios de Santa Cruz, La Paz?, El Alto y Cochabamba
ostentan la mayor cantidad de ingresos totales con una proporcion respecto al
PIB de 1.2%, 0.69%, 0.54% y 0.53%, respectivamente, mientras que los
municipios de Trinidad y Cobija tienen participaciones menores de 0.1% del PIB
cada uno.

En cuanto a los ingresos propios, en la gestion 2015, es el GAM de Santa Cruz
el que genera la mayor cantidad de recursos con 0.51% respecto al PIB, le
siguen La Paz, Cochabamba y EI Alto con 0.32%, 0.21% y 0.1%,
respectivamente (Ver Anexo N°2)%.

V. El Endeudamiento Subnacional

A. La Deuda Total

La serie de la deuda total de los GS muestra una tendencia creciente del
endeudamiento, en la cual los GAD y los GAM Capitales y El Alto registran la
mayor participacion.

24 Para el municipio de La Paz Vargas y otros sefialan que producto de la aplicacion de los nuevos factores de distribucion
por el Censo Nacional de Poblacion y Vivienda 2012, el municipio perdié Bs228 Millones por coparticipacion tributaria
(incluye IDH) el 2015.

% La manifestado intuir la existencia de pereza fiscal al momento de generar ingresos propios, en razon de que los
recursos propios no son generados de acuerdo al tamafio poblacional de los municipios (Instituto Nacional de Estadistica,
Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 2012): Santa Cruz (1.454.539 habitantes), El Alto (848.452 habitantes), La Paz
(766.468 habitantes), Cochabamba (632.013 habitantes)
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Grafico N°5
PASIVO TOTAL DE LOS GAD, GAM CAPITALES Y EL ALTO Y RESTO DE GAM/PIB, 1995

— 2016 (p)

(En millones de bolivianos y en porcentaje del PIB)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE) y Estados Financieros de los GAD y GAM.

Elaboracién: MEFP-VTCP-Direccion General de Administracién y Finanzas Territoriales.

Nota: En la informacién de los GAD y GAM correspondientes a las gestiones 1996, 1997, 1998, 1999, 2001, 2004, 2012,
2013, 2014, 2015 y 2016 incluye la informacion proyectada para 1, 1, 1, 2, 1, 1, 4, 38, 61, 18 y 60 entidades
respectivamente, debido a que los Estados Financieros de las citadas entidades aun se encuentran en proceso de
revision.

No se cuenta con informacion disponible del Resto de GAM para antes del 2005.

(p) Proyectado.
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El pasivo total de las GAD y GAM Capitales de Departamento y El Alto registra
un crecimiento nominal promedio de Bs314 Millones en todo el periodo de
analisis, su tendencia creciente se encuentra delimitada por tres periodos:

El primero de 1995 a 1999, en el cual participan los GAD y los GAM Capitales
de Departamento y El Alto, se alcanza una tasa promedio de crecimiento del
endeudamiento de 52.6%, pasando la deuda de Bs706 Millones a Bs2.971
Millones.

Varios factores incidieron en el crecimiento de la deuda en este periodo, uno de
ellos se atribuye al efecto de los procesos de descentralizacion en América
Latina, particularmente en Bolivia, a partir de la vigencia de la Ley de
Participacion Popular y la Ley de Descentralizacion Administrativa, las cuales
impulsaron el citado proceso de manera importante a través de la redistribucién
de recursos y el ejercicio de competencias delegadas administrativamente al
nivel subnacional, generando un incremento del gasto y del endeudamiento
indirectamente.

En la gestidon 1997, se inicia el desarrollo del marco normativo de endeudamiento
publico, con la Resolucion Suprema N°218041 de 29 de julio de 1997, que
aprueba las Normas Basicas del Sistema de Crédito Publico, las cuales
establecen por primera vez la conceptualizacion, clasificacion y procedimientos
para la contratacion de deuda de las Entidades Publicas, instituyendo el proceso
de inicio de operaciones de crédito publico para verificacion de la capacidad de
repago de la deuda.

No obstante, solo hasta finales de este periodo, se establece el procedimiento
administrativo para el Registro de Inicio de Operaciones de Crédito Publico
(RIOCP) a través de la Resolucion Ministerial N°363 de 22 de marzo de 1998.
Asimismo, en la gestiéon 1999, se aprueba la Ley N°2042 de Administracion
Presupuestaria, que establece como requisito previo a la contratacion de
endeudamiento publico, la certificacion del RIOCP a través del calculo de los
limites de endeudamiento del Servicio de la Deuda y del Valor Presente de la
Deuda, y la prohibicién de la contratacién de créditos no concesionales.

En este tiempo los GS se vieron en situaciones financieras de gran dificultad a
consecuencia de un sobre endeudamiento, generado por acumulacion de
deudas de corto plazo. A nivel nacional los ingresos cayeron lo cual generé
menores transferencias desde el nivel central del Estado, a esto se suma su
escaza capacidad de generacién de ingresos propios, su elevado nivel de gasto
y el aumento de sus indicadores de endeudamiento derivados de obligaciones
que rebasaron su capacidad real de adquirir deuda®.

El segundo periodo, de 2000 a 2005, presenta una tasa promedio de crecimiento
de la deuda del 11%, pasando de Bs2.883Millones a Bs5.467 Millones,

% En la gestion 1999, se llevaron a cabo las selecciones municipales, periodo en el cual los municipios optaron por el
endeudamiento como mecanismo para financiar la ejecucion de proyectos de inversion publica.
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manteniéndose los GAD y los GAM Capitales de Departamento y El Alto como
las principales entidades deudoras.

