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Un nuevo contexto
para el desarrollo de la
descentralizacion

¢Como hacer que los gobiernos res-
pondan a las necesidades de sus ha-
bitantes? é¢Son los gobiernos locales
mas eficaces que el gobierno central
para atender las demandas locales y
mejorar la vida de la poblacion? La
descentralizacion fiscal es conside-
rada como una alternativa promiso-
ria para la provisién dptima de bie-
nes y servicios publicos.

En Bolivia, el modelo de descentra-
lizacion aplicado ha recibido elogios
por la manera de definir las respon-
sabilidades de los distintos niveles
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de gobierno’ (Bardhan, 2002)?. En-
tre otros, la norma mas importante
para de este proceso fue la Ley N2
1551, de Participacion Popular, pro-
mulgada el 20 de abril de 1994. El
nucleo de esa Ley comprende cua-
tro puntos (Faguet, 2013)3: i) asig-
nacion de recursos econdémicos a los
municipios, ii) asignacién de respon-
sabilidades a los municipios para la
prestacion de servicios publicos, iii)
establecimiento de los Comités de
Vigilancia para representar mejor
las demandas locales en la toma de
decisiones y su fiscalizaciény, iv) re-
conocimiento institucional de todo
el territorio boliviano por medio de
la municipalizacidn4.

En este marco institucional inicial y
analizando el periodo 1987-2007,

Para informacion sobre el proceso de implementacion de la descentralizacion, consultar Finot8 (2016).
Bardhan, P. (2002). Decentralization of Governance and Development. Journal of Economic Perspectives, 16 (4), 185-205.
Faguet, J P. (2013). Decentralization and Popular Democracy. Ann Arbor: The University of Michigan Press.
Como destaca Finot (2016), con la Ley de Participacién Popular la jurisdiccidn territorial de los 316 municipios, que hasta entonces eran considerados

Faguet (20045, 20096 , 20137), de-
muestra que la descentralizacion
en Bolivia logrdé que los recursos se
inviertan de acuerdo a las necesida-
des locales.

Desde 2007 hasta la fecha, tres fac-
tores definen un nuevo escenario
para el desarrollo de la descentrali-
zacion:

i) el marco institucional de la des-
centralizacidon cambia por:

a. la aprobacidn de la nueva Consti-
tucion Politica del Estado, CPE, en
2009, que define a Bolivia como
un Estado con Autonomias,

b. la promulgacion de la Ley 031,
Ley Marco de Autonomias y Des

como ambitos urbanos, fue ampliada a la seccién de provincia, con lo cual todo el territorio nacional quedé distribuido en municipios.

Ibid., pp.7.
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Faguet, J P. (2004). Does Decentralization Increase Responsiveness to Local Needs? Evidence from Bolivia. Journal of Public Economics, 88, 867— 893.
Faguet, J P. (2009). Governance from Below in Bolivia: A Theory of Local Government with two empirical tests. Latin American Politics and Society, 59.

Finot, I. (2016). Democratizar el Estado: a 25 afios de una propuesta de descentralizacion para Bolivia. La Paz: Plural Editores.



centralizacion “Andrés Ibafez”,
de 19 de julio de 2010;

un escenario de multiples gobier-
nos subnacionales proveedores
de bienes publicos, destacando
la participacion activa del gobier-
no central en obras locales; y

iii) el aumento importante de los

recursos recibidos por los muni-
cipios (fruto del boom en el pre-
cio del petréleo desde 2006 has-
ta 2013) que asciende a mas del
doble de los recursos del periodo
anterior a 2007.

En este marco, el presente docu-
mento presenta los resultados de la
investigacion “Descentralizacion en
Bolivia: eficacia y externalidades”
gue tenia los siguientes objetivos9:

i)

Evaluar empiricamente la efica-
cia de la administracion munici-
pal para cubrir las necesidades
locales. Para ello se analiza el
cambio en el comportamiento de
la inversién municipal que puede
ser atribuido a las medidas de
descentralizacién de 1994 y de
2010, y se evalla si ese cambio
se relaciona con las necesidades
locales.

