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Resumen

Los gobiernos locales tienen como principal objetivo el proveer bienes y servicios publicos a través
del uso eficiente de los recursos, tanto de aquellos asignados desde otras instancias del gobierno
como los que son generados por cuenta propia. El evaluar y conocer el desempeio de los
municipios en el pais permite determinar acciones que conduzcan a una redistribucién mas justa,
disminucién de inequidades y promueve la estabilidad y el desarrollo. La presente investigacion
busca la construccion de un indice de desempefio municipal de caracter multidimensional que
integre aspectos financieros, fiscales y de servicios sociales, mediante el uso y la aplicacién de
técnicas como el andlisis de componentes principales. Al construir el indice se elabord un ranking de
desempeiio de los 202 municipios analizados, donde 22 municipios presentan desempeio
sobresaliente, 44 satisfactorio, 71 con desempefio medio, 61 con desempefio bajo y 4 municipios
con desempenio critico, donde adicionalmente entre los resultados generales se determind que los
municipios con menores niveles de desempefio presentan caracteristicas comunes: baja generacién
de recursos propios, altos niveles de inversion y deuda, bajos porcentajes de coberturas de servicios
sociales basicos y bajos porcentajes de partos atendidos por personal médico, ademas muchos de
ellos se encuentran ubicados al sur del pais, entre otros. Estos resultados permiten evidenciar y
enfatizar la importancia del seguimiento y la evaluacién que debe realizarse para determinar la
calidad de la inversion y del gasto de las entidades publicas, en este caso los gobiernos locales. De
esta forma, se pretende que este indice se constituya como una herramienta de toma de decisiones
por un lado y un medio de transparencia y rendicidon de cuentas a la ciudadania por otro.

Palabras Claves: indice de desempefio municipal, gobiernos auténomos descentralizados (GAD),
finanzas publicas, transparencia, descentralizacidn, analisis de componentes principales, analisis
multidimensional.
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Prologo

El Ecuador y el mundo viven una época diferente, una época de cambios, hoy existe una sociedad de la
informacién con amplias y especificas necesidades. Una época en la cual se exige rendir cuentas a los
gobernantes. Contar con informacidn que permita mejorar la planificacion y la toma de diversas
decisiones encaminadas a un desarrollo sostenible y con equidad, es una tarea que la sociedad debe
plantearse como objetivo fundamental. En este sentido contar con informacién basica, oportuna y
confiable, es de vital importancia para la ciudadania, sin embargo estd informacién dentro de un nuevo
contexto deberia describir la problematica que atraviesan las poblaciones para mejorar sus condiciones
de vida desde una perspectiva multidimensional, desagregada, con un enfoque de equidad y que
permita realizar analisis no solo cuantitativos sino cualitativos. En base a este preambulo la presente
investigacion busca construir una herramienta que brinde informacidn para conocer de manera sencilla
y directa el desempefo de los gobiernos municipales, que puede servir las autoridades locales para
seguimiento y evaluacion de su gestion y a la ciudadania para tener argumentos al elegir a sus
gobernantes en base a sus preferencias y a la satisfaccion de sus necesidades.

Esta herramienta es un indice que permita medir el desempeno, y que a su vez integre distintas
variables o indicadores para evaluar a una municipalidad en varios dmbitos, no Unicamente en el
aspecto financiero, permitiendo analizar al desempefio desde un enfoque multidimensional. Para ello es
importante contar con informacion desagregada de tal forma que permita conocer a fondo Ia
problematica de los gobiernos locales y asi mejorar su gestion.

Adicionalmente, considerando que las politicas de desarrollo deben plantearse como objetivo principal
el bienestar de la ciudadania y las mejoras en la calidad de vida, que no necesariamente se ven
reflejadas en mejores ingresos econédmicos, sino en el acceso equitativo a distintas oportunidades, en el
cumplimiento de sus derechos, y en el desarrollo de capacidades humanas.

Si bien, las oportunidades y necesidades pueden resultar infinitas, es necesario determinar las
primordiales e indispensables para tener una vida digna. En base a ello se han desarrollado teorias
econdmicas que consideran el bienestar del ser humano como medio y fin del desarrollo.

En este sentido, un buen manejo de las finanzas publicas a nivel de gobiernos locales y una buena
provision de bienes y servicios de acuerdo a sus competencias, da como resultados: mejor asignacién
de los recursos, redistribucion mas justa, y asegura la estabilidad y el crecimiento.

En paises como el Ecuador, existe gran cantidad de poblacion excluida de oportunidades de
supervivencia y sustento, debido al suministro inadecuado de servicios basicos como salud, saneamiento
ambiental, transporte, educacidn, etc., por un lado, o por incapacidad de las autoridades para afrontar
el pago de estos servicios, por otro. Ademas la ciudadania sufre del desconocimiento de las acciones de
estos gobiernos, es decir la rendicion de cuentas en muchos municipios es incipiente o se la realiza de
manera poco efectiva. Por ejemplo, muchos municipios publican sus informes anuales de gestién de



acuerdo con la Ley Organica de Transparencia y Acceso a la Informacidn Publica (LOTAIP) en el internet;
sin embargo, muy pocas personas, especialmente en las localidades pequeiias y rurales carecen de
internet.

La sostenibilidad fiscal de las finanzas locales en el Ecuador es muy importante en el marco de la
estabilidad de las finanzas publicas nacionales. Ante la importancia que tiene la politica fiscal como
Unico instrumento de una economia dolarizada, es importante que la poblacidon acceda cada vez mas y
de mejor manera, a la informacidn de las finanzas publicas.

Un indice de desempefio municipal es un mecanismo de transparencia y rendicién de cuentas ante la
ciudadania, y, paralelamente, es un parametro para medir, seguir y evaluar el accionar de los gobiernos
locales en un Estado donde se gobierna de forma descentralizada.

La presente investigacion establece la construccién de un indice de desempefio a nivel municipal en el
pais como una medida de la eficiencia en el manejo de las finanzas publicas locales y la provisién de
servicios, el cual dé cuenta de la situacion de las mismas durante el afio 2008. Para esto, en el capitulo |
se inicidé evaluando la situacidn de las finanzas publicas de 182 municipios para el afio 2006, donde se
puede apreciar los bajos niveles de autonomia, altos niveles de gasto en remuneraciones, sin embargo
esto se ve acompafiado de altos niveles de inversién en obras publicas y gastos de capital, pero
lastimosamente no se tiene una dimensidn clara como esta inversion responde a las necesidades reales
de la poblacién. Seguido de ello, se analizdé el marco legal e institucional que envuelve este tema, se
explican los objetivos generales y especificos, y se describe los métodos de investigacion.

En el segundo capitulo, se sintetizd el marco tedrico sobre el que se respalda la presente disertacion, se
estudid la teoria de la hacienda publica y el rol del estado, la teoria sobre las transferencias
intergubernamentales, los teoremas cldsicos de la descentralizacidn, entre otros. Adicionalmente este
capitulo describe algunas metodologias propuestas por organismos internacionales como la CEPAL y el
Banco Mundial, finalmente el capitulo se cierra con la teoria sobre el andlisis de componentes
principales a ser aplicada en capitulos posteriores.

El capitulo Ill, contiene las experiencias internacionales que se han considerado para construir un indice
para el pais, en este sentido cabe destacar el caso de México y Colombia. El siguiente capitulo explica
como fue el proceso de recoleccién de la informacién, de construccién y seleccién de indicadores, y se
realiza el modelo en base al analisis de componentes principales, utilizando el software STATA.

Finalmente, el capitulo V muestra los resultados principales que arroja el indice, y se construye el
ranking de desempefio municipal donde: 22 municipios presentan desempeno sobresaliente, 44
satisfactorio, 71 con desempefio medio, 61 con desempefio bajo y 4 municipios con desempeiio critico.



Capitulo I: Introduccion

1.1 Antecedentes

Al afio 2010, el Ecuador se encuentra dividido en 24 provincias, y 221 cantones, de los cuales tres no
pertenecen a ninguna provincia y se conocen como zonas no delimitadas (1.419 km?, Las Golondrinas,
Manga del Cura, El Piedrero). Los cantones, a su vez, se subdividen en parroquias, las cuales se clasifican
en urbanas y rurales. La relacién entre el gobierno central y los municipios es, fundamentalmente, de
orden juridico. En Ecuador, la Constitucidon de 1945 establecié por primera vez la eleccion mediante voto
popular secreto de alcaldes otorgandoles la facultad de aprobar ordenanzas, acuerdos y resoluciones, y
el derecho de los municipios a asociarse. En 1966 se expide la Ley de Régimen Municipal, la cual otorga
autonomia a los municipios; Mideros (2005:1). Las fuentes de ingresos propias de los municipios
incluyen: tasas (pago por un servicio publico), tributos (impuestos gravados a los bienes inmuebles) y
contribuciones especiales de mejoras (pago por el beneficio real o presuntivo de la construccién de una
obra publica).

La Ley Especial de Transferencia del 15% del presupuesto nacional para los gobiernos seccionales,
expedida en marzo de 1997, contempla la distribucion del 15% del presupuesto del gobierno central a
los municipios y consejos provinciales, sin perjuicio de los recursos asignados por el fondo de desarrollo
seccional (FODESEC) o por otras leyes. Esta ley establece que dichos fondos se destinen a proyectos de
desarrollo econdmico, social y cultural, enfatizando los sectores de menor desarrollo. De acuerdo a ello,
el 10% del total transferido debe destinarse a gasto corriente, como maximo; ademas se prohibe
financiar nuevos contratos de personal o aumentos salariales, y se impone un porcentaje para cubrir
programas sociales. Los recursos asignados en base a esta ley se distribuyen entre municipios (70%) y
consejos provinciales (30%).El porcentaje correspondiente a municipios, de acuerdo a la ley, debia
asignarse de la siguiente manera: 10% en partes iguales; 40% en proporcion a la poblacidn del cantén; y
50% en proporcién a la relacidn entre la poblacién con necesidades bdsicas insatisfechas dentro del
cantdn y la poblacidn con necesidades basicas insatisfechas en todo el pais.

En cuanto a las fuentes alternativas de ingresos, los municipios contaban con donaciones del impuesto
a la renta de personas juridicas nacionales, adicionalmente se otorga la capacidad a cada municipio para
obtener crédito para la ejecucion de proyectos, ya sea en forma directa con un organismo multilateral
(BID, BM, CAF, etc.), un gobierno extranjero, o por medio del Banco del Estado y la Asociacion de
Municipalidades del Ecuador (AME). La legislacion ecuatoriana otorga, ademads, a los municipios el
control (compartido con los consejos provinciales) de los recursos que se encuentran en su jurisdiccién,
y la obligacion de proveer servicios basicos a la poblacion, lo cual delega a los municipios la
responsabilidad y la potestad de ser el principal gestor del desarrollo humano a nivel local.



1.2 Planteamiento del problema

En Ecuador, un alto porcentaje de la poblacién vive bajo el umbral de la pobreza; asi para el afio 2010, el
32.76% de la poblacién tiene ingresos menores a linea de pobreza'. El pais para este mismo afio cuenta
con un coeficiente de Gini a nivel urbano-rural de 0,5046. De igual forma, de acuerdo a la encuesta de
condiciones de vida (ECV- INEC) 2005- 2006, la poblacién con pobreza por necesidades bdsicas
insatisfechas (NBI) fue del 45,75%. Ademas de las condiciones sociales mencionadas como la pobreza y
la desigualdad, existen otros componentes que requieren especial atencidon para promover una vida
digna de la ciudadania, como la relacién existente de la poblacién y el medio ambiente. En el Ecuador
todavia es persistente la sobreexplotacién de los recursos naturales en ciertas zonas del pais, y la
subutilizacidn de los mismos en otras, lo cual ha dado paso a una distribucién inequitativa e ineficiente
del ingreso y de los recursos.

Frente a esta realidad, el Estado tiene la responsabilidad de corregir los fallos de mercado que pueden
agudizar las desigualdades, entre ellos, los fallos en la competencia, los bienes publicos, las
externalidades negativas, las asimetrias de informacidn, y la ausencia de pleno empleo, mejorando la
distribucién del ingreso y promoviendo una mejor asignacidn de recursos a través de una adecuada
administracién fiscal. Pese a ello, los distintos gobiernos tampoco han podido generar una rapida y
eficiente modernizacion en todos sus niveles. Para muchos, el sistema de administracion centralizada de
los recursos fiscales constituye una de las causas que ha impedido un amplio desarrollo regional y social,
gue sea a su vez equitativo, dindmico y participativo, pese a que la Constitucidn (2008), expresa: “Art. 1:
El Estado [...] se organiza en forma de republica y se gobierna de manera descentralizada”. En este
sentido, muchos municipios pequefios se sienten rezagados mientras que otros pese a recibir
asignaciones justas no llevan un manejo adecuado de las finanzas publicas, lo cual se refleja en el
abastecimiento de servicios basicos a la poblacién como parte de sus competencias fundamentales.

En 1999, el Ecuador atraviesa una de las mas graves crisis econdmicas en la historia del pais, de la mano
de una persistente inestabilidad politica y un clima de desconfianza de la ciudadania. Los desequilibrios
macroecondmicos se vieron marcados por una disminucion del producto interno bruto (PIB) de 23.255
millones de ddlares, en 1998, a 16.675 millones de ddlares en 1999, una tasa de crecimiento del PIB
per capita de -29,8%, acompanado por una elevada inflacién, 60,7% de variacién anual; una alta
volatilidad cambiaria, el sucre se devalué en 274% en un afo; y altas tasas de interés, 75% equivalia a la
tasa nominal activa, todo ello determind el comportamiento de los distintos agentes econémicos
durante la época®. Los problemas econémicos y sociales se vieron reflejados en cambios extremos para
la poblacién; asi se pudo apreciar un incremento del desempleo, el cual llegd al 18,2% en 1999; el
subempleo por su parte, constituia el 54,4% de la Poblacion Econémicamente Activa (PEA), los salarios

! Indicador de pobreza por ingresos, nacional urbano-rural en base a la Encuesta nacional de empleo, desempleo y
subempleo (ENEMDU) calculado por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC). Para diciembre de 2010
la linea de pobreza es de 69,05 UDS mensuales y la linea de extrema pobreza es de 38,91 UDS al mes.

? Banco Central del Ecuador, Informacién estadistica mensual, enero 2001.

* Marco P. Naranjo Chiriboga (2005), Dolarizacion Oficial y Regimenes Monetarios en el Ecuador, Quito- Ecuador:
Colegio de Economistas de Pichincha.
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también se vieron afectados notablemente durante ese afio asi, mientras para enero el salario minimo
mensual era de 134,18 dédlares para diciembre del mismo afio alcanzaba apenas los 50 délares. Un
hecho que marco la década de los noventa consistié en la salida masiva de ecuatorianas y ecuatorianos
al extranjero en busca de nuevas oportunidades y mejores condiciones de vida.

Durante la ultima década, después de la adopcidn del délar como moneda oficial, la situaciéon socio
econémica del pais comienza a estabilizarse; sin embargo, problemas como la pobreza todavia son
persistentes. En 2007, la pobreza por ingresos fue del 36,74% (urbana de 24,33% vy rural de 61,34%),
mientras que la poblacién bajo la linea de pobreza extrema fue del 16,45% (pobreza extrema urbana de
7,94% vy rural de 33,34%), los niveles de desempleo alcanzaron 7,1% de la poblacion para dicho afo
incrementandose a 9,1% en 2009, mientras el subempleo alcanzé niveles del 51,9% y el 51,7% en 2007 y
2009, respectivamente”.

La Constituciéon de 2008, busca que todas las acciones del Estado conduzcan al mejoramiento de las
condiciones de vida de la ciudadania, para disminuir la pobreza y alcanzar el buen vivir, todo ello en
armonia con el medio ambiente. De esta forma, la Constitucién promueve para las nuevas estructuras
del Estado, una serie de medidas claves, entre ellas: la planificacién, la organizacion territorial, entre
otras, con el fin de generar un buen desarrollo local y combatir la exclusidon e inequidad mediante una
forma de gobierno descentralizada.

El régimen del buen vivir propuesto por el actual gobierno, comprende un sistema de inclusion y
equidad social que debe vincularse al Plan nacional de desarrollo y al sistema nacional descentralizado
de planificacidn participativa; lo cual de acuerdo a la Constitucién debe guiarse por principios de
universalidad, igualdad, equidad, progresividad, interculturalidad, solidaridad y no discriminacion; y
debe funcionar bajo los criterios de calidad, eficiencia, eficacia, transparencia, responsabilidad vy
participacién.

De acuerdo a lo anterior, se destaca la necesidad de dotar a la ciudadania, como otra de las condiciones
gue contribuyan al mantenimiento y la generacién de una vida digna, un poder de participacion
mediante la rendicidn de cuentas y la transparencia por parte de las autoridades, respecto al estado de
las finanzas publicas. En este sentido, entidades como el Ministerio de Finanzas o el Banco del Estado
disponen, utilizan, y publican esta informacidon, respondiendo a sus propias competencias. De igual
forma, los gobiernos seccionales estan obligados a rendir cuentas al gobierno y publican informacién de
su gestion periddicamente (construccidn de obra publica, mejoramiento de la infraestructura y servicios
publicos, informes de auditoria, etc.) por distintos medios, sin embargo la ciudadania tiene poco
conocimiento del manejo de las finanzas publicas locales, ademas de ello es necesario determinar si
este manejo responde a las verdaderas necesidades de la poblacién en los distintos territorios
priorizando la utilizacion de los recursos.

*Es importante destacar que los datos de empleo se limitan al drea urbana del pais. Obtenidos de la Encuesta de
empleo, desempleo y subempleo (ENEMDU), 2007- 2009, INEC.
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La Constitucién vigente respalda el dotar a la poblacidn de instrumentos que permitan evaluar a las
autoridades y su respectiva gestién para fortalecer la democracia, la eficiencia en el uso de recursos y la
equidad.

Estos instrumentos benefician tanto a las autoridades como a la ciudadania para su toma de decisiones,
promover por un lado que alcaldes y gobernantes replanteen sus propias estrategias, metas y acciones,
bien sea para superar las dificultades de sus finanzas o para fortalecerlas, y por otro que la ciudadania
satisfaga sus necesidades de acuerdo al cumplimiento de las obligaciones de los distintos niveles de
gobierno. Es asi como, la propuesta del presente trabajo consiste la construccidn de un indice de
desempeiio municipal para los gobiernos locales, que contribuya a la promocién de un manejo eficiente
de las finanzas publicas, a la rendicién de cuentas, la redistribucién de los recursos y la satisfaccién de
las necesidades primordiales de la poblaciéon, mediante la dotacidn de servicios basicos. A continuacién
se realizard un breve andlisis de las finanzas publicas del pais para el afio 2006.

1.2.1 Situacion de las finanzas municipales durante la ultima década

Para conocer la situacion financiera de los municipios es necesario analizar las relaciones que existen
entre los distintos rubros presupuestarios por esta razédn a continuacion se describirdn algunos
indicadores, para el ano 2006, que dan cuenta de ello. En esta seccidén se ha analizado la informacion
gue ofrece el Sistema de Informaciéon Municipal del Banco del Estado, (SIM- BDE), para este periodo el
sistema cuenta con informacion de 182 municipios, que representaban el 83,1 % del total de
municipalidades del Ecuador. Se ha seleccionado este periodo como antesala al afio de analisis (2008) de
la presente disertacién, donde a diferencia de lo analizado en esta seccidn, se trabajoé con la informacién
de 202 municipios.

Uno de los indicadores mds importantes y que permite un andlisis situacional de un gobierno local
frente al gobierno central es el de autosuficiencia financiera el cual de acuerdo con la metodologia
propuesta por el BDE, demuestra la capacidad financiera de la entidad para cubrir los costos
administrativos y operativos. El sistema muestra que para el afio 2006 los municipios cubrieron en
promedio el 50,33 % de sus gastos corrientes con ingresos propios. La tabla Ne 1 detalla los montos por
ingresos propios y gastos corrientes para el calculo del indicador. Dado que la influencia del peso de los
municipios “grandes”, como Quito y Guayaquil, es significativa, se presentan los valores de dichos
rubros excluyendo a estos municipios.

Al analizar el indicador desde un valor promedio, no refleja el comportamiento real de cada gobierno
local. Por ello se destaca que la mitad de la muestra de municipios descrita, es decir 91 entidades cubren
para el 2006, menos del 40,7% de sus gastos corrientes con ingresos propios. En 57 municipios, la
cobertura del gasto corriente con ingresos propios es inferior al 30% y, Unicamente, el 17,03% de los
municipios financia mds del 80% de sus gastos corrientes con ingresos propios.
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Tabla Ne 1: Autosuficiencia financiera (USD)

Indicador/ Afio 2006
Autosuficiencia financiera 50,33%
(valor promedio)
Total ingresos propios 370°052.730
Total gastos corrientes 380°205.421
Ingresos propios (sin Quito 170°274.394
y Guayaquil)
Gastos corrientes (sin Quito 254°455.883
y Guayaquil)

Fuente: BDE, Sistema de informacidn municipal.
Elaboracién: Alexandra Suasnavas.

Un segundo indicador importante es el de autonomia, el cual indica la cantidad de los ingresos propios
que forma parte de los ingresos totales. El valor promedio de este indice en el afio 2006 fue de 12,14 %.
La tabla Ne 2 presenta un resumen de la situacidn descrita.

Tabla Ne 2: Autonomia (USD)

Indicador/ Afio 2006
Indice de autonomia (valor 12,14%
promedio)
Ingresos propios 370°052.730
Ingresos totales 1.527°962.886
Ingresos propios (sin Quito y 170°274.394
Guayaquil)
Ingresos totales (sin Quito y 964°140.660
Guayagquil)

Fuente: BDE, Sistema de informacidn municipal.
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

Frente al indicador de autonomia, el SIM muestra que en 95 municipios, los ingresos propios
representan menos del 10% de los ingresos totales; y, en la mitad de la muestra, los ingresos propios
representan menos del 9,12% de los ingresos totales. Solamente 6 municipios, tienen un indice superior
al 40%.

Otro indicador similar a los anteriores propuesto por el BDE es el de autosuficiencia minima, asi lo
minimo que se espera del municipio es que sus ingresos propios cubran al menos los gastos en
remuneraciones, si este indicador tiene un valor mayor a 100%, se puede entender que el excedente
puede ser utilizado en otros gastos. En el 2006 este indice tuvo un valor promedio de 78,52 %, es decir,
los municipios no alcanzaban a cubrir el pago de remuneraciones con los ingresos propios. La tabla Ne 3
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indica que en 75 municipios los ingresos propios generados cubren menos del 50% del total de las
remuneraciones. Apenas el 21,98% del total de municipios analizados cubren las remuneraciones con
sus ingresos propios. Adicionalmente, el SIM indica que con respecto al afio anterior, en términos
globales, las remuneraciones experimentaron un crecimiento del 11% y los ingresos propios decrecieron
2,2%.

Tabla Ne 3: Autosuficiencia minima (USD)

Indicador/ Afio 2006
Autosuficiencia minima (valor 78,52%

promedio)

Ingresos propios 370°052.730

Remuneraciones 217°206.979

Ingresos propios (sin Quito y 170°274.394
Guayaquil)

Remuneraciones (sin Quito y 174°721.890
Guayagquil)

Fuente: BEDE, Sistema de informacién municipal.
Elaboracién: Alexandra Suasnavas.

Ahora bien, para conocer la situacién global municipal, el BDE recomienda remitir el analisis al déficit o
superdvit operativo (tabla Ne 4) lo cual da cuenta de la capacidad de financiamiento de los gastos
operativos de la entidad municipal a través de ingresos corrientes. En el 2006 este indicador tuvo un
valor promedio de 90,65%, pese a ello, aun la mayoria de municipios (65,38% del total) no alcanza a
cubrir los gastos corrientes con los ingresos corrientes.

Tabla Ne 4: Déficit o superavit operativo (USD)

Indicador/ Afio 2006
Déficit o superdvit operativo 90,65%
(valor promedio)

Total ingresos corrientes 454°294.109

Total gastos corrientes 3807205.422

Ingresos corrientes (sin Quito y 241°760.237
Guayagquil)

Gastos corrientes (sin Quito y 254°455.884
Guayagquil)

Fuente: BEDE, Sistema de informacién municipal
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

En este sentido, 36 municipios cubren menos del 60% de los gastos corrientes a través de ingresos
corrientes, mientras que 63 municipios (34,62% del total) esta relacion es superior a 100%. Ello sugiere
gue este excedente podria ser utilizado en otros gastos.
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El indicador eficiencia en la ejecucion de obras (tabla Ne 5) permite visualizar la gestién municipal, el cual
consiste en la relacién entre los gastos de capital (obras realizadas) con los ingresos de capital. Para el
2006 este indicador fue de 88,52%.

Tabla Ne 5: Eficiencia en la ejecucion de obras (USD)

Indicador/ Afio 2006
Eficiencia en la ejecucion de 88,52%
obras (valor promedio)

Total gastos de capital 829°413.197

Total ingresos de capital 788°812.602

Gastos de capital (sin Quito y 518°325.926
Guayagquil)

Ingresos de capital (sin Quito y 568°670.430
Guayaquil)

Fuente: BDE, Sistema de informacidn municipal.
Elaboracidn: Alexandra Suasnavas.

Es importante destacar que para este afio, el 11% del total de los municipios analizados destinaron
menos del 60% de los ingresos de capital a obras, el 26,37% de los municipios muestra una relacion
superior a 100% en este indicador, lo cual se puede interpretar como sobreutilizacién de recursos en
obras.

En el dmbito administrativo municipal, es importante considerar el peso de las remuneraciones frente al
gasto corriente. El indicador efecto de las remuneraciones, da cuenta de ello. De acuerdo al BDE, este
podria considerarse moderado si se incluye en un rango de 40% a 60%. Para el 2006 este indicador tuvo
un valor promedio de 70,36%, porcentaje por encima al rango sugerido. La tabla Ne 6 describe lo
anterior.

Tabla Ne 6: Efecto de las remuneraciones (USD)

Indicador/ Afio 2006
Efecto de las remuneraciones 70,36%
(valor promedio)
Total remuneraciones 217°206.979
Total gastos corrientes 380°205.422
Remuneraciones (sin Quito y 174°721.890
Guayagquil)
Gastos corrientes (sin Quito y 254°455.884
Guayaquil)

Fuente: BDE. Sistema de informacidn municipal.
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.
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El comportamiento de este indicador refleja que, Unicamente, 25 de los 182 municipios han conseguido
resultados dentro del rango moderado (inferior a 60%), el resto, que constituye la gran mayoria,
sobrepasa este nivel.

La dependencia financiera, es otro indicador significativo, especialmente en paises donde el gobierno
central juega un rol importante para el financiamiento del accionar de los gobiernos locales. Este
indicador relaciona las transferencias totales desde el gobierno central frente a los ingresos totales de
los municipios. Mientras menor sea el indicador es mejor, puesto que muestra el grado de dependencia
gue tiene el municipio respecto de las transferencias del gobierno central, sean corrientes o de capital.
La tabla No. 7 indica que el valor promedio para este indicador fue de 75,05%.

Tabla Ne 7: Dependencia financiera (USD)

Indicador/ Afio 2006
Dependencia financiera (valor 75,05%
promedio)

Ingresos totales 1.527'962.886
Transferencias corrientes 84°241.379
Transferencias de capital 768°917.693

Ingresos totales (sin Quito y 964°140.660
Guayaquil)
Transferencias corrientes (sin 71°485.843
Quito y Guayaquil)
Transferencias de capital (sin 565°008.770
Quito y Guayaquil)

Fuente: BDE, Sistema de informacidn municipal.
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

Para el 2006, Unicamente 10 municipios del total analizado, depende financieramente en un porcentaje
inferior al 50%, mientras que la mitad de ellos tiene una dependencia superior al 78%. Ademas un tema
preocupante es que Unicamente 17 municipios tienen una dependencia financiera que supera el 90%.

Un ultimo indicador que se detalla en esta seccion es el de eficiencia en la ejecucion del gasto, el cual
muestra la relevancia que debe tener la inversidn sobre el gasto total. Para el 2006, los municipios
analizados destinaron en promedio, el 61,91% de sus gastos totales a inversidén u obra publica. La tabla
Ne 8 describe lo mencionado.

De acuerdo al SIM en 32 municipios se ha destinado menos del 50% de los gastos totales a obras
publicas, mientras que en 53 de ellos mas del 70 % de gastos totales cubren este rubro.

16



Tabla Ne 8: Eficiencia en ejecucién del gasto (USD)
Indicador/ Afio 2006
Eficiencia en ejecucion del 61,91%
gasto (valor promedio)
Total inversiones obra publica 678°608.746

Gastos totales 1.306°307.376
Total inversiones (sin Quito y 464°617.946
Guayaquil)
Gastos totales (sin Quito y 818°901.597
Guayaquil)

Fuente: BDE, Sistema de informacion municipal.
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

Los indicadores descritos en esta seccidn, en base a la propuesta realizada por el BDE, dan cuenta de la
problemdtica por la que atraviesan las finanzas publicas de los gobiernos locales. En este caso los
municipios. Asi, es posible apreciar que, Unicamente, el 17,03% de los municipios financian mas del 80%
de sus gastos corrientes con ingresos propios, es decir un nimero minimo de municipios pueden
considerarse autosuficientes financieramente hablando. Adicionalmente, los niveles de autonomia son
muy bajos: En 95 de los 182 municipios analizados para el 2006, sus ingresos propios representan menos
del 10% de los ingresos totales. Se puede esperar, entonces, que al contar con niveles de ingresos
propios bajos, los gobiernos locales dependan en gran medida de otras fuentes, es por ello que el
indicador de dependencia financiera en la mayoria de municipios fue mayor al 78% durante el periodo
de analisis. Por otro lado, la autosuficiencia minima, que considera al menos el pago de las
remuneraciones indica que solamente el 21,98% del total de municipios cubren las remuneraciones con
sus ingresos propios. Siguiendo la linea de las remuneraciones el indicador efecto de las remuneraciones,
tampoco muestra resultados adecuados, puesto que, al ubicarse alrededor del 82,26%, sobrepasa el
nivel moderado sugerido por el BDE (60%). Esto indica que los gastos correspondientes a
remuneraciones estan siendo priorizados en los distintos gobiernos locales.

Pasando a otro aspecto, pese a que el indicador déficit o superdvit operativo, en el andlisis arroja un
porcentaje promedio alto (90,65%), es posible apreciar que 65,38% de los municipios no alcanza a
cubrir sus gastos corrientes mediante ingresos corrientes. Ello muestra que el indicador con valores
promedios per se no da cuenta de la situacidon operacional de cada municipio, lo cual, al final, no da un
resultado alentador.

Es posible concluir con los indicadores mejor comportados, estos son los que permiten el analisis de los
gastos de capital o inversidon. En este sentido, se obtuvieron buenos resultados frente a la eficiencia en
la ejecucion de obras y la eficiencia en la ejecucion del gasto con valores superiores a 100%, en el primer
caso para la mayoria de municipios, y, en el segundo, con valores superiores al 70%. Esto muestra que
pese a las distintas condiciones financieras y el manejo de las finanzas publicas como tal, los municipios
destinan grandes proporciones de sus presupuestos a la ejecucién de obra publica, lo cual considera la
dotacion de infraestructura y servicios basicos en los territorios. No obstante, la informacion sobre la
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gestién municipal, que ofrecen las finanzas publicas actualmente, no permite ahondar en la calidad de la
inversiéon que se estd ejecutando, asi como tampoco permite verificar si la inversién realizada estuvo
encaminada a la satisfaccidon de necesidades reales o al menos de las prioritarias de la poblacidn.

1.2.2 Marco institucional de los gobiernos locales

De acuerdo con Aghdn (1997 citado en Viteri, 2007: 55), cuando un pais realiza una correcta estrategia
de descentralizacién, requiere observar las siguientes consideraciones

1) Promover una coordinacidn institucional minima entre los diferentes organismos y niveles de la
administracion con la finalidad de lograr una adecuada planificacién, ejecucidn, financiacién y
seguimiento de los avances registrados en el proceso;

2) Generar nuevos esquemas de relaciones interinstitucionales entre los distintos niveles de
gobierno y con las comunidades y el sector privado;

3) Definir responsabilidades claras a cada nivel de gobierno, con un determinado liderazgo
institucional capaz de promover el afianzamiento, la orientacién y gradualidad del proceso, asi
como la coherencia con otras politicas de gobierno.

La institucionalidad de los distintos niveles gobiernos implica el estudio de la institucionalidad de los
procesos de descentralizacidon. En este sentido, Rojas (1993 citado en Viteri, 2007: 56) cita como
ejemplo el proceso de descentralizacion venezolano, el cual contd con la Comisidn Presidencial para la
Reforma del Estado (COPRE) como organismo de rango ministerial encargado de la gestién, orientacion,
seguimiento y evaluacidon de dicho proceso.

La debilidad o escaso desarrollo institucional de los gobiernos locales, constituye un serio obstaculo para
el éxito de la descentralizacidn; es por ello que resulta prioritario desarrollarlos y fortalecerlos
institucionalmente. Lopez (1999 citado en Viteri, 2007: 58) destaca tres campos bdasicos: administrativo,
financiero y juridico.

En el Ecuador, para 1993 se cuenta con la Ley de Modernizacién del Estado, Privatizaciones y Prestacién
de Servicios Publicos, y se crea el Consejo Nacional de Modernizacion del Estado (CONAM) adscrito a la
Presidencia de la Republica. EI CONAM, nace con la finalidad de coordinar, supervisar y controlar la
ejecucion de las politicas de descentralizacion, en coordinacién con la Asociacién Nacional de
Municipalidades (antes denominada ANME) y con el Consorcio de Consejos Provinciales (CONCOPE).

De acuerdo con Ben alcazar (2008: 267), el proceso de modernizacidén que inicié el Ecuador, Unicamente,
contemplaba aspectos netamente administrativos, sin tener en cuenta una nueva concepcién sobre la
cual se rigiera el Estado. No se enfatizé en la implementacion e innovacion de procesos, en el fomento
de una cultura de servicio y de la calidad en la administraciéon publica, en la aplicacién de nuevas
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tecnologias y en la capacitacién de la burocracia. Lastimosamente, el pais se ha caracterizado por
mantener una gran distancia entre las autoridades y las verdaderas necesidades de la ciudadania, lo cual
se refleja en la formulacidon de politicas publicas distantes a los requerimientos sociales, o en la
subutilizacidn de los recursos en proyectos innecesarios o no prioritarios. Para disminuir esta distancia
se propone fortalecer la democracia mediante la participacidon ciudadana, con el fin de fomentar una
administracién publica de servicio, que atienda las necesidades sociales con eficacia y eficiencia.

La organizaciéon territorial del Estado ecuatoriano comprende el régimen seccional auténomo vy el
régimen dependiente derivado del Ejecutivo nacional en cada provincia, cantdén o parroquia. El gobierno
central tiene competencias en todo el territorio y se encuentra compuesto por el poder Ejecutivo, que
comprende a ministros, subsecretarias, direcciones e instituciones nacionales adscritas, el poder
Legislativo y Judicial.

El régimen seccional auténomo, estd compuesto por los Consejos Provinciales, Municipios y las Juntas
Parroquiales a nivel provincial, cantonal y parroquial, respectivamente. El régimen seccional
dependiente incluye a la gobernacion provincial, jefatura politica cantonal y tenencia politica parroquial;
ademas de entidades auténomas creadas por leyes especiales y regimenes especiales de administracion
territorial, las cuales actuan en jurisdicciones locales o regionales. El Estado estd compuesto por el
sector publico consolidado cuya estructura se indica en la figura No 1.

Figura Ne .1: Estructura del sector publico consolidado

Sector publico consolidado

Sector publico financiero:
Banco Central, CFN, entre
otras entidades financieras.

Sector publico no
financiero

Resto de entidades del sector

Empresas publicas:

Gobierno central: ublico: Entidades
Presupuesto desc';ntralizadas entidades SEHGESHIEL O
Sup ’ =t telefonicas, empresas
entidades del autonomas, gobiernos locales, .
. ; L elécticas, etc.
gobierno central consejos provinciales,

cantonales, IESS.

Fuente: Arteta Gustavo (2006), presentacién sobre las finanzas publicas en el Ecuador.

19



Es necesario destacar ademas algunas entidades que han surgido en el proceso de descentralizacidn y
modernizacion del Estado:

e La Asociacidon de Municipalidades Ecuatorianas (AME): Posee personeria juridica auténoma de
derecho publico, con patrimonio propio y sede en la capital de la republica, entidad de la cual
son socias todas las municipalidades del pais. La asociacién tiene como finalidades primordiales
velar por que se preserve la autonomia municipal, promover el progreso de los municipios,
representar los intereses comunes de las municipalidades, propender al perfeccionamiento del
gobierno municipal, y cooperar con el gobierno central en el estudio y preparacién de planes y
programas que redunden en beneficio de los intereses municipales.

e El Consorcio de Consejos Provinciales del Ecuador: Se constituye como un organismo de
representacion y asistencia técnica de sus asociados, en este caso los consejos provinciales. Se
define como una entidad de derecho publico, responsable de velar por la solidaridad de todos
los consejos provinciales, defender la autonomia institucional y para cumplir los cometidos en su
reglamento general.

e El Consorcio Nacional de Juntas Parroquiales del Ecuador (CONAJUPARE): Se define como el
representante legitimo e interlocutor de las Juntas Parroquiales Rurales del Ecuador. Su mision
expresa que consiste en fomentar la autonomia y unidad de los gobiernos parroquiales,
aglutinar y forjar la participacién ciudadana y promover el desarrollo integral y humano-
sustentable de las comunidades rurales del pais.

De la mano del proceso de institucionalizacion y la conformacion de las distintas entidades para el
correcto trabajo de los gobiernos seccionales, en conjunto con el gobierno central, el marco legal
determina las reglas de juego y las bases que encaminan el accionar en los distintos niveles de gobierno.

1.2.3 Marco legal de los gobiernos locales

El marco legal que sustenta la presente disertacion, es extenso e incluye tematicas diversas, partiendo
desde la Constitucidn hasta las distintas leyes organicas especificas. En este sentido, la legislacién que
rige actualmente a los gobiernos autdnomos descentralizados (GAD), es el Cédigo Orgdnico de
Ordenamiento Territorial Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), publicado en el Registro Oficial N°
30 del 19 de octubre de 2010. Anterior a ello, existieron alrededor de 19 leyes y cddigos que rigen sobre
los gobiernos locales. La Constitucion vigente, en su Art. 238, menciona que “constituyen gobiernos
auténomos descentralizados las juntas parroquiales rurales, los concejos municipales, los concejos
metropolitanos, los consejos provinciales y los consejos regionales”.