La baja de la tasa de crecimiento de la deuda en este periodo responde a los
instrumentos de control de endeudamiento implementados, entre ellos se
encuentra, el Plan de Readecuacion Financiera?’, el cual permitio a los GS
sobreendeudados ajustarse a los limites de endeudamiento establecidos en la
normativa a través del refinanciamiento de sus deudas y el alivio en sus
necesidades inmediatas de liquidez para afrontar sus responsabilidades en el
marco de su funcion social, asimismo, el citado Plan incluyé medidas como la
mejora en la recaudacion de recursos propios y disminucion del gasto corriente.

El tercer periodo, aunque mas extenso por no presentar cambios significativos
de 2006 a 2016, registra una tasa de crecimiento de la deuda de 3.8%, pasando
de Bs5.422 Millones a B8.118 Millones.

El menor crecimiento de la deuda se explica por la aplicacion de un nuevo marco
legal y el disefio e implementacion de nuevos instrumentos de control del
endeudamiento, que permitieron desde el nivel central del Estado mantener un
nivel de deuda razonable en las entidades subnacionales.

En la gestion 2006, se aprueba el Decreto Supremo N°286662% que cred el
Programa de Desempefio y la constitucion de Cuentas Previsién?®, cuyo objetivo
fue coadyuvar a las Entidades Publicas adscritas al citado Programa en el pago
del servicio de deuda y realizar seguimiento econdmico y financiero a la
administracién departamental, municipal y de las universidades.

Entre el 2007 y 2013, la normativa para la regulacion de las operaciones de
crédito publico de los GS consolidd los limites de endeudamiento establecidos
en la Ley N°2042, reglamentando el procedimiento de RIOCP y Concesionalidad
a través de Resoluciones Ministeriales®?, y estableciendo la prohibicién para la
contratacion de deuda destinada al financiamiento de gasto corriente
(Resolucién Ministerial N°276).

Posteriormente, el Decreto Supremo N°29141 de 6 de mayo de 20073, creo el
Programa de Desempefio Institucional y Financiero, vigente hasta la fecha, como
un instrumento para generar disciplina institucional, fiscal y financiera en las
instituciones y entidades del sector publico, el mismo rescato la constitucién de
Cuentas Prevision para el pago del servicio de deuda de las entidades adscritas.

2 jdem 13

2 EI Decreto Supremo N°28666 de 5 de abril de 2006, fue reglamentado a través de la Resolucion Ministerial N°498 de
6 de octubre de 2006.

2 Las Cuentas Prevision fueron Reglamentadas con la Resolucién Ministerial N°448 de 22 de septiembre de 2006, las
mismas permiten la acumulacion de recursos de las Cuentas Corrientes Fiscales de las entidades deudoras destinados
al pago del servicio de la deuda.

%0 Resolucion Ministerial N°525 de 22 de octubre de 2007, que aprueba el Reglamento Especifico del Registro de Inicio
de Operaciones de Crédito Publico, Resolucién Ministerial N°318 de 26 de agosto de 2009, que incorpora en la
Resolucién Ministerial N°525 el Grado de Concecionalidad del Endeudamiento Publico y Resolucion Ministerial N°276 de
10 de mayo de 2013, que aprueba el Reglamento Especifico del Registro de Inicio de Operaciones de Crédito Publico y
la Autorizacion de Contratacion de Endeudamiento Publico para Entidades Territoriales Auténomas.

31 El Decreto Supremo N°29141 de 6 de mayo de 2007, fue reglamentado a través de la Resolucion Ministerial N°272 de
28 de junio de 2007; la actualizacion del Reglamento se realizd con la Resolucién Ministerial N°680 de 30 de diciembre
de 2011.
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Con la aprobacion de una nueva Constitucion Politica del Estado en la gestion
2009 y la Ley N°031 de 19 de julio de 2010 Marco de Autonomias y
Descentralizacion “Andrés Ibafiez”, emerge la necesidad de actualizar los
procesos y procedimientos del endeudamiento publico, aprobandose en la
gestion 2013, el nuevo Reglamento Especifico para RIOCP y la autorizacion de
contratacion de endeudamiento publico de las Entidades Territoriales
(Resolucién Ministerial N°276).

Lo descrito evidencia el amplio desarrollo del marco normativo y procedimental
para el control del endeudamiento publico, que como se menciono anteriormente
marco los lineamientos para conservar niveles de endeudamiento subnacional
sostenibles.

Para el afio 2015, el pasivo total de los GS alcanzan al 3.2% del PIB, cifra que
se encuentra por debajo del promedio para América Latina para los paises de la
muestra analizada por Jiménez y Ruelas (22%).

B. Deuda de Corto y Largo Plazo

Analizando la composiciéon del pasivo total de los GAD, GAM Capitales de
Departamento y El Alto, la deuda de largo plazo o pasivo no corriente representa
en promedio el 73.2% del total, el restante 26.8% corresponde a la deuda de
corto plazo o pasivo corriente.