Analizar, mediante técnicas de
econometria espacial, la asigna-
cion del programa Bolivia Cam-
bia, BC10; 3 través de la concen-
tracién espacial de municipios
beneficiarios, por una parte v,
por otra parte, los potenciales
determinantes de dicha asigna-
cion.

iii) Verificar las posibles externali-

dades que pudieran surgir de la
intervencion del gobierno cen-
tral (por medio del BC) sobre la
administracion de los recursos
municipales de inversién. Para

»

ello se analiza el cambio en
el comportamiento de la in-
version municipal que podria
ser atribuido al programa BC,
y se evalla si ese cambio se
encuentra relacionado con las
necesidades locales.

¢Cambib la
descentralizacion los
patrones de inversion
local?

Dos muestras se consideran para
indagar el posible cambio en los
montos de inversion local, des-
tinados a cada sector analizado,
que podrian atribuirse a las me-
didas de descentralizacion. Ini-
cialmente, para tener una idea
global del efecto de la medida

9 Para detalles técnico-metodoldgicos de la investigacion, consultar Ugarte y Bolivarl2 (2018).
10 “E| programa ‘Bolivia Cambia, Evo Cumple’ fue creado por el Gobierno en 2007, mediante el Decreto Supremo 29091, con la funcién de apoyar en la
implementacién de proyectos especiales en el ambito municipal, regional y social (...) El programa es dependiente del Ministerio de la Presidencia
y opera a través de la Unidad de Proyectos Especiales (UPRE)”. http://www.comunicacion.gob.bo/sites/default/files/media/publicaciones/
Bolivia%20Comunica%2023-REDES.pdf (acceso 23/10/18). El programa funciona con fondos del TGN y de la cooperacidn internacional (Art. 7.1).
11 para definir el posible cambio en el patrén de inversion se verificaron las diferencias en el promedio de inversién municipal en cada sector antes y
después de los afios 1994 y 2010, a través de una regresion tobit controlado por efectos fijos. Posteriormente se calculd la magnitud del cambio
en la inversién local para cada municipio, por sector, lo que se relacioné con las necesidades en los afios 1994 y 2010, a través de regresiones
S-multivaradas. Para mas detalles técnico-metodoldgicos cfr. Ugarte y Bolivar (2018).

12 ygarte, D., y Bolivar, 0. 2018. Descentralizacién en Bolivia: efectividad y externalidades. Mimeo.

de descentralizacién de 1994, se
compara la inversion municipal
del periodo 1987-1994 con la del
periodo 1995-2016. Asimismo,
para conocer si la profundizaciéon
de la descentralizacién de 2010
tuvo un efecto sobre el comporta-
miento de la inversién municipal,
se compara esta variable en los
periodos 1995-2010 y 2011-2016.
Adicionalmente, y como segundo
criterio se considerd el nimero de
municipios donde el cambio en
los montos de inversién fue esta-
disticamente significativo.

Los resultados de la Tabla 1 (co-
lumnas 1 y 411) permiten obser-
var que la descentralizacién de
1994 cambid los patrones nacio-
nales de inversion municipal de
manera significativa en los secto-
res de desarrollo urbano, educa-
cion, salud, saneamiento basico,
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agricultura, industria, y manejo de
cuencas. Asimismo, en el marco del
nuevo contexto de la descentraliza-
cion, a partir de 2010, los patrones
nacionales de inversién municipal
cambiaron para los sectores de sa-
lud, educacién, saneamiento basico,
y desarrollo urbano.

¢Fue coherente el
cambio de patrén en
la inversion municipal
con las necesidades
locales?

