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PREFACIO
 

Este informe presenta los resultados de la primera fase de un estudio
 
titulado "Estrat~gia de Desarrollo Econ6mico Urbano y Administraci6n
 
Municipal para Bolivia". Este estudio se estA lievando a cabo bajo un
 
contrato de la Misi6n en Bolivia de la Agencia de los Estados Unidos para el
 
Desarrollo Internacional (USAID) y la Oficina Regional de Vivienda y
 
Desarrollo Urbano de USAID en Quito, Ecuador (RHUDO/SA).
 

Los autores quisieran reconocer con agradecimientos la cooperaci6n y 
asistencia que han recibido de todos las personas que han contribuido su 
apoyo y conocimiento a la p.eparaci6n de este estudio. Sus nombres aparecen 
en la lista de personas y organizaciones que los autores han visitado. 
Agradecemos particularmente al Ing. Percy Fernindez A., el Alcalde de la 
ciudad de Santa Cruz de la Sierra, y al Lic. Mario Arano, el Alcalde 
interino, para el disponer los recursos de la Alcaldia; y al Sr. Carl 
Leonard, Director de USAID/Bolivia, Sr. William Yaeger y Sr. James Stein, 
Director y el oficial encargado del proyecto respectivamente, de RHUDO/SA, 
por sus consejos y apoyo. 

Se estA llevando a cabo este estudio por la consultorfa PADCO de Washington,
 
DC, con la colaboraci6n de Practical Research for Planning Inc (PROP) de
 
Pasadena, California. Un equipo de siete personas prepararon este informe,
 
cuyos nombres estdn listados abajt. El trabajo sa llev6 a cabo durante los
 
meses de septiembre hasta diciembre de 1991.
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RESUMEN EJECUTIVO 

INTRODUCCIfN 

El impetu original para este estudio de la ciudad de Santa Cruz proviene del
 
interns de USAID en dos preocupaciones de politica nacional: la promoci6n de
 
desarrollo econ6mico alternativo y el fortalecimiento de las instituciones
 
democr~ticas. Escudios han demostrado que una alta proporci6n de los
 
migrantes hacia el Area de producci6n de coca del Chapare vienen de Areas
 
urbanas o peri-urbanas. Para frenar este flujo y para desviar la migraci6n de
 
otras Areas rurales del pals lejos del Chapare, alternativas de empleo
 
productivo deben ser generadas en !as ciudades y poblados por todo el pals.
 
Esta tarea es a~n m~s urgente dado el r~pido crecimiento de la poblaci6n en
 
edad productiva, y el acelerado proceso de urbanizaci6n que Bolivia
 
experimenta, en parte como resultado de recientes reformas econ6micas que
 
entre otras cosas han eliminado muchos empleos en el sector minero.
 

Un fmpetu adicional para este estudio proviene de la reintroducci6n de
 
elecciones directas para gobiernos municipales despu6s de un perlodo de mis
 
de 40 afios y la intenci6n declarada del Gobierno de descentralizar
 
responsabilidades hacia las municipalidades. Estas iniciativas proporcionan
 
una oportunidad para ayudar al gobierno municipal a responder m~s a las
 
demandas y necesidades de los ciudadanos, por medio de medidas tales como
 
aumentar la participaci6n ciudadana en el proceso de toma de decisiones, e
 
incrementar la capacidad municipal para dotar servicios y cumplir con sus
 
responsabilidades eficiente y objetivamente.
 

Ambas preocupaciones apuntan hacia una tercera: los procedimientos para
 
planear y manejar el desarrollo urbano. El aumento en las poblaciones
 
requiere tierra y servicios. El expandir actividades comerciales y
 
manufactureras necesita infraestructura e instalaciones de apoyo. Si se
 
espera que el gobierno local tenga 6xito al enfrentar estos retos de acomodar
 
familias, generar empleos, y apoyar el desarrollo econ6mico, entonces el
 
crecimiento debe ser manejado en una forma ordenada, y las facilidades
 
proporcionadas de manera gradual, dentro de los recursos disponibles.
 