Grafico N°6
PASIVO CORRIENTE Y NO CORRIENTE DE LOS GAD, GAM CAPITALES Y EL

ALTO/PIB 1995 — 2016 (p)
(En millones de bolivianos y en porcentaje del PIB)
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El pasivo no corriente presenta una tasa de crecimiento de 14.8% en todo el
periodo de analisis, pasando de Bs471 Millones el afio 1995 a Bs4.783 Millones
en 2016, asimismo, el pasivo corriente registra un crecimiento similar, de 14.7%
incrementando su valor de Bs235 Millones a Bs1.693 Millones en las mismas
gestiones. En relacion al PIB, el pasivo no corriente de los GAD, GAM Capitales
de Departamento y El Alto representa en promedio el 3.3% del total, y el pasivo
corriente 1.2%.
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Realizando similar analisis para el caso especifico de los GAD, el siguiente
Grafico muestra que el pasivo no corriente representa 77.2% del pasivo total, y
el restante 22.8% corresponde al pasivo corriente.

Por otro lado, el pasivo no corriente presenta una tasa de crecimiento promedio
de 340%, pasando de Bs8 Millones en la gestion 1995 a Bs2.849 Millones en
2016. En cuanto al pasivo corriente éste registra una tasa de crecimiento
promedio de 92% en todo el periodo de analisis, incrementando su valor de Bs17
Millones en el afio 1995 a Bs873 Millones en 2016. En relacion al PIB, el pasivo
no corriente de los GAD representa en promedio el 1.6%, y el pasivo corriente
alcanza el 0.4% del PIB.

Por lo expuesto, la composicién de la deuda de los GAD guarda relacién con la
estructura esperada para la deuda de corto y largo plazo, en la cual, la primera
debe mantener un nivel mas bajo respecto a la segunda, en razén de que debe
ser honrada en un periodo menor (1 afo)32.

Grafico N°7
PASIVO CORRIENTE Y NO CORRIENTE DE LOS GAD/PIB, 1995 — 2016 (p)

(En millones de bolivianos y en porcentaje del PIB)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE) y Estados Financieros de los GAD

Elaboracion: MEFP-VTCP-Direccion General de Administracién y Finanzas Territoriales.

Nota: En la informacién de los GAD correspondientes a las gestiones 1997, 1998, 1999, 2004, 2013 y 2014 incluye la
informacién proyectada para 1, 1, 1, 1, 1 y 2 entidades respectivamente, debido a que los Estados Financieros de las
citadas entidades aun se encuentran en proceso de revision.

(p) Proyectado.

En el caso de los GAM Capitales de Departamento y El Alto, los datos muestran
al igual que los GAD que el pasivo no corriente representa el mayor porcentaje
del total del pasivo, alcanzando el 68.3% frente a un 31.7% del pasivo corriente.
Pero contrariamente a los GAD, el pasivo corriente es el que mayor tasa de
crecimiento presenta en el periodo de analisis, misma que alcanza el 9% frente
a un 8.2% del pasivo no corriente.

%2 Para las entidades analizadas la composicion de la deuda debe entenderse con cautela debido a que pueden existir
registros contables que mantienen el pasivo corriente entre gestiones.

18



Entre las gestiones 1997 y 2000, el pasivo corriente adquiere una mayor
importancia en la composicion de la deuda, alcanzando el 45.8% del total en la
gestion 2000, afio en el cual se da la implementacion del PRF, justamente por el
elevado nivel de la deuda de corto plazo que pone en riesgo la sostenibilidad de
los GS.

Grafico N°8
PASIVO CORRIENTE Y NO CORRIENTE DE LOS GAM CAPITALES Y EL ALTO/PIB, 1995 —

2016 (p)
(En millones de bolivianos y en porcentaje del PIB)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE) y Estados Financieros de los GAM.

Elaboracién: MEFP-VTCP-Direccion General de Administracién y Finanzas Territoriales.

Nota: En la informacién de los GAM correspondientes a las gestiones 1996, 1999, 2001, 2012, 2013 y 2014 incluye la
informacioén proyectada para 1, 1, 1, 1, 1 y 1 entidades respectivamente, debido a que los Estados Financieros de las
citadas entidades aun se encuentran en proceso de revision.

(p) Proyectado.

Tanto para los GAD como para los GAM Capitales de Departamento y El Alto, la
deuda se conforma mayoritariamente por el pasivo no corriente o de largo plazo,
sin embargo, es el pasivo corriente el que presenta mayor crecimiento en los
GAM Capitales de Departamento y El Alto.

C. Deuda Interna y Externa

En el periodo 1995 — 2015, en promedio el 82.2% del pasivo de los GAD, GAM
Capitales de Departamento y El Alto corresponde a deuda interna, sin embargo,
registra un crecimiento que alcanza una tasa relativamente baja de 4.6%. En
cambio, a pesar de representar unicamente el 17.8% del total, la deuda externa
presentd en el periodo de analisis una tasa de crecimiento promedio de 78.7%
cobrando una mayor importancia.

19



Grafico N°9
DEUDA INTERNA Y EXTERNA DE LOS GAD, GAM CAPITALES Y EL ALTO/PIB, 1995 —

2016 (p)
(En millones de bolivianos y en porcentaje del PIB)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE) y Estados Financieros de los GAD.

Elaboracién: MEFP-VTCP-Direccion General de Administracién y Finanzas Territoriales.

Nota: En la informacién de los GAD correspondientes a las gestiones 1997, 1998, 1999, 2004, 2013 y 2014 incluye la
informacioén proyectada para 1, 1, 1, 1, 1 y 2 entidades respectivamente, debido a que los Estados Financieros de las
citadas entidades aun se encuentran en proceso de revision.