En este apartado, se realiza una breve resefia histérica, donde se analiza desde el punto de vista juridico
a los municipios y sus formas de gobierno. Primero, resulta interesante destacar que el régimen
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municipal ecuatoriano, como en muchos paises de América, es de herencia espafiola. Segun la
Constitucion de Cadiz de 1812, debia haber ayuntamientos en los pueblos que lleguen a mil habitantes.
Alcaldes, regidores y procuradores sindicos debian ser nombrados por eleccién en los pueblos. El
ayuntamiento tenia competencias en materia de seguridad (policia), orden publico, educacién, obras
publicas, salud y beneficencia, entre otras.

En 1830, nace la primera Constitucidn del Ecuador, afio en el que el pais se separé de la Gran Colombia,
confederacion a la que pertenecia conjuntamente con las actuales republicas de Venezuela y Colombia.
Dicha Constitucién disponia que el territorio del Estado se divida en departamentos, provincias,
cantones y parroquias. Cada cantdn estaba regido por un corregidor que ejercia sus funciones por cuatro
afios y de acuerdo a su comportamiento podia reelegirse. Las disposiciones de esta Constitucion, se
recogieron, en su forma bdsica, en las posteriores cartas politicas que tuvo el Ecuador, con excepcion de
la eliminacidn de los departamentos. La Constitucién de 1861, hace por primera vez alusién a las
competencias municipalidades como: educacion, policia, recaudacion, manejo de inversién, etc. La
Constitucion de 1878 prohibe al Congreso menoscabar las atribuciones constitucionales que pertenecian
a las autoridades del régimen seccional. La Constitucidn de 1906, ademas de esta prohibicién, incorpord
una categoérica disposicion sobre la autonomia municipal, al declarar que en el ejercicio de sus funciones
privativas las municipalidades serdn independientes de otros poderes, sin contrariar las leyes del pais.

La Constituciéon de 1945 habla por primera vez de las asociaciones de municipios. En 1946 se incorporan
normas sobre la autonomia econdmica de las municipalidades. Posteriormente, en la constitucién de
1967, se prohibié que el Congreso prive a las municipalidades de sus rentas, sin concederles ingresos
equivalentes, aqui también se establecen normas para la asignacidn de recursos.

La Constitucion de 1998 en su Articulo Ne 1, definié al gobierno del Ecuador como:

[...] republicano, presidencial, electivo, representativo, responsable, alternativo, participativo y
de administracion descentralizada

Senalando de esta manera a la descentralizacion como una caracteristica fundamental de la
administracién del gobierno. Entre otros articulos menciona:

El territorio del Ecuador es indivisible [...] para la administracidon del Estado y la representacion
politica existirdn provincias, cantones y parroquias[...] habrd circunscripciones territoriales
indigenas y afro ecuatorianas que serdn establecidas por la leyl...] el Estado impulsard mediante
la descentralizacion y la desconcentracion, el desarrollo armdnico del pais, el fortalecimiento de
la participacion ciudadana y de las entidades seccionales, la distribucion de los ingresos publicos
y de la riqueza.

La Constitucion de 1998 también expresd que el gobierno central transferird progresivamente
funciones, atribuciones, competencias, responsabilidades y recursos a las entidades seccionales
auténomas o a otras de cardcter regional. Su gestidn serd desconcentrada, delegando atribuciones a
funcionarios del régimen seccional dependiente. Las competencias del gobierno central podran
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descentralizarse, excepto la defensa y la seguridad nacional, la direccion de la politica exterior y las
relaciones internacionales, la politica econdmica vy tributaria del Estado, la gestién de endeudamiento
externo y aquellas que la Constitucién y convenios internacionales excluyan. En virtud de la
descentralizacién, se enfatiza que, no podra haber transferencia de competencias sin transferencia de
recursos equivalentes, ni transferencia de recursos, sin la de competencias.

En las leyes del pais, el municipio se ha concebido tradicionalmente como una sociedad politica menor, y
se resalta que su funcién no sélo consiste en procurar el bienestar material sino también en fomentar el
civismo y la confraternidad (Benalcazar, 2008: 5).

La Ley de Régimen Municipal de 1933, establecia un régimen de relaciones entre los municipios y el
poder central, especificando las atribuciones propias de los primeros y garantizando su ejercicio sin
interferencias. Los municipios no podian invadir las atribuciones del gobierno central, y, de igual
manera, carecian de atribuciones de caracter politico o de intervencidn en la politica nacional, de
acuerdo a esta ley.

La Ley de Régimen Municipal de 1960, garantizdé aun mas la autonomia municipal, a través de expresas y
categodricas prohibiciones para el gobierno central. La ley de Régimen Municipal de 1971 mantuvo los
avances de las anteriores y también las atribuciones de control y fiscalizacién de érganos de la funcidn
ejecutiva, esta ley fue declarada de caracter organico.

La descentralizacién resulta un componente de la politica de modernizacién del Estado, como se
menciond anteriormente. Mediante la Ley 50, publicada en el Registro Oficial 349, el 31 de diciembre de
1993, se expide la Ley de Modernizacién del Estado, Privatizaciones y Prestacidn de Servicios Publicos,
por parte de la iniciativa privada. Esta ley puso mucho énfasis en los procesos de privatizacion de
empresas y servicios publicos, y en la reduccidn del tamaio del Estado.

Por otro lado La Ley de Descentralizacion del Estado y Participacidn Social, promulgada el 22 de octubre
de 1997, buscd poner en practica la categoria de "Estado descentralizado". De esta ley se puede
destacar, el fortalecimiento de las capacidades locales para consolidar una gestién auténoma eficiente,
a través de la planificacion y prestacién adecuada de los servicios publicos dentro de su jurisdiccién. Se
define relaciones y responsabilidades entre la funcién ejecutiva y los gobiernos seccionales, para
optimizar el uso de recursos y evitar la superposicion de funciones. Ademas, fomentd la participacion
local en la gestién publica y fortalecié prioritariamente a las instituciones locales.

La ultima Constitucién aprobada en el 2008, en su articulo Ne 1 expresa que:

El Ecuador es un Estado constitucional de derechos y justicia, social, democrdtico, soberano,
independiente, unitario, intercultural, plurinacional y laico. Se organiza en forma de republica y
se gobierna de manera descentralizada.
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Adicionalmente, propone un sistema de planificacion participativa para el desarrollo, en los articulos
279 y 280, manifiesta lo siguiente:

El sistema nacional descentralizado de planificacion participativa organizard la planificacion
para el desarrollo. El sistema se conformard por un Consejo Nacional de Planificacion, que
integrard a los distintos niveles de gobierno, con participacion ciudadana, y tendrd una
secretaria técnica, que lo coordinard. Este consejo tendrd por objetivo dictar los lineamientos y
las politicas que orienten al sistema y aprobar el Plan Nacional de Desarrollo, y serd presidido
por la Presidenta o Presidente de la Republica.

Los consejos de planificacidon en los gobiernos auténomos descentralizados estardn presididos por sus
maximos representantes e integrados de acuerdo con la ley. Frente al plan nacional de desarrollo, la
Constitucion destaca que:

Es el instrumento al que se sujetardn las politicas, programas y proyectos publicos; la
programacion y ejecucion del presupuesto del Estado; y la inversion y la asignacion de los
recursos publicos; y coordinar las competencias exclusivas entre el Estado central y los gobiernos
auténomos descentralizados. Su observancia serd de cardcter obligatorio para el sector publico e
indicativo para los demds sectores.

Entre los ultimos cambios legislativos, en octubre de 2010, la Asamblea Nacional Constituyente aprueba
dos nuevas leyes importantes. Estas son:

e EL Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas
e El Cddigo Organico de Organizacion Territorial. Autonomia y Descentralizacion (COOTAD).

En la tabla N2 9 se presenta un resumen de la legislacién primordial explicada en este apartado en lo
referido a las ultimas décadas.

Tabla Ne 9: Marco legal municipal
Afo Legislacion

1966- 1969 Leyes de Régimen Municipal y Provincial.
Ley Organica de Administracion Financiera

1993- 1998 Ley de Presupuesto.
Ley de Modernizacidn del Estado.
Ley de Distribuciéon del 15% Del Presupuesto General del
Estado (1997).
Ley de Descentralizacidn y Participacion Social.
Constitucién Politica del Ecuador (1998)
Constitucién de 1998.
2000-2002 Juntas Parroquiales Rurales (2000).
Instrumentos para la Descentralizacion.
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Reglamento de la Ley de Descentralizacidn y Participacion
Ciudadana.
Plan Nacional de Descentralizacion: Convenios.
Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacién y
Transparencia Fiscal
Donaciéon 25% al impuesto a la renta a gobiernos
seccionales

2005 Ley de Libre Acceso a la Informacién.
Reforma a la Ley de Régimen Municipal.
Ley de Educacién

2008 Constitucion de Montecristi

2010 Cddigo Organico de Planificacién y Finanzas Publicas.
Cédigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia
y Descentralizacion (COOTAD)

Fuente: Varias.
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

1.3 Criterios de distribucion y transferencias del gobierno central segun la
legislacion vigente

Una vez que se ha analizado el marco legal e institucional que rige sobre los distintos niveles de
gobierno, es necesario estudiar uno de los mas fuertes vinculos entre el gobierno central y los gobiernos
locales; esto es las transferencias intergubernamentales.

La figura Ne 2 presenta los porcentajes principales de transferencias de recursos del gobierno central a
los GAD, comparando lo expresado en las leyes anteriores y la constitucién vigente. En este sentido un
cambio que se expresa en la nueva legislacidn, es que se entiende por ingresos permanentes a aquellos
gue se mantienen durante un periodo de tiempo, y son predecibles, y por no permanentes, a los que no
predecibles en el tiempo, exceptuando los de financiamiento, entre los cuales consta la cuenta de
financiamiento e importacién de derivados (CFID)’.

La Constitucion 2008 en sus articulos 270-274, manifiesta cdmo los recursos econdmicos se transferiran
desde el gobierno central hacia los gobiernos locales; ademas, menciona que estos participaran de al
menos el 15% de ingresos permanentes y al menos 5% de los no permanentes correspondientes al
Estado central, excepto los de endeudamiento publico, los criterios de distribucion de estos recursos
que son:

> COOTAD (2010) Cdédigo Orgdnico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, articulo 189,
capitulo VI, transferencias del presupuesto general del Estado.
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e Tamafo y densidad de la poblacion.

e Necesidades bdsicas insatisfechas jerarquizadas y consideradas en relacién con la poblacién
residente en el territorio de cada uno de los gobiernos auténomos descentralizados.

e Logros en el mejoramiento de los niveles de vida. esfuerzo fiscal y administrativo. y
cumplimiento de metas del plan nacional de desarrollo y del plan de desarrollo del gobierno
auténomo descentralizado.

Figura Ne 2: Porcentajes de transferencias intergubernamentales

Antes (leyes de

= Constitucion 2008
transferencias)

15% de los ingresos corrientes del Al menos 15% ingresos permanentes
gobierno central del Estado central
FODESEC: 2% de los ingresos corrientes Al menos 5% ingresos no permanentes
del gobierno central (municipios) del Estado central
\ F, \ o

FONDEPRO: 2% ingresos corrientes
- ;i . - Ley 010
gobierno central (c. provinciales)

\ r .

(Ley 010 del fondo para el ecodesarrollo
= amazonico (participacion rentas — Ley 47
explotacion recursos no renovables)

\

Ley 47: 5% rentas porla venta de
— energia (Azuay, Caflar, Morona
Santiago y Tungurahua)

Otras 12 leyes de transferencia agad
especificos

Fuente: Granda Paul (2011) EI COOTAD y la formula de asignacion a los gobiernos auténomos descentralizados,
Asociacién de Municipalidades del Ecuador, AME, ponencia en el | Seminario nacional de organizacidn territorial,
autonomia y descentralizacidn, Universidad Central del Ecuador (6,7 y 8 de Abril de 2011)

Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

Las transferencias a los gobiernos auténomos descentralizados también responden a los niveles de
competencias establecidos, conocido como régimen de competencias, entre ellas: Las competencias
exclusivas que prevé la Constitucion (articulos del 260 al 269), las nuevas competencias
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descentralizables, que serian establecidas por el Consejo Nacional de Competencias, y, la compensacion
por explotacion de recursos naturales no renovables en las jurisdicciones de ciertos gobiernos
auténomos descentralizados. El monto a transferir, con el fin de garantizar una provisién equitativa de
bienes y servicios publicos, relacionados con las competencias exclusivas, corresponde al 21% de
ingresos permanentes y 10% de ingresos no permanentes. La figura Ne 3 muestra lo anterior.

Figura Ne 3: Estructura de las transferencias de acuerdo al COOTAD

21% ingresos

. permanentes
Competencias

i exclusivas
Competencias 10% Ingresos
exclusivas actuales no
constitucionales permanentes
Competencias Transferencias recursos del
exclusivas ——— PGE en un plazo
Nuevas competencias adicionales determinado

descentralizables
(Consejo Nacional de
Competencias)

Transferencias

Recursos Ley
010

Compensacion
recursos no -
renovables

Recursos Ley
047

Recursos Ley Minera y otras
leyes sectoriales

Fuente y elaboracidon: Granda Paul (2011), EI COOTAD y la formula de asignacion a los gobiernos auténomos
descentralizados, Asociacion de Municipalidades del Ecuador (AME), ponencia en el | Seminario nacional de organizacién
territorial, autonomia y descentralizacidn, Universidad Central del Ecuador; 6,7 y 8 de Abril de 2011.

Adicionalmente el articulo 192 menciona que:

Cuando un gobierno autonomo descentralizado reciba una competencia por delegacion, recibird
también los recursos correspondientes que deberdn ser por lo menos equivalentes, a lo que se
venia utilizando para el ejercicio de dicha competencia por parte del respectivo nivel de gobierno.

Por otro lado, de acuerdo con el articulo 192, la distribucién del monto total a transferir, en virtud de las
competencias, se realizara de la siguiente forma:

e Consejos Provinciales: 27%

e Municipios: 67%
e Juntas Parroquiales: 6%
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Asi como las transferencias que efectua el gobierno central a los gobiernos auténomos descentralizados
de acuerdo al articulo 198:

[...] podran financiar hasta el treinta por ciento (30%) de gastos permanentes. y un minimo del
setenta por ciento (70%) de gastos no permanentes necesarios para el ejercicio de sus
competencias exclusivas con base en la planificacion de cada gobierno auténomo
descentralizado. Las transferencias provenientes de al menos el diez (10%) por ciento de los
ingresos no permanentes. financiardn egresos no permanentes.

1.3.1 Modelo de equidad territorial propuesto por el COOTAD

El COOTAD expresa que se deberd aplicar un modelo de equidad territorial en la provisién de bienes y
servicios publicos, para la asignacién y distribucion de recursos a cada GAD, que reparte el monto global
de las transferencias en dos tramos:

e La distribucién de las transferencias a los GAD tomara el 2010 como afio base y repartird el
monto que por ley les haya correspondido a los gobiernos auténomos en ese afio.

e El monto excedente del total del 21% de ingresos permanentes y 10% de ingresos no
permanentes, restados los valores correspondientes a las transferencias entregadas el afio 2010,
se distribuira entre los gobiernos auténomos a través de la aplicacién de los criterios
constitucionales, conforme a la férmula y la ponderacion de cada criterio sefialada en el Cédigo.

Es decir;
Transf =A+ B

Transf = Transferencia que recibiran los gobiernos auténomos descentralizados a partir de la vigencia
del modelo.

A = Valor de la transferencia que recibieron los gobiernos auténomos descentralizados del gobierno
central en el afio 2010

B = Valor excedente igual a la diferencia entre Transf y A

1.3.2 Criterios y ponderaciones para asignar los recursos de acuerdo a
la ley

De acuerdo al articulo 192 del COOTAD, vy al articulo 272 de la Constitucién del Ecuador los criterios de
distribucién de los recursos a los GAD son los siguientes:

1. Tamafio de la poblacion
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2. Densidad de la poblacién

w

Necesidades bdsicas insatisfechas jerarquizadas y consideradas en relacién con la poblacién
residente en el territorio de cada uno de los GAD

Logros en el mejoramiento de los niveles de vida

Esfuerzo fiscal

Esfuerzo administrativo

Cumplimiento de metas del plan nacional de desarrollo y del plan de desarrollo del GAD.

N o v oA

Para la aplicacién de cada uno de estos criterios, el COOTAD establece la ponderacién, peso o
participacién de cada uno de ellos en el monto general a distribuirse, diferenciado por nivel de gobierno,
como se muestra en la tabla Ne 10

Tabla Ne 10: Ponderaciones por nivel de gobierno de acuerdo al COOTAD

Nivel de Gobierno
Criterio Provincia (%) Cantdn (%) Parroquia (%)
Tamario de la poblacidn 10 10 15
Densidad poblacional 14 13 15
Necesidades basicas insatisfechas 53 50 50
Logros en mejoramiento de los niveles de vida 5 5 5
Capacidad fiscal 2 6 0
Esfuerzo administrativo 6 6 5
Cumplimiento de metas 10 10 10

Fuente: Transitoria octava del COOTAD.
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

Las disposiciones de la transitoria octava entraran en vigencia en los siguientes dos afios, después de la
promulgacidn del mencionado cddigo. Por otro lado el Art. 199 del COOTAD establece que:

Para los criterios de esfuerzo fiscal, esfuerzo administrativo, en la parte pertinente, y para los
logros en el mejoramiento de los niveles de vida y cumplimiento de metas del Plan Nacional de
Desarrollo y del plan de desarrollo de cada gobierno auténomo descentralizado, se considerardn
los promedios de los ultimos tres afios de informacion disponible.

Es importante mencionar que las instituciones competentes en cada tema estan desarrollando las
consideraciones inherentes al establecimiento de los distintos criterios de distribucién, puesto que los
mismos deben entrar pronto en vigencia. Asi por ejemplo, de acuerdo a la ley, los temas demograficos y
sociales como el tamafo y la densidad poblacional, la pobreza por necesidades basicas insatisfechas a
nivel de territorios corresponden al Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC), mientras que lo
relacionado al esfuerzo fiscal y administrativo lo estd desarrollando el Ministerio de Finanzas, la
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES) con el apoyo y la asistencia técnica de la
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Agencia de Cooperacién Alemana (GIZ)® mediante el programa de modernizacién y descentralizacién
(PROMODE). De igual forma, respecto al cumplimiento del plan nacional de desarrollo y los distintos
planes de desarrollo locales, es SENPLADES la institucidon que se encuentra trabajando en ello, asi como
al momento algunos municipios estan construyendo sus distintos planes para dar cumplimiento a la ley.

1.4 Justificacion

En la actualidad, a nivel internacional se han propuesto nuevos modelos de gestién para los gobiernos
locales, los cuales se complementan con el uso de procesos y técnicas modernas que permitan a estas
entidades asumir sus nuevos roles de forma eficiente, satisfaciendo ademas las necesidades que la
ciudadania demanda de las mismas. El Ecuador, en este sentido, ha desarrollado gradualmente dichas
técnicas, lo cual se evidencia en la modernizacién de la gestion y en la aplicacién de las nuevas
tecnologias de informacidon y comunicacién; sin embargo, aun es necesario posicionar dichas técnicas
como instrumentos de politica publica para la toma de decisiones a nivel nacional y dar a conocer a la
poblacién sobre las mismas.

El fortalecimiento de la democracia, la transparencia, la rendicion de cuentas y la participacion
ciudadana se promueven al hacer publica dicha informaciéon. Una de estas practicas para mejorar la
gestidn y situacion de los gobiernos locales consiste en la medicién del desempefio, constituyéndose en
un instrumento Util y activo. Esta practica es cominmente realizada en el sector privado, puesto que
contribuye a medir la satisfaccion de clientes y su posicionamiento en el mercado, en este caso,
permitiria apreciar la satisfacciéon de las ciudadanas y los ciudadanos ademas de su posicionamiento
también.

Recientemente, los indicadores de desempefio llamados en algunos casos de gestion, estan ejerciendo
un papel estratégico en el sector publico, convirtiéndose en un elemento que permite la socializacion de
las mejores practicas operativas, mediante procedimientos de benchmarking, entre entidades que
prestan servicios idénticos en diferentes zonas geograficas.

Por otro lado, en muchos lugares, incluyendo en el pais, la pérdida de credibilidad del sector publico
como gestor del bienestar para la ciudadania, tienden a obligar a las instituciones publicas a practicar
principios de economia, eficiencia y eficacia, incluyendo el dambito municipal debido a que la
concentracion de la poblacidn en los nucleos urbanos convierte a los servicios municipales, en uno de
los factores mas influyentes en la calidad de vida de la ciudadania.

Es asi como, la medicidn del desempeiio a través de indicadores e indices, de acuerdo a la experiencia
de otros paises, ha ayudado a los gobiernos locales a promover la eficacia y eficiencia en los servicios
publicos, también facilita la revisién de los procesos internos, para la implementacion de mejoras.

®Antes denominada GTZ, desde enero de 2011 pasa a ser GIZ (Deutsche Gesellschaft fur Internationale
Zusammenarbeit)
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Ademas la teoria sugiere que debe realizarse acciones entre los niveles de gobierno, conjugando la
busqueda de eficiencia en el desempeiio fiscal y financiero y de equidad en la provisién de servicios
publicos. Por todo lo expuesto, el calculo de un indice que mida el desempefio municipal para el pais, se
constituiria como un instrumento Util que permita mejorar el manejo de las finanzas publicas locales y la
toma de decisiones sobre la provisién de servicios, promover la rendicidon de cuentas y la transparencia
para contribuir al bienestar de la ciudadania.

1.5 Preguntas de investigacion
Para el desarrollo de la investigacion se plantearon las siguientes preguntas:

¢+ ¢Cuales son las variables o indicadores que permiten construir un indice multidimensional que
abarquen los ambitos financieros, fiscales y de servicios sociales?

% ¢éComo la construccién de un ranking a partir del indice multidimensional de desempefio
muestra cuales son los determinantes que pueden explicar la situacidn de los municipios en el
pais?

«+ ¢Cuales son las caracteristicas que determinan un mejor o peor comportamiento del desempefio
municipal en el pais?

1.6 Objetivos

1.6.1 Objetivo general

Analizar la situacién de los municipios en el afio 2008, a través de la construccién de un indice que
muestre el comportamiento de su desempeio, para determinar qué caracteristicas en comun poseen,
aquellos con un mejor o peor desempeiio y que el indice, sea a su vez un instrumento para fortalecer el
desarrollo integral de los municipios del pais.

1.6.2 Objetivos especificos

+» Identificar un conjunto de variables o indicadores en base a experiencias nacionales,
internacionales, recomendaciones metodoldgicas y legislacion nacional, que respondan a los
ambitos financieros, fiscales y servicios sociales, para evaluar y comparar el desempefio de los
distintos municipios al afio de analisis.
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«» Establecer un ranking o escalafén a partir de los resultados del indice, que permita apreciar la
situacidn de los municipios en el pais con el fin de que este sea un instrumento para priorizar
acciones y politicas de los gobiernos locales, ademas de que sirva como un medio de rendicién
de cuentas a la ciudadania.

«* Analizar cudles son las caracteristicas que determinan que el desempefio de una municipalidad
sea mejor o peor, para proponer acciones de politica que permitan mejorar la situacion de los
gobiernos locales.

Metodologia del trabajo
1.7 Meétodos de investigacion

El método investigativo utilizado es el inductivo, puesto que se estudia el tema desde las partes hacia el
todo, analizando en primera instancia cada una de las variables e indicadores que conforman un indice
en base a informacién disponible. De igual forma, se investigd libros, articulos de revistas, papers,
investigaciones y otras publicaciones relacionadas al tema.

En principio se seleccioné un amplio listado de indicadores financieros, fiscales y de servicios sociales en
base a la teoria estudiada, a experiencias y recomendaciones nacionales e internacionales para
posteriormente mediante andlisis de correlaciones y andlisis de componentes principales descartar
aquellos que sean redundantes o poco significativos.

El indice se calculé en base a informacidn disponible para 202 municipios a nivel nacional, en cuanto a
informacién financiera y fiscal sobre sus presupuestos efectivos, la cual se obtuvo del Ministerio de
Finanzas, a través del mddulo de informacion sobre finanzas publicas, del Banco del Estado mediante el
sistema de evaluaciones basicas municipales (EBM) que exporta resultados sobre la base de datos de
ingresos y gastos de los gobiernos locales, asi como también estimaciones de las coberturas de servicios
basicos. Mientras que la informacidon en el ambito de salud se obtuvo de los registros administrativos
gue ofrecen las estadisticas sociales y de salud del Instituto Nacional de Estadistica y Censos. Por otra
parte respecto al dmbito educativo se obtuvo informacién a nivel cantonal del archivo maestro de
instituciones educativas (AMIE) del Ministerio de Educacién.

Ademas el método investigativo es cuantitativo porque utiliza herramientas econométricas para cumplir
con los objetivos planteados. Una vez que se seleccionaron los indicadores relevantes a ser incluidos en
el indice se realizé el andlisis de componentes principales en el programa estadistico STATA

Cabe recalcar, que tanto en Ecuador como en muchos paises de América Latina, la construccidon de un

indice de desempefio municipal constituye una técnica utilizada recientemente, para evaluar la situaciéon
y las necesidades reales de las distintas jurisdicciones.
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Capitulo Il: Marco tedrico

Este capitulo, busca abordar la presente investigacion desde la teoria desarrollada en relacién al
desempeiio municipal, para lo cual, a manera de introduccién se expone brevemente en qué consiste la
teoria de la hacienda publica y el rol del estado, dado que los municipios son parte de la organizacion del
mismo. Seguido de ello, se analiza distintos enfoques tedricos sobre la descentralizacién y los efectos de
las transferencias intergubernamentales, esto es muy importante para comprender por qué y en qué
circunstancias, los municipios pueden ejercer sus competencias como actores fundamentales para la
promocién del desarrollo en un pais. Posteriormente se explica la importancia de la gestién vy el
desempeiio local, para continuar con el andlisis de las metodologias que se han desarrollado para su
medicién, para asi, finalizar el capitulo ahondando sobre el estudio de las técnicas econométricas y
estadisticas que permiten la construccion de un indice, con el fin de aplicarlas en capitulos posteriores.

2.1 La hacienda publica y el rol del estado

De acuerdo con Stiglitz (1986: 12), la teoria de la hacienda publica se plantea como objeto de estudio,
las siguientes preguntas: ¢Por qué hace el Estado unas cosas y otras no?, (Realiza el Estado demasiadas
actividades?, ¢Realiza bien las que intenta realizar?, { Podria realizarlas mejor?

Al intentar responder los cuestionamientos planteados, nace la necesidad de establecer el rol que
cumple el Estado en la sociedad. Histéricamente, hechos como la depresién de los afos 30, fue un
ejemplo de cdmo la economia de libre mercado incluyendo a las economias mas ricas del mundo no
pudieron satisfacer muchas necesidades sociales basicas, lo que obligd a replantear muchas
consideraciones frente al manejo de la economia.

De igual forma, el debate generado por la teoria de la hacienda publica ha sido tal, que viene desde el
mercantilismo en Francia donde fomentar activamente la industria y el comercio era una labor
imperiosa del Estado. Para dar paso, posteriormente a Adam Smith (1776), con su reconocida obra La
Riqueza de las Naciones, en la que otorga un reducido papel al Estado, mostrando que la busqueda de
los intereses propios de los individuos (la competencia y los incentivos de lucro), generan interés
publico, y donde una mano invisible, conduce a la economia a producir lo que en verdad se desea y de la
mejor forma posible.

Las ideas de Smith influyeron tanto en el pensamiento de economistas de la época. Siguiendo su linea
de pensamiento, en el siglo XIX John Stuart Mill y Nassau Senior, promulgaron la doctrina laissez-faire,
gue se traduce como dejar hacer, es decir el Estado debia dejar hacer al sector privado y no intentar
regular o controlar a la empresa privada. La mejor forma de servir los intereses de la sociedad era la
competencia ilimitada. Sin embargo, todo el pensamiento de la época no fue del todo influenciado por
Smith. Existian muchos pensadores sociales a quienes mas que la competencia les interesaba explicar las
grandes desigualdades que observaban a su alrededor, desde literarios del siglo XIX como Charles
Dickens, hasta tedricos como Marx, Sismondi, Owen, quienes ademas de traducir a teorias lo que
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observaban, propusieron una nueva forma de organizacion de la sociedad. Mientras para Smith la
organizacién de la sociedad era una virtud, para estos autores era un problema, principalmente la
propiedad privada del capital. En este sentido, Marx fue el partidario mas influyente de una mayor
intervencién y control del Estado en los medios de produccién. Otros, en cambio, no hallaban soluciones
a los problemas ni en el Estado ni en el sector privado, sino mas bien en grupos cooperativos de interés
mutuo.

Estas controversias, condujeron a la necesidad de hallar las condiciones precisas en las que la mano
invisible pudiese conducir a la eficiencia. Sin embargo, en la actualidad, se sabe que la eficiencia de la
economia de mercado es vélida si se parte de supuestos bastante restrictivos (Stiglitz, 1986: 11). Aqui se
evidencia que el mercado no puede solucionar todo adecuadamente. A estos problemas se los conoce
como fallos de mercado (fallos de competencia, los bienes publicos, las externalidades, las asimetrias de
informacién, y la ausencia de pleno empleo). En las ultimas décadas, especialmente en occidente,
prevalece la idea de que una intervencién estatal limitada, puede aliviar pero no resolver los problemas
graves. Economistas como John Kenneth Galbraith’, considera que el papel del Estado debe ser mas
activo mientras que otros, como el Premio Nobel Milton Friedman y George Stigler consideran lo
contrario.

Ahora bien, al estudiar el rol del Estado es importante partir de la definicidon del Estado. En los paises
occidentales, el Estado tiene una estructura descentralizada de gobierno, es regional o autondmica,
segun los casos. En Estados Unidos, el gobierno central es responsable de la defensa nacional, del
servicio de correos, de la emisién de dinero y de la regulacién del comercio internacional, mientras que
los diferentes estados y municipios son responsables de la educacién, de la asistencia social, policia,
bomberos, alcantarillado. etc. Aunque constitucionalmente suele establecerse a qué esfera de gobierno
corresponden cada competencia, los limites exactos por lo general son ambiguos. Asi mismo, muchas
veces no esta clara la frontera entre las instituciones publicas y las privadas. En este sentido, Stiglitz
(1986: 16) define dos importantes caracteristicas de cada una. En una democracia, las personas
responsables de dirigir las instituciones publicas son elegidas o nombradas por otra persona elegida. La
“legitimidad” de la persona que ocupa el cargo emana, directa o indirectamente, del proceso electoral.
En cambio, los responsables de la administracion de una empresa privada se eligen por sus accionistas y
los responsables de la administracion de fundaciones privadas, por un patronato permanente. En
segundo lugar, el Estado posee determinados derechos de sujecién que carecen las instituciones
privadas (obligar a pagar impuestos. recluir en el ejército. etc.).

2.2 Modelos de organizacion estatal: La descentralizacion

La organizacion institucional estatal de la administracion publica se presenta principalmente en dos
modelos bastante conocidos: la organizacion centralizada y el sistema descentralizado. Es importante
considerar que en la practica ningun pais ha adoptado uno de los modelos en forma totalmente puray

’ Reconocido profesor de la Universidad de Harvard.
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radical. Por el contrario, predominan principalmente dos variantes de estos modelos: el sistema politico
unitario y el federal, los cuales no representan a un Estado totalmente centralizado, asi como a uno
totalmente descentralizado, dado que en ambas formas de organizacion estatal buscan la legitimidad
democratica del poder y la unidad politica del propio Estado (Trujillo, 2008: 451).

Sin embargo, de acuerdo con Rufian y Palma (1991 citado en Trujillo, 2008: 454), los conceptos de
unidad y centralizacion son diferentes, el primero se refiere a la igualdad de leyes y derechos de la
ciudadania de un mismo Estado, permitiendo una desconcentracidn de funciones y competencias
mientras que el segundo se refiere a que todas las decisiones del dmbito publico competen al gobierno
central. Asi, un Estado puede ser unitario y estar fuertemente descentralizado. Los autores sefalan
también que un gobierno federal puede tener competencias centralizadas, pese a tener autonomia
politica y cumplir con la prestacidn de algunos servicios de acuerdo con la Constituciéon de cada pais.
Incluso un pais federado puede tener menores competencias descentralizadas que un pais unitario
descentralizado. De acuerdo con Trujillo (2008: 454), lo anterior refleja la necesidad de establecer una
adecuada definiciéon y coordinacién de las funciones de gasto, recaudacién y regulacién entre los
distintos niveles gubernamentales, lo cual constituye un problema de politica econdmica. En la
resolucién de dicho problema se debe considerar la busqueda de la eficiencia fiscal en el desempefio de
los ingresos y gastos del sector publico nacional y local, con la equidad en la provisién de bienes y
servicios publicos (educacidn, salud, infraestructura basica, entre otros), es decir, crecimiento estable y
el desarrollo con equidad en un pais.

Surge, entonces, la necesidad de definir las funciones esenciales que un gobierno debe asumir para
alcanzar sus objetivos y qué nivel de gobierno debe ser el responsable de cada funcién.

De acuerdo con Musgrave (1959: 65) los gobiernos deben afrontar tres funciones principales como
respuesta a las fallas de mercado, mencionadas anteriormente, tanto en la provision de servicios
sociales basicos como en la redistribucion del ingreso. En base al trabajo de Musgrave, se desarrollaron
acuerdos acerca de que funciones recaen sobre cada nivel de gobierno, estas son:

e Funcidn de estabilizacion: Se refiere a la conduccién de politicas fiscal y monetaria hacia una senda
de crecimiento sostenido. esta competencia debe estar a manos del gobierno central.

e Funcidn de distribucion: Al ser el presupuesto nacional un instrumento mads eficiente para la
distribucién del ingreso tanto entre la ciudadania como entre regiones constituye una competencia
del gobierno central.

e Funcién de asignacién: Se refiere al suministro de bienes y servicios publicos meritorios. Esta
competencia recae sobre los gobiernos locales al proveer un uso mas eficiente de los recursos.

De acuerdo a lo anterior, es posible apreciar que no todas las funciones de gobierno deben recaer sobre
el gobierno central; es por ello que resulta necesario profundizar en el concepto de descentralizacion. En
este sentido, de acuerdo con Boisier (1990 citado en Trujillo, 2008: 456), una definicidn basica se refiere
a la descentralizacion como un proceso mediante el cual se transfiere poder de decisién vy
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responsabilidad desde el nivel central de una organizacién a unidades descentralizadas o alejadas del
centro, ya sean instituciones publicas como privadas, con el fin de cumplir con sus objetivos. La
descentralizacidon puede, a su vez, dividirse en varias formas y tipos. Distintos paises han explorado
diferentes formas de descentralizacidon entre ellas: la descentralizacién espacial, hacia el mercado,
politica y administrativa®.

La descentralizacién espacial busca desconcentrar el desarrollo en unos pocos centros urbanos, por
medio de la transferencia de recursos, para promover la actividad econémica. La descentralizacidn hacia
el mercado es el traspaso hacia personas privadas de la responsabilidad de la prestacion de servicios
generalmente a cargo del Estado. Por otro lado, la descentralizacién politica implica una redistribucion
del poder y una legitimidad democratica del mismo a favor de las comunidades locales. Finalmente, la
descentralizaciéon administrativa se define como la transferencia de funciones, recursos y capacidad de
decisiéon del gobierno central a los gobiernos territoriales para proveer de determinados servicios
publicos.

Dentro del analisis tedrico de la descentralizacién, ha sido la teoria del federalismo fiscal’ lo cual ha
respaldado este tema, a partir de 1950. De acuerdo con Wiesner (1992 citado en Trujillo, 2008: 458),

El federalismo fiscal tiene que ver bdsicamente con la capacidad de los gobiernos y sus distintos
niveles, para utilizar eficientemente los recursos publicos puestos a su disposicion [...]. De esta
eficiencia va a depender en gran medida, el crecimiento a largo plazo de los paises y la calidad
de vida de la mayoria de los habitantes.

Ademas la teoria del federalismo fiscal propone postulados normativos sobre la asignacién de
potestades fiscales de un nivel de gobierno a otro, lo cual permite comprender la concepcién de la
descentralizacién desde un enfoque normativo.

e las funciones de estabilizacién y redistribucidn regional deben ser asignadas al gobierno central,
solo serdn reconocidas a los gobiernos locales las funciones fiscales referidas a la asignacién de
recursos.

e Los impuestos que deben asignarse al gobierno central son: a) los que gravan bases tributarias
moviles, b) aquellos cuya administracion implique economias de alcance y significativas economias
de escala (IVA), c) los que persigan fines redistributivos (impuestos a la renta)

Es asi como la teoria del federalismo fiscal concluye en que a los gobiernos locales se les deben asignar

potestades tributarias o impuestos a la riqueza no mdvil, como son los impuestos a los bienes

inmuebles, Piffano (1998 citado en Trujillo, 2008: 458) plantea las siguientes recomendaciones de
politica dentro de este enfoque normativo:

® Cohen y Peterson, autores citados por el Departamento Nacional de Planeacion de Colombia (DNP, 2002).

° El federalismo fiscal es una teoria que busca justificar normativamente la descentralizacidn y a su vez establecer
criterios de eficiencia econdmica para este proceso. Refiriéndose a eficiencia como el uso de los recursos y
produccion de bienes y servicios publicos que tomen en cuenta las preferencias de los individuos.
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e Los impuestos asignables al gobierno central resultan ser de alta flexibilidad (alta elasticidad-
ingreso) y constituyen la mayor base cuantitativa de recaudacién nacional. En cambio, las
potestades tributarias que deben ser asignadas a los gobiernos locales deben ser menos eldsticas
respecto a cambios en el nivel de actividad o el ingreso.

e Estos postulados normativos reproducen un esquema centralizado en materia recaudatoria, que
limita la generacion de ingresos propios en los gobiernos locales. Generando una alta dependencia
de los gobiernos subnacionales de los recursos provenientes de impuestos nacionales.

e Cuando la formula de recursos a transferir a las provincias carece de un mecanismo que compense
la alta elasticidad ingreso de los tributos nacionales, las transferencias adoptan un comportamiento
marcadamente ciclico que sigue la dinamica de la economia del pais. Se genera con ello un ambiente
de incertidumbre e inestabilidad en las finanzas publicas nacionales y locales.

e El gasto local suele estar ligado a las posibilidades de financiamiento (restriccion de solvencia) en
lugar de estar condicionado por las necesidades genuinas de gasto de las comunidades.

e La implementacion de los postulados normativos del federalismo fiscal no incentiva un ahorro de
recursos en la fase de crecimiento que haga posible un desahorro en la fase de recesiéon, pues se
permite que el gasto se incremente, toda vez que se experimenta el aumento en el monto total de
recursos del gobierno local.

De acuerdo a lo anterior, se concluye que la teoria del federalismo fiscal promueve la centralizacion de
las potestades fiscales en el gobierno central, la dependencia de los gobiernos locales de los impuestos
nacionales, esto genera inestabilidad en el tiempo, y da paso a que el gasto local no responda a las
necesidades de las comunidades sino Unicamente a las fuentes de financiamiento. Por esta razén resulta
importante conocer las distintas teorias desarrolladas respecto a la descentralizacién para entender con
mayor profundidad este tema. A continuacién se presentara algunos teoremas clasicos de la
descentralizacién.

