MAPA DE RUTA
AL DESARROLLO
DE PUERTO RICO

Septiembre 2018

EL ROL DE LOS MUNICIPIOS EN EL DESARROLLO

Introduccion

Con la adopcién de la Ley de Municipios Autbnomos en 1991
(ley Nim. 81 de 1991) comenz6 un cambio significativo en la
manera como los municipios y el gobierno central se relacionan.
A partir de entonces los municipios han adquirido nuevas
responsabilidades y poderes. No obstante, la situacidn fiscal de
la gran mayoria de municipios sigue siendo muy precaria y es
necesario atenderla. En el 2015 se cred una Comision sobre
Descentralizacién y Regiones Auténomas que toc6 temas como
la creacion de regiones autdnomas que permitieran a los
municipios mas pequefios compartir funciones y, de esa
manera, reducir sus costos. La Fundacion del Colegio de CPA
auspicié un estudio sobre las finanzas municipales en el que se
hicieron recomendaciones que fueron incorporadas en el
informe Puerto Rico: A Development Roadmap del cual se
extraen estas notas.

Aspectos sobresalientes

e Los cambios poblacionales en los municipios y el
desplazamiento de la actividad econdmica hace aun mas
relevante la necesidad de ubicar las decisiones de politica
publica geograficamente.

o Las municipalidades necesitan desarrollar mecanismos que
le permita monitorear de manera sistematizada los cambios
de su base poblacional y econdmica.

o Lautilizacién adecuada de los fondos de reconstruccion va
a depender de la informacion anterior y de la capacidad de
manejo de los municipios.

e El ingreso por impuestos a la propiedad es la principal
fuente de ingresos de los municipios. Los ingresos del IVU
apenas representan un 9%. Otra fuente son los arbitrios de
construccion.

o Por la estabilidad que representan con respecto a lo volétil
de la actividad econémica, el impuesto sobre la propiedad
es una de las éareas de mayor oportunidad para los
ayuntamientos.

« Ademas, el impuesto a la propiedad puede servir para
incentivar politica publica que busca hacer un mejor uso de
la infraestructura, revitalizar areas deprimidas y poner en
uso productivo propiedades en desuso.

« Cerca del 60% de los gastos municipales van a servicios a
la ciudadania, un 40% se utiliza en gastos administrativos
y pago de deuda.

El rol de los municipios en el desarrollo

o Para mejorar la efectividad de la gestion municipal es
esencial comenzar con estrategias para compartir servicios
entre municipios. Esto es particularmente relevante para la
gran cantidad de fondos federales que se espera recibir. La
coordinacion regional puede lograr economias de escala en
procesos como la planificacion, manejo de fondos
federales y otros.

« Los municipios deben mantener un rol activo en el proceso
de reconstruccion y de igual forma asegurar que los
proyectos estén atados a las necesidades de la poblacion
local.

Los municipios y Maria

Luego del Huracan Maria los municipios han tomado un papel
ain mas prominente por ser el primer referente publico de los
ciudadanos luego de un desastre. No es de extrafiar que todavia
la cercania y la ubicacion geografica siguen siendo elementos
de gran relevancia para hacer politica pdblica. Sin embargo, el
desempefio de estas unidades de gobierno local no es
homogéneo. Los municipios con mas recursos o sistemas mas
efectivos han sufrido la crisis fiscal en un menor grado que
aquellos municipios con limitaciones de ingreso, amplia
pérdida poblacional y una erosién sustancial en su base
productiva.

Luego del desastre los municipios mas pequefios probaron tener
escalas adecuadas para atender directamente a sus ciudadanos
vis-a-vis aquellos municipios con niveles poblacionales mucho
mas elevados. Pero, son precisamente los més pequefios los que
se pueden beneficiar de acuerdos colaborativos con otros
municipios.

Ante estos escenarios, los gobiernos locales han desarrollado
distintas estrategias para manejar la reduccion de transferencias
estatales, la pérdida poblacional, y los efectos del Huracén
Maria. Algunas de las estrategias han estado enfocadas en
medidas de ahorro presupuestario, mejoras en el manejo de
recursos y acuerdos colaborativos entre si.