La informacion de deuda externa (proporcionada por el BCB) para los GAD de Chuquisaca, Oruro y Santa Cruz para las
gestiones 1995-1998, 1995-1997 y 1995 respectivamente, son inconsistentes con la registrada en el Pasivo del Balance
General de los mismos.

(p) Proyectado.

Con relacion al PIB, la deuda total de los GAD, GAM Capitales de Departamento
y El Alto representan en promedio el 2.5% del total (2.2% deuda interna y 0.3%
deuda externa), su trayectoria muestra una tendencia no muy regular hasta la
gestion 2004, afio a partir del cual se evidencia una descenso en su magnitud en
relacion al PIB y un comportamiento mas estable.

Respecto a la deuda interna, cabe destacar que la misma, durante el 2015 tiene
como principales acreedores publicos al Tesoro General de la Nacion®? y al
Fondo Nacional de Desarrollo Regional, las cuales para el citado afio
representan el 42% y 30% del total de la deuda interna, respecto al citado Fondo
el mismo tiene la mayor parte de su cartera subnacional con los GAD (74%), de
similar manera la cartera del Tesoro con los GS se concentra en los GAD con un
96% de participacion.

El resto de acreedores publicos representan una menor proporcién en la deuda
interna (Cajas de Salud, Servicio Nacional del Sistema de Reparto). A partir del
2015, comienzan a cobrar importancia las obligaciones emergentes de
contrapartes locales asumidas por los GS para la ejecucion de proyectos de
inversion para lo cual el nivel central del Estado dispone la creacion de un

% Las deudas que los GS mantienen con el Tesoro General de la Nacion, no corresponden a préstamos directos que el
Tesoro hubiera otorgado en razén de que los mismos estan prohibidos por la Ley 2042, si no que corresponden a Deudas
que tienen su origen en Deudas Externas pagadas al acreedor externo por el TGN o condonadas, pero que se mantienen
como parte de las obligaciones de los prestamistas subnacionales, ademas de otros origenes como los dispuestos por
Leyes o Decretos.
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Fideicomiso por Bs3.180 Millones para los GAD y GAM con el nivel central del
Estado®*.

Analizando de forma particular a los GAD, el siguiente Grafico muestra que del
total de su deuda, el 75% corresponde a deuda interna, y el restante 25% a
deuda externa. La tasa de crecimiento promedio de la deuda interna alcanza a
155% y a 12% en el caso de la deuda externa.

El comportamiento de la deuda interna muestra como relevantes a las gestiones
1996, 2002 y 2004, anos en los que el valor de la misma presenta tasas de
crecimiento significativas. Del mismo modo, los afios de mayor crecimiento de la
deuda externa son el 2001, del 2003 al 2005 y el afio 2014.

Grafico N°10
DEUDA INTERNA'Y EXTERNA DE LOS GAD/PIB, 1995 — 2016 (p)

(En millones de bolivianos y en porcentaje del PIB)
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El analisis de la deuda interna y externa de los GAM Capitales de Departamento
y El Alto muestra que el 82% corresponde a la deuda interna y solo el 18% a
deuda externa. Sin embargo, a lo largo del periodo de analisis la deuda externa
alcanzd una tasa de crecimiento del 79%, y la deuda interna llegé unicamente al
5%, lo cual implica vulnerabilidad respecto a factores externos como la tasa de
interés y al tipo de cambio.

% ey N°742 de Modificaciones al Presupuesto General del Estado 2015 de 30 de septiembre de 2015 y Ley N°840 del
Presupuesto General del Estado 2017 de 27 de septiembre de 2017.

21



Grafico N°11
DEUDA INTERNA Y EXTERNA DE LOS GAM CAPITALES Y EL ALTO /PIB, 1995 — 2016 (p)
(En millones de bolivianos y en porcentaje del PIB)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE) y Estados Financieros de los GAM.

Elaboracién: MEFP-VTCP-Direccion General de Administracién y Finanzas Territoriales.

Nota: En la informacion de los GAM correspondientes a las gestiones 1996, 1999, 2001, 2012, 2013 y 2014 incluye la
informacioén proyectada para 1, 1, 1, 1, 1 y 1 entidades respectivamente, debido a que los Estados Financieros de las
citadas entidades aun se encuentran en proceso de revision.

(p) Proyectado.

D. Indicadores de Endeudamiento

El nivel de endeudamiento de los GAD en el periodo 1996 — 2016, medido a
través de los indicadores de endeudamiento®®, ratifica la existencia de tres
periodos que marcan el comportamiento de la deuda subnacional:

1996 — 2000: Se evidencia un ascenso gradual de los indicadores de
endeudamiento, con mayor incidencia en el indicador de valor presente de la
deuda. Hacia finales del periodo ocho GAD sobrepasaron el limite del servicio
de la deuda y once el limite del valor presente de la deuda, desembocando en
serios riesgos para la sostenibilidad de los GAD.

2001 — 2005: Con la implementacién del PRF y el inicio del desarrollo del marco
normativo de control de endeudamiento, el indicador de servicio de la deuda se
fue reajustando al limite establecido, disminuyendo el nUmero de casos a cinco
GAD, asimismo, en el caso del indicador de valor presente de la deuda el nimero
de casos se redujo a ocho.