Una vez identificados los sectores
donde la descentralizacion altero
los patrones de inversién local, el si-

guiente paso consistié en examinar
la relacion de esos cambios con las
necesidades locales13,

Los resultados sugieren que la des-
centralizacion de 1994 aumentd el
total de la inversidn en educacién
en municipios donde el analfabetis-

mo era mas alto y la asistencia esco-
lar mas baja. Asimismo, la inversion
descentralizada en salud aumenté
en municipios en los que pocos ho-
gares tenian acceso a los servicios de
salud. La inversién en saneamiento
basico aumentd en municipios con
menor porcentaje de poblacién con
acceso a alcantarillado. La inversidon

13 Las necesidades se miden con indicadores de escasez u oferta de servicios publicos, medidos al inicio del periodo de comparacién.



La descentralizacion
cambid los patrones
nacionales de inversion
municipal de manera

significativa. Estos cambios
estuvieron relacionados
con las necesidades
locales.

municipal agricola aumentd en los
municipios con necesidad de ele-
var la productividad alimentaria. A
su vez, las municipalidades invirtie-
ron mas en drenaje pluvial donde la
provisidn existente era mas baja (ver
Tabla 1, columna 2).

Es decir, la inversién municipal en
estos sectores fue progresiva en
términos de necesidades en la me-
dida que estuvieron relacionados
con sus indicadores de escasez. Es-

tos resultados sugieren que
los gobiernos locales fueron
mas sensibles a las necesida-
des locales comparandolos
con el gobierno central (antes
de 1994). En otras palabras,
el gobierno municipal visuali-
z6 las necesidades locales con
mas precisién que el gobierno
central.

Ahora bien, si se consideran
los resultados de la profundi-
zacion de la descentralizacién
de 2010, se obtiene que el
aumento en los patrones de
inversién local en los sectores
de educacién y salud (comparando-
la con el periodo inicial de descen-
tralizacion), no estaria relacionado
con las variables de necesidades lo-
cales planteadas. Una hipdtesis que
explicaria este comportamiento es
gue las necesidades en estos secto-
res cambiaron en el tiempo. Mien-
tras que, el cambio en el patréon de
inversion en saneamiento basico, si
estaria relacionado con el porcen-
taje de la poblaciéon que no tenia
acceso a alcantarillado (ver Tabla 1,
columna 4).

Anélisis de las
externalidades de la
participacion del gobierno
central en obras locales

¢Existe un patron espacial
en las asignaciones del
programa Bolivia Cambia?

Para responder la pregunta, se ana-
lizara la asignacion espacial de los
recursos derivados del programa
BC. Los resultados sugieren la exis-
tencia de conglomerados de mu-
nicipios beneficiados con recursos
del programa BC, lo que indicaria
la autocorrelacidon espacial positi-
va en la seleccion de beneficiarios
de BC a nivel municipall4. Asimis-
mo, con base en técnicas basicas de
econometria espacial otros cdlculos
sugieren que, en promedio, los mu-
nicipios en Bolivia son 0,3 puntos
porcentuales (pp.) mds propensos
a beneficiarse con el programa BC
cuando la proporcion de vecinos
beneficiados con dicho programa

Tabla 1. Bolivia. Descentralizacion municipal: patrén de inversion
y necesidades locales, 1987-2016

Muestra: 1987-1994 vs 1995-2016 1995-2010 vs 2011-2016
(1 (2) @) (4)
Cambio en el patrén Cambio relacionado Cambio en el patron Cambio relacionado
de inversion con sus necesidades de inversion con sus necesidades
locales locales
Inversion local en:
Urbanismo y vivienda Si Si Si -
Salud Si Si Si No
Saneamiento basico Si Si Si Si
Agricultura Si Si No -
Educacion Si Si Si No
Manejo de cuencas Si - No -
Energia No - No -
Industria y turismo Si - No -
Transporte No - No -
Comunicacion No - No -

Fuente: elaboracion propia.