2.2.1 Teoremas cldasicos de la descentralizacion

Entre los teoremas cldsicos que se han formulado en torno a la descentralizacién se destacan los
siguientes:

El Teorema de Charles Tiebout (1956) o voto con los pies: Plantea que para conseguir eficiencia o un
nivel de produccién eficiente en la generacién de bienes publicos locales se debe dejar que la ciudadania
revelen sus preferencias dirigiéndose hacia ellas, eligiendo el lugar donde quieren vivir. Dentro de este
teorema, el gobierno local actiia como un productor privado que maximiza su eficiencia y la ciudadania
por su parte maximizan su utilidad. De acuerdo con Wiesner (1992 citado por Trujillo, 2008: 468),
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Tiebout explicd por qué los gobiernos locales constituyen la mejor via para asignar gastos publicos
puesto que conocen de cerca las necesidades de su ciudadania y tienen mayor capacidad de respuesta.

Similar al sistema de mercado, para el disefio de una organizacién estatal eficiente, Tibout propone que
la ciudadania (en este esquema, consumidores) revelan sus preferencias mediante el voto o por medio
de la migracion individual a las localidades, que ofrecen las mejores canastas de bienes y tributos, de
acuerdo con sus preferencias individuales. Esto se ha denominado dentro de la literatura votar con los
pies.

Sin embargo y pese a que Tibout busca una solucidn en la busqueda de eficiencia similar al sistema de
mercado, los supuestos de los cuales parte son bastante fuertes; entre ellos considera la libre movilidad
de las personas y recursos, la ausencia de externalidades, el perfecto conocimiento de ventajas y
desventajas de cada localidad, en general supuestos con enfoque neoclasico, los cuales desde la realidad
de la region, dificilmente pueden cumplirse.

Otro teorema importante para demostrar las ventajas en eficiencia econdmica que se derivan de la
descentralizacidn es el siguiente.

Teorema de la descentralizacion’’: Este teorema se centra en situaciones en que los costos de provision
del bien son iguales entre los distintos niveles de gobierno. Sostiene que el bienestar logrado con la
descentralizacién es mayor si hay diversidad de las demandas entre las jurisdicciones. El analisis en si
mismo no es la descentralizacién como tal, sino el grado éptimo de la misma, se puede interpretar como
la busqueda del nivel de gobierno que mejor pueda responder a la provisidon de servicios publicos
reconociendo el interés de la ciudadania™’.

Mediante este teorema es posible sustentar las ventajas que se derivan de la descentralizacion dentro
de la teoria del federalismo fiscal, debido a que en condiciones iguales de costos, suministrar un bien
colectivamente mediante formas centralizadas no resulta mas eficiente que hacerlo mediante formas
descentralizadas.

Estos teoremas explican como establecer una estructura de gobierno que promueva eficiencia en la
prestacion de servicios y una éptima asignacion de recursos en la economia.

10 . .. ..
Este teorema fue desarrollado en un principio por Pennock (1959) y reformulado por Oates (1977), Trujillo
(2008) lo cita como teorema de la descentralizacion de Oates.

11 . e s . . “« . . ez .
El teorema de la descentralizacion indica que “en en ausencia de ahorro de costos por la provisién centralizada
de un bien y de efectos externos interjurisdiccionales, el nivel de bienestar sera siempre al menos tan alto, y
habitualmente mas alto, si los niveles de consumo del bien que son eficientes en el sentido de Pareto se proveen
en cada jurisdiccion, en vez de proveerse cualquier nivel uniforme y Unico para todas las jurisdicciones”.
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Por otro lado, la escuela de pensamiento del public choice® también ha desarrollado una perspectiva de
analisis sobre el federalismo y la descentralizacidon, desde un enfoque de mercado, el cual ofrece
planteamientos positivos en lugar de normativos del federalismo fiscal.

Public Choice es un enfoque positivo tedrico-conceptual aplicable al anadlisis tanto de los gobiernos
centrales como de los locales, donde pueden aplicar los supuestos econémicos de la economia privada
al sector publico (Trujillo, 2008: 470). Es asi como el gobierno local puede producir los bienes y servicios
gue demanda su poblacién y se establece una relacion directa entre los beneficios que se reciben y el
costo de proveer los servicios, garantizando la mayor eficiencia publica. De acuerdo con Campbell (1993
citado en Trujillo, 2008: 470) esta perspectiva tedrica supone mayor autonomia de las unidades
menores y se centra en el criterio de que la ciudadania toma sus decisiones. Bajo este sistema, los
gobiernos locales obtienen la mayor parte de sus ingresos a través de sus contribuyentes, debido a ello
la toma de decisiones del sector publico se limita a las alternativas supeditadas por restricciones
presupuestales, en base a las cuales, los contribuyentes deben determinar colectivamente un nivel
eficiente de servicios™.

También existen planteamientos normativos del federalismo fiscal distintos a los ya descritos, como los
propuestos por Brennan y Buchanan (1980 citado por Trujillo, 2008: 471), donde el sector publico
central es representado por un agente Leviatdn, cuyo principal objetivo es maximizar el tamano del
presupuesto, desconociendo la voluntad de la ciudadania. En este sentido, dichos autores favorecen a la
descentralizacién dentro de la visidn positiva del public choice, ya que puede controlar las tendencias
expansivas del Leviatan, argumentando que la competencia entre los gobiernos jurisdiccionales permite
evitar el poder monopdlico del gobierno central, asi como ocurre en el sector privado. La movilidad de
las personas en busca de ganancias fiscales puede generar eficiencia fiscal.

2.2.2 Transferencias intergubernamentales

La teoria sugiere que las transferencias intergubernamentales deben cumplir con dos grandes objetivos:
La busqueda de la eficiencia y la equidad interjurisdiccional. El disefio y administracién de las
transferencias no debe operar en contradiccidon con las tres funciones principales del sector publico,
como se vio en el inicio de este apartado: estabilizacidn, redistribucion y asignacidon. De acuerdo con
Oates y Priffano (1998 citado en Trujillo, 2008: 463) se ha elaborado reglas sobre la estructuracién de los
aportes intergubernamentales, asi se distinguen dos tipos de transferencias:

2 El public choice o modelo de eleccién publica representa la aplicacién de la teoria econémica neoclasica al campo
de la politica.

B El modelo de public choice para la descentralizacidn se sustenta en medios de expresion ciudadana como votar
con el pie. Los individuos pueden mudarse a otras jurisdicciones si la combinacion local de servicios no esta de
acuerdo con sus preferencias, o los costos de los servicios varian respecto a las jurisdicciones vecinas, la
evidencia empirica demuestra que la movilidad de los hogares responde a diferencias en la calidad de servicios
como colegios, tasas impositivas, etc.
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a) Aportes no condicionados (block grants): Son aquellos de libre asignacion por parte del receptor,
cuyos objetivos principales son temas de equidad. buscan redistribuir el ingreso de las regiones
ricas a las regiones pobres de un pais.

b) Aportes condicionados (categorical grants): Son transferencias especificas que el gobierno
central debe asignar para el financiamiento de programas que involucran beneficios a otras
jurisdicciones™.

Dentro de los aportes condicionados, también se encuentran los aportes con contrapartida. Estos
buscan que los gobiernos locales generen esfuerzo fiscal propio, por un lado, y, por otro, hacer mas
transparente la rendicidon de cuentas (accountability) presupuestal horizontal y vertical. Este tipo de
transferencias pueden generar un efecto multiplicador sobre el ahorro y la inversién publica y contribuir
al desarrollo institucional y politico de los gobiernos locales. El fin de este tipo de transferencias es
evitar la pereza fiscal en las jurisdicciones.

2.2.3 Efecto de las transferencias

Los efectos de las transferencias se explican desde ambas dpticas: Normativa y positiva. La primera
sugiere una centralizacién de las potestades tributarias, descentralizacidon del gasto y transferencias
intergubernamentales para corregir las asimetrias que se generen, mientras que la segunda sugiere
descentralizacién en las potestades tributarias suponiendo que esto promueve mayor responsabilidad
fiscal o accountability.

Este supuesto se basa en que la decisidn individual de obtener bienes y servicios en el mercado implica,
simultaneamente, la decisidon personal de renunciar a parte del ingreso para financiar la produccién de
dichos bienes. La ausencia de esta simultaneidad genera falsas expectativas frente a la relacién
impuesto-precio de los bienes publicos, promueve la necesidad de mds recursos para cubrir mayores
gastos. De esta forma, cuando las decisiones de gasto publico y tributacién no recaen sobre el mismo
nivel jurisdiccional, los gobiernos buscan estratégicamente la posibilidad de solventar el costo de los
bienes y servicios por otros que no sean electores potenciales de su propia jurisdiccién, denominado
como ilusién fiscal®.

La disminucion en el impuesto-precio, percibida localmente, puede ocurrir tanto en el caso de aportes
condicionados como no condicionados. La percepcién de un menor costo impositivo marginal del gasto

! De acuerdo con Trujillo (2008) estos aportes se justifican con el argumento de subsidiar a los individuos cuyas
actividades generan externalidades positivas, la autora cita a esto como la teoria Pigouvina, la cual sefiala que
para inducir a un individuo a comprar una cantidad adicional del bien x (el cual genera beneficios externos), el
individuo “deberia recibir un subsidio unitario igual al valor en el margen de los beneficios externos que crea” de
acuerdo con Oates (1997).

> De acuerdo con Trujillo (2008), la se ha denominado asi a la ilusion fiscal puesto que es una figuracion falsa que
captura al votante mediano y lo induce a decisiones ineficientes.
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publico local provoca un nivel de gasto superior al dptimo (Winer, 1983 y Piffano, 1998 citado en
Trujillo, 2008: 472). A este fenémeno se lo ha denominado flypaper effect, el cual se atribuye a la
separacion entre el lugar de origen de la fuente de ingresos y dénde se ejecuta el gasto.

De acuerdo con Trujillo (2008: 473), muchos andlisis conceptuales y empiricos han surgido de la teoria
normativa del federalismo fiscal respecto a los efectos adversos o no esperados de las transferencias
gubernamentales, especialmente en respuesta al gasto de los gobiernos locales frente a aumentos de
las transferencias recibidas. Se ha concluido que incrementos en las transferencias generan un
expansion del gasto subnacional mayor que si hubieran incrementos equivalentes en los ingresos
propios de la localidad. A este fendmeno se lo denomina el efecto flypaper’, mencionado
anteriormente.

El efecto flypaper se puede analizar desde varios enfoques. Uno de ellos como consecuencia del
comportamiento racional del votante mediano en situaciones de ilusidn fiscal; otro enfoque analiza
dicho fendbmeno como consecuencia del accionar de autoridades politicas y burécratas que persiguen
sus propios objetivos a través de la maximizacidn del presupuesto. La explicacién del efecto flypaper
incorpora la relacidon principal-agente, desarrollada por el neoinstitucionalismo. A continuacién se
analiza los planteamientos de este enfoque.

2.2.4 El neoinstitucionalismo y la descentralizacion

El neoinstitucionalismo es una corriente relevante para el campo del desarrollo econdmico, politico y
social. De acuerdo con esta corriente, para que el mercado funcione adecuadamente es indispensable
un convenio social mediante el cual se definen normas que todos deben obedecer y mecanismos para
hacerlas cumplir, esas normas y mecanismos se denominan instituciones. De acuerdo con Trujillo (2008:
476), el neoinstitucionalismo contiene diversos enfoques de los fendmenos institucionales, se puede
distinguir al menos seis versiones del nuevo institucionalismo, entre ellas: El normativo, el de la eleccién
racional, el histérico, el empirico, el socioldgico y el internacional.

En el enfoque de eleccidn racional las instituciones se las entiende como reglas, restricciones y delimitan
el espacio politico donde intervienen actores como burdcratas que buscan maximizar su beneficio
personal , sin embargo estos se ven limitados al encontrarse dentro del conjunto de reglas de una o mas
instituciones. Es por ello que se concluye que el accionar institucional no Unicamente puede restringir
sino que también puede moldear su conducta.

Dentro de la eleccidn racional, uno de los enfoques que ha estudiado la descentralizacién es el modelo
basado en la relacion principal-agente. Esta relacion se aplica entre los gobiernos territoriales (agentes
gue cumplen érdenes de un superior) y el gobierno central (principal, organismo superior). Este es un

®Arthur Okun lo denomind asi para sefalar que “el dinero se adhiere donde golpea” (Money sticks where it hits),
su traduccidn al espafiol significa el efecto del papel cazamoscas, Trujillo (2008).
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enfoque que explora los grados de autonomia que tienen los gobiernos territoriales y las asignaciones
presupuestarias como mecanismos redistributivos y generadores de eficiencia.

Este enfoque se establece como medio para controlar burocracias publicas y lograr que las reglas se
hagan mas visibles para los jugadores, a través de incentivos, esto con el fin de lograr lo propuesto por la
institucion®’, lo cual constituye un gran argumento a favor de este enfoque.

En este sentido, la clave para el disefio del programa intergubernamental consiste en encontrar o definir
un conjunto correcto de incentivos y restricciones para canalizar la iniciativa local en la direccién
correcta, de acuerdo con los planes del nivel superior. Surge aqui la premisa: el gobierno local es el
responsable, en ultima instancia, no ante los contribuyentes y electores, sino ante el gobierno central
(Campbell, 1993 citado por Trujillo, 2008: 479).

Una critica frente al modelo principal-agente es la falta de autonomia de los gobiernos locales, ya que
resultan ser simples agencias ejecutoras de las acciones del gobierno central. Adicionalmente este
modelo no presenta una descentralizacion efectiva pues tiende a otorgar responsabilidad sin
responsabilizacion®®.

Los postulados revisados en esta seccién, permiten contrastar la realidad de la region con la teoria.
Dado que en muchos paises de América Latina, el disefio fiscal municipal se caracteriza por la alta
concentracion de la actividad econdmica en unos pocos gobiernos locales, la mejor opcién es, otorgar a
los gobiernos locales mayor autonomia y descentralizacion del gasto, pero dentro de un marco de reglas
fiscales y una estructura tributaria fuertemente centralizada en respuesta a consideraciones de tipo
distributivo y equidad, pese a generarse un bajo nivel de autonomia fiscal local lo Unico que se pretende
es evitar las posibles ineficiencias asignativas e inequidades en la distribucién.

De acuerdo con Musgrave (1997: 45) la provision eficiente de bienes y servicios publicos es importante,
pero un modelo de descentralizacion que busca Unicamente controlar el gasto publico sin
consideraciones distributivas y de equidad a nivel regional, es incompleto. Teniendo en cuenta la
realidad de América Latina, estos pueden ser fuertes argumentos, para contrarrestar los amplios
debates a favor de una mayor autonomia local para la generacién de recursos propios.

Entonces de acuerdo con Trujillo (2008: 481), podria resultar mas conveniente para la regidn, una
descentralizacion desde la perspectiva del federalismo fiscal (centralizacion de las potestades tributarias
y necesidad de transferencias desde el gobierno central), considerando que la heterogeneidad en la

7 De acuerdo con Peters, es importante tener en cuenta que dentro del enfoque principal-agente la eficiencia
consiste en la capacidad de una organizacién politica para dar curso en forma de decisién a un conjunto de
preferencias expresadas por el publico, cuidando de tomar la decision menos inaceptable posible. Trujillo (2008).

¥ Se entiende por responsabilizacion a la rendicién de cuentas o accountabilty, este concepto fue introducido por
Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (1998).
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dindmica econémica entre las regiones de un pais hace que sus capacidades fiscales® sean muy
diferentes por lo que el incrementar una competencia tributaria entre ellas generaria fallas en la
distribucién regional y en el desarrollo. Es por ello que se puede concluir que el modelo principal-agente
puede ser mds adecuado para promover un desarrollo homogéneo y equitativo en la regidn, pese a las
criticas que pudimos apreciar se generan en torno al mismo.

Por otro lado, como se pudo apreciar en los parrafos precedentes, el modelo de public choice parece ser
poco viable en la regidn, puesto que se fundamenta en fuertes supuestos: competencia tributaria (lo
cual, como se menciond anteriormente, es improcedente por la heterogeneidad en la economia de los
gobiernos locales), perfecta movilidad de las personas y altos niveles de control y participacion
ciudadana que exijan rendicién de cuentas a los gobiernos subnacionales (agentes). Esta Ultima
condicién es fundamental bajo un modelo de public choice, en el cual, el control por parte del principal
ya no estd en manos del gobierno central sino de la ciudadania.

Por otro lado, de acuerdo con Finot (2003 citado por Trujillo, 2008: 483), la relacidon entre mayor
autonomia del gasto y participacion ciudadana puede resultar de un circulo virtuoso como nocivo:

Los sistemas de descentralizacion que no vinculan el gasto con los aportes locales tampoco
estimulan la participacion ciudadana, ya que para inducirla efectivamente se requeriria que a
través de dicha participacion los ciudadanos pudieran influir efectivamente en sus ingresos
disponibles, actuales y futuros y que los beneficios de participar fueran superiores al respectivo
costo de oportunidad.

Por otro lado, sin participacion la promociéon de un mayor gasto auténomo supeditado a la generacion
de recursos propios resultaria poco exitosa. Entonces, es importante considerar que el esquema de
potestades tributarias, los sistemas de transferencias y condiciones con las que se entregan, resultan ser
el principal instrumento para generar o no eficiencia, redistribucidn y orientar la descentralizacién al
fortalecimiento de los gobiernos locales y adn la participacion, pero en el marco de una
desconcentracion de la actividad econdmica.

Ademas de ello, resulta imprescindible investigar las capacidades administrativas locales con el fin de
alcanzar objetivos de cobertura y calidad de bienes y servicios suministrados.

Como se ha podido apreciar, el trabajo realizado por Trujillo (2008: 453-486) ha sido citado en gran
medida durante este capitulo por la excelente sintesis que realiza sobre el marco tedrico en torno a la

¥ la capacidad fiscal es la disponibilidad potencial que tiene los gobiernos subnacionales para incrementar sus
propios recursos, estd en funcién de la estructura econdmica de cada jurisdiccién y de la disponibilidad de
recursos y actividades sujetos a convertirse en base gravable. Por otro lado de acuerdo con Trujillo (2008), el
esfuerzo fiscal se refiere al grado en que una jurisdiccién hace efectiva la imposicidon de tributos sobre la base
gravable que tiene disponible, de esta forma el esfuerzo fiscal depende entonces de la ofensiva del gobierno
local para asegurar que el recaudo real sea igual al potencial, del sistema de exenciones imperante, y de la
aplicacién de las tarifas permitidas.
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descentralizacidn, tributos y transferencias intergubernamentales; sefialando una tarea importante para
el estudio de la descentralizacidn, la cual consiste en:

Determinar la incidencia en los niveles de cobertura y calidad de los bienes y servicios provistos
en conjuncion con los montos de transferencias recibidos, teniendo en cuenta cada tipo de
municipio.

Esta evaluacidén debe considerar fundamentalmente el objetivo primordial de la descentralizacién: la
equidad y distribucion regional en la prestacién de bienes y servicios publicos no solamente el aspecto
fiscal. El trabajo realizado por dicha autora concluye en que todos los esfuerzos deben estar
encaminados a:

Una mayor generacion de recursos propios a nivel local, asi como también la necesidad de
establecer mecanismos de compensacion al momento de asignar las transferencias, con el unico
propdsito de promover la equidad en las capacidades fiscales, un mejor desempeiio en las
finanzas publicas y una redistribucion que genere igualdad de oportunidades.

2.3 El Gobierno local: El municipio

En los procesos de descentralizacion estan inmersos varios actores, para motivos de este trabajo uno de
los mas importantes viene a ser el municipio, la Ley Orgdnica de Régimen Municipal del afio 2005, en su
Capitulo |, seccién 1 lo define como: una sociedad politica auténoma subordinada al orden juridico
constitucional del estado cuya finalidad es el bien comun local y, dentro de este, la atencion de las
necesidades de la ciudad.

La palabra municipio proviene del latin munus que significa cargas u obligaciones, tareas u oficios y de
capere que significa hacerse cargo de algo. De la unién de los dos vocablos se deriva el término
municipium con el cual se definié a las ciudades en las que las ciudadanas y los ciudadanos se hacian
cargo de las tareas tanto personales como patrimoniales, necesarias para atender lo relativo a los
asuntos y servicios de esas comunidades®

Analizando el origen del municipio se pueden encontrar dos escuelas de pensamiento: primero, la
escuela sociolégica o naturalista que concibe al municipio como una institucion de derecho natural,
impuesta por exigencias de la vida humana, y que nace con las familias, por lo que su creacién no se le
atribuye al Estado; y segundo, la escuela legalista, para la que el municipio es una entidad territorial
creada por la ley y cuyas atribuciones son otorgadas por el Estado.

Se ha concluido que el gobierno local es fundamental para promover el desarrollo de un pais por la
cercania que tiene el mismo hacia las necesidades de las comunidades, en este sentido Hayek (1973: 23)

**Moratan German (2007) Didlogos juridicos Espafia- México, Edicion |11, Universidad Jaume I.
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pronuncia su postura frente a las funciones del gobierno en relacién con los servicios publicos, es asi
como insiste sobre la necesidad de confiar estos servicios a la competencia de las administraciones
locales mas que al gobierno central. El temor fundamental de esta corriente de pensamiento, era que el
gobierno central se hiciera demasiado poderoso, temor al que, por otra parte acompaiiaba la esperanza
de que la competencia entre las diversas autoridades locales controlaria eficazmente el desarrollo de
tales servicios como la competencia que genera el mercado. De acuerdo con Hayek (1973: 25) no hay
duda de que son muchos los “servicios publicos” que aun siendo altamente deseables, no pueden ser
prestados por el mecanismo del mercado, ya que en caso de ofrecerse, tienen que redundar en
beneficio de todos y no sdlo de quienes estan dispuestos a pagarlos.

Como se ha podido apreciar en esta y las secciones precedentes el municipio es visto desde varios
enfoques tedricos como ente fundamental promotor del desarrollo de un pais, por lo que se define
como desarrollo:

El proceso dindmico que requiere transformaciones sustantivas en la sociedad, debiendo ser
transformaciones de cardcter cualitativo y cuantitativo y abarcar lo econémico, politico, socio-
cultural y fisico—geogrdfico, tomando como referencia las potencialidades del pais.

Mientras que desarrollo local se define como:

El cambio cualitativo y mejoras del nivel de vida de la poblacion de un determinado
asentamiento urbano o rural; que tiene por fin ultimo la transformacion cualitativa gradual de la
situacion existente de la comunidad respecto de una distribucion equitativa de los beneficios en
términos de empleo, ingreso, servicios sociales y condiciones de habitabilidad.

Recordando la primera seccién del marco tedrico desarrollado para esta investigacion, las fallas del
mercado justifican la intervencién del Estado, siendo este el antecedente que permite plantear diversas
teorias sobre la descentralizacién fiscal, conduciendo a pensar que un Estado descentralizado es la
mejor alternativa que tiene un pais, donde una de sus grandes ventajas, es la cercania de la ciudadania
asi como la geografia de su territorio con sus gobernantes, puesto que estos poseen un mejor
conocimiento de las preferencias, necesidades y costos de provision a nivel local que el gobierno central.

Ademas, como se pudo apreciar en el analisis de los distintos enfoques tedricos positivos o normativos,
se considera que la descentralizacidon y la competencia entre las diferentes entidades territoriales
pueden motivar a los administradores locales a la eficiencia y a la rendicién de cuentas a sus ciudadanas
y ciudadanos, es por ello que la evaluacion del desempefio de los gobiernos locales es fundamental para
identificar su situacion y encaminar la planificacion y esfuerzos hacia la eficiencia.

44



2.4 El desempeno de los gobiernos locales: Definiciones 'y
metodologias para medirlo a través de indices

De acuerdo con Bonnefoy y Armijo (2005: 9):

La evaluacion del desempeino estd en el centro de las preocupaciones de los tomadores de
decisiones de las instituciones gubernamentales, a todos los niveles de la gestion sea nacional,
regional o local. La exigencia por optimizar los niveles de eficiencia y eficacia en el uso de los
recursos, asi como generar y fortalecer los mecanismos de rendicion de cuentas hacia los
ciudadanos y los grupos de interés que rodean la accion publica son los fundamentos bdsicos
que han tenido los gobiernos para impulsar el desarrollo de indicadores de desempeiio en las
instituciones publicas.

En este sentido, es necesario partir de la definicion del desempefio, palabra que se relaciona con los
términos: actuar, trabajar, dedicarse a una actividad especifica. De acuerdo a la Real Academia Espanola,
desempefio es: La manera como alguien o algo trabaja, juzgado por su efectividad. Sin embargo para el
ambito de la gestién publica es necesario ampliar este concepto. En este sentido, cabe citar la definicidn
anglosajona de government performance que se refiere a “la productividad, calidad, oportunidad,
responsabilidad y eficacia” de los servicios y programas publicos (Wholey y Newcomer, 1989 citado por
Bonnefoy y Armijo, 2005: 21). Considerando lo anterior es necesario agregar la parte organizacional a
este concepto, tal como lo manifiesta Hernandez (2002: 56): desempefio implica la consideracion de un
proceso organizacional, dindmico en el tiempo y refleja modificaciones del entorno organizativo, de las
estructuras de poder y los objetivos.

Para contextualizar historicamente el andlisis del desempefio en las instituciones publicas, en América
Latina, a finales de la década de los noventa, varios paises de la regién adoptaron una serie de
recomendaciones de politica econdmica a partir del Consejo de Washington, que promovieron, entre
otras cosas, la disciplina fiscal, la reforma fiscal e impositiva, la reorientacién del gasto publico hacia la
salud y la educacidn, las privatizaciones de empresas publicas y la desregulacidn de los mercados. Sin
embargo, la pobreza y desigualdad social persistid, después de esto, en la mayoria de paises de
Latinoamérica, pese a todas estas reformas, disminuyendo el déficit fiscal (2,2% del PIB en 1990 a 1,1%
en 1997°"). En base a ello, en 1998 la CEPAL propone una serie de recomendaciones con el fin de
fortalecer las instituciones estatales, que posteriormente fueron apoyadas por otros organismos como
el Banco Mundial. Estos esfuerzos se formalizan durante la Cumbre de las Américas realizada en el
mismo ano, donde entre otros temas, se reafirmdé que la calidad del gasto publico es tan importante
como el buen balance fiscal, por lo que el buen funcionamiento del Estado retoma la preocupacién de
los gobiernos en América Latina.

?! Citado por Bonnefoy y Armijo (2005) ILPES, Base de datos de estadisticas de las finanzas publicas,

http://www.cepal.cl/ilpes/
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La modernizacion administrativa del Estado caracterizé por la transformacion de un modelo burocratico-
tradicional a uno de gestidn publica por resultados, que involucra el planteamiento de objetivos claros
en base a distintos recursos, asi como también, el establecimiento de metas o indicadores de
desempeio que puedan medir dichas metas.

Estos indicadores estdn asociados en algunos casos a los procesos de planeacion de objetivos
institucionales, al proceso presupuestario, o al establecimiento de convenios por desempefio como
instrumentos de control de los directivos. Ademds también se plantea que la ciudadania puede medir la
calidad, cantidad y oportunidad de bienes y servicios recibidos es decir, puede evaluar los resultados
(stakeholders®®). De acuerdo con Bonnefoy y Armijo (2005: 10):

Una bateria de indicadores de desempefio vinculados a la gestion estratégica de las
instituciones, apoya la toma de decisiones de los directivos sobre bases mds ciertas, permite
mejorar el desempeiio y formular el presupuesto sobre criterios mds racionales, junto con
posibilitar la rendicion de cuentas a los diferentes grupos de interés.

A continuacion se describen algunas propuestas y recomendaciones de organismos internacionales
respecto a la medicion de indicadores sobre el desempefio en los distintos niveles de gobierno.

2.4.1 Medicion del Desempeio segun la Comision Economica para América
Latina y el Caribe (CEPAL)

La CEPAL sugiere analizar por qué es necesario evaluar la gestion dentro del accionar de una institucién,
de acuerdo con Schacter (2002: 16), una de las mas importantes justificaciones es la obtencién de datos
fiables para la rendicién de cuentas e informacion sobre el uso de los recursos y el grado de obtencion
de los objetivos propuestos, todo esto como herramienta de planificacidn de la institucidn. La rendicion
de cuentas estd en el corazdn del sistema de gobernabilidad politica.

La institucionalizacién de indicadores de desempefio, es fundamental, de acuerdo con Bonnefoy vy
Armijo (2005: 18) en un gran numero de paises, las iniciativas orientadas al desarrollo de sistemas de
estos indicadores en las entidades publicas ha estado inserta en un esfuerzo mayor por mejorar el
proceso presupuestario. El contar con medidas que den cuenta del uso de los recursos y de los
resultados alcanzados, representa un insumo para el proceso presupuestario en su etapa de
formulacién, ejecucion y evaluacion.

?? De acuerdo con Bonnefoy y Armijo (2005), el término stakeholder da cuenta de un amplio grupo de personas
naturales y juridicas que son afectadas por las decisiones y acciones publicas. El derecho administrativo moderno
reconoce a éstos como los titulares de derechos o intereses legitimos individuales o colectivos, quiénes pudieren
resultar afectados en sus derechos y a los grupos intermedios que la ley reconozca ser titulares de intereses
colectivos.
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El célculo o monitoreo de los indicadores de desempefio en América Latina compete a los ministerios de
finanzas o de hacienda, asi como también en ciertos paises corresponde a los ministerios o direcciones
de planeacion, el siguiente paso es la implementacion de los sistemas de indicadores de desempefio en
el ambito publico, entre ellos esta, el impulso, estimulos e incentivos para la construccion e
implementacion de indicadores teniendo en cuenta su pertinencia, relevancia e independencia.

Ahora bien, un indicador de desempefio puede definirse como una medida que describe cuan bien se
estdn desarrollando los objetivos de un programa, proyecto o la gestiéon de una institucién. En relaciéon a
las funciones que debe cumplir un indicador se destacan dos: una funcién descriptiva, que muestra el
estado real de una actuaciéon publica o programa; y una funcidn valorativa, la cual afiade un juicio de
valor, basado en antecedentes objetivos sobre si el desempefio en dicho programa o actuacién publica
es o no el adecuado.

Teniendo en cuenta la experiencia internacional en la medicidon del desempefio, podemos citar una
definicion bastante completa, establecida por el Ministerio de Economia y Finanzas del Peru en el aio
2000:

Los indicadores de desempefio son instrumentos de medicion de las principales variables
asociadas al cumplimiento de los objetivos, que a su vez constituyen una expresion cualitativa o
cuantitativa concreta de lo que se pretende alcanzar con un objetivo especifico establecido. {...)
La evaluacion del desempefio se asocia al juicio que se realiza una vez culminada la accion o la
intervencion. Busca responder interrogantes claves sobre como se ha realizado la intervencion, si
se han cumplido los objetivos (concretamente. la medida en que éstos han sido cumplidos), el
nivel de satisfaccion de la poblacidon objetivo, entre otras. En suma, se busca evaluar cudn bien o
cudn aceptable ha sido el desempefio de determinado organismo publico con el objetivo de
tomar las acciones necesarias para perfeccionar la gestion.

Al concepto de desempefio en el ambito gubernamental se vincula las nociones de eficacia y eficiencia,
sin embargo, recientemente se han incorporado a estas dimensiones los criterios de economia
(desempefio presupuestario) y calidad en la prestacion de los servicios publicos. La tabla Ne 11 resume
definiciones y ejemplos de indicadores concernientes a las dimensiones anteriormente mencionadas.

Como se puede apreciar en la tabla Ne 11 los indicadores dentro de cada dimension, por si solos no
reflejan el desempefio de una institucién, por ejemplo, si se analiza el nimero de localidades cubiertas
por atenciones mdviles, este indicador por si solo no brinda informacién sobre como se estan invirtiendo
los recursos, o como estan contribuyendo a la solucién del problema al cual se quiere atacar, por esta
razon resulta imprescindible la integracidon de un conjunto de indicadores que evalué en su totalidad las
dimensiones de desempefio. De acuerdo a Bonnefoy y Armijo (2005: 26), los indicadores de desempeiio
deberian evaluar los diferentes ambitos de control o medicidn del proceso productivo: insumos (inputs),
productos (outputs) y resultado final (outcomes).
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Tabla Ne 11: Dimensiones de la evaluacion, indicadores de eficacia, eficiencia, economia y calidad

Variables Definicion Ejemplos de Indicadores
Los indicadores de eficacia buscan brindar informacién sobre el
grado en que se cumplen los objetivos de la gestion institucional, o [Porcentaje de egresados de programa de
de un determinado programa. Este cumplimiento se puede expresar |reinsercion

ya sea en términos de los resultados intermedios Porcentaje de edificios pertenecientes ala
Eficacia (coberturas logradas, grado de focalizacién cumplida, etc.) o de autoridad local accesibles para

resultados finales, los que se relacionan directamente con el discapacitados

proceso de rendicion de cuentas publicas, dado que son esas Ndmero de beneficiarios/ universo de

variables que interesa conocer finalmente para efectos de beneficiarios

asignacién de recursos.

Costo unitario de produccién o costo
promedio Costo de un servicio
en relacién al numero de usuarios

Costo por tonelada de basura recogida

Costo de la recogida de basura por usuario
Costo por kildmetro de carretera construido
Costo del departamento de economia por
habitante

Describe la relacidn entre dos magnitudes fisicas: la produccién
fisica de un bien o servicio y los insumos que se utilizaron para
alcanzar ese nivel de producto. La eficiencia puede ser
Eficiencia conceptualizada como “producir la mayor cantidad de servicios o
prestaciones posibles dado el nivel de recursos de los que se
dispone” o, bien “alcanzar un nivel determinado de servicios
utilizando la menor cantidad de recursos posible”.

Capacidad de autofinanciamiento (cuando la
institucidn tiene atribuciones legales para
generar ingresos propios), la ejecucién de su
presupuesto de acuerdo a lo programado y
su capacidad para recuperar préstamos y
otros pasivos

Porcentaje de recuperacion del costo de los
servicios

Ingresos por venta de servicios/ Gasto total

Se define como la capacidad de una institucién para generary
movilizar adecuadamente los recursos financieros en pos del
cumplimiento de sus objetivos. Todo organismo que administre
fondos, especialmente cuando éstos son publicos, es responsable
del manejo eficiente de sus recursos de caja, de ejecucion de su
presupuesto y de la administracion adecuada de su patrimonio.

Economia

Oportunidad: Numero de intervenciones
con retraso/ nimero de intervenciones
totales

Accesibilidad: Numero de localidades
cubiertas por atenciones méviles

Precisos: Numero de fallas reales/Fallas
programadas

Percepcion: NUmero de usuarios satisfechos
con el trato en la tencidn/ Total usuarios

La calidad del servicio es una dimension especifica del desempefio
que se refiere a la capacidad de la institucidn para responder en
forma rapiday directa a las necesidades de sus usuarios y usuarias.
Son extensiones de la calidad factores como: oportunidad,
accesibilidad, precision y percepcidn (continuidad en la entrega de
los servicios, comodidad y cortesia en la atencion).

Calidad del servicio

Fuente: CEPAL, Bonnefoy Juan Cristébal y Armijo Marianela (2005)
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

2.4.2 Medicion del desempeiio segun el Banco Mundial

Entre las metodologias investigadas para el desarrollo de la presente investigacion, cabe destacar la
propuesta realizada por el Banco Mundial, denominada Methodology of the local government
performance measurement (LGPM) framework, la cual consiste en determinar indicadores dentro de
cuatro pilares basicos del desempefio de los gobiernos locales, estos pilares son: Gestién financiera
publica, desempefio fiscal, prestacidon de servicios y clima de inversion. El esquema descrito en la figura
Ne 4 muestra los indicadores que componen cada uno de los pilares que explican el desempefio fiscal de
los gobiernos locales de acuerdo a esta metodologia.
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Cuadro Ne 4: Metodologia de desempefio municipal del Banco Mundial

Local government performance measurement indicator

coverage
-Gestl-on Desempeiio Cobertura de Clima de
financiera . L . . ..
oy 1. fiscal servicios inversion
publica
Rasco . Gestion fiscal Educacion Capa-i:ld-ad del
regulatorio distrito
Y Impuestos
Planificacion y
Impuestos Salud locales y costos
presupuesto oo
de transaccion
.y Esfuerzo en la
Gestion de .. Infraestructura
- generacion de Infraestructura
tesoreria local
rentas
Auditoria Intersectorial

Fuente: Banco Mundial, 2008.
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

De acuerdo a esta metodologia®® es muy importante considerar que la construccién y las principales
caracteristicas de un indice que mida el desempefio total estd determinado por la necesidad de:

a) Capturar el concepto elusivo de desempefio
b) Encontrar un objetivo y un método viable para valorar a cada indicador individual
c) Determinar la puntuacién global dentro y fuera de los pilares.

Esta metodologia, define al desempefio como una medida de resultados o como una valoracién de
procesos. El desempeino de los gobiernos locales se refleja tanto en la calidad de los procesos que
establecen con el fin de lograr sus metas de desarrollo asi como en el éxito de los procesos que vendrian
a ser los resultados. La filosofia del LGPM framework refleja principalmente dos dimensiones: la
primera, donde a los ciudadanos y ciudadanas probablemente les preocupa mas que los resultados, las
recompensas e incentivos fiscales que deberian ir hacia aquellos gobiernos locales que estan haciendo

>World Bank (2008) Making decentralization work for development: Methodology of the local government
performance measurement (LGPM) framework, decentralization support facility. Disponible en:
www.dsfindonesia.org, (Consulta: 06/06/2011)
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todo lo posible para lograr resultados con los recursos disponibles asignados, y la segunda, si aun sus
esfuerzos no se reflejan en los resultados.

Esta metodologia resulta ser una excelente herramienta para la formulaciéon y disefo de politicas
publicas puesto que permite visualizar las buenas practicas de los gobiernos locales, ademas de la
comparabilidad entre gobiernos que presenten similares caracteristicas tanto geograficas como
socioecondmicas. Otro uso potencial de esta herramienta es facilitar a los inversionistas nacionales,
internacionales, agencias de desarrollo y cooperacién realizar nuevas inversiones o expandir las
relaciones existentes con los gobiernos locales en base a la informacién que genere estos cdlculos.

2.4.3 Indices de desempefio

La construccién de indices para el desempeiio en base a indicadores constituye una técnica de medicién
y evaluacion de la gestidn publica, como se menciond en los parrafos precedentes. En el marco de esta
investigacion, se debe considerar que la cantidad de indicadores para la construccién de un indice es
muy amplia, es por esta razén que la eleccidn de los mismos debe responder a lineamientos tedricos, y a
la utilidad y beneficios que presenten los mismos. Por esta razén es necesario establecer un marco
conceptual de lo que es un indicador y su utilidad, el sistema de gestion municipal de Espafia considera
las siguientes definiciones®*:

% Un indicador es una sintesis cuantitativa de uno o varios aspectos concretos de una determinada
realidad.