Por eso, el prop6sito de este estudio es darle al Gobierno de Bolivia, la
 
Misi6n USAID de Bolivia, y el USAID/RHUDO (Oficina de Vivienda y Desarrollo
 
Urbano de USAID), un resumen nacional completo de las pollticas y acciones
 
gubernamentales para el desarrollo municipal en Bolivia. Incluye un examen
 
m~s detallado sobre una ciudad en particular, en esta instancia Santa Cruz de
 
la Sierra, que se reconoce como una Area urbana clave del pals en t4rminos de
 
atraer y retener migrantes de zonas rurales y otros pueblos. Este estudio
 
estd disefiado para dar un diagn6stico de la situaci6n actual en la ciudad de
 
Santa Cruz, y preparar estrategias recomendadas para lograr los objetivos en
 
el fortalecimiento del gobierno local y generar fuentes de empleo.
 

El estudio tiene dos componentes, uno relacionado con politicas nacionales
 
para el desarrollo municipal y otto que enfoca especificamente en la ciudad
 
de Santa Cruz. El segundo componente ha sido disefiado en dos etapas. La
 
primera enfoca en la preparaci6n del diagn6stico, identificaci6n de objetivos
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especificos para lograr en Santa Cruz, y la elaboraci6n preliminar de
 
estrategias aiternativas. Al final de la primera etapa, se realizard un
 

taller en Santa Cruz para presentar las recomendaciones y discutir propuestas
 
alternativas con los representantes de la Alcaldia, y otras entidades del
 
sector pdblico y privado, con el prop6sito de identificar las mejores
 
estrategias. Durante la segunda etapa, las estrategias preferidas sercn
 

elaboradas con ms detalle como base de recomendaciones para la subsiguiente
 
acci6n. Este informe es el primero de dos e.-ue van a ser preparados bajo el
 

proyecto en curso; el segundo informe terc preparado posteriormente al
 

taller.
 

ANALISIS DE LA SITUACI6N ACTUAL 

Entre las ciudades principales de Bolivia en los dltimos cuarenta afios, Santa
 

Cruz ha sido la ciudad de mayor dinamismo. Su poblaci6n ha venido creciendo
 

mds r~pido que cualquier otro lugar, de tal manera que acaba de pasar sobre
 

Cochabamba como la segunda ciudad de la naci6n. Si las tendencias actuales
 
contindan, Santa Cruz podria muy bien rebanar a La Paz como la ciudad mds
 

grande dentro de dos o tres d~cadas. Para el afio 2000, se proyecta que Santa
 

Cruz tendrd una poblaci6n de casi 1.7 millones, representando cerca de dos
 
tercios de la poblaci6n total del departamento. El 60 por ciento del
 

crecimiento de la poblaci6n urbana es resultado de la migraci6n.
 

El r~pido crecimiento de la ciudad de Santa Cruz se debe a una fuerte base
 
econ6mica, asociada con la industria del petr6leo, un sector agricola
 
productivo, y su posici6n como un centro importante para el comercio
 

exterior. Otro factor importante que contribuye al crecimiento econ6mico
 

local, aunque es mrs dificil de medir, ha sido la producci6n de coca.
 

Comparada con otras regiones del pais, los ingresos per capita de Santa Cruz
 

se encuentran entre los m~s altos. Si, embargo, la mitad de la poblaci6n de
 

Santa Cruz se encuentra ante el umbral de pobreza, o bajo el, y sus ingresos
 

no les permiten cubrir el costo de la canasta bdsica y familiar.
 