La pérdida de poblacién

Lo anterior hace inevitable establecer medidas para mejorar el
manejo de los servicios municipales a través de la
regionalizacion y consolidacion de servicios. ElI cambio
poblacional en cada municipio acentGa la relevancia de la
ubicacién geografica y las circunstancias locales, un factor que
cada vez mas resulta determinante en cualquier gestion de
politica publica y/o proceso de reconstruccion.



Lla pérdida de poblacién no sélo implica hogares
vacios, sino una pérdida sustancial en la base
econdmica, los ingresos municipales y la
planificacion socioecondmica del area.

La Imagen 1 presenta el cambio poblacional entre el 2010-
2016. Las regiones mas afectadas se concentran en el area
metropolitana y el suroeste de la Isla. De hecho, debemos
esperar que dicha pérdida poblacional se agravard

Mapa de ruta al desarrollo de Puerto Rico

sustancialmente a raiz de los movimientos migratorios que
ocasiond el Huracan Maria.

La pérdida de poblacion no solo implica hogares vacios, sino
una pérdida sustancial en la base econdémica y los ingresos
municipales. Estas reducciones afectan la “masa critica” que
muchas veces es necesaria para hacer viable servicios publicos
y negocios privados. A modo de ejemplo, la pérdida de familias
en etapa productiva reduce el gasto de consumo personal,
reduce la cantidad de menores en el sistema educativo, pero
incluso puede hacer no viables servicios médicos que operan en
el area.

Imagen 1: Cambio poblacional 2010-2016
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Imagen 2: Tasa de desempleo
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Imagen 3: Poblacidn bajo el nivel de pobreza
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La Imagen 2 presenta los datos de desempleo por municipio. La
region sur y central de la Isla presentan las condiciones mas
agudas en términos de desempleo.

Al igual que el desempleo, los municipios de la zona central y
sur de la Isla enfrentan los niveles de pobreza mas altos. En
algunos municipios méas del 50% de la poblacion esta bajo el
nivel de pobreza segun la define el gobierno de EE. UU. La
combinacion de estos factores incrementa la dependencia de
servicios publicos y por lo tanto, un estresor adicional sobre la
crisis fiscal del gobierno central. La imagen 3 presenta la
magnitud de pobreza por municipio.

La situacion fiscal

Los ingresos municipales para ofrecer servicios publicos son un
reflejo directo de su base econémica. Seguin se desprende de la
siguiente ilustracion las fuentes de ingreso municipal -en
promedio- son mayormente de transferencias del gobierno
central y el gobierno federal (37% del total de ingresos). Los
municipios més pequefios enfrentan un mayor grado de
dependencia de este tipo de transferencia. Dejando a un lado las
transferencias del gobierno central o federal, la principal fuente
de ingreso local son los impuestos sobre la propiedad. Estos
representan cerca de un 30% del total de ingresos municipales.
Por el lado del consumo, el impuesto de ventas y uso (IVU)
apenas representa un 9% del total de ingresos.

Esta dinamica varia por tipo de municipio y/o su tamafio. Los
municipios mas grandes cuentan con mayor acceso a deuda vy,
por lo tanto, han acumulado una deuda sustancial a través de los
afios. Por otro lado, los municipios mas pequefios -al tener
fuentes de ingreso limitadas- tienden a tener un mayor grado de
dependencia de transferencias del gobierno central y federal. De
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igual forma, en la medida que no logran economias de escala,
estos mantienen una base operacional méas costosa.
Total de ingresos municipales
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Source: Municipal Single Audits, fiscal years 2013 & 2014.

De las fuentes de ingreso anteriores, la mas volatil es el
impuesto sobre el consumo y los arbitrios de construccion, ya
que estos dependen directamente de la actividad econémica que
se genera en el municipio. Esto a su vez es altamente susceptible
a los cambios demogréficos de la regidn. Por lo cual, los
impuestos sobre la propiedad representan una oportunidad para
allegar fondos adicionales a los gobiernos locales. Estos tienen
cierto grado de susceptibilidad a cambios demogréficos por
estar atados al valor de un bien, y el nimero de residentes en
una localidad. Sin embargo, tienden a ser mas estables.