< Un indicador es una medida estadistica elegida de resumen, referida a la cantidad o magnitud de
un conjunto de pardmetros o atributos. Permite ubicar o clasificar las unidades de anlisis
(personas, organizaciones, etc.) con respecto al concepto o conjunto de variables o atributos que se
estan analizando.

< Es una magnitud utilizada para medir o comparar los resultados efectivamente obtenidos en la
ejecucion de un proyecto, programa o actividad.

Estas definiciones resaltan tres puntos claves sobre los indicadores y que pueden servir de guia para la
seleccion de los indicadores necesarios para cumplir con los objetivos de la presente investigacion, estos
son: El factor mesurable, la eleccidon de los indicadores y el factor de comparabilidad, estos puntos
destacan que; primero los indicadores con los que se trabaje sean medibles, segundo existe la
posibilidad de elegir diversas opciones para la determinacion de un indicador en relacidn con lo que se
quiere medir, pudiendo existir ademas diversas maneras de medir un mismo hecho o formas diferentes

* Sistema de gestion municipal de Espafia (2009), Manual de sistemas de indicadores de gestion integral
municipal, Area de igualdad y desarrollo local, Diputacién de Badajoz. Disponible en: http://www.dip-
badajoz.es/ficheros/gestordocumental/dlocal/manual-ind.pdf (Consulta: 10/05/2011).
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de acercarnos a una realidad. Por ultimo los indicadores deben ser capaces de ser comparados y hacer
referencia a magnitudes relevantes, a variables, que por encima de todo, se han considerado utiles.

Entonces, un indicador debe ser:

Relevante (para informar, medir y valorar).

. No ambiguo e inequivoco (no permita interpretaciones contrapuestas).
. Pertinente (adecuado a lo que se pretende medir).

. Objetivo (no influenciado por factores externos).

. Sensible (que capte también los cambios pequefios).

) Accesible (facil de calcular, de interpretar y de actualizar).

Factible (el coste de conseguirlo es menor a las ventajas que reporta).

El propdsito general de los indicadores fiscales es medir el esfuerzo que realizan los gobiernos para
acercar su recaudacion al potencial de generacion de ingresos fiscales y la posicidn fiscal, entendida
como la brecha entre necesidades y capacidad fiscal (Musgrave y Musgrave, 1980 citado en Ibarra et al
2005: 171). Existen diferentes estudios que han empleado variables relacionadas con el esfuerzo y la
capacidad fiscales para determinar la condicién fiscal de gobiernos locales (Mercer y Gilbert, 1996;
Benson et al 1988; Yinger y Ladd, 1989; Badu y Li, 1994 citado en lbarra et al 2005: 171). Otras
consideran variables relacionadas con el resultado fiscal (Billings y Crumbley, 1988; Levin, 1988; Brown,
1993; Brown, 1996; Honadle y Lloyd- Jones, 1997; Benson et al 1988; Bahl y Duncombe, 1988 citado en
Ibarra et al, 2005: 171).

Los indicadores financieros revelan la posicidn de la hacienda publica estatal en cuanto a: Sus fuentes de
financiamiento, la asignacidon de recursos financieros, el balance entre éstos y el peso relativo que
tienen sobre sus ingresos el gasto corriente, el costo financiero y el saldo de la deuda publica. Estos
indicadores pueden ser divididos en tres subgrupos:

e Losrelacionados con endeudamiento

e Los relacionados con la dependencia de los estados de recursos provenientes de transferencias
federales

e Los que muestran la operacion de la hacienda publica estatal
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Diversos autores han sefialado la importancia de los aspectos financieros en la evaluacidon de los
gobiernos locales (Wrasman, 1993; Mercer y Gilbert, 1996 citado en lbarra et al, 2005: 176) y han
propuesto indicadores especificos para evaluar los aspectos financieros relacionados con la capacidad
de operacion (Hyndman y Anderson, 1995; Raich, 2000; Brown, 1993; Brown, 1996; Brown et al, 1994;
Duff and Phelps de México, 1999 citado en lbarra et al, 2005: 176), endeudamiento (Chavez, 1996;
Billings y Crumbley, 1988; Hadady, 1991; Wrasman, 1993; Copley et al, 1997, citado en lbarra et al,
2005: 176), dependencia de transferencias federales u otras fuentes de ingreso (Chavez. 1996; Billings y
Crumbley, 1988; Raich, 2000; Wrasman. 1993; Brown, 1993; Brown, 1996; Duff and Phelps de México
1999 citado en lbarra et al, 2005: 176). Otro grupo de indicadores explorados por la literatura se
relaciona con la capacidad del gobierno para hacer frente a sus gastos de operacion, ya sea de manera
absoluta o relativa (Billings y Crumbley, 1988; Raich, 2000; Brown, 1993, 1996; Honadle y Lloyd-Jones
1997; Brown et al. 1994 citado en lIbarra et al, 2005: 176).

Los indicadores administrativos son Utiles para evaluar el desempefio de las funciones que se relacionan
con la administracion de los recursos humanos, financieros, fisicos y tecnolégicos del gobierno. Mientras
que los criterios de economia, eficiencia y efectividad son utiles para medir el desempeno en el dmbito
administrativo de los gobiernos asi como en la conduccion de programas o proyectos gubernamentales
en particular (Mol, 1996; Hyndman y Anderson, 1995; Mandell, 1997 citado en lbarra et al 2005: 176).

Los indicadores de provision de servicios generalmente incluyen tres areas: educacion, salud vy
seguridad. Para evaluar el desempeno de los gobiernos locales en la provisidon de servicios, la literatura
relacionada sugiere el uso de medidas que aproximen el grado de necesidad por servicios como: el
grado de satisfaccién de la poblacidon objetivo, la calidad de los bienes y servicios, la cantidad del
servicio, la infraestructura fisica y humana en la provisién de servicios, la cantidad de insumos
disponible, el nivel de cobertura y medidas de resultado en cuanto a la poblacién objetivo atendida
(Osborne et al, 1995; Few y Vogt, 1997; Joyce, 1993; Roth, 1992; Brown et al, 1994; Beauchamp, 1991;
Reid, 1989; Leite, 1996 citado en Ibarra et al, 2005: 176).

2.5 Meétodos estadisticos para la construccion de un indice

El andlisis factorial es un conjunto de procedimientos que se usan sobre todo para reducir y resumir los
datos. Las relaciones entre los conjuntos de muchas variables interrelacionadas se examinan y se
representan en términos de algunos factores subyacentes.

En el andlisis de varianza, la regresion multiple y el analisis discriminante se considera una variable como
dependiente o de criterio, y a las otras como variables predictivas o independientes. Sin embargo en el
andlisis factorial no se hace dicha distincion. El andlisis factorial es mds bien una técnica de
interdependencia, en la cual se examina el conjunto completo de relaciones interdependientes.
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Matematicamente, el analisis factorial se asemeja al analisis de regresion multiple, en el hecho de que
cada variable se expresa como una combinacidn lineal de los factores subyacentes. La covariancia entre
las variables se describe en términos de un pequefio nimero de factores comunes y un factor Unico para
cada variable, dichos factores no se observan abiertamente. EI modelo factorial se presenta de la
siguiente manera una vez que las variables sean estandarizadas (Malhotra, 2004: 44):

Xy =ApR + Apb t ApgF + -+ Ay B T VU,
Donde,

X;=i-ésima variable estandarizada

A= coeficiente estandarizado de regresion multiple de la variable i en un factor comun j
F=factor comun

;= coeficiente estandarizado de regresidn de la variable i en un factor unico i

II;= factor Unico de la variable i

m = Numero de factores comunes

Los factores unicos no se correlacionan entre si ni con los factores comunes, los factores comunes
pueden expresarse como combinaciones lineales de las variables observadas.

Fi = Wi Xy + Wip Xy + Wiz + -+ Wi Xy,
Fi =Estimacion del i-ésimo factor

i = Peso o coeficiente de la calificacidon del factor
k& =Numero de factores comunes

2.6 Meétodos de interdependencia

Se pueden clasificar en dos grandes grupos segun que el tipo de datos que analicen, sean métricos o no
métricos. Si los datos son métricos se pueden utilizar las siguientes técnicas:

2.6.1 Analisis factorial

Se utiliza para analizar interrelaciones entre un nimero elevado de variables métricas explicando dichas
interrelaciones en términos de un numero menor de variables denominadas factores (si son
inobservables) o componentes principales (si son observables).
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Una vez que se determina que el andlisis factorial es una técnica adecuada para analizar los datos, debe
elegirse un procedimiento adecuado. Los diferentes tipos de analisis factorial se distinguen en el
procedimiento que usan para derivar los pesos o los coeficientes de las puntuaciones de los factores. Los
dos enfoques bdsicos son el andlisis de los componentes principales y el andlisis de los factores
comunes. En el andlisis de los componentes principales se considera la varianza total de los datos. La
diagonal de la matriz de correlacién consta de unidades, la varianza total se incluye en la matiz factorial.
El andlisis de componentes principales se recomienda cuando lo que interesa es determinar el nUmero
minimo de factores que explicaran la maxima varianza de los datos para usarlos en analisis multivariados
posteriores.

En el andlisis de los factores comunes, los factores se calculan a partir Unicamente de la varianza comun.
Las contribuciones comunes se introducen en la diagonal de la matriz de correlacidon. Este
procedimiento es adecuado si lo que interesa principalmente es identificar las dimensiones subyacentes
y la varianza comun. Este analisis se conoce también como factorizacion del eje principal.

Existen otros recursos para calcular los factores comunes, entre los que se encuentran el procedimiento
de minimos cuadrados no ponderados, minimos cuadrados generalizados, probabilidad maxima,
método alfa y factorizacién de imagen. Estos procedimientos son complejos y no se recomiendan para
usuarios inexpertos (Malhotra, 2004: 45).

2.6.2 Anadlisis de componentes principales

Las técnicas de componentes principales de acuerdo a estudios tedricos fueron desarrolladas
inicialmente por Pearson a finales del siglo XIX, para posteriormente ser estudiadas por Hotelling en los
afios 30 del siglo XX. Sin embargo, se popularizaron desde la aparicién de los computadores.

Como se menciond en el inciso anterior este analisis permite estudiar las relaciones que se presentan
entre p variables correlacionadas (que miden informacion comun) transformando el conjunto original de
variables en otro conjunto de nuevas variables no correlacionadas entre si (que no tenga repeticién o
redundancia en la informacidn) llamado conjunto de componentes principales.

Las nuevas variables son combinaciones lineales de las anteriores y se construyen de acuerdo al orden
de importancia en cuanto a la variabilidad total que recogen de la muestra. Idealmente, se buscan m <p
variables que sean combinaciones lineales de las p originales y que estén no correlacionadas, recogiendo
la mayor parte de la informacidn o variabilidad de los datos.

En caso de que las variables originales estén no correlacionadas de partida, no tiene sentido realizar un
anadlisis de componentes principales. El andlisis de componentes principales es una técnica matematica
gue no requiere la suposicién de normalidad multivariante de los datos, aunque si esto ultimo se cumple
se puede dar una interpretacion mas profunda de dichos componentes.
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2.6.3 Cdlculo de los componentes principales

Se considera una serie de variables {xl.xg. ....x?,:} sobre un grupo de objetos o individuos y se trata de
calcular a partir de ellas un nuevo conjunto de variables ¥;.¥3. .... ¥ no correlacionadas entre si, cuyas

varianzas vayan decreciendo progresivamente.

Cada y; (donde j = 1.....p) es una combinacion lineal de lasxy.xz..... X5 originales, es decir:

Vi = 00Xt QppXot. 40X, = a;x

Siendo a; = '[alj-. Qg ees am-] un vector de constates, y
X1
X=

Xp

Obviamente, si lo que queremos es maximizar la varianza, como veremos posteriormente, una forma

simple podria ser aumentar los coeficientes a;;. Por ello, mantener la ortogonalidad de Ia

ij:
transformacion requiere de imponer que el médulo del vector a; = '[alj-. Qg ees am-] sea 1, es decir;

a;a; = E Ay; = 1

v
k=1

El primer componente se calcula eligiendo @; de modo que 3 tenga la mayor varianza posible, sujeta a
la restriccion de que @y a; = 1. El segundo componente principal se calcula obteniendo @, de modo que
la variable v; obtenida, esté no correlacionada con ;.

Del mismo modo, se eligen ¥1.¥z....¥5 no correlacionados entre si, de manera que las variables

aleatorias obtenidas vayan teniendo cada vez menor varianza.
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Capitulo Ill: Experiencias sobre la elaboracion de indices

3.1 Desempeno municipal y descentralizacion en América Latina

Durante los ultimos afios, los procesos de descentralizacién en América Latina y el Caribe, han consistido
en la transferencia de responsabilidad de ejecucidon del gasto desde los gobiernos nacionales a los
subnacionales, ya sean: Estados, departamentos, regiones o municipios. De esta manera en 1985, los
gobiernos subnacionales de la regidn pasaron de ejecutar, en promedio, el 13,1% del gasto publico total
al 19,3% en 2004 (Daughters y Harper, 2007 citado en Bonet 2009: 3). Sin embargo, en algunos casos
como Argentina, Colombia y Brasil, esta participacion en la actualidad es superior al 40%>.

La experiencia muestra que esta transferencia de responsabilidades en cuestiones de gasto no ha ido de
la mano con una mayor recaudacidn tributaria local, mas bien ha sido financiado con mayores
transferencias desde el gobierno central a los gobiernos locales. Asi de acuerdo a Bonet (2009: 5), la
recaudacidn tributaria en los gobiernos subnacionales mantuvieron una participacién baja en la
financiacién del gasto local, durante la década de los noventa fue de alrededor del 20%.

De la mano del proceso de descentralizacion en América Latina, se ha observado un crecimiento
significativo en el grado de urbanizacion, asi de acuerdo a estimaciones de las Naciones Unidas en 1950
el 41,4% de la poblacion residia en las ciudades, para el afio 2008 este porcentaje se incrementd a
77,5%. A medida a que la descentralizacion traslada responsabilidades en la provisidn de servicios
publicos a los gobiernos locales, la mayor urbanizacién de las ciudades se impone como un reto a las
administraciones.

La organizacion “ciudades y gobiernos locales” (CGLU), estima que los costos de mantenimiento y
desarrollo de las inversiones urbanas en paises en desarrollo en los préximos 25 afios ascenderdn a 200
mil millones de ddlares al afio (CGLU, 2007 citado en Bonet, 2009: 2). Si se considera que la poblacién
urbana de América Latina y el Caribe representa el 14% de la poblacién urbana en esos paises, se estaria
hablando de que las necesidades de financiamiento ascienden a unos 28 mil millones de ddlares por
afio, aproximadamente entre el 1,2% y 1,5% del PIB regional.

La region presenta ademds, grandes asimetrias en cuanto a capacidades de los gobiernos subnacionales
y escasez de recursos locales que no permite atender las nuevas demandas, esto crea una serie de
riesgos para la gestion financiera y la politica fiscal de los paises.

De acuerdo con Bonet (2009: 3), la gestion tributaria local en América Latina y el Caribe es una pieza
clave para conseguir eficiencia en el uso de los recursos, garantizar y mejorar los niveles de bienestar de

> Bonet, Jaime (2009), (Por qué es necesaria una gestion fiscal local?, notas técnicas No IDB-TN100, Division de
gestion fiscal y municipal, Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Disponible en: http:// www.iadb.org

56



sus habitantes, sin embargo se debe considerar la homogeneidad de los distintos gobiernos locales por
cada pais de la region.

Desde comienzos de la década de los ochenta, los paises de América Latina y el Caribe iniciaron sus
procesos de descentralizacién. De acuerdo a Daughters y Harper (2007 citado en Bonet, 2009: 3) solo
siete paises de la regién tenian eleccion popular de gobiernos locales a inicios de los ochenta, para
finales de los noventa, mas de 20 paises latinoamericanos tenian eleccidn directa o indirecta de alcaldes.
El grafico Ne 1 nos da muestra de esta evolucion.

Grafico Ne 1: Evolucidn del nimero de paises con eleccion de alcaldes en América Latina y el Caribe
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Fuente: Bonet, 2009.
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

Otro aspecto que ha experimentado una importante descentralizacion es el gasto publico, donde
Daughters y Harper (2007 citado en Bonet 2009: 5) encontraron en 17 paises de América Latina y el
Caribe, que la proporcidn del gasto local como porcentaje del total nacional para 1985 fue de 13,1%,
habia aumentado para el 2004 al 19,3%. Sin embargo, es importante destacar que existen muchas
disparidades, en paises como Argentina, Colombia y Brasil este indicador supera el 40%, mientras que
en otros como Panamd, Costa Rica, Paraguay, Nicaragua y El Salvador estdn por debajo del 5%. Por otro
lado el promedio regional, 19,3%, es inferior al promedio de los paises de la Organizacién para la
Cooperacion y Desarrollo Econdmico (OCDE) de 29,1%, aunque de cuatro paises de la region, los tres
mencionados inicialmente y México, tienen una ejecucion del gasto subnacional mayor que el promedio
de la OCDE.

Otro eje importante del desempefio municipal en la regidon corresponde a la descentralizacion de
ingresos tributarios o recaudo, los cuales contrarios a los avances en el gasto, siguen concentrados. Asi
de acuerdo a Wiesner (2008 citado en Bonet, 2009:4), en el andlisis de siete paises de la region, se
concluye que solamente el 12,9% de los ingresos tributarios fueron recolectados por los gobiernos
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locales en 2002, pese a que este indicador se ha mantenido estable en los ultimos afios, existen
asimetrias entre los distintos paises, el grafico Ne 2 muestra estas diferencias.

Grafico Ne 2: Participacion del ingreso tributario subnacional en el total nacional (2002)
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Fuente: Bonet, 2009
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

Daughters y Haper (2007 citado en Bonet, 2009: 5) muestran que los mayores niveles de
descentralizacién fiscal se encuentran en Brasil, Argentina y Colombia. Con un nivel medio de
descentralizacidon estan México, Venezuela, Bolivia, Perd y Ecuador, cuyos gobiernos subnacionales, en
promedio, pasaron de ejecutar el 17,5% del gasto en 1996 a 31,8% en 2004. Existe un tercer grupo con
un bajo grado de descentralizacién integrado por Uruguay, Chile, Honduras, Guatemala, El Salvador,
Paraguay, Nicaragua, Costa Rica y Panama. La ejecucion subnacional del gasto puede variar desde 13%
en Uruguay y Chile hasta entre 1% y 3% en Panamad y Costa Rica. De acuerdo a lo anterior, se concluye
que los paises federales tienden a mostrar un mayor nivel de descentralizacion. Sin embargo, dentro de
los tres con mayor grado sorprende la presencia de Colombia, un pais con régimen unitario.

Sin embargo, el indicador de gasto sectorial no necesariamente refleja la autonomia y discrecién que las
autoridades locales asumen en el manejo del sector. Se puede tener un mayor gasto pero no
necesariamente una real responsabilidad en la toma de decisiones y formulaciones de politica de un
sector, Daughters y Harper (2007 citado en Bonet 2009:7) estimaron el indice de descentralizacién de
actividades (IDA) en un intento por medir el aumento real en responsabilidades en los gobiernos
subnacionales. El IDA mide el grado de autonomia subnacional en una escala que va de 0 a 1, partiendo
de nula autonomia a plena.

En cuanto a los ingresos tributarios, se ha observado que tradicionalmente las bases tributarias locales
son débiles. Los impuestos mas dinamicos, como el de renta y de ventas, son manejados por el nivel
central, en gran parte por las ventajas que presenta el recaudo centralizado, ademas como pudimos
apreciar en el Capitulo Il, la teoria sugiere que la funcién de distribucion corresponde al gobierno
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central, esta consiste en manejar del presupuesto general de la nacidn, dentro del cual se encuentran
los ingresos con el fin de unificarlos y distribuirlos. Los gastos locales en la mayoria de los casos terminan
siendo financiados mediante transferencias ya que los gobiernos centrales recaudan un gran porcentaje
de los tributos del pais.

Ademas existen diferencias en la importancia de las transferencias entre paises con distintos grados de
desarrollo, de acuerdo con Shah y Shah (2006 citado en Bonet, 2009: 8), mientras las transferencias
representan aproximadamente el 60% de los ingresos de los gobiernos locales en los paises en
desarrollo, son solamente el 34% en los paises miembros de la OCDE.

Este comportamiento se replica en América Latina donde gran parte de los gastos se financian con
transferencias, un ejemplo en contra de ello es la tributacidn local que ha creado Brasil, a través de un
IVA subnacional, recaudado por los estados y compartido con las municipalidades, Wiesner (2008
(citado en Bonet, 2009: 8) muestra que los gobiernos locales brasilefios recaudan el 32% de los
impuestos del pais en 2004, la participacién mas alta en la regién. Argentina y Colombia muestran
también altos niveles de descentralizacién, que se pueden apreciar en la importancia relativa que
tienen los gobiernos locales en la recaudacidn nacional.

Entre los tributos que son frecuentemente asignados a los gobiernos locales en América Latina y el
Caribe podemos mencionar: los impuestos a la propiedad, a los vehiculos y a la industria y comercio.
Daughters y Harper, (2007 citado en Bonet, 2009: 9), encuentran que las funciones tributarias
subnacionales estdn mas relacionadas con la administracidon del recaudo que con un disefio de politica
gue permita fijar tasas o definir bases.

Experiencias de distintos paises de América Latina y el Caribe, permiten apreciar que los procesos de
descentralizacion tienen grandes asimetrias en aspectos como:

e Diferencias entre el grado de profundizacion de la politica entre los paises.

e la descentralizacion se ha centrado en el gasto mas que en los ingresos.

e Pese a que los gobiernos locales ejecutan mas recursos. contintan financiandose con trasferencias
provenientes del gobierno central.

Las bases tributarias subnacionales siguen siendo muy débiles y el gobierno nacional mantiene el control
del manejo de impuestos mas dinamicos, y aun en estos casos la recaudacién tributaria subnacional estd
por debajo de su potencial y en algunos casos, como el impuesto a la propiedad, se podria incrementar
con una mayor efectividad en el recaudo y con la actualizacion periédica de los catastros. Por ultimo, se
debe destacar la asimetria que existe entre la descentralizacién legal y la real, que también caracteriza a
la regidn.
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3.2 Indices de desempeiio local: Experiencias internacionales

Como se ha podido apreciar a lo largo de esta disertacidn, evaluar la gestidn territorial contribuye al
fortalecimiento de las finanzas publicas locales y el grado de autonomia, principalmente en cuanto a lo
que se refiere a la generacion de rentas propias suficientes para cubrir ademas de los gastos corrientes y
otros pasivos como la inversidn social. Un buen instrumento de evaluacién de la gestiéon territorial,
como pudimos ver en los capitulos anteriores, son los indicadores de gestiéon y desempefio, por lo que
un indice de desempefio municipal puede resultar muy util para dar cuenta de la situacién de los
gobiernos locales asignando un valor cuantitativo que permita la comparabilidad entre los mismos.

En los paises de América Latina y el Caribe se ha podido apreciar la utilizaciéon de estos indices como
instrumentos de politica, toma de decisiones, y rendicidon de cuentas especialmente en el dmbito local.
En este apartado se describiran algunas experiencias sobre indices calculados en paises de la regién,
entre ellos; Colombia. Peru y México.

3.2.1 indice global de desempefio, caso México

El indice de desempefio municipal utilizado en México, fue desarrollado gracias a una investigacion
realizada por Ibarra Salazar et al (2001: 169) en el libro Desempefio de los gobiernos estatales
mexicanos, también es denominado indice global de desempefio (IGD), el cual evalia de manera no
subjetiva y relativa el desempefio de los gobiernos estatales en dicho pais.

El IGD fue construido en base a indicadores propuestos en la literatura relacionada y la disponibilidad de
informacién para todos los estados mexicanos. Los indicadores fueron clasificados en cuatro areas:
fiscal, financiera, administrativa y provisidon de servicios. A su vez, el area fiscal, se dividié en tres grupos
de indicadores: capacidad fiscal, esfuerzo fiscal y resultado fiscal. El drea financiera se dividié en
indicadores relacionados con endeudamiento, dependencia financiera y la capacidad de operacion de
los gobiernos estatales. Por ultimo, el area de provision de servicios se dividid en indicadores de
infraestructura material y humana, y en cobertura de servicios, el afio de analisis fue 1997. La tabla Ne
12 muestra las variables utilizadas en el IGD.

Tabla Ne 12: Indicadores para la construccion del IGD para México

AREA Indicador

Area fiscal

Resultado fiscal 01.PIB estatal per capita

02.Recaudacién de impuestos estatales per capita/promedio estatal de impuestos
estatales per cdpita
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04. Recaudacién de ISAN por automoévil vendido en el estado/ recaudacion de ISAN
por automovil vendido promedio de los estados.

08.Tasa de impuesto sobre hospedaje/tasa promedio de los estados

09.Si el estado ejerce la potestad de impuesto estatal sobre tenencia de vehiculos

10.Ingresos efectivos ordinarios per capita

11.Ingresos estatales per capita

12.Ingreso estatal/ingreso estatal disponible

13.Resultado fiscal (ingresos efectivos ordinarios-egresos efectivos ordinarios)

14.Resultado fiscal/ingresos efectivos ordinarios

Esfuerzo fiscal

Ingresos por impuestos/PIB estatal

06.Ingresos por incentivos econémicos/ participaciones federales

07.Tasa de impuesto sobre ndmina/tasa promedio de los estados

08.Tasa de impuesto sobre hospedaje/tasa promedio de los estados

09.Si el estado ejerce la potestad de impuesto estatal sobre tenencia de vehiculos

Resultado fiscal

10.Ingresos efectivos ordinarios per capita

11.Ingresos estatales per capita

12.Ingreso estatal/ingreso estatal disponible

13.Resultado fiscal (ingresos efectivos ordinarios-egresos

efectivos ordinarios)

14.Resultado fiscal/ingresos efectivos ordinarios

Area financiera

Endeudamiento

15.Monto de intereses de deuda directa mas gasto en servicios personales/ingreso
estatal disponible

16.Intereses de la deuda directa/ingreso neto estatal discrecional

17.Saldo de deuda total/ingreso estatal disponible

18.Deuda publica directa/ingresos efectivos ordinarios

19.Deuda publica directa/participaciones federales

Dependencia
capacidad de operacion

20.Participaciones federales/ingresos efectivos ordinarios

21.Participaciones netas estatales/ingreso estatal

22.Ingresos ajenos/ingresos totales

23.Ingresos estatales/gasto administrativo

24.Gasto corriente/participaciones netas estatales

25.Balance financiero/ingresos totales

26.Egresos efectivos ordinarios/egresos totales

27.Gastos administrativos mas transferencias netas/ingreso neto estatal

28.Ingreso de operacion/egresos de operacion

29.Ingresos efectivos ordinarios/ingresos totales

30.Gasto de inversidn/ingreso estatal disponible

Area administrativa

31.Gastos administrativos per capita
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32.Gastos administrativos/gastos totales

33.Servicios personales/ingreso estatal disponible

34.Gestion administrativa

35.Gestion regulatoria

Area de provisién de servicios

Infraestructura

36.Personal ocupado en las instituciones publicas del sector salud por cada mil
habitantes

37.Numero de unidades médicas por cada diez mil habitantes

38.Personal docente del sector educativo por cada cien estudiantes inscritos

39.Numero de escuelas por cada mil estudiantes inscritos

40.Numero de bibliotecas publicas por cada cien mil habitantes

41.Numero de agencias del ministerio publico por cada cien mil habitantes

Cobertura

42 .Numero de consultas por habitante

43.Numero de derechohabientes de las instituciones de salud publica/poblacién
total del estado

44.Numero de nifios entre seis y catorce afios que asisten a la escuela/poblacion
total de seis a catorce afios

45 .Numero de analfabetas/nimero de habitantes del estado

46.Promedio de grados aprobados por la poblacién de quince afios y mas

47 .Numero de delitos por cada mil habitantes

48.Numero de internos entre la capacidad de las carceles del estado

Fuente: Ibarra, Sandoval y Sotres

Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

Ibarra Salazar et al (2001: 177) calculan el IGD, mediante una suma ponderada de los indices de

desempefio en las cuatro areas contempladas: fiscal, financiera, administrativa y provision de servicios,

como se expresa a continuacion:

Donde;

IGD ; =, IDF; +a, IDFI ; + o, IDA ; + «, IDS;

IGDj= indice global de desempefio del estado j.

IDFj= indice de desempefio fiscal del estado j.

IDFlj= indice de desempefio financiero del estado j.

IDAj= indice de desempeiio administrativo del estado j. e

IDSj= indice de desempefio en la provisién de servicios del estado j

Por otro lado, la ecuacion muestra los parametros al, a2, a3 y a4, tales que al + a2 + a3 + a4 =1,

representan el peso de cada uno de los indices de area en el IGD. Estos ponderadores se obtuvieron
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aplicando la técnica estadistica de componentes principales a los indices: fiscal, financiero,
administrativo y de provisién de servicios. El indice se construye en base a los promedios ponderados de
cada area mencionada, por ejemplo el IDF (indice de desempefio fiscal) se obtuvo como un promedio
ponderado del indice de capacidad fiscal, del indice de esfuerzo fiscal y del indice de resultado fiscal, de
igual manera los siguientes.

Ibarra Salazar et al (2001: 178), con el fin de agregar los indicadores, se estandarizan aquellos que
componen cada grupo para reconocer explicitamente el caracter relativo de la jerarquizacién que
realizan en su estudio. Este indice utiliza una muestra de 31 observaciones, que corresponden al nimero
de estados mexicanos, para aplicar la técnica de componentes principales. Los autores excluyen el
Distrito Federal de la muestra empleada en el analisis, porque consideran, al igual que la OCDE (1998),
citado en Salazar et a/ (2005: 178), que merece un tratamiento por separado.

3.2.2 Indice de desempeiio: Colombia

La construccién y medicidn del indice de desempefio fiscal de Colombia responde exigencias de caracter
legal que en materia de seguimiento y evaluacion fueron establecidas en las leyes 617 de 2000y 715 de
2001, con el fin de permitir a los niveles de gobierno nacional, departamental y municipal tomar
decisiones de politica publica y de asignacion de recursos con base en un conocimiento profundo de los
resultados y la problematica de la gestidn local.

La legislaciéon colombiana ha previsto que se dé cumplimiento a esta norma general de transparencia y
gobernabilidad. Para ello, el articulo 79 de la Ley 617 de 2000 establece que el Departamento Nacional
de Planeacion (DNP) publicara en medios de amplia circulacidn nacional los resultados de la gestion de
los municipios y departamentos del pais, con base en la metodologia que se adopte para tal efecto. Asi
mismo, la Ley 715 de 2001 prevé que debera hacerse evaluacién de los recursos del sistema general de
participaciones (SGP).

La construccién y el uso de este indice, presenta muchas bondades, la mayor de ellas es la posibilidad de
difundir los resultados obtenidos, en un lenguaje sencillo y pedagdgico a las comunidades y demas
actores de la vida local y regional para facilitar la transparencia, el control social y el proceso de
rendicidn de cuentas y la participaciéon de la comunidad informada en la gestiéon de su municipio. De
acuerdo con la DNP la transparencia que le puede brindar a estos procesos el socializar informacién
objetiva, homogénea e integral sobre los resultados de la gestidn, para una entidad especifica y de esta
en relacion a los demds municipios y departamentos del pais, es de enorme significado para fortalecer la
descentralizacion y la democracia participativa.

Los resultados de la aplicacion de la metodologia de desempeiio municipal en Colombia representan un
importante insumo para evaluar las politicas publicas relacionadas con el desarrollo regional y sectorial,
en especial, para analizar la efectividad en el cumplimiento de los objetivos de la politica de
descentralizacidn. La metodologia tiene los siguientes objetivos especificos:
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. Avanzar en el conocimiento de la problematica local.

. Retroalimentar la gestion de las entidades territoriales para el mejoramiento continuo.

. Focalizar las acciones de asistencia técnica y de apoyo a la gestion municipal y departamental.

. Hacer seguimiento al gasto municipal y departamental y a los recursos del Sistema General de

° Participaciones.

. Generar cultura de la evaluacién y el seguimiento.

. Difundir ampliamente los resultados de la evaluacién a las comunidades y demas instancias
interesadas para facilitar el control social.

. Fortalecer el control de los recursos publicos, garantizando su transparencia y eficiencia.

. Mejorar significativamente los sistemas de informacién para la planeacién y la evaluacién de la

Gestion local.
. Servir de insumo para la evaluacién nacional de politicas publicas, sectoriales, del proceso de
descentralizacién y del fortalecimiento institucional.

Los resultados que presenta el indice de desempenio fiscal de Colombia buscan evaluar a los gobiernos
locales no con el Unico afédn de senalar cual tiene peor o mejor desempefio, si no con el fin de contar con
un instrumento técnico que sea utilizado para el progreso de las administraciones. Esta metodologia
ofrece elementos que contribuyan al disefio de politicas publicas, focalizacién de programas y acciones
de asistencia y capacitacidon que permita mejorar la gestidn territorial y a brindar insumos para evaluar
la politica de descentralizacién. En base a los resultados que arroje el indice se puede destacar y
socializar las buenas practicas de los municipios con mejores resultados y quienes tengan bajos niveles
de desempeno puedan solicitar cooperacién. La metodologia permite por otro lado también hacer un
anadlisis sobre las causas enddgenas y exdgenas que explican el desempeiio de las administraciones
municipales.

Cabe indicar que este indice no mide la percepcién de la gente sobre el desempefio de las
administraciones locales, con encuestas u otros instrumentos.

En términos de medicién, se ha integrado los siguientes factores para la evaluacion del desempefio
municipal: eficiencia, eficacia, requisitos legales, gestién y entorno. A continuacién se describird cada
factor:

Eficacia: Mide el desempefio de la entidad en el sentido de cumplir con las metas propuestas en los
planes de desarrollo. Es el grado de consecucidn de los objetivos y las metas, entre mayor sea el grado
de cumplimiento en las metas trazadas, mayor sera el nivel de eficacia obtenido.

Eficiencia: Como vimos anteriormente la eficacia es un concepto que mide el desempefio Unicamente
desde el punto de vista de la obtencién de los resultados sin considerar la combinacidn de los recursos o
insumos empleados por las unidades de decisidon. En este sentido la eficacia no es suficiente para
explicar el desempefo de un departamento, municipio u otra entidad. Asi, por ejemplo, dos o mas
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unidades de decisidn consiguen igual nivel de cumplimiento de los objetivos planteados, pero utilizando
cada uno cantidades muy distintas de recursos, lo que desde el punto de vista econédmico, marca una
gran diferencia en el desempefio, porque se introduce el problema de los costos de oportunidad. Al no
tener en cuenta criterios de eficiencia, se estaria dejando de lado el costo de oportunidad de los
recursos, algo que no se puede ignorar por escases de los mismos y las restricciones fiscales definidas en
la sociedad.

Se debe incluir a la eficiencia como medida de desempefio de la gestion publica puesto que hoy el sector
publico es productor de bienes y servicios en mercados que funcionan parcialmente o no funcionan
(como en educacién o salud); por lo tanto no existe un sistema automatico de incentivos por precios o
por competencia para mejorar la asignacion de recursos, ademas el costo de oportunidad es
significativamente alto por la escasez de recursos (DNP, 2005:20).

Requisitos Legales: Incluye todo el marco legal que faculta la construccion del indice, con el inicio de la
descentralizacién en Colombia en los anos ochenta, que impulso algunas reformas fundamentales para
dar un papel mas protagdnico a las entidades territoriales frente a la gestién del Estado. De acuerdo a la
ley 715 de 2001 se precisé un régimen de competencias y recursos, donde se establecié realizar un
seguimiento al uso de esos recursos.

Gestion: El andlisis de gestion permite determinar la capacidad administrativa; el desempeiio financiero
de la entidad territorial para dar soporte a sus competencias, a la ejecucién de los programas y
proyectos del plan de desarrollo y a los demas planes estratégicos sectoriales, y la gestion sectorial.
Asimismo, determina la capacidad de generar rentas propias, la magnitud de la deuda, la capacidad de
generar recursos propios excedentes (ahorro), la importancia de las transferencias de la nacién en las
fuentes de financiamiento totales y la magnitud relativa del gasto en inversidon. Estos indicadores se
conjugaron en uno solo que refleja en una Unica medida los resultados del desempefio fiscal y permite
ordenar las entidades territoriales de mayor a menor desempefio.

Entorno: Busca determinar qué factores de indole politico, de orden publico o socio demograficos
tienen mayor incidencia en los resultados obtenidos en las evaluaciones de eficacia y eficiencia. Para
comprender la incidencia del entorno sobre el desempefio municipal y departamental, es necesario
correlacionar los indicadores obtenidos en las evaluaciones de eficacia y de eficiencia con un conjunto
de indicadores que reflejan los distintos componentes del entorno, como: aspectos geograficos y
poblacionales, los niveles de pobreza y de desarrollo humano.

Ahora, una vez que se han analizado los factores, se describird la metodologia utilizada para la
construccion del indice de desempefio fiscal. En primer lugar, se determina una medida del sector que
sintetice el grupo de variables que lo conforman, a partir del andlisis de componentes principales.

Formalmente para el sector y sus k variables, el indicador del sector sera:

I; = flocg Xy +0cp+ - +00 Xy )
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Una vez obtenido el indice global de desempefio fiscal, es posible usar técnicas multivariadas para el
analisis de las relaciones de causalidad e interdependencia entre las variables del estudio.

Para la construccion del indice es necesario, una vez que se han definido las variables, estas deben
estandarizarse®® para evitar los sesgos presentados por las diferencias en las unidades de medida.
Ademas, se cambia la escala del indice, desde 0 a 100 puntos, con el fin de facilitar la comprension,
aplicacién e interpretacion, esto no cambia el ordenamiento de los valores, asi los municipios que
tengan valores cercanos a 100 tendran un mayor desempefio contrariamente a los que tengan valores
cercanos a 0. La calificacidn es la siguiente (DNP, 2008: 21):

C'E-=LI1*X1+E!2 *X:+QE*X3+Q4*X4+Q5*X5+QE*X6
Donde,

C; = Calificacién del municipio i

i=1, 2... n municipios, en el caso de Colombia 1098 municipios.

o= 1, 2... 6 ponderadores estimados de cada uno de los indicadores calculados
Xi=1, 2... 6 niumero de indicadores incluidos en la evaluacion.