A. RMPLEO Y ECONOMIA LOCAL
 

En el perfodo 1976-1988 la estructura de la poblaci6n econ6micamente activa
 
(PEA) por sectores no ha variado significativamente. El sector terciario
 

(comercio y servicios), que representa aproximadamente dos tercios de la
 

fuerza de trabajo, ha crecido poco durante el perfodo en conparaci6n con las
 

actividades secundarias, que ocupan aproximadamente uno de cada (:uatro
 

trabajadores, mientras que el sector primario (agricultura y mineria) se ha
 
mantenido constante con el restante 5 por ciento.
 

Como en muchos paises nienos desarrollados, el sector formal, compuesto de
 

entidades pdblicas y empresas grandes, proporciona empleo a una proporci6n
 
menor del total de la fuerza de trabajo, en este caso 41 por ciento. La
 

mayoria, 59 por ciento, estin ocupados en el sector informal, consistente de
 
pequefias compafiias y empresas familiares.
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Contrario a la percepci6n popular, las diferencias en los niveles de ingreso
 
per capita entre el sector formal y el informal no son pronunciadas. Los
 
ingresos mds altos estIn en sectores dominados por empresas modernas tales
 
como minerfa (petr6leo), electricidad y finanzas (bancos). Los ingrtsos mds
 
bajos se encuentran en los dos sectores que representan el grues3 de la
 
fuerza de trabajo urbana: servicios que incluye muchos empleos de gobierno;
 
y comercio, el cual se ha expandido bastante en aftos recientes.
 

Se pueden identificar varios impedimentos bdsicos que impiden el crecimiento
 
del empleo e ingresos: a) existe una falta de demanda para nuevas actividades
 
informales o para la consolidaci6n semiempresarial y empresarial; b) la falta
 
de capital o su escasa disponibilidad dificulta el acceso a actividades
 
econ6micas especialmente productivas; c) existe una falta de conocimientos
 
para construir o consolidar unidades microempresariales o semiempresariales;
 
d) la relaci6n entre los sectores formal e informal es escasa; y e) hay una
 
falta de valoraci6n del sector informal.
 

1. INICIATIVAS AL NIVEL NACIONAL.
 

A partir de 1985, y la Nueva Politica Econ6mica (D.S. 21060), han sido varios
 
esfuerzos por parte del gobierno nacional para crear empleo y elevar
 
ingresos. Como instrumento de la politica socio--laboral, se cre6 en 1986 el
 
Fondo Social de Emergencia (FSE), con fines de lograr la estabilidad social
 
mAs que la ocupacional. En 1987, se estableci6 el Consejo Nacional de
 
Politica Social (CONAPSO), que puede enriquecerse de un Comit6 Asesor de
 
Empleo, con objetivos de estudiar problemas de empleo y de los recursos
 
humanos a nivel nacional. Por otra parte, como instrumento para el desarrollo
 
de microempresas, se propone la constituci6n de fondos rotatorios para el
 
cridito y asistencia t6cnica, asi congo la formaci6n de cooperativas de
 
producci6n y el fortalecimiento de los gremios.
 

Las medidas fundamentales para el crecimiento y la generaci6n de empleos
 
estn relacionadas con el fomento a la inversi6n privada y la adopci6n de
 
mecanismos de garantia para la inversi6n, (D.S.22407). Por consiguiente,
 
existe el convencimiento por parte del gobierno sobre el papel fundamental
 
que debe jugar el sector privado, nacional y extranjero, en el desarrollo 
nacional. 