2006 — 2016: Con la consolidacién del marco normativo y la implementacion de
nuevos instrumentos de control de endeudamiento, los datos muestran que los
indicadores de servicio de la deuda y valor presente de la deuda se han
mantenido por debajo de los limites establecidos; se advierte que los GAD de
Cochabamba y Potosi presentan los valores mas altos en relacion al resto de
Gobernaciones.

35 Existen varios estudios que sefialan que la regla del 20/200 en Bolivia han sido Utiles para controlar las finanzas
subnacionales y contribuyeron con la sostenibilidad fiscal, entre estas investigaciones se encuentra a: (Cheasty,
Adrienne; Pessoa, Mario; Brosio, Giorgio; Bernd Spahn, Paul, 2009)
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Grafico N°12

INDICADORES DE ENDEUDAMIENTO DE GAD, 1997-2015
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, Estados Financieros de los GAM y GAD

Nota: Construido a partir de las Operaciones Efectivas de Caja y el Balance General.

Por exposicion no se incluye en la grafica del SD del GAM Trinidad (151,2%) y GAM Cobija (313,4%) para el afio 2001
ni el VPD para el GAM Cobija (503,8%)

En el caso de los indicadores de endeudamiento de los GAM Capitales de
Departamento y EI Alto, los indicadores de endeudamiento muestran lo
siguiente:

1995 — 2000: Desde la gestion 2006, los GAM sobrepasaron los limites de
endeudamiento del servicio de la deuda y valor presente de la deuda, llegando
el primero a 13 casos y el segundo a 10 casos.

2001 — 2005: A pesar de la implementacion del PRF y el inicio del desarrollo del
marco normativo de control de endeudamiento, el numero de casos que
sobrepasaron los limites del servicio de la deuda y valor presente de la deuda
alcanzan a 11.

2006 — 2016: A partir de la gestion 2006, con la consolidacion del marco
normativo y la implementacion de nuevos instrumentos de control de
endeudamiento, los GAM Capitales de Departamento y El Alto fueron ajustando
sus indicadores de endeudamiento a los limites establecidos en la normativa
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vigente aunque con mayor lentitud en el caso del valor presente de la deuda,
consecuentemente, desde la gestion 2008 no se registran casos.

Grafico N°13
INDICADORES DE ENDEUDAMIENTO DE GAM CAPITALES DE DEPARTAMENTO Y EL

ALTO, 1995-2015
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, Estados Financieros de los GAM y GAD

Nota: Construido a partir de las Operaciones Efectivas de Caja y el Balance General

Por exposicién no se incluye en la grafica del SD del GAM Trinidad (151,2%) y GAM Cobija (313,4%) para el afio 2001
ni el VPD para el GAM Cobija (503,8%)

VI. Escenarios de Sostenibilidad de Deuda

Considerando los hallazgos encontrados y aplicando algunos hechos estilizados,
se realizaron escenarios de sostenibilidad de la deuda a través de la proyeccion
de los indicadores de endeudamiento, sensibilizando las siguientes variables:

- Las transferencias por el Impuesto Directo a los Hidrocarburos y las
regalias por explotacion de materias primas, las cuales son sensibles a
los precios internacionales.

- Los recursos transferidos por el nivel central del Estado, principalmente
los referidos a la coparticipacion tributaria.

- Los recursos propios.

- La deuda total, con el criterio de la misma segun la tendencia historica.
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- Aumento del pago del servicio de deuda en consideracion a la inclusion
de nuevos endeudamientos.

El ejercicio considero un analisis combinado, para lo cual se realizaron
simulaciones de Montecarlo3® (ver el detalle de supuestos en el Anexo).

En cuanto a los resultados, es posible destacar los siguientes:

- Del universo de GS analizados, son los GAM Capitales de Departamento
y El Alto, los que en el tiempo mantienen mejores indicadores de
endeudamiento que los GAD, no llegando ninguno de ellos a superar la
regla fiscal del 20/200, al parecer su capacidad de generar ingresos
propios coadyuva en este hecho.

- Tal como se iba proyectando en el analisis historico de los indicadores de
endeudamiento, es el GAD de Cochabamba, que supera el limite del
Servicio de la Deuda, es decir que en el caso de caidas combinadas de
ingresos y pequenos incrementos en su Deuda, su liquidez podria ser
afectada.

- Los GAD de Santa Cruz, La Paz y Chuquisaca en el peor de los
escenarios se encuentran cerca de los limites de endeudamiento, con el
Servicio de Deuda cerca del 17%.

- Si bien los GAD y GAM Capitales de Departamento y El Alto mas
pequenos parecen ser menos vulnerables a los shocks planteados, estos
datos deben tomarse con precaucion en razén de que no se consideran
incrementos en el nivel de endeudamiento mas alld del promedio
historico, lo cual no necesariamente puede cumplirse.

VIl. Conclusiones

Tal como lo expuso Borensztein y colaboradores, el resultado global no influye
sobre el nivel de endeudamiento de los GS, es asi que a pesar de registrar
resultados equilibrados al inicio del periodo de la descentralizacion existen
entidades que superan los limites de endeudamiento.

Al ser el resultado primario parecido al global, se constaté que el interés que
pagan los GS, no afecta al resultado global.

La deuda subnacional presenta una tendencia creciente en el periodo de analisis,
sin embargo, la combinacion de la aplicacién de un marco legal a través de reglas
fiscales claras y la implementacion de instrumentos de control de endeudamiento
como el PRF, PD y PDIF, coadyuvaron en el ajuste y control del nivel de
endeudamiento de los GS.