Una vez realizado el calculo de indicadores, se los agrega en un indicador sintético mediante la técnica
de componentes principales, y el establecimiento de un escalafén o ranking de desempefio a partir de
este indice agregado. El indicador sintético mide globalmente el resultado fiscal alcanzado en cada ano,
un indice cuyo valor sea cercano a 100 refleja que la entidad territorial consiguidé los siguientes
resultados:

e Buen balance en su desempefio fiscal

e Suficientes recursos para sostener su funcionamiento

e Cumplimiento a los limites de gasto de funcionamiento segun la Ley 617/00

¢ Importante nivel de recursos propios (solvencia tributaria) como contrapartida a los recursos de
SGP

e Altos niveles de inversion

e Adecuada capacidad de respaldo de su deuda

e Generacién de ahorro corriente. necesario para garantizar su solvencia financiera.

Finalmente, la tabla Ne 13 detalla los indicadores que componen el indice para Colombia.

Tabla Ne 13: Indicadores utilizados en el indice de desempefio fiscal de Colombia

26 . . s , . o T . . . .y
La estandarizacién se efectua restando de la variable su media y dividiendo esta diferencia por su desviacion
. . . e ¥-¥ + . . . . - .
estandar simple, es decir,¥~ = ~—donde ¥ es la variable estandarizada, y es el nivel de la variable, y es la media
o

simple y = es la desviacion estandar simple.
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Indicadores Calculo Significado

Mide la capacidad de la entidad territorial

. . (Gastos de para cubrir el gasto de funcionamiento de la
Autofinanciamiento de los gastos de . . ) . . o .
funcionamiento funcionamiento/ingresos corrientes [administracién central con sus rentas de libre
de libre destinacién)*100 destinacion de acuerdo con los limites de

gasto sefalados en la ley 617 de 2000

Mide la capacidad de la entidad territorial

para respaldar su endeudamiento con los

ingresos que recibe.

Mide si las transferencias nacionales son o

Dependenciade las transferencias de la (Transferencias del SGP no los recursos fundamentales para financiar
nacién recibidas/ingresos totales)*100 |el desarrollo territorial, se excluyan las

regalias y la cofinanciacion.

Es una medida de esfuerzo fiscal que hacen

(Saldo de la deuda total/ingresos

Magnitud de |la deuda totales)*100

(Ing. tributarios/ingresos

los administraciones para financiar su
totales)*100 P

desarrollo con recursos propios.

Cuantifica la magnitud de inversién que
Magnitud de la inversién (Inversidn total/gastos totales)*100 |ejecuta |a entidad territorial con relacién al
gasto total

Generacion de recursos propios

Mide el balance delos ingresos corrientes y
de los gastos corrientes , es un indicador de
solvencia financiera. Determina el grado de
(Ahorro corriente/ingresos excedentes generados para financiar
corriente)*100 inversion, luego de cubrir el funcionamiento,
el pago deinterese de la deuda y las
erogaciones de la reestructuracién del

Capacidad de ahorro

funcionamiento, pasivos y créditos.

Fuente: DNP
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

Los resultados que arroja afio a afo el indice de Colombia han contribuido a la promulgacién de cambios
estructurales, que se expresaron principalmente en el acto legislativo 01 de 2001 y en la ley 715 de
2001. A su vez, motivaron la importancia de exigir cuentas a los alcaldes y gobernadores sobre su
gestidon y la necesidad de producir informacién relevante para conocer la gestion publica de los alcaldes
y gobernadores, ademds de una estrategia de monitoreo y evaluacién, que ayuda a explicar los
resultados del proceso de descentralizacion, desde la gestién publica territorial y desde las acciones del
gobierno de dicho pais.

3.2.3 Medicion del desempeiio fiscal: Peru

Es importante partir de que en Peru, no se ha calculado un indice como tal para evaluar el desempefio
municipal, sin embargo para analizar este tema, se han propuesto un conjunto de variables e
indicadores.

67



De acuerdo a la informacién que presenta el Banco Central de Reserva del Perd (BCRPE), los buenos
desempefiios de las finanzas publicas han estado asociados con el incremento de los ingresos corrientes
(en gran parte por la recaudacidn tributaria). En Peru, existen tres niveles de gobierno el central,
regional y local. De acuerdo con Alvarado (2008: 11), una parte considerable del buen desempefio fiscal
se debe al incremento de los ingresos en el nivel central, por mencionar un ejemplo, la presién tributaria
aumenté del 12,1% al 15,4% del PIB, entre los afios 2000 y 2007, mientras que los ingresos propios de
los gobiernos locales permanecieron casi estables en dicho periodo.

Dentro del andlisis de desempefio fiscal del mencionado estudio, se agrupa el ndmero de
municipalidades teniendo en cuenta dos variables principalmente:

e Tamafo basado en poblacién, y
e Grado de urbanidad medido por el porcentaje de poblacién urbana.

La tabla No 14 muestra los indicadores de desempefio calculados en Peru, de acuerdo con Alvarado
(2008: 68)

Tabla Ne 14: Indicadores de desempeiio fiscal- financiero, Peru

Impuestos (per capita)
Transferencias (per capita)

Inversiones ( per capita)

Resultado primario (ingresos
corrientes y de capital - gastos no
financieros)

Resultado econdmico (resultado
primario- pago de intereses)

Servicio deuda / Ingreso Corriente
Resultado primario / Ingresos totales

Fuente: Alvarado (2008)
Elaboraciéon: Alexandra Suasnavas.

Entre los principales resultados que arroja el andlisis se puede destacar que: Al medir el desempefio de
las municipalidades basandose en la capacidad de recaudacién, este indicador se relaciona
positivamente con el grado de urbanidad y el tamafio de las municipalidades. Ademas se llega a
determinar un tamafio 6ptimo de municipalidad, el cual puede variar entre 50.000 y 150.000 habitantes,
teniendo en cuenta mayores impuestos per cdpita, menor dependencia de transferencias y reducido
stock de deuda en relacidn a los ingresos. Por otro lado, al analizar las transferencias del gobierno con
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recursos ordinarios y sin ellos, se determina que el tamafo pequeifio de un municipio explica la
dependencia de transferencias en términos per capita en mayor medida que el grado de urbanidad.

Con respecto al stock de deuda, es mayor en las municipalidades grandes y urbanas, esto debido a su
menor dependencia de transferencias y relativa limitacién de lograr mayor presién tributaria.

Algo que resulta bastante interesante, es el analisis de las inversiones per cdpita, las cuales resultan ser
mayores en las municipalidades pequenas, el indicador de capacidad de inversion (inversion/gasto total)
conlleva a pensar en la necesidad de mayor cantidad de recursos para abastecer de infraestructura en
las municipalidades grandes. De igual forma se sugiere un andlisis mds profundo del gasto corriente.

Por ultimo, el indicador de ahorro (ingresos totales-gastos totales/ingresos totales) se ve determinado
en mayor medida por el tamafio de la municipalidad, comparandolo con el grado de urbanidad, esto con
excepcion de las municipalidades grandes.

El andlisis de los gobiernos provinciales (municipalidades provinciales en Perd) muestra menor
variabilidad en el desempefio del grupo de municipalidades. El desempefio en la recaudacidn (ingresos y
capacidad de autofinanciamiento) se explica en primer lugar por el grado de urbanidad, seguido del
tamafio. Si un gobierno provincial, tiene menor dependencia de las transferencias este resultado se
explica tanto por la urbanidad como por el tamafio. En el analisis de desempefio municipal en Peru, se
puede observar finalmente, que a mayor stock de deuda mayor es el grado de urbanidad,
independientemente del tamafo de la provincia.

En conclusién, este capitulo ha profundizado la informacion respecto a la utilizacidn y aplicaciéon de
metodologias probadas en otros paises para la construccion de indices de desempefio municipal, al
tiempo de que se destaca las “bondades” que ofrece cada una de ellas.

En primera instancia se destaca el IGD de México, el cual es un indice bastante completo que incluye las
areas: fiscal, financiera, administrativa y provision de servicios. Cada una estd compuesta por
indicadores que describen la situacion econdmica, financiera, administrativa y social de los gobiernos
locales de este pais, gracias a la disponibilidad de informacién para los 31 estados mexicanos. La
metodologia utilizada responde a la construccién de indices parciales correspondientes a las tematicas
mencionadas, para construir el indice global utilizando el andlisis de componentes principales.

El indice de desempefio fiscal de Colombia, por su parte, responde a exigencias legales que en materia
de seguimiento y evaluacién fueron establecidas en las leyes del pais, esto con el fin de permitir a los
niveles de gobierno tomar decisiones de politica publica y de asignacidon de recursos con base en un
conocimiento profundo de los resultados y la problematica de la gestion local. Este indice se construye
en base a seis indicadores de gestidn financiera, especificamente, pese a que posteriormente se realiza
analisis de correlaciones con indicadores sociales y de entorno. Su agregacidn en un indicador sintético
se realiza también mediante la técnica de componentes principales, para posteriormente construir un
escalafén o ranking de desempenfio a partir de este indice agregado.
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Finalmente, el presente capitulo se cierra con la experiencia de Perl respecto a sus indicadores de
desempeiio municipal, pese a no construir un indice como tal, se establece importantes relaciones entre
las variables, por ejemplo: Tamafio del municipio (poblacion) y grado de urbanidad (poblacién urbana)
frente a indicadores de impuestos, transferencias e inversiones per capita, resultado primario y
econdmico, asi como, servicio de deuda. Las conclusiones que arrojo este andlisis resultan bastante
interesantes frente a comportamientos del tamano de la municipalidad o gobierno provincial y la
urbanidad del mismo lo cual permite explicar a los indicadores financieros y fiscales, para ofrecer mas
herramientas y mejores decisiones de politica a las autoridades.
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Capitulo IV: Indice de desempeio municipal para el Ecuador

Una vez analizadas algunas experiencias a nivel internacional en la construccién de indices de
desempeiio municipal, especialmente en la regién de Latinoamérica, para cumplir con los objetivos de
esta disertacién, el siguiente paso consiste en construir un indice para el pais en base a informacion
disponible.

Es necesario introducir este capitulo mostrando una sintesis sobre de la informacion presupuestaria y
financiera de los municipios disponible en el pais, como uno de los componentes dentro del indice. Esta
informacién la concentra el Ministerio de Finanzas del Ecuador (MF) y el Banco del Estado (BDE).

4.1 Indicadores de desempeio municipal desarrollados en el pais

Las siguientes instituciones presentan informacién, sobre indicadores de desempefio financiero vy fiscal,
esta informacién se encuentra disponible al publico en cada uno de sus portales web, la cual es utilizada
por estas entidades de acuerdo a sus competencias.

4.1.1 Ministerio de Finanzas

A inicios de la ultima década, nace como Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), con la adopcién del
esquema monetario de la Dolarizacién en el 2000, este ministerio adopta, entre otras funciones, la
planificacién de la inversién de obras publicas y la programacién macroeconémica. Sin embargo para el
2008 se redefinen muchas de las funciones de esta cartera de estado.

En enero del 2008, el MEF incorpord a la gestion de las finanzas publicas y el manejo presupuestario, un
nuevo modelo de gestién donde el presupuesto del gobierno central opere de manera integrada a
través de la cuenta corriente Unica del tesoro, con el fin de mejorar la asignacién de fondos; obtener
oportunidad y transparencia en las transferencias; y una mejor programacion del endeudamiento
publico, a través del manejo centralizado de la liquidez; etc. Esto en base al Articulo 299 de la
Constitucion.

De modo complementario, se puso en implementacion el sistema de administracion financiera (SAF) del
sector publico con la aplicacion de dos herramientas informaticas: eSIGEF y eSIPREN®’.

Las distintas aplicaciones del e-SIGEF facilitan el manejo de la caja, evitando la acumulacién de
transferencias a ser tramitadas y mejorando el tiempo de respuesta para los pagos al sector publico,
ademas de evitar la duplicidad del registro de pago de los mismos. El e-SIPREN por su parte, es una

27 Ministerio de Finanzas del Ecuador (2008, Noviembre), Informe de transparencia y rendicion de cuentas,
Disponible en: www.finanzas.gob.ec
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aplicacion presupuestaria que permite el registro, actualizacion, control, seguimiento y evaluacién de los
gastos en personal.

A continuacion se realizard una descripcion de los principales rubros de los GAD de acuerdo con el MF.
En primera instancia, los ingresos corrientes han sido clasificados en ingresos propios que son aquellos
qgue provienen de la gestién de recaudacién propia del GAD, y principalmente, los recibidos como
consecuencia de aportes y transferencias corrientes por parte del gobierno central. Por otra parte los
ingresos de capital, cuyo origen debe ser orientado a la reposicidn de los activos o al mejoramiento de la
infraestructura fisica, estdn compuestos por: venta de activos y transferencias de capital.

Tabla Ne 15: Clasificacion de los ingresos de acuerdo al MF

Ingresos totales

Ingresos corrientes

Ingresos propios

Ingresos tributarios

Ingresos no tributarios

Aportes y transferencias corrientes

Ingresos de capital

Ventas de activos

Aportes y transferencias de capital

Fuente: MF, metodologia finanzas publicas
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

Ingresos y gastos: El MF ofrece informacion sobre los ingresos y gastos de los GAD, lo cual permite
conocer la evolucidén de su situacion financiera, endeudamiento, indicadores de alerta y de capacidad de
pago de cada GAD.

La tabla Ne 16 indica que la mayor fuente de ingresos de los GAD, en su conjunto, incluidas las ciudades
de Quito y Guayaquil, corresponde a los ingresos de capital en un 65%, el grafico N2 3 muestra lo

anterior.

Tabla Ne 16: Ingresos (USD)

Cuenta 2008
Ingresos totales 1.994°890.877,08
Ingresos corrientes 704°117.497,96
Ingresos propios 597°761.494,56
Ingresos tributarios 221°301.318,98
Ingresos no tributarios 376°460.175,58
Aportes y transferencias corrientes 106°356.003,40
Ingresos de capital 1.290°773.379,12
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Ventas de activos 26'810.654,92
Aportes y transferencias de capital 1.263°962.724,20

Fuente: MF. Médulo de informacion de finanzas publicas, base devengado

Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

Grafico Ne 3: Composicion de los ingresos totales de los GAD, 2008
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corrientes
35%

Ingresos de
capital
65%

Fuente: MF. Médulo de informacion de finanzas publicas
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

La clasificacion de los gastos se puede apreciar en la tabla Ne 17, a continuacion:

Tabla Ne 17: Clasificacion de los gastos de acuerdo al MF, 2008

Gasto Total (USD) 2.385.255.875,71
Gasto Corriente 556.624.522,44
Remuneraciones 312.162.658,31
Servicios 113.755.352,12
Suministros y Materiales 48.999.263,56
Aportes. Transferencias y Donaciones 30.672.393,63
Intereses 34.804.966,67
Otros Gastos Corrientes 16.229.888,15
Gasto Capital 98.256.863,55
Bienes de Larga Duracién 96.005.043,58
Aporte Fiscal de Capital 0,00
Transferencias y Donaciones de Capital 2.251.819,97
Gastos de Produccion 4.290.798,72
Gastos de Inversion 1.726.083.691,00

Fuente: MF, Médulo de informacion de finanzas publicas
Elaboracion: Alexandra Suasnavas

De acuerdo a lo anterior, podemos apreciar que para el afio 2008, los GAD incluidas las ciudades de
Quito y Guayaquil, generaron mayores gastos de inversidon que contienen lo correspondiente a bienes y
servicios de consumo para la inversion, personal para la inversién, obras publicas y transferencias para
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la inversidn, esto representa el 73% de los gastos totales, mientras que los gastos corrientes representan
el 23% de los gastos totales.

Grafico No.4: Composicion de los Gastos totales de los GAD, 2008

Gasto
corriente
23%

Gasto
capital
4%

Gastos de
produccion
Gastos de 0,2%
inversion

73%

Fuente: MF. Médulo de informacion de finanzas publicas
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

Para el 2008, las remuneraciones ocuparon el 56% del gasto corriente, seguido del gasto en servicios
(20%), y, suministros y materiales (9%), el grafico Ne 5 detalla la composicion del gasto corriente.

Grafico Ne 5: Gastos corrientes de los GAD, 2008

Otros gastos

Aportes, -
transferencias y Intereses corrientes
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Fuente: MF, Médulo de informacion de finanzas publicas
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.
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Transferencias: Las transferencias®® son todos aquellos ingresos que provienen del gobierno central o de
leyes especiales que deberian apoyar la gestién de los gobiernos locales y no ser su principal fuente de
ingreso. Son realizadas por el Ministerio de Finanzas y del Banco Central hacia los gobiernos seccionales.

Grafico N2 6: Composicion de los ingresos corrientes de los GAD, 2008

Aportesy
transferencias
corrientes

15%

Fuente: MF. Médulo de informacion de finanzas publicas
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

Los ingresos propios estan compuestos por: Ingresos tributarios como los impuestos a la propiedad, a la
transferencia de propiedad, sobre bienes y servicios, al rodaje, y las contribuciones especiales a mejoras.
Mientras que los ingresos no tributarios incluyen: Arrendamientos, tasas, renta de inversion financiera,
multas, intereses, varios, etc.

Para el 2008, las transferencias se clasificaron de acuerdo a como lo muestra la tabla Ne 18 que se
detalla a continuacion.

Endeudamiento: La informacidon de endeudamiento que ofrece el MF permite establecer tanto el valor
total de la deuda contraida a una determinada fecha (stock de deuda) asi como el servicio® de la misma.
Se presenta montos efectivos. Los intereses de deuda externa o interna publica pueden definirse como
el costo del dinero tomado en crédito con acreedores externos o internos respectivamente.

% Es importante considerar que las transferencias pueden definirse como prestaciones, subsidios, donaciones y
contribuciones que deben ser cumplidas por el gobierno central en beneficio los GAD, en cumplimiento de
disposiciones legales y decretos creados para el efecto. Cabe recalcar que muchas de las transferencias son pre
asignaciones, es decir recursos que se transfieren de manera directa al generarse los ingresos, sin que estos
recursos consten en el presupuesto y sean manejados desde el mismo por el MEF, sino mas bien son canalizadas
directamente por el Banco Central del Ecuador (BCE).

* la metodologia del MF define el servicio de la deuda como el pago total que se realiza para cubrir la deuda
contraida, la cual se compone tanto de las amortizaciones como de los intereses. Asi, las amortizaciones de
deuda externa publica representan el pago de capital (o reembolso gradual del monto adeudado), las mismas
gue pueden ser efectivas (amortizacion de deuda por pago de capital), condonadas (se amortiza deuda por
condonacién del acreedor) o refinanciadas (amortizacion de deuda por refinanciamiento).
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Tabla Ne 18: Clasificacion de las transferencias al 2008

Transferencias |

Transferencias corrientes
FODESEC
Otras
30% de la Ley del 15% PGE
Transferencias de capital

2% capitales de provincia
70% de la Ley del 15% PGE
Otros

Obras, interés, provincial

5% Venta, energia eléctrica
Leyes 040, 047, etc.

Fondo desarrollo provincial

FIM

Salvamento patrimonio cultural

10% llamadas telefénicas
FODESEC inversiones

Fuente: MF. Médulo de informacion de finanzas publicas
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

En el caso de la deuda externa, estos intereses se ajustan a las condiciones financieras internacionales
definidas tanto por la tasa prime (conocida también como de tipo preferencial, es la tasa de interés que
los mayores bancos comerciales de EE.UU, aplican en sus créditos a grandes empresas) asi como la
LIBOR (London interbanking offered rate) que es el tipo medio de interés en el mercado interbancario de
Londres que se paga por los créditos concedidos entre bancos. Para el endeudamiento interno, estos
valores responden a una tasa cercana a la activa referencial, no sélo por el propésito de los créditos,
sino porque ésta le permite al Banco del Estado cubrir sus costos operativos.

El MF ofrece reportes de indicadores de stock y servicio de deuda segun lo establecido en la Ley
Organica de responsabilidad, estabilizacién y transparencia fiscal (LOREYTF). Es importante mencionar,
gue antes de la expedicion de dicha ley el endeudamiento de las empresas municipales y organismos
seccionales estaba poco regulado, mediante ella se determina la fijacién de limites al stock y al servicio
de la deuda seccional, requerimientos para el endeudamiento interno y externo, requisitos para obtener
el aval del gobierno central y restricciones al objeto del endeudamiento seccional.

El MF clasifica la deuda de acuerdo a: Deudas por acreedor, deudas por deudor, deudas directas del
gobierno central®.

*° De acuerdo con el MF, se refiere al detalle de deudas que el gobierno central asume y que son destinadas a los
gobiernos seccionales para la gestion de distintas obras a partir del mes de junio del 2006. El mddulo presenta un
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Medicion del desempeiio de acuerdo al MF: Indicadores de alerta

El MF ofrece ademas una serie de indicadores de alerta que permiten identificar posiciones adecuadas o
vulnerables del desempefio, la gestidon financiera y manejo del endeudamiento de los GAD. El objetivo
principal consiste en identificar de manera clara y especifica las principales dreas de atencién sobre la
gestion de las entidades.

El MF presenta informacién sobre dos tipos de indicadores los de Alerta de gestion financiera y alerta de
endeudamiento. Es importante recalcar, que a pesar de que, en principio, estas son las distintas
aplicaciones que ofrece el sistema del MF, en muchos de los casos, los cuadros arrojan valores de cero
(0%) o simplemente no aparece ningun reporte, por lo que seria importante que el ministerio verifique
estos errores, de otra forma el sistema pierde su funcionalidad y su razén de ser.

Las definiciones de los indicadores de gestidn financiera como los de endeudamiento se indican en el
anexo Ne¢ 3, entre los indicadores de alerta de endeudamiento, el MF ha construido los siguientes:
Indicador de fragilidad financiera, razén de superdvit primario, ahorro corriente, servicio de la deuda,
stock de deuda, deuda per cépita, deuda sobre ingresos netos y superavit primario.

El MF también ofrece informacién relacionada con la capacidad de pago de los gobiernos seccionales
autonomos, a través de flujos de proyeccidn de ingresos, gastos y deuda contraida para obtener un valor
presente, y, de una metodologia de capacidad de pago que permite contar con una calificacién de riesgo
crediticio. La metodologia empleada para el calculo de las proyecciones se realiza en base a la
informacién histérica de los ingresos y gastos de los gobiernos seccionales. Para el efecto se utilizan
varios métodos de regresion, donde las variables dependientes son los ingresos y gastos estimados y las
variables independientes son el producto interno bruto (PIB) y la inflacion®".

Como se menciond al inicio de este apartado, la informaciéon que se dispone de los gobiernos
seccionales se encuentra principalmente en tres instituciones: Banco Central del Ecuador, Banco del
Estado y Ministerio de Finanzas. Cada una de estas instituciones tiene su propia metodologia en el
registro de las cuentas fiscales en funcién de los fines para los que requiere la informacion. La Unica
fuente de informacidon que dispone de las cifras de los gobiernos seccionales son las cédulas
presupuestarias y los balances de situacidn y resultados que son remitidos por estas entidades a las
instituciones antes mencionadas.

Dado que las consideraciones metodoldgicas no son uniformes, fue necesario establecer una
homologacién de las cuentas con base en la normativa de finanzas publicas publicada y aplicada por el

detalle tanto del GAD participante como del objeto del endeudamiento junto con los montos asociados al crédito
Yy su servicio.

*! Para mayor informacién sobre la metodologia de proyeccidn utilizada por el sistema del MF, se puede consultar
en:
http://finanzas.gob.ec/stgcPortal/inicio.jsp?page=/faces/common/resumenkEjecutivoTransferencia.isp&id=128
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MF segun Acuerdo Ministerial 064 publicado en Registro Oficial No 217 del 24 de febrero del 2006. Las
cuentas fiscales para gobiernos seccionales se clasifican en tres grandes grupos: Ingresos, gastos y
cuentas de financiamiento®.

Pese a que, el MF ha disefiado herramientas Utiles que ofrecen estos reportes, muchas veces no es
posible descargar los mismos, inclusive muchas veces no se puede ingresar a los mddulos requeridos,
por lo que no siempre se puede disponer de la informacidn que ofrece este sistema de manera
oportuna. Ademas, en muchos casos, la informacién que ofrece en los distintos items tiene como ultimo
afio de informacidn disponible el 2008, es decir hay como dos afios de desfase para actualizar la
informacién cargada en la pagina web.

4.1.2 Banco del Estado

EL Banco del Estado (BDE) nacié en 1979 con el nombre de “Banco de Desarrollo del Ecuador” (BEDE),
con personeria juridica auténoma de derecho privado con finalidad social y publica. Es la institucién lider
en el financiamiento de la obra de los GAD. Brinda servicios financieros y no financieros a proyectos de
inversién que contribuyan al desarrollo econémico y social de municipios y consejos provinciales.

Los datos que ofrece, se presentan en su sitio web mediante el sistema informdtico de evaluacion bdsica
municipal (EBM). Este sistema presenta indicadores de 217 municipalidades para el 2008, ademas ofrece
un radar que evalla estos indicadores, un reporte comparativo, la metodologia y el proceso de
construccion de este sistema.

El sistema EBM se desarrollé en el 2008, afio en que el mundo atraviesa una grave recesién econémica,
donde el BDE promueve su participacion en el financiamiento de la inversién publica con el fin de
generar empleo y disminuir inequidades de orden territorial. Para el 2009, el pais atraviesa una serie de
cambios politicos, una vez aprobada la Constitucidn 2008 se realizaron nuevas elecciones para el cambio
de autoridades a nivel nacional y local. El 25% de los 221 Municipios reeligieron a sus alcaldes. En vista
de ello el BDE promueve una mejor asistencia técnica a los gobiernos seccionales, a través de la
metodologia de EBM, que permite visualizar el estado en el que se encuentra una institucion en un
momento dado y priorizar sectores que requieren intervencidn urgente.

El sistema desarrollado por el BDE tiene por objetivo disefio e implementaciéon de una metodologia para
levantamiento de informacidn de linea base sobre la gestién en 217 de las 221 municipalidades del pais,
la informacion obtenida refleja la gestién municipal en los ambitos: Financiero, administrativo, social y
prestacion de servicios publicos. El objetivo especifico de la aplicaciéon de la metodologia es identificar

2 se puede encontrar informacidn sobre las clasificaciones de ingresos y gastos con mayor detalle en la pagina
web del Ministerio de Finanzas, (http//:www.finanzas.gob.ec) los componentes de ingresos y gastos se basan en
el Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas (2001) del Fondo Monetario Internacional.
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las areas en las que el municipio puede mejorar y en las que el BDE puede brindar sus servicios de
crédito y asistencia técnica.

La metodologia establece ponderaciones para cada uno de los cuatro componentes de gestion, asi para
la gestidn financiera se ha asignado un peso relativo del 50%, para gestion operativa un peso del 30%, y
la gestion administrativa y social tienen un peso del 10% cada una.

La EBM considera un sistema de valoracién de la gestion municipal, a través de una calificacidon de
”n u

“alto”, “medio” y “bajo” a cada indicador. Los niveles de logro que pueden alcanzar las municipalidades,
se ven representados utilizando los tres colores del semaforo y se muestra graficamente en radares.

Esta herramienta resulta muy util para distintos tipos de usuarios, sin embargo para su utilizacién es
necesario un nivel de conocimientos técnicos basicos, especialmente en la interpretacidon de los radares
gue estan enfocados para los tomadores de decisiones. Es por ello que el BDE realizd actividades de
capacitacién en el uso de este sistema alrededor del pais.

De acuerdo al BDE este sistema se construyd con el personal de los mismos municipios, universidades y
organismos de la cooperacidn internacional (agencia de cooperacidon alemana, antes GTZ ahora GlZ),
ademas se encuentra publicada en la pagina web?? a disposicién de toda la ciudadania, como una forma
de promover el conocimiento, la transparencia, la rendicién de cuentas y el control social. El anexo Ne 4
muestra las variables que conforman cada uno de los componentes mencionados como parte del
sistema de EBM.

Uno de los principales resultados que arrojo este sistema, es que la carga econdmica para las finanzas de
los municipios es bastante alta en lo que respecta a servicios prestados en mercados, camales,
terminales terrestres y cementerios, pese a ello, estos servicios son regulares o malos, lo que sirvié de
instrumento al BDE para crear una linea especifica para equipamiento urbano en estos servicios.

4.2 Indice de desempeiio municipal para el Ecuador

Una vez analizada la informacidn que se genera en el pais entorno a la evaluacién municipal o situacion
de las finanzas publicas locales, ademas de las experiencias internacionales en el tema, y los distintos
estudios tedricos, el presente capitulo tiene como objetivo principal, la construccion y el analisis de un
indice de desempefio municipal para el Ecuador en base a informacién disponible.

La construccién de un indice de desempefio municipal para los gobiernos locales del pais, tiene como
objetivo, el evaluar y analizar la gestién de cada municipio durante un periodo establecido, a través de la
vinculacion de variables financieras, fiscales y de servicios sociales, mediante la consideracién de la

* Banco del Estado (2009), Metodologia EBM, disponible en
http://consulta.bancoestado.com/At/Documentos/metodologia.pdf (Consulta: 12/01/2010)
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propuesta metodoldgica de la CEPAL en el sentido de que se han seleccionado variables que puedan dar
cuenta de los criterios de eficiencia, eficacia, economia y calidad del servicio, asi como también, se ha
considerado a la propuesta del Banco Mundial (LGPM) que recomienda la medicién del desempeiio de
los gobiernos locales mediante la agrupacién de variables en las siguientes categorias: gestidn financiera
publica, desempenio fiscal, prestacion de servicios y clima de inversién. Adicionalmente, la evidencia
empirica que también se ha tomado como referencia para la construccién de este indice es la
experiencia de Colombia, en donde el calculo del indice es un hecho expuesto en la legislaciéon nacional.
Por otro lado también se ha considerado la experiencia de México donde el indice global de desempefio
(IGD) tiene un grado mayor de complejidad, al estar compuesto por distintas areas, entre ellas: El area
fiscal, financiera, administrativa y provisidén de servicios.

Para la presente disertacion, se dispone de la informacién de 202 cantones. Las fuentes de informacién
para la construccién de los indicadores financieros, fiscales, cobertura de servicios e indicadores
sociales, fueron: el Ministerio de Finanzas (MF), respecto a informacién financiera y fiscal; el Banco del
Estado (BDE) frente al tema de cobertura de servicios de agua potable, alcantarillado y residuos sélidos;
el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC), respecto a informacion de Recursos y Actividades de
la Salud; y finalmente, el Ministerio de Educacidn en referencia a la informacién sobre servicios
educativos.

Para la construccién del indice, se realizé un andlisis de la informacién disponible para el 2008, las
variables e indicadores deben presentar una desagregacidn a nivel cantonal. Lastimosamente, en el pais
la informacidn respecto a indicadores sociales, entre otros sectores, no existe con tal desagregacién y
mas aun con periodicidad anual, esto se debe principalmente a los altos costos que representaria dicho
levantamiento de informacidn anualmente. En este sentido se ha recurrido a informacion estadistica
proveniente de registros administrativos, especialmente en lo concerniente a salud y educacidn.

Respecto a los indicadores financieros, se observd algunas diferencias en los indicadores que ofrecen
tanto el BDE como el MF. Pese a ello, el objetivo fundamental fue contar con indicadores que permitan
en principio medir la capacidad de los gobiernos municipales para autofinanciar su funcionamiento, el
grado de dependencia de las transferencias, el esfuerzo por fortalecer los recursos fiscales, la capacidad
de ahorro de las entidades territoriales, el peso relativo de la inversidn en el gasto total, la capacidad de
respaldo del endeudamiento, entre otros aspectos, que como se pudo apreciar en el capitulo Il de esta
investigacion resulta importante considerarse para el fortalecimiento de los gobiernos locales con el fin
de generar desarrollo, redistribucion y equidad.

4.2.1 Seleccion de variables e indicadores

Para la seleccién de variables e indicadores se considerd algunos criterios, entre ellos: El marco legal
nacional que define las competencias municipales, expresas en la Constitucion 2008 y el Cdédigo
Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD, Art. 55), asi como
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también se analizd el Codigo de Planificacidén y Finanzas Publicas, entre las competencias municipales

cabe destacar las siguientes:

a) Planificar, junto con otras instituciones del sector publico y actores de la sociedad, el desarrollo
cantonal y formular los correspondientes planes de ordenamiento territorial, de manera

articulada con la planificacion nacional. Regional, provincial y parroquial, con el fin de regular el

uso y la ocupacion del suelo urbano y rural, en el marco de la interculturalidad y
plurinacionalidad y el respeto a la diversidad;

b) Prestar los servicios publicos de agua potable. alcantarillado. depuracion de aguas residuales.
manejo de residuos sélidos, actividades de saneamiento ambiental y aquellos que establezca la

ley;

c) Planificar, construir y mantener la infraestructura fisica y los equipamientos de salud y
educacion, asi como los espacios publicos destinados al desarrollo social, cultural y deportivo, de

acuerdo con la ley.

Las competencias municipales permiten concentrar la investigacidon en indicadores que respondan o

permitan la evaluacién y medicién del desempefio, para posteriormente realizar un andlisis de

correlaciones con el fin de determinar y descartar variables redundantes que sobre o subestimen el

resultado final del indice. La tabla N2 19 muestra el conjunto de indicadores investigados en una primera

fase, para en una siguiente, seleccionar aquellos que sean lo mds adecuados y representativos posible

para incluirlos en el indice.

Tabla Ne 19: Indicadores recopilados para construccién del indice de desempeiio fiscal para el Ecuador

Nombre del indicador

Autosuficiencia

Indicador

Ingresos Pr opios

Descripcion

Mide la capacidad de la entidad
territorial para cubrir su gasto de

IngresosTo tales

financiera* . funci .
GastosCorr ientes uncionamiento
- Mide el peso de los ingresos propios
- Ingresos Pr op10s respecto de los ingresos totales.
Autonomia

Mientras mayor peso mayor capacidad
de gestion.

Eficienciaen la
ejecucion del gasto*

InversionenObrasPub

GastosTotdes

Muestra la relevancia de la inversion
en obras publicas respecto al gasto
total

Dependencia
financiera*

Transferen cias
IngresosTo tales

Muestra el grado de dependencia que
tiene la entidad respecto de las
transferencias del gobierno central.
Sean corrientes o de capital
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Generacion de
recursos propios***

IngresosTibutarios
IngresosTdales

Medida de esfuerzo fiscal que hacen
los administraciones para financiar su
desarrollo con recursos propios.

Ingresos totales per
capita**

IngresosTo tales
Poblacion

Mide los recursos que cada gobierno
seccional dispone por habitante. Los
ingresos propios estan conformados
por los ingresos corrientes y de capital.

Ingresos propios o
impuestos per
capita**

Ingresos Pr opios
Poblacion

Mide los recursos que cada gobierno
seccional recauda por habitante. Los
ingresos propios estan conformados
por los ingresos tributarios y no
tributarios.

Deuda per capita**

Deuda

Mide el nivel de endeudamiento de un
gobierno seccional respecto a su

Poblacidn poblacion
Ingresos por venta de Ingresosporventa Indica la capacidad de que los ingresos
servicios/ gasto Gastotal por suministro de servicios puedan

total***

cubrir los gastos.

Magnitud de la

Deuda

Mide la capacidad de la entidad
territorial para respaldar su

deuda*** GaStOSTOtaIeS endeudamiento con los ingresos que
recibe.

Los ingresos de capital deben estar

orientados a la reposicion de los

Eficiencia en la ) fa\ctivos o al r’n.ejoramiento de Ia

ejecucion de obras* GastosdeCap|ta| infraestructura fisica. Es por ello que

IngresosdeCapital

este indicador los compara con los
gastos de capital que incluyen bienes
muebles. Inmuebles e inversion.

Magnitud de la Inversion Cuantifica la magnitud de inversién que
. sl sk ejecuta la entidad territorial con
inversion GastosTota I €S relacion al gasto total

Gasto de GastodeCap ital Muestra que proporcién o porcentaje

capital/ingresos de los ingresos totales es destinado a

totales** Ing resosTotales gasto de capital

Gasto corriente per
capita**

GastoCorri ente

Poblacidn

Mide los recursos destinados a gasto
corriente por habitante en cada
gobierno seccional.
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Inversion per capita**

Inversion
Poblacion

Mide los recursos destinados por cada
gobierno seccional al gasto de
inversién por habitante

Esfuerzo
administrativo****

IngresosTo tales
GastoCorri ente

Indicador propuesto por el COOTAD
donde se considera los ingresos totales
excluidos los de financiamiento del
gobierno auténomo descentralizado.

Capacidad de ahorro
publico***

IngresosTo tales
GastoCorri ente

Mide la proporcién de recursos
disponibles que pueden ser destinados
para la inversion local o para adquirir
bienes de capital. Después del pago del
gasto corriente que incluye el pago de
intereses.

Efecto de las Reumuneraciaes Mide el peso de las remuneraciones
remuneraciones® GastoCorr'ente sobre el gasto corriente

. . Muestra el grado de dependencia que

Dependen_aa del Transferencias tiene el gasto de capital respecto de las

gasto de capital de las i transferencias del gobierno central

transferencias GastodeCapltaI g :

Sean corrientes o de capital

No. De médicos por
cada 1000
habitantes***

No.demédicos
Poblacién

*1000

Expresa la cobertura médica de Ia
poblacién en términos del nimero de
médicos existentes por habitantes o
del nimero de habitantes por médico y
la capacidad de formacidon de este
personal

Proporcion de partos
asistidos por médicos
profesionales***

Nadepartosastidospanédicos
Totaldepawos

*10C

Expresa qué parte del total de los
nacimientos vivos acontecidos fueron
asistidos por médicos profesionales

No. De
establecimientos

No.deestabledamientos

Indica la oferta de establecimientos

*1000 educativos en el sistema educativo

educativos por cada Alumnos compardndolo con el tamafio del
1000 estudiantes*** alumnado.

No. De docentes por Nodedocente; Da cuenta del numero de docentes

cada 100 - %100 disponibles de acuerdo al tamafio del
estudiantes*** Alumnos alumnado.
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Cobertura de la
poblacién conectada a
la red publica
(residuos soélidos)*

PoblacionTotal

PoblaciénNendida*100

Revela el porcentaje de la poblacion
que cuenta con el servicio de manejo
de residuos sélidos a nivel urbano. En
relacion a la poblacion total del area de
estudio.

Cobertura de la
poblacién conectada a
la red publica
(alcantarillado)*

No .deConexion es _

No .de Pr edios

100

El indicador demuestra la cantidad de
predios urbanos que son atendidos por
la municipalidad. Con el servicio de
alcantarillado sanitario o combinado.

Cobertura de la
poblacién conectada a
la red publica (agua
potable)*

PoblacionSrvida

PoblaciénTotal

100

El indicador revela el porcentaje de la
poblacidn que recibe el servicio de
agua potable a nivel urbano. En
relacion a la poblacion total del area de
estudio.