2. INICIATIVAS A NMIVEL DEPARTAMENTAL.
 

La inexistencia de una politica de empleo explfcita a nivel nacional no ha 
prevenido el desarrollo de iniciativas locales. En t~rminos de la 
capacitaci6n y la calificaci6n de mano de obra, hay dos instituciones 
pdblicas - SENET (el Servicio Nacional de Educaci6n y Capacitaci6n T6cnica) 
y la Facultad Polit6cnica de la Universidad Aut6noma wGabriel Rene Morenoa ­
y varias entidades privadas. Entre ellas, se destaca ETSA (La Escuela 
T~cnica San Alonso), e INFOCAL (el Instituto Nacional de Formaci6n y 
Capacitaci6n Laboral), que tiene autonomia de gestion y administraci6n, y 
cuenta con recuzsos propios generados localmente por el aporte voluntario de 
la empresa privada en base al 1 por ciento de las remuneraciones mensuales a 
sus trabajadores. 
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En t~rminos de promoci6n, las principales iniciativas pdblicas y privadas por
 
instituciones han sido las siguientes: (a) la Corporaci6n Regional de
 
Desarrollo de Santa Cruz (CORDECRUZ), que es la instituci6n promotora de
 
desarrollo econ6mico y social de la regi6n; (b) la Federaci6n Boliviana de
 
Pequeflos Industriales y Artesanos Productores (FEBOPI), una instituci6n de
 
derecho privado sin fines de lucro; (c) la Asociaci6n Departamental de
 
Pequefias Industrias (ADEPI), que en pocos afios ha desarrollado diversas
 
iniciativas, incluyendo el fortalecimiento gremial con asistencia de USAID;
 
(d) la Cdmara de Industria y Comercio de Santa Cruz (CIC), que actualmente
 
presca apoyo logistico para la creaci6n de una "Bolsa de Subcontrataci6n
 
Industrial"; y (e) el recientemente constituido Centro de Apoyo a la Pequef1a
 
Industria y Artesanfa del Departamento de Santa Cruz (CAPIA), que puede
 
considerarse la sintesis culminante de los diferentes esfuerzos realizados a
 
nivel regional para fortalecer el desarrollo de las pequeflas y microempresas.
 

En t~rminos de financiamiento, hay tres instituciones de importancia. PRODEM
 
(Fundaci6n para la Promoci6n y Desarrollo de la Microempresas) es una ONG, 
que a partir de 1990 funciona en Santa Cruz, con una politica de cr6dito 
dirigida a microempresarios a trav6s de "Grupos Solidarios" constituidos por 
5 - 7 empresarios del misino barrio, con tasas de inter6s comerciales. FUNDES 
(Fundaci6n para el Desarrollo Empresarial) inici6 actividades en abril de 
1990 con el auspicio de la Confederaci6n de Empresarios Privados de Bolivia 
y la empresa privada Suiza, y tambi4n participa en la "Bolsa de 
Subcontrataci6n", otorgando garantfas para capital de operaci6n ante bancos 
en base al contrato que obtienen las empresas. FUNBODEM (Fundaci6n Boliviana 
para el Desarrollo de la Mujer) tiene como objetivo fundamental apoyar en la 
capacitaci6n de mujeres trabajadoras por cuenta pro-ia y tambi~n brindar 
cr4ditos para incentivar a las microempresas con la intenci6n de mejorar su 
producci6n e ingresos. 

B. DESARROLLO DE TERRENOS 

El rApido crecimiento de la poblaci6n ha estado acompaflado por una expansi6n
 
fisica de la ciudad igualmente r~pida. La demanda por terrenos urbanos,
 
estimada segdn el incremento de nuevos hogares para 1995 y 2000, sefiala que
 
es necesario contar como minimo con 934 hectAreas netas adicionales para
 
vivienda en 1995 y con 1089 hectireas netas para vivienda en el 2000, adem~s
 
de Areas similares adicionales para los usos del suelo complementarios a la
 
vivienda (43 por ciento para circulaci6n, equipamiento urbano).
 