% Se debe advertir que los escenarios planteados tienen algunas limitaciones, por ejemplo no considera: el crecimiento
diferenciado de la economia regional y su ciclo que puede ser diferente al escenario nacional, las caracteristicas
particulares de cada endeudamiento: plazo, gracia, tasa de interés fija y/o variable, moneda (y posibles devaluaciones o
apreciaciones); por otra parte, no discrimina la deuda del pasivo no corriente y asume que la totalidad de la misma tiene
cronogramas.
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Dado el elevado nivel de dependencia de los GS con relacion a las transferencias
del nivel central de Estado, la baja de ingresos nacionales constituye un factor
de riesgo para la sostenibilidad del endeudamiento subnacional.

La estructura de la deuda subnacional evidencia que los GS adquieren
mayoritariamente pasivos no corrientes o de largo plazo, sin embargo, en los
periodos de incremento de endeudamiento por la baja ingresos por
transferencias corrientes, el pasivo corriente o de corto plazo tiene a aumentar,
lo cual representa una condicidon que propicia el sobreendeudamiento.

Si bien a lo largo del periodo de analisis, la deuda interna es el componente
principal de la deuda subnacional, la deuda externa presenta un nivel de
crecimiento importante de lo cual se deduce que los GS afrontaran un mayor
riesgo derivado de las tasas internacionales y devaluaciones de la moneda local.

El efecto de la caida de ingresos registrada en la ultima década (2008 y 2013)
sobre los indicadores de endeudamiento fue atenuado por las reformas que el
Estado implementd desde el 2005 (nacionalizacion de hidrocarburos, Impuesto
Directo a los Hidrocarburos), lo que permiti6 ahorros en los GS para afrontar la
misma.

El analisis de sostenibilidad de la deuda, evidencia que son los GAM Capitales
de Departamento y El Alto, los que en el tiempo mantienen mejores indicadores
de endeudamiento que los GAD.
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ANEXOS
Anexo N° 1
SALDOS DE CUENTAS FISCALES DE GAM, GAM CAPITALES DE DEPARTAMENTO Y
GAD

(En millones de bolivianos)

ENTIDAD 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015p) Semz_o(lg
GAD Chuquisaca 1087 2537 4506 5136 3947 2625 1335 1818 2896 2543 2851 174,8
GAD La Paz 1540 3078 4072  331,3 2652  227,9 4255 4352 2639 2175  166,9 218,7
GAD Cochabamba 2998 2420 2731 3248 2172 1932 2934  401,0 4509 2861 203,4 189,5
GAD Oruro 1489 3509 3418 2075 23,2 506 1602 2537 2855 75,0 57,8 101,6
GAD Potosi 1652  487,6 6735 6954 5486 7732 10115 12211 12092 1.0533 6917 511,3
GAD Tarija 508,6 3691 4636 4768 5558 9950 12099 1.3640 11274 8020  429,0 527,1
GAD Santa Cruz 1778 2187 1904 2145 1579 2136 5283 1.0096 1.0859 6688  261,9 300,1
GAD Beni 953 1130 47,5 31,1 19,2 28,7 851 1903 2361 1627 1312 104,7
GAD Pando 91,4 7,7 45,7 88,8 1220 1085 1313 1779 1911 1475 38,1 14,0
TOTAL GAD 2.4145 2.893,3 2.883,7 23038 28620 3.9785 52346 5.139,6 3.667,5 2.265,1 2.141,8
GAM Sucre 29,0 650 1081 1586 1567 2229 2976 3941 3955 3284 2614 303,3
GAM La Paz 46,3 48,4 792 1494 2179 4036 5631 6840 7502 3743 1318 169,0
GAM Cochabamba 66,0 1376 1976 2494 2677 4279 030 6747 7722 7989 8413 759,5
GAM Oruro 233 63,0 95,0 89,9 66,5 1570 2915 3859 4989 4760 2726 160,1
GAM Potosi 17,3 41,0 29,7 40,7 33,4 505 1425 2588 3276 2346 2456 239,0
GAM Tarija 30,6 959 1622 1932 1432 2021 2965 4054 4068 3624 2720 230,7
GAM Santa Cruz 1348 2855 4227 3720 1227 2324 6334 8629 6084 2775 4481 743,0
GAM Trinidad 7.8 1,7 11,1 14,6 9,1 35,1 68,4 75,6 91,1 34,0 18,2 17,9
GAM Cobija 11,0 14,2 12,1 12,7 18,3 38,2 65,7 858 13438 88,0 15,3 24,5

GAM EI Alto 88,8 198,5 321,4 493,5 656,0 560,0 680,6 751,5
GAM CAPITALES DE DEPARTAMENTC 456,8 964,3  1.363,1 11243 1.977,0 3.283,0 4.320,7 4.641,4 3.534,0 3.186,8 3.398,6

Resto GAM 1.2445 1.441,0 1.723,7 1.530,9 22584 36417 42750 51725 4.527,2 3.871,7 3.921,3
TOTAL GAM 2.6552 4.2354 6.924,8 8.5958 9.813,9 8.061,1 7.058,5 7.319,9

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas - Viceministerio de Presupuesto y Contabilidad Fiscal.
Nota: Corresponde a saldos en la banca privada.

Los GAM incluyen a los GAM Capitales de Departamento y El Alto.