Fuentes: *Banco del Estado

Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

** Ministerio de Finanzas

***INEC y Ministerio de Educacién, indicadores propuestos por experiencias y metodologias internacionales
****Indicador expuesto en el COOTAD (Cdodigo Organico de Organizacion Territorial. Autonomia y

Descentralizacidn)

Respecto a la construccion de nuevos indicadores, distintos a los recomendados a nivel nacional e

internacional, las finanzas publicas locales se encuentran organizadas de acuerdo a los componentes de

ingresos y gastos en el Manual de estadisticas de finanzas publicas (2001) del Fondo Monetario

Internacional, para el afio 2008 estos componentes permiten hallar o determinar indicadores nuevos e

interesantes que podrian incluirse dentro de este indice, sin embargo la base de datos disponible para

este andlisis no presenta ningln valor en estos campos o en su defecto presenta valores de cero, lo cual

no permite profundizar el andlisis y la utilizacién de indicadores que muestren otras facetas de la gestién

y el desempefio municipal. Entre los indicadores nuevos se sugiere calcular los siguientes:

Los ingresos no tributarios, incluyen los arrendamientos, y dentro de este rubro estd componente

que se denomina bienes bioldgicos™, se podria profundizar sobre la importancia de contar con un

indicador asi como parte de los ingresos no tributarios especialmente en ciertas localidades,

donde los bosques y activos bioldgicos juegan un rol fundamental, no visibilizado en muchos de

los casos. De igual forma, el indice podria incluir variables o indicadores de inversion en gestion y

proteccion ambiental ademas de una variable financiera como tal, por ejemplo el volumen bruto

de agua dulce provisto para el suministro de agua potable, el volumen de residuos sdlidos

tratados, el volumen de agua tratada por la municipalidad, etc. Cabe indicar que al momento que

se desarrolld esta investigacidon, no se contd con esta informacidn. El censo de la gestion, gasto e

inversion ambiental a municipios y consejos provinciales levantado por el INEC durante el 2011

34 . . R . . . . . .

El alquiler de bienes bioldgicos consiste en ingresos provenientes del alquiler de animales vivos, bosques,
plantaciones, activos bioldgicos del medio acudtico y otros de acuerdo al Clasificador presupuestario de
ingresos y gastos del sector publico del Ministerio de Finanzas
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puede aportar con los indicadores de gestidén ambiental mencionada, y de ser pertinente, podrian
ser incluidos en un futuro dentro del indice.

Otro cuestionamiento que debe surgir al revisar los indicadores recopilados, es que no se han
incluido indicadores bdsicos sobre educacion y salud como tasas de asistencia, tasas de matricula,
analfabetismo, afios de escolaridad, entre otros. Esto se debe fundamentalmente a que, como se
menciond al inicio de este capitulo, el pais no cuenta con tal informacién desagregada a nivel
cantonal y peor aun de manera periddica, esta informacién Unicamente nos la ofrecen los censos
de poblacién y vivienda cuyo levantamiento se realiza cada 10 afios. Adicionalmente no se incluyd
en el indice indicadores financieros o fiscales como porcentaje de la inversion en educacion o en
salud de cada gobierno local, puesto que al igual que en el caso anterior, estos rubros en la base de
datos disponible del Ministerio de Finanzas, aparecen con el valor de cero, lo cual resulta
problemdtico puesto que no permite evidenciar el gasto y la inversién en estos dos sectores
sociales fundamentales a nivel local.

De igual forma, si la disponibilidad y el acceso a la informacidn lo permitieran, se puede incluir en el
indice, indicadores que permitan un andlisis con enfoque de género como lo hace el IGD de México,
donde se incluye el nimero de analfabetas/nimero de habitantes del estado. O indicadores
relevantes que demuestren caracteristicas y la situacién de la poblacién en las localidades como
indicadores de seguridad ciudadana, pese a que esta no es una competencia directa de los
gobiernos locales, estos deben velar y promover contar con altos niveles de calidad de vida en la
ciudadania.

Finalmente, es importante destacar que para el afio 2008 la estructura de los distintos rubros
dentro de las finanzas publicas municipales cambian en algunas tematicas, por ejemplo, hasta el
2007, la inversion en obra publica incluia:

Tabla Ne 20: Rubros que constan dentro de inversidn en obra publica

Inversion en obra publica hasta el 2007

Agua potable Salud
Alcantarillado Educacion
Residuos sélidos Planes de catastro urbano
Mercado Recreacion
Camal Comunidades: Aportes y obras
Cementerio Otras obras
Vias Terminal terrestre

Fuente: Ministerio de Finanzas
Elaboracién: Alexandra Suasnavas.

Para el 2008, se agregan rubros que permiten la construccion de indicadores de gran valor e
innovadores, esta informacidn permitiria ampliar el andlisis a sectores como las telecomunicaciones, los
niveles de urbanizacién, el mejoramiento de la infraestructura para distintos sectores como la
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agricultura a nivel local. Lastimosamente, para muchos de los rubros expuestos en la tabla Ne 21, muy
pocos municipios ofrecen informacidn, por lo que no seria representativo el incluir estos indicadores

para evaluar a todos los municipios.

Tabla Ne 21: Rubros adicionales al 2008

Inversion en obra publica |

De urbanizacién y
embellecimiento

Explotacién de aguas subterraneas

Construcciones y edificaciones

Obras para generacién de energia

Obras publicas para
telecomunicaciones

Obras hidrocarburiferas y mineras

Construcciones agropecuarias

Obras en lineas, redes eléctricas y de
telecomunicaciones

Plantas industriales

Mantenimiento y reparaciones

Habilitar y proteger suelo,
subsuelo y aéreas ecoldgicas

Asignaciones a distribuir para obras
publicas

Formacion de plantaciones

Fuente: Ministerio de Finanzas

Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

También se puede apreciar que el indice construido para esta investigacion, no incluye indicadores que

denoten una medida de eficacia como tal, puesto que no se dispone de informacién de cumplimiento de

metas u objetivos propuestos por cada municipalidad, por esta razén resulta ademas complejo medir el

impacto de la inversidn. En el mediano y largo plazo, un indicador de eficacia podria construirse en base

a las metas establecidas en los planes de desarrollo y ordenamiento territorial (PDOT) adicionalmente,

permitiran medir logros alcanzados por el municipio en términos de productos y resultados. Es

importante destacar que los PDOT estan siendo construidos en muchos municipios, al ser esta

obligacidn un criterio de asignacidon presupuestaria.

Siguiendo con la seleccion de indicadores, una vez que se determind un listado de posibles indicadores a

considerarse en la construccion del indice, fue necesario definir los criterios de seleccién de los mismos

los cuales en base a recomendaciones tedricas fueron los siguientes™:

e Disponibilidad y accesibilidad de la informacion

e Desagregacion de la informacion

e Relevanciay pertinencia de los indicadores (esto de acuerdo con las competencias municipales)

e Objetividad, no ambigiliedad y factibilidad

35 . .z s . .
El Capitulo Il en la seccidon 2.6.2 detalla las caracteristicas que debe tener un indicador al momento de
construirlo, las cuales han sido consideradas para el presente capitulo.
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Respecto a la disponibilidad de la informacidn, en principio se cuenta con informacion financiera y social
de 202 municipios, no obstante Unicamente se cuenta con informacion completa de 198 municipios.
Entre los cantones que son omitidos por falta de informacién financiera especialmente estan: Guaranda.
La Man3, Salcedo y Ambato, pese a que la base de datos del MF incluye ciertos registros de dichos
cantones la mayoria de los campos se encuentran vacios o en cero, sin embargo constan del ranking por
la escasez de informacidn se puede explicar su baja posicidon. No obstante, los cantones expuestos en la
tabla Ne 22, no constan dentro de la base de datos de informacién financiera disponible por lo que no se
los ha incluido dentro del conjunto de cantones analizados.

Tabla Ne 22: Cantones que no se incluyen en la construccion del indice de desempeiio municipal

Cantones

1 Echeandia | 5 ElGuabo 9 Eloy Alfaro 13 Manta | 17 San Cristdbal
2 Caluma 6 Huaquillas | 10 La Concordia 14 Santiago | 18 Santa Cruz
3 LaTroncal | 7 Pasaje 11 Lomas de Sargentillo 15 Tiwintza | 19 La Libertad
4 Arenillas | 8 SantaRosa | 12 Quinsaloma 16 Mejia

Fuente: Ministerio de Finanzas
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

Entre las diferencias, que se pudo apreciar en la seleccidn de los indicadores, se destaca el indicador de
autosuficiencia financiera, el cual es calculado por el BDE y por el MF, sin embargo, cada institucion
utiliza diferentes metodologias de cdlculo, en el caso del MF su férmula corresponde al indicador de
autonomia del BDE. La tabla Ne 23 resume esta diferencia.

Tabla Ne 23: Calculo del indicador de autosuficiencia financiera

gicado 4 0 P 0 0 era

Institucion MF BDE IDF Colombia BDE
Ingresos Pr opios | Ingresos Pr opios GastodeFun ¢ Ingresos Pr opios
Cdleulo | IngresosTo tales | GastosCorr ientes | IngresosCo rrientes | IngresosTo tales

Fuente: BDE, MF, DNP de Colombia.
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

El indicador incluido en el IDF de Colombia, que se relaciona con la autosuficiencia financiera, se
denomina autofinanciamiento de los gastos de funcionamiento. Asi, surge la necesidad de optar por uno
de los métodos de calculo establecidos, para validar esta seleccidn se realizé un analisis de correlaciones
en el programa STATA con algunos indicadores de la tabla N2 19. A continuacidn, en la tabla Ne 24 se
presenta dicho analisis.
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Tabla Ne 24: Analisis de Correlacion

Magnitud Partos asistidos
Indicadores Autosuficiencia Dependencia dela Inversién | Maganitud Esfuerzo Capacidad Agua Desechos por médicos
financiera Autonomia| financiera inversion | Inversion | percépita |de ladeuda|administrativo | de ahorro | potable sélidos Docentes |Establecimientos| Médicos profesionales
Autosuficiencia
financiera 1
Autonomia 0.5989 1]
Dependencia
financiera -0.2074 -0.1311 1
Magnitud de la
inversion -0.0233; -0.2652] 0.0276 1
Inversion 0.3031 0.2702 -0.1207 -0.0131 1
Inversion per
capita -0.0301 -0.1442 0.035] 0.3686 -0.0777 1
Maganitud de la
deuda -0.0784 0.5522 -0.1054 -0.0379| -0.0026 -0.0357| 1
Esfuerzo
administrativo 0.2576 -0.2826 -0.1032 0.5216 -0.0638 0.3052 -0.1739 1
Capacidad de
ahorro 0.2943 0.2586 -0.1329 -0.0432 0.9873 -0.0815 -0.0185 -0.0556 1
Agua potable -0.0136, 0.033 0.0669 -0.0358 -0.0154; 0.0393 0.0795 -0.019 -0.0225 1
Desechos sélidos 0.1549 0.0945 0.0371 -0.0021 0.0401 0.0857 -0.0079 0.0896 0.0438 0.0754 1
Docentes 0.0113 0.0032 -0.093 -0.0038 -0.0359; 0.2329 0.1055 0.2015 -0.0364 0.3457 0.0196 1
Establecimientos -0.2467 -0.3771 0.1387 0.3117 -0.1792 0.4363 -0.0328 0.3496 -0.1836) 0.1622 -0.0376) 0.4739 1
Médicos 0.1739 0.097] 0.0201 -0.1041 0.1266 0.1041 0.0033 -0.0157| 0.1256 0.1407 0.1009 0.176] 0.01 1
Partos asistidos
por médicos
profesionales 0.2211 0.2949 -0.1254 -0.2213 0.1444 -0.2367 0.0523 -0.1286 0.1428 -0.0406 0.0831 0.1391 -0.4565 0.1659 1

Elaboracion: Alexandra Suasnavas.




De lo anterior, es posible apreciar que, en efecto, los indicadores de autonomia y autosuficiencia
financiera® tienen una alta correlacion es decir explican lo mismo, por lo que resulta pertinente escoger
entre uno de ellos. De igual forma, el indicador de autonomia se relaciona con el indicador magnitud de
la deuda, lo cual se debe basicamente, al hecho de que las municipalidades pueden adquirir deuda de
acuerdo a sus multiples necesidades, sin embargo, en muchos de los dmbitos las entidades municipales
estdn obligadas a extinguir sus deudas a través de sus ingresos propios, por esta razdn mientras mayor
es la capacidad de captar ingresos propios mayor es la capacidad de adquirir deuda.

Otra alta correlacién se presenta entre los indicadores capacidad de ahorro publico e inversion. Para
este andlisis de correlacion fue importante determinar que indicador describe la inversién de forma mas
adecuada, en este caso, se incluyd la inversion como un monto en valores absolutos, para analizar su
comportamiento. La alta correlacidon entre estos dos indicadores puede explicarse debido a que el
ahorro es destinado a la inversidon en gran medida, es decir si el ahorro aumenta la inversién también lo
hace.

Entre otros indicadores que presentaron diferencias, estan: El indicador de capacidad de ahorro publico
y el indicador de esfuerzo administrativo. El primero, sufre de discrepancias en su metodologia de
calculo al igual que autosuficiencia financiera, el MF y el BDE lo calculan de maneras distintas. El grafico
Ne 7 muestra estas disparidades y su comparacion frente al indicador utilizado en Colombia®’.

Grafico No. 7: Indicador de capacidad de ahorro publico

Ministerio de
Finamzas

Ingresos o

corrientes/Gastos
corrientes Ingreso total anual

- gasto corriente

Ahorro corriente/ Ingreso corriente

IDF Colombia

Fuente: BDE, MF, DNP de Colombia.
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

**Ppara esta prueba de correlacidn, se calculd los indicadores de autosuficiencia financiera y autonomia de acuerdo
a la forma de célculo desarrollada por el BDE.

*El indicador de Colombia determina el grado de excedentes generados para financiar inversion, luego de cubrir el
funcionamiento, el pago de intereses de la deuda y las erogaciones de la reestructuracion del funcionamiento,
pasivos y créditos.



Para los distintos analisis de correlaciones y las pruebas realizadas en el modelo de componentes
principales, se utilizé el indicador generado por el BDE debido a que representa una la relacién entre
ingresos y gastos corrientes, con el fin de determinar qué porcentaje de los mismos podria destinarse a
inversién, sin embargo, como resultado se determiné que existen muchos municipios pequefios como
Muisne, por ejemplo, donde los ingresos corrientes son 4,82 veces mayores a los gastos corrientes, de
igual forma, el municipio de Penipe, refleja un indicador de 3,02; el municipio El Pan tiene una relacién
de 3,20; el municipio de Playas de 3,35; entre otros valores bastante altos que generan sesgo en los
resultados del indice municipal, por esta razén se decidié excluir este indicador del indice.

Por otro lado, se realizd algunas pruebas para incluir dentro del andlisis al indicador de esfuerzo
administrativo, propuesto en la legislacidon vigente®® como un criterio de asignacién de recursos. El
COOTAD define al indicador de esfuerzo administrativo como la relacién existente entre ingresos totales
y el gasto corriente, donde a los ingresos totales se excluyen los de financiamiento del GAD:

Ingresos totales

Esfuerzo administrativo = -
Gastos corrientes

Entendiéndose a los ingresos de financiamiento como los provenientes de la deuda sea interna o
externa, esta aclaracién no se explica en la ley, por lo que podria realizar erréneamente el calculo de
este indicador. Por esta razén, no se incluye el mismo dentro del indice, pese a realizarse varias pruebas
donde se utilizé el monto de ingresos totales para su calculo, determindandose que el indicador no es
relevante tanto en el andlisis de correlaciones como en el de componentes principales.

Colombia construyé un indicador para medir el esfuerzo o desempeino en el ambito administrativo,
denominado capacidad administrativa, que mide la disposicion de recursos humanos, fisicos y
tecnoldgicos que dan soporte a los procesos y procedimientos que se cumplen al interior de la
administracién local (DNP, 2005: 23). Entre los criterios que se analizan dentro de este indicador, se
incluye: la estabilidad del personal directivo, profesionalizacidon de la ndmina, nivel de sistematizacién
(uso de tecnologias y sistemas), entre otros.

Adicionalmente, se realizaron pruebas de analisis de componentes principales con indicadores per
capita, por ejemplo: inversion per cdpita, deuda per cdpita, y gasto per cdpita. Sin embargo, estos
indicadores sesgan los resultados, especialmente, para cantones pequefios donde sus montos
destinados a inversién, deuda o gasto son relativamente altos y su poblacion es demasiado pequefia.

Pese a que, en primera instancia, valores altos en el indicador inversion per cdpita reflejan un aspecto
positivo para la evaluacion del desempefio municipal, esto no siempre implica un buen desempefio
integral del municipio. Por ejemplo, durante el 2008 el municipio que generd mayor inversion per capita
fue el cantén Pablo VI, cuyo monto fue de USD 1.061,78 per capita; mientras que el monto promedio
nacional de inversion per capita municipal para el afio de analisis fue de USD 178,21. Los altos valores en

*®Articulo 195 del Cédigo Organico de Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacién (COOTAD).
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este indicador se deben basicamente a su reducida poblacidn, sin menospreciar los esfuerzos de estos
cantones y su inversion realizada especialmente en agua potable y alcantarillado. La tabla Ne 25 muestra
los cantones con altos niveles de inversidon per cdpita.

Tabla Ne 25: Municipios con mayor inversidn per capita al 2008

Municipios Inversion per
cdpita (USD)
Pablo VI 1.061,78
Paquisha 734,33
Sucumbios 729,81
Isabela 689,20
Palora 658,43
Promedio total 178,21
municipios

Fuente: Ministerio de Finanzas
Elaboracién: Alexandra Suasnavas.

Una vez que se ha descrito el proceso de seleccidn de indicadores financieros y fiscales, es necesario
explicar la seleccién de indicadores respecto a cobertura de servicios de acuerdo a las competencias y
necesidades locales. En la tabla Ne 19, se muestran los indicadores de cobertura servicios basicos.

Al realizar el analisis de correlaciones se pudo determinar que los indicadores respecto a agua potable y
alcantarillado, tienen un alto nivel de correlacién por lo tanto dichas variables podrian explicar lo
mismo, por esta razén dada la importancia de ambos indicadores, especialmente al ser competencias
directas de los gobiernos municipales, se construyd un solo indicador en base a los dos, el cual consiste
en un promedio ponderado. Dado su mismo grado de importancia, tienen los mismos pesos, y se lo
denomind poblacion con acceso a servicios bdsicos, su cdlculo se realizé de la siguiente forma:

W1(PAP) + W1(PR4)
W1+ w2

PASE =

Donde W1=W2=0,5

PASE = Poblacion con acceso a servicios basicos
PAP = Poblacion conectada o la red de agua potable

PRA = Poblacién conectada o la red alcantarillado

Respecto los indicadores de salud y educacién, a continuacidén se presenta una breve justificacion sobre
su seleccidn. En primera instancia, se escogié el indicador proporcion de partos atendidos por un médico,
debido su trascendencia, al ser un indicador de comparabilidad internacional, ademas de ser consistente
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técnicamente. De acuerdo con la CEPAL este indicador es una medida de la capacidad de los sistemas de
salud para ofrecer cuidados adecuados para mujeres embarazadas. Se lo define como la cantidad de
partos atendidos por personal de salud entrenado®® que entregan la supervisién necesaria, cuidados vy
asesoramiento a las mujeres durante el embarazo y el periodo de trabajo de parto y post parto
atendiéndolo bajo su propia responsabilidad y dando cuidados y asistencia al recién nacido®.
Adicionalmente este indicador es recomendado en la metodologia desarrollada por el BM- LGPM-
mencionada en capitulos anteriores.

Por otro lado, frente al tema de educacidn, se ha seleccionado el indicador nimero de establecimientos
educativos por cada mil estudiantes. La informacién que permite su calculo, se la obtuvo del archivo
maestro de instituciones educativas (AMIE) del Ministerio de Educacion, el cual se alimenta de
informacién levantada en base a un censo a instituciones educativas a nivel nacional. En el pais los
establecimientos educativos son financiados por distintas fuentes, es asi como los establecimientos
tienen sostenimiento: Fiscal, fiscomisional, municipal y privado. Para el calculo de este indice seria
adecuado incluirse un indicador sobre establecimientos educativos municipales, sin embargo no se
realizé esto, puesto que una gran cantidad de cantones a nivel nacional no cuenta con establecimientos
de sostenimiento municipal (Unicamente 108 cantones de los 221 cuentan con instituciones con
municipales).

La teoria (capitulo Il), en este sentido, sugiere que el accionar de los gobiernos locales debe estar
enfocado a: La busqueda de eficiencia fiscal en el desempefio de los ingresos y gastos locales y la
equidad en la provision de bienes y servicios publicos (educacidn, salud, infraestructura basica, etc.)
debido a que los gobiernos locales como parte del sector publico deben promover el crecimiento
estable y desarrollo con equidad.

De esta forma, las autoridades locales deben propender a utilizar los recursos que les han sido asignados
para proveer bienes y servicios publicos de acuerdo con las preferencias y necesidades reales de la
comunidad. Asi, el indicador numero de establecimientos educativos por cada mil estudiantes no mide la
gestion municipal en el ambito educativo, en su lugar, da cuenta de la cantidad total de
establecimientos existentes en un cantén determinado, los cuales en el mejor de los casos deberdn
responder a la demanda de servicios de educacion en la localidad. Demanda que puede ser satisfecha
por el gobierno central o por el sector privado, ademas del municipio, sin embargo puede darse
situaciones donde ninguno de los tres |a satisface de manera 6ptima™.

* Para esta investigacion se ha considerado como personal de salud entrenado Unicamente a los médicos con el
fin de limitar de cierta forma el alcance del indicador y obtener un andlisis mas especifico, Es importante
destacar que este indicador esta considerado dentro de la meta 5.A de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, la
utilizacion de este indicador en el indice incluso podria contribuir a que se otorguen mas esfuerzos para el
cumplimiento de esta meta.

40 CEPALSTAT, disponible en http://websie.eclac.cl/sisgen/Consultalntegrada.asp

! Es importante indicar que para la obtencién de un mejor indicador global en el ambito educativo, es necesario
un analisis del sistema educativo nacional, desde una perspectiva sociodemografica, cultural, socioeconémica,
con el fin de obtener las mejores dimensiones que den cuenta de las diferencias representativas en las distintas
localidades y a su vez permita definir las necesidades y los logros en materia educativa de cada una.
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Una vez que se descartaron algunos indicadores y se aceptaron otros en base a las bondades que
ofrecen y las distintas pruebas estadisticas realizadas, los indicadores adoptados para la construccion del
indice son los descritos en la figura No 5:

Figura Ne 6: Indicadores seleccionados para el indice de desempefio para Ecuador, 2008

Autonomia

Establecimientos
educativos por Generacion de
cada mil recursos propios
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un médico inversion

Coberturade
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Magnitud de la
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Proporciénde
poblacién con
servicios basicos

Eficiencia enla
ejecucion del gasto

Elaboracidn: Alexandra Suasnavas.

En la siguiente seccidén, se describe la aplicacion del analisis de componentes principales para la
construccion del indice de desempefio municipal de Ecuador con los indicadores seleccionados.

4.2.2 Anadlisis de componentes principales para construir el indice

Lastimosamente este tema necesita de un analisis profundo y minucioso, el cual no es uno de los objetivos
principales de esta investigacion.
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La técnica que fue aplicada para la construccion del indice y armar posteriormente un ranking es el
analisis de componentes principales. Se debe recordar que este analisis permite estudiar las relaciones
gue se presentan entre p variables correlacionadas (que miden informacién comun), que transforma el
conjunto original de variables en otro conjunto de nuevas variables no correlacionadas entre si (que no
tenga repeticion o redundancia en la informacién) llamado conjunto de componentes principales.

Previo a la realizacidn del andlisis de componentes principales, se calcularon los indicadores que
formaron parte del indice, en base a la informacién financiera que ofrece la base de datos de
informacién municipal utilizada tanto por el Ministerio de Finanzas como por el BDE. Al ser esta
informacién del 2008, era necesario trabajar con ddlares constantes del afio 2000, por lo que se deflactd
los montos que presenta la base de datos por cada rubro, de la siguiente forma:

Tabla Ne 26: Deflactor del PIB
IPC Inflacion Deflactor

2008 214,84 0,24765205 | 100,994996
Fuente: BDE
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

Con el fin de evitar cualquier sesgo de la informacién debido a la inflacidn que existié durante el afio de
analisis.

El indice de desempefio municipal —-IDM- para el Ecuador, fue construido a partir de nueve indicadores,
gue permiten medir y evaluar las capacidades y necesidades de las entidades municipales en lo que
respecta a la importancia de los ingresos propios, especialmente los ingresos tributarios frente a los
ingresos totales. La magnitud de la inversién total y la inversidn en obras publicas dentro del gasto total
y el nivel de solvencia del gobierno local para respaldar su endeudamiento. Adicionalmente se han
incluido indicadores que se relacionan con la gestion directa de los municipios en base a sus
competencias, entre ellos, los niveles de cobertura de servicios basicos (agua potable y alcantarillado) y
recoleccion de residuos sélidos. Ademds, dado que otra de las competencias y preocupaciones
fundamentales de una entidad local, es que su poblacién goce de una vida digna y mejore siempre sus
condiciones de vida, se ha incluido dentro del indice un indicador relacionado con la salud y otro con la
educacion, estos son: La proporcion de partos asistidos por médicos en la jurisdiccién y el nimero de
establecimientos educativos por cada mil estudiantes.

El incluir indicadores sociales permite medir y evaluar el desempefio municipal desde un ambito
multidimensional es decir conocer el desempefio integral de los municipios en el pais.

Por otro lado, se tomd como referencia las metodologias expuestas en capitulos anteriores para evaluar
el desempenio local, entre ellas la metodologia de la CEPAL y el Banco Mundial (LGPM) para evaluar la
problematica a nivel local. La figura Ne 7 muestra la clasificacién de los indicadores seleccionados para
el IDM del Ecuador enmarcados en cada metodologia investigada.
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Figura Ne 7: Dimensiones de evaluacion consideradas para el IDM para Ecuador®.
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*Los indicadores que se muestran en el diagrama son aquellos seleccionados para la construccién del indice de Desempefio del

Ecuador.

Fuente: Metodologia de evaluacion de desemperio en el sector publico CEPAL y Local Government Performance Measurement

(LGPM) del Banco Mundial
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

Una vez que definidos los indicadores, estos se estandarizaron® para evitar los sesgos presentados por

las diferencias en las unidades de medida, como sugiere la teoria y los modelos internacionales
revisados. Para correr el analisis de componentes principales se utilizé el paquete estadistico STATA, con

los siguientes resultados:

Tabla Ne 27: Analisis de componentes principales

42 . .y , . . T . . e es
La estandarizacion se efectla restando de la variable su media y dividiendo esta diferencia por su desviacion

. . . y-¥ . . . . _
estandar simple, es decir, ¥° = = donde ¥° es la variable estandarizada, y es el nivel de la variable, ¥ es la

media simple y = es la desviacidn estandar simple.
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Component | Eigenvalue | Difference | Proportion Cumulative
Compl 2,72432 1,38265 0,3027 0,3027
Comp?2 1,34167 0,08959 0,1491 0,4518
Comp3 1,25208 0,213 0,1391 0,5909
Comp4 1,03908 0,18146 0,1155 0,7064
Comp5 0,85763 0,03844 0,0953 0,8016
Compb6 0,81919 0,33376 0,091 0,8927
Comp7 0,48543 0,11239 0,0539 0,9466
Comp8 0,37304 0,26549 0,0414 0,988
Comp9 0,10756 0,012 1

Principal components (eigenvectors)

Variable Compl |Comp2 |Comp3 |[Compd [Comp5 |Comp6 [Comp7 [Comp8 |[Comp9 |Unexplained
autonoma [0,4826 [0,4262 |0,0551 |-0,0535 |-0,1521(0,2183 |0,0596 |0,0262 (-0,7103
eficejecga™o [-0,3356 [0,2684 |0,5434 |0,0961 |0,2054 |0,0905 |-0,1588 |0,6586 (-0,0372
maginv -0,378 0,2814 10,4274 |(0,1598 |-0,04750,2816 (0,0382 |-0,6976 |0,0074
magdeud 0,1646 |0,7186 [-0,0358 |-0,2639 |-0,1349|-0,3826 |(-0,0116 |-0,0226 |0,4695
genrecprop |0,4446 |-0,0426 |0,1106 |[0,1127 |-0,0897(0,6821 |0,1216 |(0,1291 |0,5204
cobds 0,0817 |0,0604 |-0,0353 [0,8612 |-0,4086 |-0,2661 [-0,0518 |0,0736 |0,0283
servbasic -0,0274 10,3194 |-0,5047 |0,323  |0,6539 |0,2039 |-0,2537 |-0,0675 |0,0084
partasist 0,336 -0,0766 (0,3487 |0,1823 |0,5411 |-0,3351 |0,5578 |-0,099 |0,0199
estabtotal [-0,4081 [0,1935 |-0,3576 |0,0269 |-0,1373|0,1687 |0,7594 |0,2049 (-0,0385

Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

o|lo|o|ofo[o|o|o]|o

La tabla Ne 27 muestra que los indicadores pueden reducirse a cuatro componentes, con una explicaciéon
de la varianza total del 70,64%, por lo que se trabajé con estos cuatro componentes ya que explican en
gran medida la relacion que existe entre las variables y su nivel de importancia en la estimacion
realizada.

Antes de la prueba final, se realizaron ocho pruebas de andlisis de componentes principales utilizando
distintos indicadores, lo que permitid descartar indicadores redundantes, ademds del andlisis de
correlaciones. También se realizé una prueba para construir un indice de desempefio financiero
especificamente, donde se incluyé indicadores como: autonomia, dependencia financiera, magnitud de
la inversién y la deuda, generacidon de recursos propios, ingresos tributarios per capita, esfuerzo
administrativo y capacidad de ahorro publico. Sin embargo, fue este tipo de pruebas las que
determinaron la deficiencia de ciertos indicadores para explicar el indice de desempefio municipal.

Una vez disefiado el modelo, se calculd el indice dentro de los cuatro componentes y pesos
determinados. A continuacidn, se explicara a través de un ejemplo, cémo se realizé el calculo del indice
para un municipio. Se inicié con el municipio de Camilo Ponce Enriquez (provincia de Azuay) donde los
nueve indicadores se multiplicaron por cada valor de componentes principales que arrojé el modelo
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(eigenvectors). La sumatoria del producto anterior, a su vez, debe multiplicarse por los pesos o
ponderadores del modelo en su conjunto (la columna denominada proportion en la tabla de
eigenvalues). Finalmente, la sumatoria del producto de los componentes principales por los
ponderadores, determinados en el modelo, nos da como resultado un indice compuesto, en este caso el
indice de desempefio municipal de Camilo Ponce Enriquez. Este proceso se puede apreciar en la tabla Ne
28, que resume el calculo del indice, proceso que se repitid con los 202 cantones analizados.

Este capitulo muestra el proceso de seleccidon de indicadores y el analisis de las distintas fuentes de
informacién para construirlos, con el fin de que conformen el indice, ademas se pudo apreciar diversas
discrepancias existentes entre indicadores generados por cada institucién de acuerdo a sus lineas de
accion, por lo que se evidencia la necesidad de construir indicadores homologados dado que las
instituciones trabajan en forma complementaria.

Adicionalmente, se realizd el analisis de componentes principales en base a los indicadores
seleccionados, el modelo redujo a cuatro componentes los nueve indicadores seleccionados, con una
explicacion de la varianza total del 70,64%. Ademas en este capitulo se muestra, en base a un ejemplo,
el calculo del indice de desempefio a partir del modelo desarrollado.

El Capitulo V muestra los resultados de esta investigacidn, profundiza el andlisis de la situacién de los

municipios en base a sus indicadores y se determina aquellas caracteristicas que han situado a cada uno
de ellos en el ranking con mejor o peor desempeiio en el pais.
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Tabla Ne 28: Calculo del indice de desempefio municipal para el cantén de Camilo Ponce Enriquez

Elaboracién: Alexandra Suasnavas.

C1 (eigenvector) Componente 1 C2 (eigenvector) [Componente 2| (€3 (eigenvector) Componente 3 |C4 (eigenvector) Componente 4
a; K1 Y =8 ™% X2 % =a"%, X3p Y; =8 ™%, Xyp |Yi =8 ™%
Autonomia 7.40 0.4826 3.571343675 0.4262 3.153971559 0.0551 0.407751837 -0.0535 -0.395911493
Eficiencia ejecucion gasto 41.05 -0.3356 -13.77602894 0.2684 11.01753923 0.5434 22.30600156 0.0961 3.944804472
Magnitud inversion 75.80 -0.378 -28.6515282 0.2814 21.32947099 0.4274 32.39593427 0.1598 12.11247145
Magnitud deuda 0.00 0.1646 0 0.7186 0 -0.0358 0 -0.2639 0
Generacion recursos
propios 2.28 0.4446 1.012865878 -0.0426 -0.097049227 0.1106 0.251963487 0.1127 0.256747603
Cobertura desechos
sdlidos 100.00 0.0817 8.17 0.0604 6.04 -0.0353 -3.53 0.8612 86.12
Cobertura servicios
basicos 79.5 -0.0274 -2.1783 0.3194 25.3923 -0.5047 -40.12365 0.323 25.6785
Partos Asistidos por un
médico 63.48 0.336 21.32869565 -0.0766 -4.862434783 0.3487 22.13486957 0.1823 11.57208696
Establecimientos
educativos 16.80 -0.4081 -6.857237552 0.1935 3.251348852 -0.3576 -6.008694312 0.0269 0.4519963
Sumatoria Componente 1 (a) -17.38018948 Componente 2 65.22514663 Componente 3 27.83417641 Componente 4 139.7406953
Eigen Values C1 (eigenvalue) (b) 0.3027 C2 (eigenvalue) 0.1491 C3 (eigenvalue) 0.1391 C4 (eigenvalue) 0.1155
Ponderadores o pesos (a)*(b) -5.260983357 9.725069362 3.871733938 16.14005031
Indice Compuesto de Sumatoria de
Camilo Ponce ponderadores 24.47587025




Capitulo V: indice y ranking de desempefio municipal

El andlisis de componentes principales realizado en el capitulo anterior, permitié construir el indice con
9 indicadores en el dmbito: Financiero, fiscal, y de cobertura de servicios en cuatro componentes. En
este capitulo se muestran los resultados del modelo planteado, especialmente la situacion de las
entidades municipales, tanto de aquellas que indican un desempefo adecuado como de las que
presentan resultados poco alentadores, sin embargo resulta importante sugerir que la construccién de
este indice y la utilizacién del mismo como herramienta de politica publica y toma de decisiones no
deberia ser de cardacter punitivo, el objetivo de analizar e identificar las falencias o las debilidades que
presenta un gobierno local debe estar encaminado a plantear soluciones y politicas que tengan como fin
el promover la eficiencia y la equidad interjurisdiccional.

Para evaluar el desempefio de los municipios en su conjunto la Direccidon Nacional de Planeacion de
Colombia (DNP), plantea rangos para agrupar a los municipios en base a sus niveles de desempefio. Los
rangos propuestos por Colombia se aplican también para el indice desarrollado en la presente
disertacion, puesto que la media del conjunto de indices de los 202 municipios es de 65,06 y presenta
una distribucién normal como se aprecia en el grafico Ne 8.

Grafico Ne 8: Distribucidn normal de los valores obtenidos en el indice de desempeiio municipal
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Fuente: indice de desempefio municipal, Ecuador 2008.
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.



Una vez establecidos los rangos de desempefio municipal, se aprecia que la mayoria de los municipios,
se concentran en los niveles de desempefio medio y bajo (71 y 61 municipios respectivamente); 44
municipios tienen un nivel satisfactorio, 22 cumplen con un desempefio sobresaliente y 4 presentan un
nivel critico, como se visualiza en la tabla Ne 29 y su composicion porcentual en el grafico Ne 10:

Tabla Ne 29: Rangos y niveles de desempefio municipal

Nivel de Numero de

desempeno municipios*
>=80 Sobresaliente 22 11
>=70y <80 | Satisfactorio 44 22
>=60y<70 | Medio 71 35
>=40y <60 | Bajo 61 30
<40 Critico 4 2

Total 202 100

* Incluye los municipios sin informacién completa o no evaluables por inconsistencias en la misma
Fuente: indice de desempefio, Ecuador 2008.
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

Grafico Ne 10: Resultados por rango de cumplimiento para el indice de desempeiio, Ecuador 2008.
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Fuente: indice de desempefio, Ecuador 2008.
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

De los resultados anteriores, es necesario destacar que existen varios municipios que no presentan
informacién completa como se menciond en un inicio, especialmente en el ambito financiero, como el
caso de Guaranda, lo cual explica su puesto dentro del ranking con un desempeiio bajo. No obstante
resulta extrafio, que pese a la falta de informacién financiera sobre los municipios de Ambato y La Mana
se situen dentro del grupo con desempeiio medio.
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Es por ello, que la construccién del indice de desempefio municipal, puede ser muy atil como un
incentivo para que los gobiernos locales se preocupen por la generacién de informacién y la calidad de
la misma, puesto que ello influye en los resultados finales y la posicién de un municipio dentro del
ranking.

El indice es, fundamentalmente un medio de control y evaluacién del gobierno central y de rendicion de
cuentas cuyo fin es dar a conocer a la poblacidn en general la evolucién y el desempefio de su gobierno
local. Como se podra apreciar a continuacién, es posible goereferenciar el indice de desempefio
municipal para hallar particularidades y caracteristicas comunes dentro de los territorios, lo cual
contribuiria a la formulacién de politicas publicas de acuerdo a distintas necesidades, como las zonas de
planificacion propuestas por el actual régimen de gobierno, o considerar a su vez, otras caracteristicas
geograficas como las cuencas hidrograficas que permiten realizar analisis en armonia con el medio
ambiente.

También es posible relacionar otras variables sociales para construir mapas de pobreza, por ejemplo.
Ademads de variables educativas, de salud, diferenciando areas urbanas, rurales. etc. El grafico Ne 11
muestra un mapa que expone la distribucién de los distintos municipios por cada rango de desempefio.
Este mapa fue elaborado en el software ARCGIS, el cual permite manipular la informacion geografica de
acuerdo a multiples necesidades, para ello se ha considerado la codificacion de la division politica
administrativa (DPA) para el 2008, publicada por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

De acuerdo al mapa expuesto en el grafico Ne 11, es posible apreciar que los municipios con bajos
niveles de desempefio desde medio a critico, se encuentran localizados en las fronteras norte y sur del
pais, las cuales son zonas bastante vulnerables por la problematica social en la que estan inmersas.

De igual forma, en la zona central de la sierra los municipios muestran bajos niveles de desempefio, esto
se ve corroborado con las condiciones de pobreza que vive su poblacién, de hecho la provincia de
Bolivar es una de las provincias con mayor porcentaje de pobreza por consumo (60,6%) para el afio 2006
asi como también es una de las provincias que presenta mayores niveles de pobreza por necesidades
basicas insatisfechas (73,6%)*.