Los mercados de terrenos urbanos en Santa Cruz est~n segmentados, incluyendo
 
submercados formalas e informales. El submercado privado sin patrocinio
 
estatal, estd financiado por entidades privadas que desarrollan conjuntos de
 
habitaciones para sus empleados (compafiias petroleras), sus afiliados y
 
socios (cooperativas y sindicatos) y empresas privadas ur3anizadoras. Existe
 
tambi4n un submercado formal con intervenci6n del sector pdblico,
 
caracterizado por la participaci6n del Gobierno Municipal y con fuerte
 
contenido politico en la distribuci6n y asentamniento de la poblaci6n de
 
escasos recursos. Adem~s, existe el mercado informal, que utiliza los
 
"loteamientos" para la ocupaci6n y venta ilegal de propiedades, actda
 
Agilmente, aunque sin completar generalmente los servicios b~sicos y la
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legalizaci6n formal de la tierra. Se estima que el mercado informal ha
 
proporcionado tres veces m~s tierra que el sub-mercado formal con
 
intervenci6n del sector ptblico.
 

La oferta de terrenos urbanos disponibles, provista en los documentos
 
oficiales del Plan Regulador de Santa Cruz de la Sierra, es amplia y
 
suficiente para atender el crecimiento de la poblaci6n esperada m~s alld del
 
afto 2010. Los factores que condicionan fuertemente la oferta de la tierra se
 
identifican en Santa Cruz con los valores de la tierra, los servicios b~sicos 
y los mismos reglamentos oficiales, especialmente en cuanto se refiere al 
tamaflo minimo de los lotes y la ocupaci6n de los lotes baldios. De acuerdo a
 
las caracteristicas de estos factores, la oferta de terrenos urbanos
 
solamente es accesible para la poblaci6n de bajos ingresos fuera del cuarto
 
anillo. La poblaci6n de ingresos inedianos y altos si pueden adquirir
 
propiedades adentro del cuarto anillo.
 

C. PROVISI6N DR INEREmRUCTURA. 

Aunque la situaci6n en Santa Cruz es mejor que en muchas ciudades en Bolivia,
 
la provisi6n de infraestyuctura ha fallado en mantener el paso del
 
crecimiento poblacional. Las :ondiciones de los servicios bdsicos de
 
infraestructura, segdn las encuestas realizadas por CORDECRUZ en 1987, sobre
 
poblaci6n, migraci6n, empleo y vivienda, muestran los datos siguientes
 
(cuadro 1.9), para un total de 120,006 hogares. La mayoria de los hogares
 
tienen servicio de electricidad (95%) y agua potable (88%), aunque mucho
 
menos (solamente 26%) cuentan con alcantarillado sanitario, particularmente
 
aquellos afuera del 2do anillo. El servicio de alcantarillado pluvial
 
solamente sirve 6.5 por ciento de la superficie urbana, con una poblacion de
 
aproximadamente 100,000 personas que representan el 14.36 por ciento del
 
total urbano. El 15 por ciento del drea destinada a vias pblicas cuenta con
 
un tratamiento superficial completo.
 

La brecha en la provisi6n de infraestructura es debido, entre otras razones,
 
a: falta de fondos; ausencia de mecanismos, hasta hace poco, para recuperar 
los costos de capital; ambigaedades sobre la tenencia de la tierra; y 
debilidad entre las instituciones involucradar. Con el apoyo inicial del 
Comit6 de Obras Pidblicas o de la Corporaci6n Regional de Desarrollo de Santa 
Cruz (CORDECRUZ), los servicios bicos, por delegaci6n municipal, han sido 
delegados a empresas privadas (coopertivas), por eje.plo: agua potable y 
alcantarillado sanitario (Cooperativa de Servicios PlIblicos Santa Cruz Ltda. 
- SAGUAPAC); electricidad (Cooperativa Rural de Electrificaci6n Ltda. - CRE); 
tel~fonos (Cooperativa de Tel4fonos Automiticos de Santa Cruz de la Sierra 
Ltda. - COTAL). 