(p) Preliminar.
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Anexo N°2
BOLIVIA
ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS DE LOS GAD, ANOS SELECCIONADOS 1996, 2005,
2015
(En porcentaje del PIB)

RECU RECU

RSOS i RSOS

PROPI PROPI
0s 0s

CHuQul
SACA 0,28 0,02 0,07 0,11 0,08 0,26 0,01 0,16 0,04 0,05 0,39 0,07 0,08 0,05 0,20

LAPAZ |037 0,12 0,11 0,13 0,01 0,54 0,02 0,34 0,16 0,02 0,30 0,06 0,13 0,05 0,05

COCHAB
AMBA 0,50 0,18 0,11 0,04 0,18 0,56 0,02 0,19 0,04 0,31 0,27 0,05 0,12 0,04 0,07

ORURO | 0,11 0,02 0,03 0,02 0,04 0,30 0,01 0,20 0,04 0,06 0,17 0,02 0,09 0,02 0,03
POTOSi | 0,20 0,02 0,06 0,11 0,02 0,33 0,01 0,22 0,04 0,06 0,31 0,02 0,08 0,02 0,20
TARUA (020 0,02 0,05 0,04 0,10 1,46 0,00 0,23 0,00 1,22 1,26 0,02 0,09 0,04 1,1
CSIQLT;A 0,58 0,21 0,08 0,08 0,22 0,68 0,02 0,26 0,05 0,35 0,51 0,03 0,12 0,04 0,33
BENI 0,12 0,00 0,04 0,03 0,04 0,33 0,00 0,19 0,02 0,12 0,19 0,01 0,07 - 0,11

PANDO | 0,06 0,00 0,03 0,00 0,02 0,25 0,00 0,17 0,02 0,06 0,13 0,00 0,07 0,01 0,05

TOTAL 2,44 0,60 0,58 0,56 0,69 4,71 0,09 1,96 0,40 2,25 3,53 0,27 0,84 0,26 2,15

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Ministerio de Economia y Finanzas Publicas (MEFP)
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Anexo N°3
BOLIVIA
ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS DE LOS GAD, ANOS SELECCIONADOS 1996, 20
2015
(Participacion respecto al Total)

TRAN TRAN TRAN
SF. DE SF. DE SF. DE
RECU TRANS CAPIT RECU TRANS CAPIT TRANS CAPIT
RSOS F. ALY RSOS F. ALY F. ALY
PROPI CORRI OTRO PROPI CORRI OTRO CORRI OTRO
0os ENTES S 0s ENTES S ENTES S
INGRE INGRE INGRE
SOS SOS SOS
CHuQuil
SACA 1000 86 259 38,3 27,2 1000 53 61,0 14,3 19,4 100,0 16,9 19,8 12,0 51,3
LAPAZ | 1000 333 28,8 35,6 23 100,0 45 62,4 29,9 3.1 100,0 215 43,2 16,9 18,3
COCHA
BAMBA | 1000 358 215 7,7 35,0 100,0 2,7 34,7 6,9 55,7 100,0 17,4 43,5 14,7 243

ORURO | 100,0 144 30,6 21,5 33,6 100,0 2.2 65,2 12,6 20,0 100,0 10,7 56,3 12,9 20,1

POTOSI | 1000 11,3 28,5 52,2 8,0 1000 17 68,4 11,6 18,4 100,0 49 25,6 57 63,8
TARWUA | 1000 7.8 23,5 19,8 48,9 100,0 0,1 15,8 0,1 84,0 1000 1.8 71 3,2 87,9
SANTA

CRUZ 100,0 359 13,1 13,5 37,5 100,0 3,0 37,7 8,0 51,2 100,0 54 23,4 7,0 64,2
BENI 1000 37 37,0 26,6 32,7 1000 14 57,9 4,8 36,0 100,0 57 36,2 - 58,1
PANDO | 100,0 6,7 61,2 0,0 321 100,0 0,6 68,8 75 231 1000 1,9 51,2 6,7 40,2

TOTAL 100,0 24,7 24,0 23,0 28,3 | 100,0 2,0 M,7 8,6 47,8 100,0 7,8 23,9 7,4 60,9

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Ministerio de Economia y Finanzas Publicas (MEFP)
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Anexo N°4
BOLIVIA
ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS DE LOS GAM CAPITALES Y EL
SELECCIONADOS 1994, 1996, 2005, 2015
(En porcentaje del PIB)

SUCRE | 0,09 0,02 0,07 - 0,12 0,05 0,07 0,00 0,17 0,07 0,09 0,02 0,27 0,08 0,16 0,03
FI’_:Z 0,65 0,11 0,53 0,01 0,73 0,38 0,25 0,10 0,79 0,46 0,26 0,08 0,69 0,32 0,37 0,00
AI\ELLTO - - - - 0,24 0,06 0,14 0,04 0,36 0,10 0,21 0,05 0,54 0,10 0,41 0,02
COCHA

BAMBA | 0,32 0,09 0,23 0,01 044 025 0,14 0,04 0,35 0,17 0,16 0,02 0,53 0,21 0,31 0,00
ORURO | 0,11 0,03 0,06 0,02 0,11 0,04 0,07 0,01 0,15 0,05 0,08 0,03 0,25 0,06 0,17 0,01
POTOSI | - - - - 0,06 0,02 0,04 0,00 0,08 0,02 0,05 0,01 0,16 0,04 0,10 0,02
TARUA | 0,07 0,02 0,04 0,02 0,07 0,03 0,04 0,00 0,14 0,04 0,06 0,04 0,21 0,05 0,16 0,01