Adicionalmente, en la region Amazdnica no existe ningin municipio que haya conseguido un nivel de
desempeiio sobresaliente, lo cual deberia centrar la atencién de las autoridades, no es algo nuevo saber
qgue las condiciones de vida en la region amazdnica, no han sido las mejores en relacién al pais,
considerando ademds que es una regién distinta y presenta caracteristicas propias que deben ser
tratadas de forma distinta.

* Encuesta de condiciones de vida (ECV) 2005-2006 del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC).
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Grafico Ne 11: indice de desempefio municipal georeferenciado
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Elaboracion: Alexandra Suasnavas.



5.1

Asi la pobreza por necesidades bésicas insatisfechas** para el afio 2006 de acuerdo a la encuesta de
condiciones de vida en la Amazonia fue del 71%, mientras para la Costa fue del 36,9% y para la Sierra fue
de 51,4%. De igual forma la desigualdad en esta regidn, es persistente, puesto que el decil mas rico
consume 27,2 veces mas que el decil mds pobre. En este sentido, resultan alin mas oportunas las
acciones que realice el gobierno local para generar equidad y redistribucion de la riqueza.

El IDM ayudaria a evaluar la situacidn de dichos cantones y a proponer acciones prioritarias para
mejorar el nivel de vida de dichas poblaciones, con el fin de que estas cifras cambien a lo largo del
tiempo, se disminuyan brechas y se elimine la precaria situacién en la que viven sus habitantes.

Principales resultados del ranking por municipios

Los resultados del ranking de desempefio municipal 2008 para los 202 municipios se encuentra en el
anexo Ne 5, a continuacidn se presenta los resultados de los 22 municipios que estan dentro del rango
de sobresaliente. Se podrd apreciar que el indice se ha construido en una escala de 100 puntos para el
mejor resultado y partiendo de ahi la puntuacién del resto de cantones dentro del ranking.

Tabla Ne 29: Ranking de desempefio municipal (municipios sobresalientes)

Entidad Ranking

sobre 100

1| Samboronddn 100,00
2 | Quito 98,60
3 | Cuenca 95,81
4 | Rumifiahui 94,94
5| Azogues 93,75
6 | Bafos de Agua Santa 91,31
7 | Loja 91,05
8 | Isabela 89,03
9 | Naranjal 85,65
10 | Coronel Marcelino Mariduefia 85,30
11 | Guayaquil 85,04
12 | Playas 84,57
13 | Machala 84,41
14 | Pifas 83,81
15 | Quevedo 83,40
16 | Salinas 82,69
17 | Pedro Moncayo 82,26

44 . . . s . . . s
Se refiere al porcentaje de personas con pobreza por necesidades basicas Insatisfechas respecto a la poblacion
total.



18 | Balzar 82,15
19 | Sevilla de oro 81,51
20 | Eltambo 81,43
21 | Nobol 81,07
22 | Tulcan 80,37

Fuente: indice de desempefio municipal Ecuador, 2008.
Elaboraciéon: Alexandra Suasnavas.

A continuacién se presenta una breve descripcion de los cantones con mejores resultados dentro del
indice.

Gobierno Autonomo Municipal del Canton Samborondén

El puntaje mas alto en el indice y por ende el mejor desempefio en las areas: Financiera, fiscal y de
servicios, lo obtiene el Gobierno Auténomo Municipal de Samboronddn, ubicado en la provincia de
Guayas. Para el 2008, su poblacién asciende a los 50.223 habitantes de acuerdo a las proyecciones
poblacionales del INEC en base al Censo 2001.

En la zona rural del cantdn las principales actividades econdmicas son la agricultura y la ganaderia,
especialmente el cultivo y la produccién del arroz. El mayor grado de desarrollo urbano lo tiene la
parroquia “La Puntilla” donde se encuentran ubicadas algunas de las mas grandes y prestigiosas
urbanizaciones del pais.

Su posicidn en el indice se explica gracias al comportamiento altamente positivo de sus indicadores. Asi
el municipio de Samboronddén en el ambito fiscal, su indicador de autonomia® es de 54,13% este
resultado se corrobora con el indicador de generacion de recursos propios, donde los ingresos
tributarios, representan el 25,70% de los ingresos totales. En el ambito financiero; el indicador magnitud
de la deuda representa el 2%. Por otro lado, la magnitud de la inversion es de 76,40% en relacién a los
gastos totales, a su vez, este indicador se respalda en el de eficiencia de la ejecucion del gasto que
muestra que el 42,42% de la inversién es destinada a obra publica especificamente. Si se considera que
el promedio de inversion destinada a obra publica representa el 44,71% de los gastos totales, es posible
apreciar que este cantdn destina un alto porcentaje de su inversién a la ejecucién de obras.

En el ambito de cobertura de servicios sociales, el municipio de Samborondén muestra resultados
bastante adecuados, de acuerdo con estimaciones del BDE la cobertura de recoleccion de residuos
sélidos llega al 100% de la poblacién atendida a nivel urbano. Respecto al indicador de acceso a servicios
bdsicos, este promedio ponderado nos da un valor del 90% en el drea urbana, que es bastante bueno
también. Por otro lado, el indicador de partos asistidos por personal médico devela que el 77,98%, de
ellos son asistidos por un profesional, lo cual representa un buen resultado si se tiene en cuenta que el

45 . . ; . , . . .
Como se menciond en el capitulo anterior el método de calculo adoptado para este indicador es el desarrollado
por el Ministerio de Finanzas que expresa cuanto representan los ingresos propios sobre el total de ingresos de la
municipalidad.
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promedio nacional es de 61,99%. En el ambito educativo, Samborondén cuenta con 6,75
establecimientos educativos por cada mil estudiantes.

Municipio del Distrito Metropolitano de Quito (DMQ)

Al ser la cuidad de Quito, la capital de la republica, la organizacién municipal se caracteriza por ser mas
compleja y amplia, a diferencia de la gran mayoria de municipios, su organizacidon cuenta con varias
secretarias, empresas municipales, administraciones zonales, fundaciones, entre otras entidades que
facilitan su administracién al ser un Distrito Metropolitano.

Para el 2008, la poblacién total de Quito ascendia a los 2°093.458 habitantes, se debe considerar que
Quito es un caso excepcional dentro del conjunto de gobiernos auténomos, esto lo demuestran sus
indicadores. EIl DMQ goza de amplia autonomia (43% de sus ingresos totales son ingresos propios), y a
su vez, los ingresos tributarios representan el 26,13% de los ingresos propios. En el dmbito financiero la
magnitud de la deuda es del 7,21% y de la inversion es de 74,95%. La eficiencia en la ejecucion del gasto
muestra que la inversion en obra publica representa el 4,03% de los gastos totales. Es posible explicar el
bajo comportamiento de este indicador, puesto que, la base de datos del Ministerio de Finanzas con la
gue se ha trabajado en la presente disertacién, no cuenta con la informacidn completa sobre las
empresas municipales.

La ejecucién de servicios y obras publicas en el caso de Quito se realiza a través de varias empresas,
entre ellas: la Empresa Publica Metropolitana de Agua Potable y Saneamiento (EMAPS-Q), Empresa
Publica Metropolitana de Movilidad y Obras Publicas (EPMMOP-Q), Empresa Publica Metropolitana de
Aseo de Quito (EMASEOQ), Empresa Eléctrica Quito (EEQ), Empresa Publica Metropolitana Quito Turismo,
Empresa Metropolitana de Habitat y Vivienda (EPMHV), entre otras. Dado que la base de datos
disponible no estda complementada con la informacién de la gestion de estas empresas, se puede
explicar, entonces, la posicién de Quito en el ranking con segundo mejor desempefio.

Respecto al dmbito de cobertura de servicios sociales, el DMQ muestra muy buenos resultados al igual
qgue el municipio de Samboronddn, de acuerdo con las estimaciones del BDE la cobertura de recoleccion
de residuos sdlidos llega al 90% de la poblacidn atendida a nivel urbano, y al 94,35% respecto al acceso a
servicios bdsicos. Por otro lado, el 95,02% de los partos son asistidos por personal médico al momento
de nacer, lo cual supera en gran medida el promedio nacional de 61,99%. Ademds el DMQ cuenta con
3,93 establecimientos educativos por cada mil estudiantes, esto debido, por supuesto, a la extensa
poblacién y a la complejidad que tiene al ser cuidad capital del pais.

En el grafico Ne 12, se aprecia las principales diferencias obtenidas en los cantones Samboronddn vy
Quito, lo cual explica, en base a la descripcidn anterior, sus respectivos puestos dentro del ranking.
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Grafico Ne 12: Resultados de los municipios con desempefio sobresaliente: Samboronddn y Quito
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Fuente: Ranking de desempefio municipal Ecuador. 2008.
Elaboracidén: Alexandra Suasnavas.

Municipalidad de Cuenca

Cuenca es la tercera ciudad mas habitada del Ecuador con 479.614 habitantes para el afio 2008, es una
ciudad que goza de un patrimonio cultural y natural extenso, lo cual atrae el turismo nacional e
internacional. Al ser un gobierno municipal grande, su organizacién también es compleja destacandose
el orden sobre el cual se sienta la misma. Entre los resultados mas relevantes del indice que ubica a
Cuenca en el tercer lugar del ranking, es meritorio resaltar que genera altos niveles de inversién 62,01%
y especificamente la inversién en obras publicas representa el 45,78% del gasto total.

Sus niveles de deuda son del 5,74% de sus ingresos totales. En el ambito de cobertura y provision de
servicios, Cuenca tiene altos niveles en el area urbana (100% en residuos solidos y 93,5% en servicios
basicos). La tasa de partos asistidos por personal médico es de 93,23% y posee alrededor de 4,04
establecimientos educativos por cada mil estudiantes.

Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal de Ruminahui

Rumifiahui estd ubicado al sureste de la provincia de Pichincha, a veinte minutos de Quito. Entre otras
actividades Rumifiahui busca promover el turismo del cantdn, para generar condiciones de desarrollo.
Organizacionalmente Rumifahui es un excelente ejemplo de gestiéon ordenada, y de rendicién de
cuentas, como prueba de ello, su pagina web ofrece una gran cantidad de informacidn sobre el accionar
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de la municipalidad, informacién general del cantén y diversas actividades de promocion social como
capacitacién, salud, ayuda social, desarrollo micro empresarial, entre otras actividades importantes para
su poblacién.

De los resultados del indice, vale la pena destacar que tiene un grado de autonomia del 42,23% (la
proporcién de ingresos propios es incluso mayor a la de Cuenca de 30,57%), la eficiencia en la ejecucion
del gasto es de 31,54% (inversidn en obras publicas) y presenta bajos niveles de deuda (0,78%).

Respecto al ambito de cobertura y provisién de servicios sociales, sus indicadores también son bastante
alentadores y semejantes a los de la municipalidad de Cuenca: 90% en cobertura de recoleccién de
residuos sélidos, 93% en servicios basicos. Ademas, el 93,65% de los partos son asistidos por personal
médico y cuenta con 4,30 establecimientos por cada mil estudiantes.

Gobierno Auténomo Descentralizado de Azogues

Su quinta posicion en el ranking de desempefio municipal para el 2008, se explica gracias a sus altos
niveles de inversidn (58,17% frente a los gastos totales y 47,26% se destina a obra publica), en el ambito
financiero la magnitud de la deuda indica un porcentaje de 4,30%.

Al ser un cantén mas pequefio que los cantones anteriores, cuenta con altos niveles de cobertura de
servicios sociales, es posible apreciar que en cuanto a residuos sélidos, alrededor del 100% de su
poblacién urbana se encuentra favorecida, asi como el indicador de servicios bdsicos construido para
esta investigacion es del 81,5%.

Por otro lado, el 89,23% de los partos y nacidas vivas en el cantdn son atendidos por personal médico.
Finalmente Azogues cuenta con 6,20 establecimientos por cada mil estudiantes, este numero es
bastante mayor al de Quito, Cuenca y Rumifiahui.

El grafico Ne 13 muestra un resumen de los indicadores correspondientes a Cuenca, Rumifiahui y
Azogues.

Municipio de Bafios de Agua Santa

El sexto lugar dentro del ranking de desempefio municipal construido, lo tiene el cantén Bafios de Agua
Santa, de la provincia de Tungurahua, un cantén Unico por su ubicacién cercana al Volcan Tungurahua,
su flora, fauna y oferta turistica. De acuerdo a su gobierno municipal, Bafios es la Unica ciudad en el pais
apta para practicar deportes de aventura. Los indicadores que componen el indice nos dan cuenta de
gque Baios presenta valores altos.

Asi, la magnitud de la inversion es del 63,25% y de igual forma la eficiencia en la ejecucion del gasto
representa el 54,20% (inversidon en obra publica respecto a los gastos totales). Por otro lado, en el
ambito financiero, sus niveles de deuda son del 3,06%.

107



Otro aspecto relevante, es que el cantdn cuenta con altos indicadores de saneamiento: los niveles de
cobertura de recoleccidon de residuos sélidos son del 90%, asi como, el indicador de servicios basicos es
del 96%. Algo importante que destacar, es que el porcentaje de partos asistidos por personal médico es
del 96.52% (porcentaje mayor incluso que el de Quito de 95.01%) por supuesto esto se puede explicar
por ser un cantén pequefio con una poblacién de 18.664 habitantes*®. Bafios cuenta ademds con 6.49
establecimientos educativos por cada mil estudiantes.

Grafico N2 13: Resultados de los municipios con desempeiio sobresaliente: Cuenca, Rumiiiahui y
Azogues
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Fuente: Ranking de Desempefio Municipal Ecuador. 2008.
Elaboracidn: Alexandra Suasnavas.

Municipio de Loja

Loja es uno de los cantones mas representativos del pais, ademads de su valiosa cultura, tradiciones y
artes, siendo la musica, una de las expresiones mas caracteristicas de ellas, se ha caracterizado por
realizar obras a nivel municipal que contribuyan al desarrollo del territorio, especialmente, en lo que
respecta a saneamiento ambiental y servicios basicos.

Dentro del indice, los indicadores en el ambito fiscal muestran que tiene un alto grado de autonomia
(37,34%), sin embargo el indicador de generacion de recursos propios que analiza los ingresos
tributarios, es apenas de 14,10%. En el caso del municipio de Loja, los ingresos no tributarios son

*®Dato poblacional para el afio 2008 de acuerdo a las proyecciones de poblacién del Instituto Nacional de
Estadistica y Censos (INEC).
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mayores lo que explica el bajo valor de dicho indicador, esto evidencia que el indicador de autonomia
puede ser mas representativo que el de generacidn de recursos propios, puesto que no necesariamente
ingresos tributarios mds altos representan mejor desempefio de esta forma resulta importante
relacionar la gestion y el desempeno, en base a resultados que incluyan multiples aspectos, es decir,
incluir un analisis multidimensional y detallado de los resultados obtenidos. Respecto a los indicadores
financieros, el indicador magnitud de la deuda es de 7,87% (porcentaje aun mayor que el de Quito de
7,21%) mientras que el inversion es de 44,36%.

Por otro lado, los indicadores de servicios muestran que en lo que referente a residuos sdélidos el nivel
de cobertura urbana es del 90%, y el indicador de cobertura de servicios basicos es del 96,4%.
Adicionalmente el 89,55% de los partos en el cantdn, son atendidos por personal médico. Loja cuenta
ademas, con 5,85% establecimientos educativos por cada mil estudiantes.

Es importante considerar que, pese a que, dentro del indice no se incluye el indicador de dependencia
financiera® debido a que se relaciona bastante con el indicador de autonomia, la teoria sugiere que las
transferencias deben cumplir con dos grandes objetivos: la busqueda de la eficiencia y la equidad
interjurisdiccional. Dado que las capacidades tributarias entre jurisdicciones locales o subnacionales
difieren de manera significativa, las transferencias compensadoras a través del gobierno central resultan
necesarias con el propdsito de evitar migraciones no deseadas entre localidades. Lo ideal es poder
garantizar la equidad de un estdandar minimo de servicios en todas ellas.

Resulta evidente entonces que los municipios con un desempefio sobresaliente presentan menores
niveles de dependencia financiera que el promedio (67,48%) especialmente Samboronddn, Quito,
Cuenca, Rumifiahui, Alausi, Guayaquil, entre otros. Mientras que los municipios con desempefio medio,
bajo y critico presentan niveles de dependencia de las transferencias del gobierno bastante por encima
del promedio. Cantones como Urdaneta, Chillanes, Alfredo Baquerizo Moreno, Vinces, entre otros,
presentan niveles de dependencia mayores al 90%.

Una vez que entrd en vigencia el COOTAD, mencionado en capitulos anteriores, seria importante realizar
un analisis exhaustivo del efecto o el rol que deben cumplir las transferencias municipales con el fin de
evitar migraciones no deseadas, especialmente, a las grandes ciudades que ya estdn bastante
concentradas y asi determinar planes de accién municipales y de desarrollo urbanistico integral, con el
fin de mejorar a su vez las condiciones de vida de la poblacion.

Dado que, una gran cantidad de municipios tienen niveles de desempeio medio en el 2008 es
importante analizar algunos de ellos, con el fin de determinar ciertas caracteristicas comunes que
podrian describir a un municipio promedio en el pais. Para ello se ha seleccionado tres cantones dentro
del rango medio estos son: Esmeraldas con un indice de 66,49, Ambato con un indice de 64,52 y
finalmente el municipio de Guano con un indice de 60,08.

47 . . . . . . . .
El indicador de dependencia financiera relaciona las transferencias totales desde el gobierno central sobre los
ingresos totales.
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Se ha escogido al municipio de Ambato dentro de los municipios de rango medio, puesto que representa
un caso particular en esta investigacion y podria ocurrir al realizar analisis posteriores similares, debido a
gue este municipio no cuenta con informacién suficiente en el dmbito financiero y fiscal, sin embargo
forma parte de la base de datos del Ministerio de Finanzas, por esta razén se lo ha incluido en el
conjunto de indicadores analizados. Pese a ello, Ambato cuenta con indicadores sociales positivos lo que
le permite ubicarse dentro de este rango de municipios y en mejor posicién en el ranking que otros. El
grafico Ne 14 da cuenta de estos resultados.

Grafico Ne 14: Resultado de municipios con desempeiio medio; Guano, Esmeraldas y Ambato
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Fuente: Ranking de desempefio municipal Ecuador, 2008.
Elaboracién: Alexandra Suasnavas.

Al comparar, Esmeraldas y Guano, respecto a su informacidn financiera y fiscal, es posible apreciar que
presentan como porcentajes de autonomia 15,75% y 5,44% respectivamente. Esto se ve respaldado en
el indicador de generacion de recursos propios, el cual equivale a 7,77% para Esmeraldas y 1,38% para
Guano, sin embargo es posible apreciar que el nivel promedio de generacién de recursos propios en este
rango de desempefio (medio) es bastante bajo (2,02%).

En lo que respecta a la inversidn respecto a los gastos totales, Guano y Esmeraldas generan niveles de
inversion, relativamente, cercanos al promedio (63,49% y 67,27% respectivamente). Pese a ser
Esmeraldas, el cantdn que tiene mayor inversién que Guano, este Ultimo destina mayor porcentaje de
esa inversion a obra publica (47,01% Guano y 24,54 Esmeraldas). Adicionalmente los niveles de deuda
son bastantes bajos en los municipios con desempefio medio, 2,02% en promedio.
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Al analizar los indicadores sociales, en promedio, los municipios de rango medio tienen niveles de
cobertura de residuos sélidos mas altos (90,48%) que la cobertura de servicios bdsicos (76,04%). Al
comparar estos tres cantones, es posible destacar que en el ambito de salud, es Ambato el cantén que
cuenta con mayor porcentaje de partos asistidos por personal médico (78,04% mientras que Guano y
Esmeraldas, 47,42% y 44,10% respectivamente). Mientras que, en el ambito educativo, Ambato por su
extensa poblacion cuenta con 3,74 establecimientos educativos por cada mil estudiantes, mientras que
Esmeraldas cuenta con 5,66 y Guano con 16,43.

Hemos podido apreciar en estos tres cantones, que pese a que tienen varias similitudes, existen también
muchas diferencias entre ellos por lo que se recomienda, un andlisis mdas exhaustivo para definir
caracteristicas que permitan establecer un perfil de un municipio medio en el pais, ademas de la técnica
estadistica y econométrica pertinente, incluyendo aquellos municipios que carecen de informacion
puesto que este es un fendmeno relevante y que puede darse, efectivamente en muchos casos.

A continuacién, para conocer de manera general los municipios con desempeiio bajo, se describira la
situacidn y caracteristicas de dos de ellos, estos son: Palanda y Taisha.

Municipio de Palanda

El cantdn Palanda pertenece a la provincia de Zamora Chinchipe, limita al este con el departamento de
Cajamarca, Peru. En este cantdn, arquedlogos descubrieron vestigios de una de las mds antigua cultura
de la region (Mayo Chinchipe, 5000 A. C.), asi como vestigios de una de las ultimas batalla entre
Bracamoros® e Incas, es por ello que se deberia considerar la riqueza cultural que ofrece este cantén.
Respecto a los resultados obtenidos en el indice, es necesario destacar que sus niveles de autonomia
son bajos (2,53% y en cuanto a los ingresos tributarios, estos representan el 0,54% de los ingresos
totales) el indicador magnitud de la inversion es del 65,39% y el de eficiencia del gasto publico es de
37,76%. Los niveles de deuda son del 6,07%, lo cual es bastante alto, en comparacion al promedio de
municipios dentro del rango de desempefio bajo (2,52%).

En cuanto a los niveles de coberturas de servicios son altos (90% en residuos solidos y 95% en lo que
respecta a servicios basicos en el drea urbana). Por otro lado, en Palanda existen 21,86 establecimientos
educativos por cada mil estudiantes para el 2008, mientras que, en el ambito de la salud, Unicamente el
18,46% de los partos son asistidos por personal médico. La mayoria de ellos son asistidos por
obstetrices, comadronas y otros. Este indicador es bastante bajo si se considera incluso que el promedio
en este rango (desempefio bajo) es de 40,07%.

48 . .z . . . s .
Se denomina como Bracamoros a una confederaciéon de numerosos grupos tribales indigenas amazénicos, que
habitaron la cuenca del rio Mayo-Chinchipe, el suroriente de la provincia de Zamora Chinchipe, en el siglo XVI.
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Gobierno Municipal del Canton Taisha

El cantén Taisha se ubica en la provincia de Morona Santiago, es uno de los cantones mads grandes de
dicha provincia con 14.708 habitantes al 2008. Ha sido poblado ancestralmente por las nacionalidades
Shuar y Achuar. Un caracteristica particular de este cantdn, es que su principal medio de transporte es el
traslado a pié, la distancia entre los centros oscila entre una hora a cinco dias, la vias son senderos
estrechos por la mitad de la selva y caminos vecinales abiertos en forma de trocha. Los habitantes
poseen acémilas™ y las utilizan como medios de carga de personas y alimentos®. Otro medio de
transporte, utilizado para llegar a Taisha y sus parroquias es por via aérea, asi como fluvial, pero en
menor medida.

Se puede explicar su posicion en el ranking, dentro de los municipios con desempefio bajo, puesto que
pese a presentar mejores indicadores que Palanda, en los aquellos como, autonomia, generacion de
recursos propios y magnitud de la inversion (9,64%, 1,69%, y 70,61%, respectivamente); presenta
indicadores sociales desalentadores, especialmente, en lo concerniente a coberturas de servicios bdsicos
con un porcentaje de 56,65%. Este indicador puede corroborarse puesto que de acuerdo a informacion
del cantén, se ha detectado que uno de los principales problemas de salud se debe al consumo de aguas
contaminadas y deposicion al aire libre.

En este sentido, en el ambito de salud, Unicamente el 7,48% de los partos son atendidos por personal
médico. Mientras que en el ambito educativo, los resultados de establecimientos educativos por cada
mil estudiantes son bastante buenos considerando los bajos niveles poblacionales (24,22
establecimientos por cada 1.000 estudiantes).

Dado que el IDM elaborado en la presente investigacidn, si bien es cierto permite analizar y exteriorizar
las fortalezas de los GAD, se sugiere que el indice sea utilizado como un mecanismo o instrumento de
incentivos y de réplica de buenas practicas de gestidn y desempefio, por supuesto teniendo en cuenta la
pertinencia y la relacién que exista entre localidades. Siguiendo esta linea, a continuacién, se explica los
principales resultados de los cantones que presentaron resultados de desempeiio critico, con el fin de
gue se puedan detectar las caracteristicas y necesidades de estos municipios y proponer mejoras para
su desempefio.

Como preambulo al analisis particular de cada cantdn, de manera general, es necesario indicar que
muchos de ellos, son cantones pequefios (tienen desde 8.000 a 22.000 habitantes aproximadamente)
como lo muestra el grafico Ne 15, adicionalmente, tres de ellos pertenecen a la provincia de Loja, estos
son: Espindola, Zapotillo y Sozoranga, y el ultimo pertenece a la provincia de Guayas.

49 ;.
Las acémilas son mulas o macho que se usan para llevar carga o para arrastre.
50 .z . , . . .
Informacién obtenida del plan de desarrollo del Cantén Taisha, disponible en: www.ame.gob.ec
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Tabla Ne 30: Ranking de desempefio municipal, municipios con desempeiio critico.

Entidad Ranking
sobre 100
1 Alfredo Baquerizo Moreno 38,58
(Jujan)
2 Zapotillo 34,66
3 Espindola 33,04
4 Sozoranga 31,54

Fuente: indice de desempefio municipal Ecuador, 2008.
Elaboracidon: Alexandra Suasnavas.

A continuacion, se realizard una breve descripcion de cada cantdén, sus caracteristicas principales y una
explicacion de su posicion en el ranking.

Grafico Ne 15: Poblacién de los municipios con niveles de desempefio critico, 2008
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Fuente: Proyecciones de poblacién para el afio 2008, INEC.
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

A continuacidn, se realizard una breve descripcidn de cada cantdn, sus caracteristicas principales y una
explicacion de su posicion en el ranking.
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Municipio de Alfredo Baquerizo Moreno

El cantén Alfredo Baquerizo Moreno, estd ubicado en el noroeste de la provincia de Guayas. Como un
aspecto general de este cantdn, la agricultura y ganaderia son las principales actividades productivas,
donde se han establecido grandes piladoras de arroz, ademas de la cria y comercializacion de pavos.

En el ambito fiscal, el municipio Alfredo Baquerizo Moreno, presenta un nivel de 2,86% de autonomia 'y
2,34% en generacion de recursos propios. Si se compara estos indicadores con el resto de municipios del
grupo con desempeiio critico, es Zapotillo quien tiene el mayor grado de autonomia (7,45%) sin
embargo, es justamente, Alfredo Baquerizo Moreno, el municipio que genera mayor porcentaje de
ingresos tributarios.

El indicador magnitud de la deuda (2,04%) de este canton es el mas bajo del grupo de municipalidades
con desempenio critico, el promedio de nivel de deuda del mismo es de 4,61%. Mientras que, en cuanto
a la inversion, Alfredo Baquerizo Moreno presenta el 71,68% respecto a los gastos totales, sin embargo
el porcentaje de esta inversion destinada a obra publica es bastante reducido (37,30%) en comparacién
con los otros tres cantones de este grupo (Zapotillo, 50,49%; Espindola, 42,86% y Sozoranga, 51,59%).

La posicidn de Alfredo Baquerizo Moreno en el ranking, con un rango de desempefio critico, se puede
explicar porque el indicador de cobertura de recoleccién de residuos tiene un valor de 0%, sin que esto
signifique que no hay recoleccion de basura en el cantén, si no que este valor ofrece el BDE dentro del
sistema EVM. No obstante, a mas de ello, la cobertura en servicios basicos es bastante baja 47,8%
(porcentaje mas bajo del indicador dentro de este grupo). En cuanto al ambito de la salud, el 61,43% de
los partos son asistidos por personal médico en este cantdn, siendo este valor el mas alto sobre el tema
en este grupo. Finalmente, en lo educativo, el cantdén cuenta con, alrededor de 9 instituciones
educativas por cada mil estudiantes.

Municipio de Sozoranga

El cantdn Sozoranga se encuentra ubicado en la provincia de Loja. Se levanta sobre las faldas del Insana
y el Jatumpamba, cerros reconocidos por su belleza paisajistica, por lo que es denominada la "la Atenas
de la provincia de Loja”. Lastimosamente, Sozoranga se encuentra en ultima posicidon dentro del ranking
de desempefio municipal, debido principalmente, a que el indicador de magnitud de la deuda es
bastante alto (7,89%), en relacidn a otros municipios grandes, en el caso del municipio de Quito, que es
uno de los mas complejos, el porcentaje de este indicador es de 7,21%.

Adicionalmente, sus niveles de autonomia y generacion de recursos propios son bajos (3,19% y 0,14%
respectivamente). Pese a ello, la magnitud de la inversion y especialmente en lo que respecta a obras
publicas es alta (72,08% y 51,59% respectivamente). Respecto a los niveles de cobertura de servicios,
estos son bajos, puesto que, en el campo de recoleccién de residuos sélidos, la cobertura es de 69%
mientras que en servicios basicos es del 90% en el area urbana.
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5.2

Otro indicador del cantén bastante bajo, es el de proporcion de partos atendidos por personal médico el
cual asciende a 6,94%, teniendo en cuenta que el promedio a nivel nacional es de 62,42%. Pese a ello,
en lo que respecta al dmbito educativo Sozoranga tiene un buen indicador de establecimientos
educativos el cual es de 42,46 por cada mil estudiantes, es necesario considerar por supuesto su
reducido numero de habitantes.

Consideraciones finales

En el presente capitulo se ha descrito y analizado la situacién de varios municipios de acuerdo a sus
indicadores dentro del indice de desempefio municipal, lo cual explica la posicién de cada uno dentro
del ranking, de igual forma se ha profundizado en el analisis de cada cantdén en base a ciertas
caracteristicas investigadas, que permiten conocer mas de cerca la realidad de los mismos, las cuales
son de indole cualitativo y que no estdn incluidas dentro del indice, tales como: aspectos culturales,
turisticos, y ambientales, que a su vez pueden dar cuenta de las potencialidades que tiene cada cantény
gue representan oportunidades de crecimiento y desarrollo para los gobiernos municipales, muy
independientemente de los resultados obtenidos en el indice.

Es claro visibilizar que, el indice construido para la presente investigacion arroja resultados coherentes
con la realidad de los indicadores, existen por supuesto casos especiales o particulares, donde la calidad
de la informacién juega un rol fundamental puesto que de ello depende también el nivel de desempefio
gue obtenga un municipio (el caso de Ambato por ejemplo). Esto es posible apreciar en el mapa de
georeferenciaciéon del indice, el cual da cuenta de que, justamente, son las areas mas vulnerables,
pobres y desiguales las que se ven incididas adicionalmente por un desempefio municipal deficiente
(municipios con niveles de desempefo bajo y critico especialmente, ubicados en la provincia de Loja en
la frontera sur del pais), la region amazdnica es un ejemplo de ello, sin embargo hay que considerar las
caracteristicas especiales de esta region, incluso en la dificultad de obtener informacién de esta regidn.

Adicionalmente, en base a los resultados del indice se aprecia que muchos de los municipios que tienen
niveles de desempefio bajo y critico, presentan altos porcentajes de magnitud de la inversion asi como
también inversidon en obras publicas o eficiencia en la ejecucion del gasto, lo cual atrae atencién puesto
gue se evidencia, aun mas la necesidad de contar con indicadores que muestren la calidad del gasto de
las municipalidades.

Sin embargo, es preciso destacar que la presente investigacidon es una propuesta realizada en base a la
disponibilidad de informacion con periodicidad anual, puesto que esto permite que el indice pueda
actualizarse y compararse en el tiempo, y que ademas pueda ser mejorada agregando los indicadores
que sean pertinentes.

Para finalizar esta seccién de consideraciones finales, en esta investigacion se ha podido identificar, tras
considerar las experiencias y recomendaciones internacionales, que se puede construir un indice que dé
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cuenta del desempefio de las localidades, no Unicamente en base a variables financieras, o de gestion,
sino un indice que permita evaluar la situacién integral o global de un municipio que no necesariamente
deben atribuirse a la gestidon del gobierno local vigente en el aiflo de analisis, mds bien por otro lado,
permita visibilizar las necesidades reales que atraviesan los habitantes de dichas jurisdicciones.

El desarrollar este tipo de indices compuestos o multidimensionales, a través de técnicas factoriales
como el anadlisis de componentes principales, no solo es posible sino que es necesario, y puede servir
como un eje importante para la planificaciéon nacional en el ambito de desarrollo local territorial y el
accionar prioritario de los gobiernos locales puesto que incluye ambitos financieros, fiscales y de
servicios sociales que corresponden a actividades dentro de las competencias fundamentales de las
localidades.
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Conclusiones

La presente investigacion ha permitido analizar la situacidon de los municipios en el 2008, a través de la
construccion de un indice que muestra el comportamiento del desempefio municipal para el Ecuador,
para ello, fue necesario evaluar la informacién disponible, de tal forma que ademas de que, sea lo mas
completa y consistente, en el ambito de la formulacidn de politicas y toma de decisiones, permita la
actualizacién del indice en periodos posteriores, con el fin de que sirva como un instrumento para
fortalecer el desarrollo integral en nuestro pais y solventar las necesidades primordiales de la
ciudadania.

Se ha construido el indice de desempefio municipal (IDM), a través del uso de indicadores financieros,
fiscales, y de servicios sociales, en base a metodologias y recomendaciones internacionales (CEPAL,
Banco Mundial y las experiencias de México y Colombia), el cual permite evaluar y comparar el
desempeiio de los distintos municipios al afio de andlisis. Estos indicadores fueron: Autonomia,
generacién de recursos propios, magnitud de la inversién, magnitud de la deuda, eficiencia en la
ejecucion del gasto, cobertura de recoleccion de residuos sélidos, proporcion de la poblacion con
servicios basicos (agua potable vy alcantarillado), partos asistidos por personal médico, v,
establecimientos educativos por cada mil estudiantes). Este conjunto de indicadores al describir la
situacidon de los municipios, mediante un enfoque multidimensional, constituyen una herramienta
fundamental de los gobiernos locales, especialmente para priorizar sus acciones en cuestion de
generacioén de obras publicas y gasto publico. Ademas, el IDM ofrece al gobierno central, un instrumento
para focalizar las politicas a nivel de los distintos territorios.

Respecto a la recoleccidn de la informacidn para la investigacion, resulta imprescindible disponer, cada
vez, de mejor informacidon y mayor cobertura en las estadisticas de gobiernos seccionales, lo cual es
parte del accionar de entidades como el Ministerio de Finanzas y Banco del Estado, sin embargo, todavia
no se cuenta con informacién completa para todos los municipios en el pais. Ademas esta informacién
muchas veces no estd disponible para la ciudadania y tampoco es siempre bien aprovechada por los
tomadores de decisiones, especialmente, para procurar fortalecer una forma de gobierno
descentralizada.

En la presente disertacidn, también se analizd la legislacién vigente sobre descentralizacion y
ordenamiento territorial (COOTAD), y se evalud la pertinencia de incluir el indicador de esfuerzo
administrativo, considerado ademas dentro de esta Ley como un criterio de asignacién de recursos, sin
embargo al realizar el andlisis de correlaciones y de componentes principales, el indicador no es
representativo para incluirlo en el indice, por esta razén no se lo incluyé para medir el aspecto
administrativo de las municipalidades. Ademas se desconoce el alcance de los ingresos de
financiamiento, que de acuerdo a lo expuesto en la Ley, deben ser excluidos de los ingresos totales del
GAD para calcular dicho indicador, en este sentido se cometeria un error al no considerar este tema
para el cdlculo del indicador.
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El IDM ha podido, de manera general, identificar la problematica local con el fin de que se pueda
determinar la necesidad de establecer una cultura de la evaluacién y el seguimiento del gasto publico y
de los recursos de transferencias locales, ademas aporta con insumos para la evaluacion de las politicas
publicas, sectoriales y de descentralizacidn, puesto que sus resultados revelan que existen ciertas areas
qgue caracterizan al municipio, que evidencian necesidades puntuales y debilidades que deben ser
afrontadas oportunamente. Por otro lado, el IDM permite brindar elementos a la ciudadania para la
transparencia y la rendicion de cuentas, de una manera practica, gracias a que los resultados se
muestran simplificadamente y dan cuenta de cdmo el accionar del gobierno municipal contribuye a
mejorar los niveles de vida.

En cuanto a los principales resultados sobre la situaciéon de los distintos municipios de acuerdo a sus
niveles de desempeno; el ranking de desempefio municipal, permitié determinar las siguientes
caracteristicas: Los municipios con mejor desempefio (sobresaliente) presentan menores porcentajes de
respaldo de su deuda en ingresos totales, mientras que algunos de los municipios con desempefio critico
presentan indicadores de magnitud de la deuda mas altos. Generalmente, es importante tener niveles
aceptables de deuda, que estén de acuerdo con la legislacidon nacional, sin embargo esto nos da cuenta
de que la deuda no esta contribuyendo necesariamente a mejorar la situacién general de un cantdén, por
lo que seria necesario evaluar el destino de esa deuda, con el fin de, promover la equidad
interjurisdiccional.

De igual forma, se pudo apreciar que los municipios que estdn en los rangos de desempefio bajo y
critico, presentan altos porcentajes de magnitud de la inversion total (el promedio de este indicador en
municipios con desempefio bajo es 72,84%; critico es 70,20%; mientras que el promedio en municipios
sobresalientes es 62,22% y satisfactorios es 64,78%), asi como también la inversidn en obras publicas o
eficiencia en la ejecucion del gasto (el promedio de este indicador en municipios con desempefio bajo es
47,59% vy critico es 45,56%; mientras que el promedio en municipios sobresalientes es 38,17% vy
satisfactorios es 43,38%), lo cual resulta paraddjico. En este sentido, se evidencia aun mas la necesidad
de contar con indicadores de calidad del gasto de las municipalidades, puesto que dichos cantones
pueden carecer de servicios basicos u otro tipo de infraestructura, por lo que la inversidon deberia estar
destinada fundamentalmente a satisfacer dichas necesidades.

Lo anterior se complementa con los resultados de los indicadores sociales, asi los municipios con
mejores niveles de desempeiio: sobresaliente y satisfactorio presentan indicadores positivos en
servicios sociales, por ejemplo, mientras los municipios sobresalientes en promedio cuentan con una
cobertura de residuos sdlidos de 94,95%, en los municipios criticos la cobertura promedio es de 22,25%,
en el area urbana. De igual forma el porcentaje de partos asistidos por personal médico, en municipios
sobresalientes es de 86,41% en promedio, mientras que en municipios criticos es de casi la mitad,
39,95%. Estos indicadores son claves para evaluar la salud, el entorno ambiental y las condiciones de
vida de las poblaciones.