14 g estadistico utilizado es el | de Moran.



se incrementa en 1pp. También
cuando registran carencias en sa-
neamiento basico, medido a través
de la proporcion de poblacién que
no cuenta con alcantarillado. Final-
mente, la probabilidad de ser bene-
ficiario de BCincrementa cuando los
municipios se localizan en la regién

del valle.

La intervencién del
gobierno central,
mediante el programa
BC, modificd los
patrones de inversion

municipal, existiendo
un efecto sustitucion y
complemento en algunos
casos.

¢Ha cambiado el patrén
de inversion municipal
debido al programa

BC? ¢Se relaciona

este patron con las
necesidades locales?

Los resultados obtenidos sugieren
que la intervencién del gobierno
central, mediante el programa BC,
habria modificado los patrones de
inversidon municipalls,

Los resultados apuntan a que los pa-
trones de inversién local en educa-
cion, de manera agregada, sélo ha-
brian sido afectados por proyectos
de infraestructura social y proyectos
grandes en educacion del programa
BC. Concretamente, la intervencion
del programa BC con proyectos
grandes de educacidn repercutiria
en la expansién de la inversion local
en dicho sector; es decir, existiria un
efecto complemento entre dichas

inversiones. Este resultado es cohe-
rente dado que, en muchos casos,
el gobierno central financia infraes-
tructura fisica de proyectos de edu-
cacién, misma que para entrar en
operacién requiere de inversiones
complementarias (o contraparte lo-
cal) no solo en infraestructura fisica,
sino también en maquinaria y equi-
pos, provistos por el nivel locall6.

La intervencion del BC con proyec-
tos de infraestructura social, que
incluye proyectos pequeiios de
infraestructura en educacién, ge-
neraria un cambio negativo en los

patrones de inversion local en edu-
cacion; es decir, existiria un efec-
to sustitucion. Esto indica que, en
promedio, estos gobiernos munici-
pales tenderian a reducir la asigna-
cion de recursos locales a proyectos
de educacion. Al respecto, hay que
decir que las inversiones en infraes-
tructura social se concentran en
proyectos menores (e.g. centros
educativos pequefios) y que tienen
por objetivo satisfacer las necesida-
des basicas. Pero, estos proyectos
menores, generalmente no requie-
ren contraparte del nivel local. De
esa manera, los gobiernos munici-

pales beneficiados con este tipo de

proyectos de BC, ya no estarian rea-

lizando inversiones en educacidn

15 se utiliza la misma estrategia metodoldgica resumida en el pie de pagina 4, la diferencia radica en que las categorias de
comparacién son: el municipio recibié inversion de Bolivia Cambia vs. no recibi6 tal inversién.

16 pebido a las restricciones en la desagregacion de la informacién de Bolivia Cambia, no se puede realizar una
descomposicion del efecto atribuible inicamente a la contraparte local.
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El problema de fondo en
la asignacion de recursos
publicos radica en la

carencia de mecanismos
de revelacion de
preferencias de los
individuos de la
sociedad.

para reducir las brechas de necesi-
dad bdsica (a su vez, los municipios
no estan obligados a realizar inver-
siones complementarias).

Con relacion al sector de salud, la
intervencion mediante proyectos
de salud del programa BC conlle-
varia un cambio en los patrones de
inversion local en dicho sector. Los
resultados muestran que este efec-
to es positivo; es un efecto comple-
mento. Notese que al igual que el
caso de inversiones en educacion,
los proyectos de salud del programa
BC se caracterizan por construir in-
fraestructura fisica, la que requiere
contraparte local.

En municipios que se beneficiaron
con proyectos de educacién e in-
fraestructura social de BC, los cam-
bios en los patrones de inversion
local en educacion estarian positi-
vamente relacionados con las ne-
cesidades asociadas a dicho sector.
Asimismo, el incremento en la inver-
sion local en educacion seria mayor
en municipios donde el desempleo
es mas alto, lo cual es coherente

dado que la inversion en capital hu-
mano (i.e. educacion) les permitird
potenciar sus economias locales.