SANTA
CRUZ 0,52 0,06 0,38 0,08 0,55 0,29 0,24 0,02 0,82 0,37 0,36 0,09 1,20 0,51 0,69 0,01

TRINID
AD - - - - 0,03 0,01 0,02 0,00 0,06 0,02 0,03 0,02 0,10 0,02 0,08 0,00
COBUA | - - - - 0,02 0,00 0,00 0,01 0,03 0,01 0,02 0,00 0,10 0,02 0,08 0,01

TOTAL 1,76 0,34 1,29 0,13 2,38 1,13 1,01 0,24 2,95 1,30 1,30 0,35 4,05 1,39 2,53 0,12

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Ministerio de Economia y Finanzas Publicas (MEFP)
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Anexo N°5
BOLIVIA
ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS DE LOS GAM CAPITALES Y EL A
SELECCIONADOS 1994, 1996, 2005, 2015
(Participacion respecto al Total)

SUCRE | 100,0 245 75,5 -1100,0 412 54,7 4,0 100,0 39,5 51,0 9,5 100,0 283 59,7 12,0
FI’_:Z 100,0 17,6 80,6 1,81 100,0 51,6 34,5 13,9 100,0 57,5 32,3 10,2 100,0 45,6 53,9 0,5
AI\ELLTO n.d. n.d. n.d. nd. [ 100,0 26,8 57,3 15,9 100,0 283 57,8 13,9 100,0 18,4 77,0 4,6
COCHA

BAMBA | 100,0 26,8 71,6 1,6 | 100,0 57,8 321 10,1 100,0 477 46,6 57 100,0 40,6 58,5 0,8
ORURO | 100,0 30,1 52,6 17,3 | 100,0 33,6 58,3 8,2 100,0 323 50,7 16,9 100,0 24,7 69,5 5,9
POTOSI n.d. n.d. n.d. nd. [ 100,0 29,2 70,5 0,3 100,0 27,7 58,7 13,6 100,0 22,4 65,4 12,2
TARIJA | 100,0 28,9 49,6 21,5 | 100,0 47,0 51,8 1,2 100,0 27,6 441 28,3 100,0 221 74,6 3,3

SANTA
CRUZ 100,0 12,5 72,6 14,9 | 100,0 51,9 43,7 4.4 100,0 456 43,5 10,9 100,0 42,2 57,4 04

TRINID
AD n.d. n.d. n.d. nd. [ 100,0 285 63,3 8,2 100,0 28,6 47,8 23,6 100,0 16,3 79,3 4,5
COBIJA n.d. n.d. n.d. nd. [ 100,0 13,0 243 62,7 100,0 185 67,3 14,2 100,0 157 75,7 8,6

TOTAL | 100,0 19,3 73,3 7,3 [ 100,0 47,6 42,5 9,9 100,0 439 44,2 11,9 | 100,0 343 62,6 3,1

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Ministerio de Economia y Finanzas Publicas (MEFP)

33



ANEXO N°6

PROYECCIONES DE SD Y VPD PARA GS (2016-2020)

GOBIERNOS AUTONOMOS DEPARTAMENTALES
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GAD Cochabamba
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GAD Potosi

VPD < 2

SD<0,2
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GAD Santa Cruz
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SD<0,2

Grafico de tendencia 2

Grafico de tendencia 1

,17651
1,39740
’ ,15651
1,19740 ,13651
=10% = 10%
,99740 /11651
=25% 09651 =25%
,0965
,79740 ~50% - 50%
,07651
,59740 m90% ® 90%
,05651
,39740
< < < < < 103651
o o o e 0
o o lw) lw) lw)
- o w & o w
GAD Beni
VPD< 2 SD<0,2
Grafico de tendencia 2 Grafico de tendencia 1
,55195 ,09801
,50195 \ ,09301
,45195 \ ,08801
,40195 =10% 08301 = 10%
,35195 =25% ,07801 B25%
30195 ~50% ,07301 - 50%
,25195
20195 =90% ,06801 90%
’ ,06301
15195 ,05801

T-ddA
¢ adA
€-ddA
¥ - AdA
S - adA

37



GAD Pando
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GOBIERNOS AUTONOMOS MUNICIPALES

GAM Sucre
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SD<0,2
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GAM El Alto

VPD < 2

SD<0,2
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GAM Oruro
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GAM Tarija
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SD<0,2
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GAM Trinidad

VPD <2

SD<0,2
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SUPUESTOS UTILIZADOS:

Variable

Supuesto

Los recursos transferidos por el nivel central del
Estado (coparticipacién tributaria)

Distribucion uniforme de la tasa de crecimiento,
la cual va de 3 a 4%.

Impuesto Directo a los Hidrocarburos y Regalias

Distribuciéon normal, con media 0% y desviacidn
estandar 5%

Impuestos Municipales

Distribuciéon normal, con media 0% y desviacidn
estandar 5%

Los recursos propios y otros recursos

Distribucion uniforme de la tasa de crecimiento,
la cual va de 3 a 4%.

Deuda total

Distribuciéon normal, con media 14,6% y
desviacion estandar de 4%

Intereses por Deuda Externa

Distribuciéon normal, con media 0% y desviacion
estandar 0,5%

Amortizacion

Cuota Constante pagada en 10 aiios.
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