Adicionalmente, los resultados de municipios con desempefio bajo y critico, se deben especialmente, a
los bajos niveles de autonomia que presentan. Esto corrobora la necesidad de generar recursos
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provenientes de la autogestion sean estos tributarios o no (pese que el indicador generacion de recursos
propios Unicamente considera los ingresos tributarios, el indicador de autonomia por su parte considera
los ingresos propios totales), debido a que ingresos tributarios, no necesariamente implican un
excelente desempefio de la localidad, es necesario analizar los ingresos propios en su totalidad:
tributarios y no tributarios, como en el caso de Loja, que se ubica en el séptimo puesto del ranking, pese
a tener un bajo porcentaje de ingresos tributarios, frente a sus ingresos totales. Es importante
considerar que los ingresos no tributarios abarcan el cobro de tasas por recoleccién de basura, agua
potable, alcantarillado, lo cual puede utilizarse como un indicador de eficiencia y recuperacién de costos
operacionales en los servicios brindados a la ciudadania.

Entre los municipios con desempefio sobresaliente, la ausencia de informacién consolidada
especialmente en el caso del Municipio de Quito, genera sesgos en los resultados del ranking, seria
importante contar con la informacién sobre las empresas de agua potable y alcantarillado (obra publica
en general) desde una misma fuente y disponible al publico en general, en este caso el Ministerio de
Finanzas, al ser la entidad rectora en materia de finanzas publicas.

Por otro lado, el indice ha permitido extender el andlisis hacia cuestiones particulares de cada
municipalidad, asi fue posible apreciar que municipios con desempefio medio, bajo y critico pueden
tener otro tipo de atributos que no son medidos dentro del indice, como poseer en sus territorios parte
del patrimonio natural y cultural del pais. Por ejemplo, zonas boscosas con especies endémicas Unicas,
ser el hogar de grupos étnicos con historia y tradiciones propias, zonas arqueoldgicas, vista paisajista por
su ubicacidn geogréfica, entre otras caracteristicas que de ser mejor investigadas pueden convertirse en
aspectos favorables para mejorar la situacion de los territorios.

Se construyd el indice y el ranking en base a informaciédn municipal, en algunos casos, incompleta, como
en el caso de Ambato, Guaranda, etc., lo cual se puede explicar porque los municipios ofrecen reportes
tardios o porque en verdad se carece de informacién. De esta forma se ha evidenciado los vacios que
existe en la informacién puesta al publico, lo cual debe obligarse a corregir o mejorar para un afo
subsiguiente. Esta situacidon también se puede apreciar en el mapa donde se ha georeferenciado el
indice (zonas con leyenda de color blanco).

Al goereferenciar el IDM en el mapa del Ecuador, se puede apreciar claramente que las zonas con
niveles de desempefio medio, bajo y critico son la regién Sierra central, la Amazonia, y especialmente la
frontera sur del pais, de hecho tres de los cuatro cantones con desempefio critico se encuentran
ubicados en la provincia de Loja y son fronterizos al Peru, estos resultados deberian ser considerados
para la toma de decisiones, puesto que este indice al resumir la capacidad financiera, fiscal y de
cobertura de servicios de un municipio, permitirda emprender y establecer objetivos y metas
programadas en los planes de desarrollo y ordenamiento territorial, en la zonas de planificacién, etc.
propuestos por el actual régimen de gobierno, asi dar respuesta a necesidades reales de la poblacién.

119



Recomendaciones

En la presente investigacion se propone construir un indice de desempefio municipal como una
herramienta para la planificacion y desarrollo territorial del pais, en este sentido, podria ser la Secretaria
Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES) quién lidere la construccién del indice. Pero
adicionalmente, es vital difundirlo por los medios que sean mas convenientes, para que esta sea una
herramienta disponible y accesible. Podria difundirse via internet, sin embargo es preciso tener en
cuenta que existen muchas personas y hogares en el pais que no cuentan con este medio por lo que un
buen medio de difusidn seria la prensa escrita.

En este sentido, si bien es cierto en el pais, los municipios presentan en sus paginas web informacién
sobre su gestién teniendo en cuenta ademas la Ley de Transparencia (Art. 7 Difusion de la informacion
publica), donde se incluye desde la estructura organica de la entidad hasta los informes de auditoria de
la misma. Sin embargo muchos de estos informes pueden resultar extensos para la ciudadania,
especialmente, si se busca la rendicién de cuentas y la transparencia es necesario, simplificar y hacer
amigable la difusién de la informacidn, sin omitir por supuesto, lo que exige la ley. Es por ello que el
construir este tipo de indices permitiria apreciar de manera prdctica y concisa la situacién y la evolucion
del desempefio de las localidades.

Adicionalmente, resulta basico mejorar los sistemas de informacidén existentes, que en el dmbito
financiero son administrados por el Ministerio de Finanzas, en base a sus competencias, como ente
rector de las finanzas publicas del gobierno central, y cuya informacién esté armonizada y se muestre
completa, con la que ofrece el Banco Central y con el Banco del Estado. Sin embargo debe ser
actualizada afio a afio para que la informacién sea oportuna en manos de la ciudadania (para el afio
2010, el ultimo afo de informacidn disponible es el 2008).

Resulta necesario ademas, retroalimentar los resultados que ha brindado el indice de desempefio
municipal con la informacidn que se genere sobre la gestidn publica territorial, esto permitird a su vez
focalizar la asistencia técnica municipal y priorizar acciones para el desarrollo de sus territorios en base a
criterios de eficacia, eficiencia, economia y calidad de servicios.

En el proceso de construccion del indice y ranking se evidencidé la necesidad de homologar la
metodologia de indicadores financieros, especialmente, de esta forma seria importante acordar un
conjunto basico de indicadores que midan el desempefio financiero y fiscal a nivel local entre las
instituciones que utilicen y que requieran esta informacion (productores y usuarios).

Respecto a los indicadores de cobertura de servicios de recoleccién de residuos sélidos, agua potable y
alcantarillado, para esta investigacion se utilizé la informacion disponible para el afio de anélisis es decir
coberturas a nivel urbano, sin embargo se recomienda trabajar con la informacidn que provee el Censo
de Poblacién y Vivienda respecto a los servicios en la vivienda, para contar incluir la situacién de los
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sectores rurales que muestran realidades totalmente diferentes. Esto contribuiria, de manera especial a
emprender acciones para la disminucién de brechas y redistribucidn de los recursos.

Por otro lado en la presente investigacion no se considerd indicadores de eficacia, puesto que
actualmente muchos municipios todavia no cuentan con planes y criterios de medicidn para los mismos,
por lo que seria importante para una futura investigacion, incluir aquellos que midan el grado de
cumplimiento de las metas establecidas en los planes de desarrollo y ordenamiento territorial (PDOT)
propuestos en legislacién vigente (COOTAD), ademas de medir los logros alcanzados por el municipio en
términos de productos y resultados. Es importante destacar que los PDOT estdn siendo construidos en
ciertos municipios, al ser un criterio de asignacidén presupuestaria expuesto en la ley.

Dado que el pais cuenta con grandes limitaciones en generar informacién demasiado desagregada
(cantonal, parroquial, entre otras), es importante considerar que mientras se cuente con mas
informacién de este caracter y que ademas sea consistente, estd puede ser incluida dentro de la
construccion de este tipo de indices. Es asi como, seria importante incluir variables o indicadores que
demuestren los productos que se generan en base a la gestion de los GAD, es decir la cantidad de bienes
y servicios efectivamente brindados a la comunidad, por ejemplo el volumen bruto de agua dulce
provisto para el suministro de agua potable, el volumen de residuos sdlidos tratados, como un indicador
de gestién y conservacion ambiental. Asi como también, variables de educacién y salud como tasas de
asistencia, de matricula, analfabetismo, entre otros. Lastimosamente, al momento de desarrollo de la
investigacion no se contd con esta informacién especialmente en materia ambiental. El Censo de la
gestion, gasto e inversion ambiental a municipios y consejos provinciales levantado por el INEC durante
el 2011, puede aportar con indicadores sobre este tema.

Ademas de la inclusion de los indicadores mencionados, seria interesante incluir en el analisis el enfoque
de género, como lo hace el IGD de México, donde incluye dentro de su indice, el nimero de
analfabetas/numero de habitantes del estado (informacién que ofrece el censo de poblacién y vivienda)
Esto da cuenta de la importancia que tiene la promocidn en la equidad de género en la formulacion de
politicas. De igual forma, temas como la seguridad ciudadana, que ademas de dar a conocer las
necesidades en cuanto al mejoramiento de condiciones de vida y el bienestar de la poblacién, de hecho
resultaria muy interesante contar con indicadores de bienestar dentro del indice de desempefio
municipal para el pais, sin embargo estos temas todavia no se han estudiado en todos los cantones del
pais.

En referencia a los resultados del indice y la caracterizacidon que ofrece respecto a las municipalidades,
sobre los altos niveles de deuda municipal en municipios con desempeiio critico, es necesario considerar
qgue el BDE juega un rol fundamental en este dmbito, dado que es una institucion que promueve la
banca de desarrollo, y posee las capacidades necesarias para evaluar en el corto, mediano y largo plazo
el impacto que tengan los proyectos que financia. Asi como también se recomienda priorizar aquellos
que promuevan la equidad interjurisdiccional, permitan disminuir migraciones innecesarias a nivel
interno, gracias a la satisfaccién de las necesidades de la poblacion.
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En este sentido se deberia propender a crear criterios para contraer deuda de manera que esta,
responda a la realizacidn de proyectos que respondan a necesidades reales de la localidad. El indice y el
ranking de desempefio municipal permiten, de manera indirecta, apreciar otro tipo de ventajas y
fortalezas que pueden ofrecer cantones con niveles de desempefo bajo o critico y que no estdn siendo
aprovechados, el turismo por ejemplo, que podria ser potencializado con una buena gestidon del
gobierno local, abasteciendo de servicios basicos a la poblacién, educacidn para su ciudadania, entre
otros factores que son necesarios para fortalecer el turismo.

De esta forma, el indice si bien es cierto, no permite apreciar la calidad del gasto, la inversidn y la deuda
que realizan los municipios sin embargo podria servir de guia para hacer un analisis mds exhaustivo del
destino de estos rubros y recomendar a las entidades municipales la mejor manera de utilizar los
recursos de tal forma que contribuyan a explotar adecuada y sosteniblemente las fortalezas que poseen
los territorios, en armonia con el medio ambiente y los aspectos culturales de cada uno, la Amazonia es
un ejemplo de ello.

De acuerdo a los resultados del indice, se recomienda priorizar acciones de politica en los ambitos de
educacion, salud y servicios bdsicos en los cantones en la frontera sur de manera especial, la region
Sierra central y la Amazonia (considerando por supuesto las particularidades de esta region), de igual
forma centrar la atencién en los niveles de deuda, destino de las inversiones y la calidad del gasto de
estos municipios puesto que es importante determinar el porqué de la situacién de los mismos y que se
estd haciendo para promover su desarrollo.
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Anexos

Anexo Ne 1: Leyes para la generacion de recursos de los gobiernos locales en
Ecuador

Ley Registro oficial Origen de los recursos

Ley 15% RO. No. 27 marzo 20

de 1997.

Esta Ley regula la distribucién, manejo, transferencia y control
de la asignacidon institucional del 15% del Presupuesto del
Gobierno Central a las entidades territoriales, excepto los
ingresos provenientes de créditos internos y externos, Hasta el
31 de enero de cada afio el Ministerio de Finanzas, expedira el
Acuerdo el Distributivo del Fondo. con sujecion a la Ley la cual
establece del porcentaje a ser transferido el 70% para los
Municipios y el 30% para los Consejos Provinciales

Ley 72 de
Desarrollo
Seccional

RO. No. 441. mayo 21

de 1990

1) El 2% de los ingresos corrientes netos del Presupuesto del
Estado. calculado en base de las cifras previstas en el
Presupuesto del Estado del afio respectivo.

2) La participacidn de 3 mil millones de sucres anuales que en
forma previa a la distribucion de los ingresos que percibe
el Estado por la produccidn y exportacion de Petrdleo. el
Banco Central acreditara al FODESEC. en alicuotas
mensuales. suma que a partir de 1991. se incrementara en
forma acumulativa en un porcentaje. igual a la variacion
anual del indice de precios al consumidor elaborado por el
INEC.

3) Todos los ingresos que por disposiciones legales vigentes.
hasta la expedicién de la presente ley. se destinaban a
través del FONAPAR. a los Municipios y Consejos
provinciales; y.

4) Las asignaciones que en el futuro se establezcan con cargo
al Presupuesto del Estado. para los
Municipios y Consejos Provinciales

Ley 65
(FONDEPRO)

RO. 395. marzo 14 de

1990.

Corresponde una asignacién equivalente al 2% del monto total
de los ingresos corrientes del Presupuesto General del Estado
de cada ejercicio econdmico.

Ley que otorga a
través de
donaciones
voluntarias.
participacién en el
impuesto a la renta
a los municipios y
consejos
provinciales del
pais

DE.133. RO. No. 500.

26-V-1982

Las personas naturales y juridicas, excepto las empresas
publicas, podran donar hasta el 25% de su impuesto a la renta
causado en un ejercicio econémico.

Ley 46 Fondo de
Desarrollo de la
Provincia de
Bolivar

RO. No. 281

septiembre 22 1989

A partir de 1990, fijase en el Presupuesto General del Estado, la
asignacién equivalente al 7.5% del rendimiento total del
impuesto unificado del 1% Semestral a las operaciones de
crédito en moneda nacional creado por el Decreto Supremo No.
317 de marzo 25 de 1974”.
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Ley 57 Fondo de
saneamiento
ambiental. vialidad
y riego de la
provincia de El Oro
- FONDORO

RO. 344. diciembre 28

1989

De los ingresos que anualmente recibe Autoridad Portuaria,
segun el articulo 4 de la Ley de Régimen Administrativo
Portuario Nacional. 90% fines especificos y el 10% restante
financiara el FONDORO. Art. 1.- b) “A partir del afio 1990, en el
Presupuesto General del Estado, se fijara una asignacidn
equivalente al 5% del rendimiento total del impuesto unificado
del 1% semestral a las operaciones de crédito en moneda
nacional, creado por el Decreto Supremo 317 de marzo 25 de
1974. Registro Oficial No. 522 del mismo mes y afio, y Reformas
previstas en la Ley de Control Tributario y Financiero del
REGISTRO OFICIAL No. 97 de diciembre 29 de 1988.”

Ley 47
Asignaciones que
por venta de
energia a las
empresas
eléctricas que
efectue el Instituto
Ecuatoriano de
Electrificacion.

Ley RO. 281.

septiembre 22 1989.

A partir de 1990, en el Presupuesto del Estado, se establecera
asignaciones a favor de las Provincias de Cafar.
Azuay, Tungurahua y Morona, la asignacidn equivalentes al 5%
de la facturaciéon que por venta de energia a las empresas
eléctricas que realice el INECEL, originadas de los proyectos de
Paute, Pisayambo y Agoyan.

Ley 145 Fondo de
Desarrollo de la
Provincia de
Pichincha

RO. 899. marzo 23
1992.

Art. 2 literal a) A partir de 1993, por el 15% del total del
Impuesto Unificado del 1%. a las operaciones de crédito en
moneda nacional, con el porcentaje que le corresponde al
Gobierno Nacional que alimenta el Presupuesto General del
Estado, creado mediante decreto 317 de marzo 25 de 1974. b)
Los recursos que se le asigne en el Presupuesto General del
Estado.

Ley 146 Fondo de
Desarrollo de la
Provincia de Carchi

RO. 899. marzo 23
1992.

El 15% del diferencial cambiario entre el precio de compra vy el
de venta de las divisas extranjeras que aplica el Banco Central
del Ecuador en sus transacciones de divisas. El Banco Central
del Ecuador liquidara el 15% y entregard mensualmente esta
participacion al Consejo Provincial del Carchi. A partir de 1993
el 15% de rendimiento total del Porcentaje que le corresponde
al Gobierno Nacional, que alimenta el Presupuesto General del
Estado, del Impuesto Unificado del 1% en las operaciones de
crédito en el mercado Nacional.

Ley 122 Fondo de
Desarrollo de las
Provincias de la

Region Amazdnica

RO. No. 676 mayo 3 de

1991.

Se establece el tributo de 2.5% sobre el total de la facturacion
que cobraren a Petroecuador o a sus filiales, las empresas
nacionales, por la prestacion de servicios, dentro de la
jurisdiccion de cada provincia amazonica.
Se establece el tributo de 4.5% sobre el valor total de la
facturacién que cobraren a Petroecuador o a sus filiales las
empresas extranjeras, o sus filiales por la prestaciéon de
servicios en la jurisdiccion de cada provincia amazdnica.

Ley 10 - 20 Fondo
para el
Ecodesarrollo
Regional
Amazonicay de
fortalecimiento de
sus organismos
seccionales

RO. No. 30. septiembre

211992

Se alimentarda con los ingresos provenientes del impuesto
equivalente a USS 0.10 (diez centavos de ddlar
norteamericano), por cada barril de petréleo que se produzca
en la Regidn Amazdnica y se comercialice en los mercados
interno y externo.
A partir de 1998, el mencionado impuesto se incrementara en
USS 0.05 (Cinco Centavos de délar norteamericano), por afio,
hasta alcanzar el equivalente a US$0.50 (cincuenta centavos de
ddlar norteamericano) por barril de petréleo. Este incremento
se realizard el primero de enero de cada afio. La transferencia
se realiza a través del Banco Central.
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Ley 40 Rentas Ley RO-S No. 248 Gravamen de cinco centavos de ddlar por cada barril de

sustitutivas para agosto 7 de 1989. petroleo crudo que se transporte por el oleoducto
las provincias de transecuatoriano, adicional a la tarifa del transporte.
Napo. Esmeraldas excluyéndose Unicamente el destino al consumo interno
y Sucumbios
Ley 05 Fondvial ROS 22 septiembre 9 Impuesto del uno por ciento (1%) sobre el valor de la compra de
de 1992. vehiculos usados. pagado dentro de los 30 dias siguientes a la

fecha de suscripcidn del respectivo contrato de compra — venta.

Ley 93 Fondo de RO. No. 501 del 16-VIII- Asignacion en el presupuesto general del Estado a partir del afio
Riego de la 1990 1991, que se inicié en el primer afio con 1.000 millones de
Provincia de sucres, que se incrementan cada afio en relacion con el

Cotopaxi porcentaje de crecimiento del presupuesto General del Estado,

exceptuando para este célculo el capitulo de deuda publica.

Compensacién DE.133. RO. No. 500. Las compafiias de economia mixta pagaran un impuesto del 5%
Cemento 26-V-1982 del precio de ex — fabrica por cada kilo de cemento que se
produzca en su fabrica, mismo que serd adicional a otros

impuestos grabados.

Fuente: Ministerio de Finanzas
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

Anexo Ne 2: Andlisis de componentes principales (STATA)

. pca autonoma eficejecgasto magirnv magdeud genrecprop cobds servbasic partasist estabtotal

components/correlation lumber of obs 202

9

fa?

g

1.0000

0. 3027
0.45138
0.5309
0.1155 0. 7064
0.0953 0. 3016
0.0%10 0. 7
0.0539
0.0414
0.0120 1.0000

Elaboracion: Alexandra Suasnavas
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Anexo Ne 3: Indicadores de gestion
[No]  Nombreindicador [ DefiniciénOperatia | Numerador [ Denominador [  Deswipien |

Variacidn en |la Recaudacidn Ingresospr opiost *100 Ingresos Propios Ingresos PFFDIDS Indica en porcentaje |a variacion que han tenido losingresos
. de |os Ingresos Propios Ingresospropiost —1 periodo actual En::tz:;l:_jdn propios de cada gobierno seccional de un afio respecto a otro
) o Mide |os recursos por transferencias tanto corrientes como de
X L Tfmfcmmffmrm@’d@m X . capital que recibe un habitante a través de su gobierno seccional .
2 Tranferencias per Capita P Transferencias Poblacion X X L i
Poblacion Las transferencias pueden provenir del sector pdblico, privadoy
externo
. Capacidad que tiene cada gobierno seccional para cubrir los
Indicador de Sostenibilidad Ing?e.soCorr;eme X X gastos corrientes con el flujo de ingresos corrientes disponibles.
s Financiera GastoCorriente [EEEDCES || EER CmEE Es dezeable que el resultado de este indicador se aproxime o sea
superior al 100%.
I . Expresael grado de autonomiade los gobiernos seccionales que
Indicador de Autosuficiencia M . extd dada por el nivel de ingresos propios. El mayorpesode los
4 Financiera IngresoTot al Ingreso Propio [rgreeneE ingresos propios respecto de los ingresos totales, indica gue se
tiene mayor capacidad de gestion
Mos permite analizar cuanto del gasto corriente esfinanciado por
Ingreso Pr opio ingresos propios. Losresultados gue se obtengan de este
Indicador de Autosuficiencia e ) ) indicador deben ser analizados cuidadosamente en funcidn del
= Minima GastoCorri ente [EEHED R || EEDEREE potencial de generacion de ingresos propios. 5in embargo, es
necesario recalcar que mientras mas alto sea el indicador,
reflejard una mejor situacion financiera
Mide el pezo relativo de los ingresos por transferencias sobre el
. total de losingresos. Permite saber hasta donde lasfinanzas
Transferertias | R
X X —_— X ocales son controladas por |a administracion local o dependen
g | it e A IHg?‘eEOTOIﬂ'E VR S [rgreeneE de |as decisiones de transferencias del Gobierno Central. Cuanto
mads dependientes sean lasfinanzas, mas reducidas las
posibilidades de hacer una gestidn financiera propia.
Mide ladisponibilidad de recursos que pueden ser destinados
para la inversion seccional o para adquirir bienes de capital,
después del pago del gasto corriente que incluye el pago de
7 | Indicador de Ahorro pablica | Jngresolotldnual-GastoCorrente neereses N . .
Para la correcta utilizacidn de este indicador, los ingresos totales
no contienen aaquellos provenientes del endeudamiento yel
gasto total no considera el servicio por amortizacion de |a deuda.
Determina gue porcentaje del gasto total se destina para
Indicador de Inversidn con Gastodelnv ersion . inversidn. No existe un resultado dptimo de este indicador, pues
_— Gasto de Inversion | Gasto Total . . . .
Respectoal Gasto Total GastoTotcl dependera de |a realidad y necesidad local. Sinembargo, es
deseable que se destine un alto porcentaje para inversion.
o Permite hacer un andlisis de |a composicidn del gasto realizado a
Indicador de Inversidn con Gastodelny ersion . X través de lastransferencias intergubernamentales. En otras
] i - Gasto de Inversidn | Transferencias X X
Respecto a Transferencias nm‘y’éren cIas palabras, se puede obzervar gue porcentaje de lastransferencias
realizadas a los gobiernos seccionales se destina a la inversidn
Permite identificar la vulnerabilidad de |as finanzas publicas de
remimeraci ones Iusgu.biernus s?c.ciafﬂales. Si .el re.s'ulta.l:lu |:Iz=T la relacién' e.s
10 (Indicador de Relacidn Minima B Remuneraciones | IngresoPropio 5LIFIEI'ICII'E|.1UJ30IHE|IEE L_In_a 5|tu.a'c|0nf|nanc|era el Gt e
Ingresopropw quiere decir gue |la administracidn |ocal depende de otros
recursos para garantizar el funcionamiento minimo de su
administracidn.
Ingreso.gor OpiOS Mide los recursos que cadagobierno seccional recauda por
11| Ingresos Propios per Capita —_— Ingreszos Propios Poblacian habitante. Los ingresos propios estdn conformados por los
Poblacion ingresos tributarios y no tributarios
Mide los recursos destinados a gasto corriente por habitante en
GastoCorri ente cada gobierno seccional.
12 | Gasto Corriente per Capita = =2 Gasto Corriente Poblacign El gasto corriente comprende el gasto en personal, prestaciones
Poblacion de seguridad social, bienesy servicios de consumo, aporte fiscal,
gastosfinancieros, otros gastos y transferencias corrientes.
Gastodelnv ersion Mide los recursos destinados por cada gobierno seccional al
13 Inversidn per Capita —_— Gasto de Inversion Poblacian gastode inversion por habitante. El gasto eninversidn es aquel
Poblacion destinado al incremento del patrimonio del Estado
Mide los recursos destinados por cada gobierno seccional al
. . gastode inversidn y de produccion por habitante. El gastoen
Inversidn y Produccidn per Gastolnv + Gasto Pr oduccion |Gasto de Inversian . produccidn es el destinado a |la obtencion, transformacion y
14 . P + Gasto de Poblacidn I . L .
Capita Poblacion duccid comercializacidn de bienesy servicios destinados al mercado,
Produccion exta categoria de gasto aplica para los gobiernos seccionales que
realizan actividades productivas.

Fuente: Modulo de Informacion de Finanzas Publicas
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.

130



Anexo Ne 4: Metodologia evaluacion bdsica municipal del Banco del Estado

Componentes
Gestion
Financiera

Factores de Analisis

Gestidn Financiera

Indicadores

Autosuficiencia minima

Autosuficiencia financiera

Ahorro Corriente

Dependencia

Incidencia gasto de inversidn recurrente

Eficiencia del ingreso de capital

Limite del servicio de deuda

Limite de stock de deuda

Nivel de Eficiencia

Eficiencia en la recaudacion.

Incidencia en la Cartera vencida de los servicios

Cuenta con Tarjetas auxiliares de gastos por servicio

Establecen Contribuciones Especiales de Mejoras para
recuperar las inversiones realizadas.

Valor

50

Gestion
Administrativa

Organizacion estructural y

posicional

La estructura orgédnica responde a las funciones vy
responsabilidades de cada area

La entidad ha asumido nuevas competencias

El perfil de los servidores municipales responde a las
funciones que desempefian

Personal que ha sido capacitado en el afio anterior.

Componente de
Gestion
Operativa
(Servicios
Publicos)

Servicios Municipales

Agua potable

Alcantarillado

Residuos sélidos

Cementerios y

Terminales Terrestres

30

Componente de
Gestidn Social
(Participacion

Ciudadana

Capacidad Institucional

Fortaleza respecto al componente de Participacion
Ciudadana

Partida Presupuestaria

Sustento Legal

Mecanismos de
Participacion

Dispone de un Plan de Desarrollo Local Participativo

Aplicacién de Mecanismos de informacion

Aplicacién de Mecanismos de consulta

Existencia de mecanismos para el fomento uso
eficiente y pago de los servicios

Existencia de mecanismos de rendicién de cuentas

Gestidn Técnica

Niveles de voluntad politica

Eficiencia en la gestidn

10

Total

100

Fuente: Banco del Estado. EBM
Elaboracion: Alexandra Suasnavas.
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Anexo Ne 5: Ranking de desempeino municipal para el ecuador, 2008

Ranking

(Continua)

No. Entidad Desempeifio
sobre 100
1 MUN. SAMBORONDON 100.00 Sobresaliente
2 MUN. QUITO 98.60 Sobresaliente
3 MUN. CUENCA 95.81 Sobresaliente
4 MUN. RUMINAHUI 94.94 Sobresaliente
5 MUN. AZOGUES 93.75 Sobresaliente
6 MUN. BANOS DE AGUA 91.31 Sobresaliente
SANTA
7 MUN. LOJA 91.05 Sobresaliente
8 MUN. ISABELA 89.03 Sobresaliente
9 MUN. NARANJAL 85.65 Sobresaliente
10 MUN. CORONEL - 85.30 Sobresaliente
MARCELINO MARIDUENA
11 [MUN. GUAYAQUIL 85.04 Sobresaliente
12 [MUN. PLAYAS 84.57 Sobresaliente
13 [MUN. MACHALA 84.41 Sobresaliente
14 |MUN. PINAS 83.81 Sobresaliente
15 [MUN. QUEVEDO 83.40 Sobresaliente
16 [MUN. SALINAS 82.69 Sobresaliente
17 [MUN. PEDRO MONCAYO 82.26 Sobresaliente
18 [MUN. BALZAR 82.15 Sobresaliente
19 |MUN. SEVILLA DE ORO 81.51 Sobresaliente
20 |MUN. ELTAMBO 81.43 Sobresaliente
21 |MUN. NOBOL 81.07 Sobresaliente
22  |MUN. TULCAN 80.37 Sobresaliente
23  |MUN. CATAMAYO 79.89 Satisfactorio
24 |[MUN. PORTOVELO 79.33 Satisfactorio
25 |MUN. ZAMORA 79.24 Satisfactorio
26 [MUN. QUIJOS 79.19 Satisfactorio
27 |MUN. IBARRA 79.08 Satisfactorio
28 |MUN. ANTONIO ANTE 79.00 Satisfactorio
29 [MUN. RIOBAMBA 78.78 Satisfactorio
30 |MUN.SANTO DOMINGO 78.40 Satisfactorio
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Ranking
sobre 100

Ranking

Entidad sobre 100

Desempeiio No Entidad

Desempeiio

. . MUN. SAN JACINTO DE . .
31 |MUN. ELPAN 78.37 Satisfactorio 61 71.05 Satisfactorio
YAGUACHI
32 |MUN. PORTOVIEIJO 77.13 Satisfactorio 62 [MUN. BALAO 70.94 Satisfactorio
33 |MUN. BIBLIAN 77.09 Satisfactorio 63 |MUN. ATAHUALPA 70.91 Satisfactorio
34 |MUN. ELTRIUNFO 77.03 Satisfactorio 64 |[MUN. PALESTINA 70.78 Satisfactorio
35 [MUN. BALSAS 76.96 Satisfactorio 65 [MUN. SUCUA 70.43 Satisfactorio
36 |[MUN. GENERAL 76.37 Satisfactorio 66 |MUN. ESPEJO 70.24 Satisfactorio
37 |MUN.SAN PEDRODE  |76.19 Satisfactorio 67 |MUN. CALVAS 69.82 Medio
38 |MUN. GIRON 76.07 Satisfactorio 68 [MUN. OTAVALO 69.73 Medio
39 |[MUN. DURAN 75.95 Satisfactorio 69 |MUN. PUERTO LOPEZ 69.52 Medio
40 [(MUN. DAULE 75.74 Satisfactorio 70 |MUN. PENIPE 69.35 Medio
41 |MUN. CAYAMBE 75.26 Satisfactorio 71 |MUN. SANTA ELENA 69.23 Medio
42 [MUN. PAUTE 74.91 Satisfactorio 72 |MUN. PEDRO CARBO 69.08 Medio
. . MUN. PEDRO VICENTE .
43 [MUN. DELEG 74.68 Satisfactorio 73 69.03 Medio
MALDONADO
44 |MUN. ISIDRO AYORA 74.65 Satisfactorio 74 |MUN. CUMANDA 69.03 Medio
45 |MUN. EL CHACO 74.21 Satisfactorio 75 [MUN. SALCEDO 69.01 Medio
46 |MUN. JARAMIJO 74.14 Satisfactorio 76 |MUN. MOCACHE 68.97 Medio
47 |MUN.SANTIAGO DE 73.70 Satisfactorio 77 |MUN. LAS LAJAS 68.69 Medio
48 [MUN. NARANJITO 73.70 Satisfactorio 78 |MUN. SUSCAL 68.41 Medio
49 [MUN.ZARUMA 73.58 Satisfactorio 79 |MUN. SANTA ISABEL 68.39 Medio
50 |[MUN. GUACHAPALA 73.48 Satisfactorio 80 |[(MUN. ELEMPALME 68.37 Medio
51 |MUN. YANTZAZA 72.15 Satisfactorio 81 |MUN. SUCRE 68.34 Medio
52 |MUN. BABAHOYO 72.12 Satisfactorio 82 |MUN. PASTAZA 68.31 Medio
53 |MUN. MARCABELI 72.10 Satisfactorio 83 |MUN. SAN VICENTE 68.13 Medio
54 |MUN. CEVALLOS 72.05 Satisfactorio 84 |MUN. MORONA 67.77 Medio
MUN. LA JOYA DE LOS
55 [MUN. PATATE 71.95 Satisfactorio 85 |SACHAS 67.66 Medio
56 |MUN. MONTECRISTI 71.84 Satisfactorio 86 |MUN. SANTA LUCIA 67.56 Medio
57 |MUN. SAN PEDRO DE 71.72 Satisfactorio 87 |MUN. BABA 67.50 Medio
58 |MUN. MERA 71.67 Satisfactorio 88 |MUN. MILAGRO 67.41 Medio
59 |MUN. GUALACEO 71.46 Satisfactorio 89 |MUN. QUERO 67.32 Medio
60 |[MUN. BUENA FE 71.31 Satisfactorio 90 (MUN. LATACUNGA 66.97 Medio
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Entidad Ranking Desemperio Neo Entidad Ranking Desempeiio
sobre 100 P - sobre 100 P
91 [MUN. URDANETA 66.91 Medio 121 [MUN. SANTA ANA |63.56 Medio
MUN. CENTINELA DEL ) MUN. SAN MIGUEL _
92 66.77 Medio 122 63.42 Medio
CONDOR DE BOLIVAR
93 |MUN. JUNIN 66.74 Medio 123 |MUN. SIGSIG 63.09 Medio
94 |MUN. MACARA 66.52 Medio 124 |MUN. VINCES 62.93 Medio
95 |MUN.ESMERALDAS |66.49 Medio 125 |MUN. JAMA 62.71 Medio
96 |MUN. SAN 66.40 Medio 126 |MUN. OLMEDO 62.66 Medio
97 |MUN. CANAR 66.19 Medio 127 [MUN. COTACACHI |62.24 Medio
98 |MUN. SIMON 66.16 Medio 128 |MUN. LAGO AGRIO |62.02 Medio
99 |MUN. CHONE 66.15 Medio 129 |MUN. 61.97 Medio
100 [MUN. EL CARMEN 66.11 Medio 130 |MUN. TENA 61.95 Medio
101 [MUN. PALTAS 66.08 Medio 131 |MUN. ATACAMES |61.39 Medio
102 |MUN. MONTUFAR 65.90 Medio 132 |MUN. CELICA 61.23 Medio
) MUN. .
103 [MUN. CHUNCHI 65.85 Medio 133 61.20 Medio
GONZANAMA
104 [MUN. VENTANAS 65.85 Medio 134 |MUN. 24 DE MAYO |60.75 Medio
105 [MUN. CHAMBO 65.80 Medio 135 |MUN. SAN MIGUEL |60.33 Medio
106 [MUN. ORELLANA 65.65 Medio 136 |MUN. PUERTO 60.15 Medio
107 |MUN. ONA 65.45 Medio 137 |MUN. GUANO 60.08 Medio
108 MUN. SALITRE 65.01 Medio 138 |MUN. PUJILI 59.87 Bajo
(URBINA JADO)
109 [MUN. CHORDELEG 64.99 Medio 139 [MUN. PIMAMPIRO |59.73 Bajo
) MUN. .
110 |MUN. MOCHA 64.88 Medio 140 59.57 Bajo
PUEBLOVIEJO
111 |MUN. QUININDE 64.77 Medio 141 |MUN. ARCHIDONA |59.53 Bajo
112 [MUN. CAMILO PONCE |64.74 Medio 142 [MUN. CUYABENO [59.51 Bajo
113 [MUN. COLIMES 64.62 Medio 143 [MUN. PEDERNALES |59.33 Bajo
114 [MUN. AMBATO 64.52 Medio 144 |MUN. PANGUA 59.31 Bajo
MUN. SAN
115 [MUN. MIRA 64.50 Medio 145 |LORENZO 59.00 Bajo
116 [MUN. LA MANA 64.12 Medio 146 [MUN. PUYANGO  |58.82 Bajo
117 [MUN. TOSAGUA 64.08 Medio 147 MUN. PAQUISHA |58.72 Bajo
118 [MUN. CHIMBO 63.78 Medio 148 [MUN. TISALEO 58.62 Bajo
119 [MUN. MUISNE 63.77 Medio 149 |[MUN. SAQUISILI  |58.57 Bajo
120 [MUN. LIMON 63.76 Medio 150 |MUN. BOLIVAR 58.03 Bajo
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Entidad Ranking Desempeiio Ne Entidad Ranking Desempeiio
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151 [MUN. GUARANDA (57.71 Bajo 181 |MUN. CASCALES  |49.07 Bajo
MUN. CARLOS . N .
152 JULIO AROSEMENA 57.67 Bajo 182 [MUN. LOGRONO |48.78 Bajo
153 MUN. 56.87 Bajo 183 [MUN. JIPIJAPA 47.98 Bajo
ROCAFUERTE
154 [MUN. PAJAN 56.68 Bajo 184 [MUN. CHILLA 47.96 Bajo
155 |MUN. QUILANGA |56.58 Bajo 185 |MUN. GUAMOTE |47.63 Bajo
156 [MUN. VALENCIA  [56.35 Bajo 186 [MUN. ARAJUNO  |47.49 Bajo
157 MUN. 56.13 Bajo 187 MUN. 47.33 Bajo
SHUSHUFINDI NANGARITZA
158 IMUN. EL PANGUI  |56.07 Bajo 188 IMUN. CHINCHIPE |46.59 Bajo
159 [MUN. PICHINCHA (56.01 Bajo 189 [MUN. YACUAMBI |45.99 Bajo
160 |MUN. SAN MIGUEL |56.00 Bajo 190 |MUN. BOLIVAR 45.55 Bajo
161 |MUN. ALAUSI 55.44 Bajo 191 |[MUN. PALANDA  |45.15 Bajo
162 [MUN. SANTA 55.08 Bajo 192 [MUN. TAISHA 44.57 Bajo
163 [MUN. NABON 55.00 Bajo 193 MUN. 44.31 Bajo
PALLATANGA
164 |MUN. 54.17 Bajo 194 [MUN. LORETO 43.98 Bajo
165 [MUN. PALORA 53.80 Bajo 195 [MUN. HUAMBOYA (43.92 Bajo
166 [MUN. LAS NAVES (53.33 Bajo 196 [MUN. PUCARA 43.89 Bajo
167 |MUN. FLAVIO 52.93 Bajo 197 [MUN. RIOVERDE  |43.60 Bajo
168 MUN. PABLO 52.85 Bajo 198 MUN. OLMEDO 42.34 Bajo
SEXTO (MANABI)
169 [MUN. MONTALVO (52.75 Bajo 199 MUN. ALFREDO 38.58 Critico
BAQUERIZO
170 |MUN. PALENQUE |52.73 Bajo 200 |IMUN. ZAPOTILLO |34.66 Critico
171 |MUN. SARAGURO (52.72 Bajo 201 |MUN. ESPINDOLA |33.04 Critico
172 |MUN. SUCUMBIOS |51.96 Bajo 202 [MUN. SOZORANGA|31.54 Critico
173 |MUN. PINDAL 51.80 Bajo
174 |MUN. COLTA 51.45 Bajo
175 [MUN. CHILLANES [51.28 Bajo
176 |MUN. PUTUMAYO |51.23 Bajo
177 |MUN. SIGCHOS 51.02 Bajo Fuente: indice de desempefio municipal para el
178 IMUN. SAN JUAN  |50.89 Bajo Ecuador, 2008
179 IMUN. GONZALO 50.26 Bajo Elaboracién: Alexandra Suasnavas.
180 |MUN. AGUARICO |49.77 Bajo
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