Para municipios que se beneficiaron
con proyectos de salud de BC, los
resultados muestran que los cam-
bios en el patrén de las inversio-
nes locales en el sector de salud no
responderian a las necesidades ini-
ciales locales, medidas a través del
porcentaje de personas que acuden
a centros privados de salud, o usan
otros métodos de sanidad, diferen-
tes a los centros publicos de salud.

¢Ha cambiado el
patron de inversion
municipal debido a
la implementacion
del programa BC en
municipios vecinos?

Los resultados indican que la inver-
sién local no es sensible al hecho de
gue municipios “vecinos” se bene-
ficien con proyectos de educacion,
salud, infraestructura social o pro-
ductivos de BC.

Conclusiéon y
recomendaciones

Los resultados de la investigacidon
sugieren que la descentralizacion
modificé los patrones de inversion
local. En el contexto actual de la
economia boliviana, este cambio se

encuentra altamente relacionado
con las necesidades locales, si se
comparan los periodos pre y post-
descentralizacion de 1994 (1987-
1994 vs. 1995-2016). Sin embar-
go, al compararse los periodos de
implementacién inicial con el de
profundizacion de la descentrali-
zacion (1995-2010 vs. 2011-2016),
los cambios en los patrones de in-
version municipal estarian menos
relacionados con las variables de
necesidades empleadas en el ana-
lisis. Este ultimo resultado podria
deberse a que, en los Ultimos afios,
se registré una reduccion importan-
te en las brechas de necesidades
basicas; obviamente, queda traba-
jo por realizar, pero en lo que hace
al contexto pre-descentralizacion
0 pre-boom hay una mejora consi-
derable. Asimismo, en los ultimos
afios se observd un crecimiento de
la clase media, cuyas necesidades
son diferentes. En este sentido, sur-
ge la necesidad de reevaluar los cri-
terios de asignacién de la inversion
publica, de tal manera que permita
no solo profundizar la provision de
bienes publicos para necesidades
basicas, sino también contemplar
los requerimientos de una sociedad
con una clase media en crecimiento
constante.

De manera mas estructural, el pro-
blema de fondo en la asignacién de
recursos publicos radica en la caren-
cia de mecanismos de identificacion
de las preferencias de los individuos.
Es decir, no existen incentivos sufi-
cientes que impulsen a los habitan-
tes de un drea geografica especifica
(e.g. municipios o zonas organizadas



por sub alcaldia) a manifestar de
manera colectiva sus requerimien-
tos de bienes publicos. Pero aun
mas importante, es que la sociedad
carece de incentivos para realizar el
seguimiento de la concretizacion de
los bienes publicos que demandan;
cada individuo se constituye en un
free-rider, en el sentido que espera a
gue otros miembros de la sociedad
incurran en el costo intrinseco que
conlleva exigir el cumplimiento de
lo requerido. En estas condiciones,
la asignacién de los recursos publi-
cos tenderia a ser ineficiente, que
es un aspecto mas importante que

la eficacia per se, evaluado en este
documento.

Finalmente, en la mayoria de los
casos, el analisis de externalidades
mostré que la determinaciéon de
sectores y beneficiarios de los recur-
sos publicos, tanto en inversion local
como de Bolivia Cambia, repercuten
en un efecto imitacién o comple-
mento por parte de los gobernantes
locales. En este contexto, se debe-
rian generar politicas de articula-
cion a nivel central-local y local-local
para la asignacién de recursos publi-
cos que sean complementarios para

la reduccion de brechas similares
entre gobiernos locales.
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El estudio forma parte del programa de cooperacion técnica “Fortalecimiento de la Investigacion en Desarrollo Econdmico
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Las opiniones expresadas en este documento pertenecen a los autores y no necesariamente reflejan la posicion oficial de las
instituciones auspiciadoras ni de la Fundacion INESAD (Instituto de Estudios Avanzados en Desarrollo).
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