Si evaluaramos la gestion municipal a base de sus principales
gastos, podemos notar que la mayor parte de estos estan
concentrados en gastos administrativos (28%). En segundo



lugar, se destacan las obras publicas que realizan los
municipios, los servicios de salud, mantenimiento, y ayudas
directas a la ciudadania (43%). En términos agregados, cerca
del 60% de los gastos van a servicios para la ciudadania y el
restante 40% se concentra en gastos administrativos y pago de
deuda.

Total de gastos municipales
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Source: Municipal Single Audits, fiscal years 2013 & 2014.

Las respuestas

Por lo tanto, mas que reducciones en el gasto publico o servicios
esenciales, los potenciales ahorros se deben concentrar en
compartir  servicios 'y centralizar algunas funciones
administrativas por region. Esto, sin embargo, no sustenta la
eliminacién de gobiernos locales. Por el contrario, lo que
pretende es aumentar la colaboracion y la optimizacion de
recursos limitados. Estudios anteriores de la Fundacion
(Estudio para Evaluar la Estructura Municipal de Puerto Rico.
17 de agosto de 2016, disponible en www.colegiocpa.com) han
comprobado que el ahorro generado, producto de la
consolidacién de municipios en términos de su estructura
politica (alcaldes y asambleas municipales) seria inconsecuente
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(apenas $123 millones) con respecto a la totalidad del gasto
publico a nivel local.

A modo de ejemplo, la gran cantidad de fondos federales que
comienzan a llegar a Puerto Rico son una oportunidad para que
los lideres municipales se organicen institucionalmente y
desarrollen oficinas regionales para el manejo de estos fondos.
De esta forma pueden apalancar una mayor cantidad de
recursos, optimizar recursos humanos altamente especializados,
reducir redundancia y atender los efectos del desastre que
tienden a no estar atados a un municipio. Servicios como el
manejo de desperdicios solidos, la seguridad publica y servicios
administrativos generales, son todos candidatos potenciales a
ser regionalizados o compartidos entre grupos de municipios.
De hecho, ya existen ejemplos exitosos de este tipo de
colaboracién.

Estos potenciales proyectos piloto dependen de otras iniciativas
que son igualmente importantes para mejorar el desempefio de
los gobiernos locales y asegurar el buen uso y manejo de los
fondos de reconstruccion. Asuntos como la falta de uniformidad
en el manejo contable, de reportes financieros y presupuestos
estandarizados, entre otros, son esenciales. De igual manera,
establecer procesos de planificacion regional entre los lideres
municipales y sus principales organizaciones es sumamente
importante para los esfuerzos de reconstruccion. El proceso de
planificacién de fondos federales para la reconstruccion ha
tendido a operar de manera centralizada y los municipios han
optado por mantener sus esfuerzos en recuperar los gastos
inmediatos de remediacion de FEMA. La intervencion con los
fondos CDBG-DR ha sido un tanto limitada. En este proceso va
a ser importante poder atar las necesidades que se han
identificado a nivel local, con los esfuerzos de reconstruccion
que establezca el gobierno central.

Durante el proceso de reconstruccion de la Isla los municipios
van a continuar jugando un papel muy importante. Su cercania
a las necesidades directas de la poblacién, y las condiciones
especificas de cada &rea, los convierte en una pieza esencial del
desarrollo econémico que se espera provoquen estos fondos.
Para esto se deben desarrollar acuerdos entre municipios para el
co-manejo de la reconstruccion y colaboracion con el tercer
sector. Establecer un proyecto piloto de descentralizacion en el
manejo de fondos federales, donde compartan servicios y
funciones administrativas es esencial. Desarrollar mecanismos
para mejorar la contratacién publica local es igualmente
necesario.