Esta tendencia todavia tiene vigencia habi4ndose descentralizado en 1990
 
(Ordenanza Municipal No. 22/90), por medlo de la creaci6n de las empresas
 
respectivas, los servicios pdblicos de limpieza y basura, mantenimiento de
 
parques y jardines; pavimentaci6n, drenaje pluvial y sefializaci6n;
 
cementerios; mercados; matadero; terminal de omnibus. La raz6n fundamental de
 
esta tendencia radica, por una parte en la debilidad de los ingresos
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municipales y por otra en el 6xito que evidentemente han tenido las empresas
 
descentralizadas.
 

D. PLANIFICACI6N Y CONTROL DR DRSARROLLO URBANO. 

A partir de la emisi6n de la Ley de Reforma Urbana en 1955, Santa Cruz ha
 
tenido una larga historia de iniciativas de planeaci6n, culminando en una
 
serie de reformas recientes, como resultado de las cuales, hoy se cuenta con
 
los instrumentos legales suficientes para 1levar a cabo la planificaci6n y
 
control del desarrollo urbano. En 1978, se ha aprobado el Plan Director
 
Ampliado, el cual constituye actualmente el instrumento t~cnico principal
 
para guiar y controlar el desarrollo urbano. Sus regulaciones estin
 
contenidas en el Reglamento de Urbanizaci6n de la Ciudad de Santa Cruz y en
 
su Reglamento de Zonificaci6n, que define los nuevos escalones del
 
equipamiento urbano, clasifica los usos del suelo y establece las tipologias
 
de construcci6n.
 

En 1989 fueron aprobados oficialmente dos instrumentos complementarios al
 
Plan Director Ampliado. La definici6n del Limite de Protecci6n Ecol6gica
 
indica el espacio de apiicaci6n del Plan Director Ampliado, segdn la
 
superficie destinada a usos urbanos capaz de recibir una poblaci6n de 1.8
 
millones de habitantes. El Sistema Local de Planificaci6n del Desarrollo
 
Urbano estructura institucionalmente la planificaci6n urbana por medio de la
 
acci6n conjunta del Concejo Municipal y el Consejo del Plan Regulador.
 
Finalmente, en 1990, por medio de la aprobaci6n oficial del Nuevo Modelo
 
Municipal, se organiz6 el resto de los instrumentos y mecanismos necesarios
 
que dan coherencia al proceso de planificaci6n y control del desarrollo
 
urbano, que se explican con mss detalle en el capitulo 3.
 

No obstante, estas reformas adn no han sido respaldadas con los recursos
 
financieros necesarios para que las autoridades puedan implementar las
 
reformas efectivamente. Las actividades principales en este campo son
 
responsabilidad del Consejo del Plan Regulador y sus oficinas t4cnicas, que
 
cuentan con un presupuesto menor de un mill6n de d6lares anuales, lo que no
 
es suficiente para cumplir las amplias funciones que le han sido asignadas.
 

E. MANEJO ADMINISTRATIVO.
 

Aunque los gobiernos municipales en Bolivia habian sido hasta hace poco
 
generalmente d6biles, avances significativos se han logrado en los dltimos
 
dos afios en Santa Cruz. En parte esto se atribuye a reformas recientes a
 
nivel nacional. La Ley Orgdnica de Municipalidades de 1985, ademns de
 
restaurar la autonomfa politica local a trav~s de la elecci6n de miembros del
 
consejo de la ciudad, transfiri6 autoridad del gobierno central a los
 
municipios para varias responsabilidades, entre ellas la planeaci6n de los
 
usos del suelo (planes reguladores), la titulaci6n de tierras, desarrollo y
 
mantenimiento del catastro, y control de infraestructura y servicios urbanos.
 
La reforma tributaria pas6 la responsabilidad de la recaudaci6n de aquellos
 
impuestos compartidos por los gobiernos central y local a las
 
municipalidades.
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Igualmente importante, o quiz~s ms, han sido las iniciativas en la misma
 
Santa Cruz, entre las que se destaca la Ordenanza No. 22/90 que pone en
 
vigencia el Nuevo Modelo Municipal. La citada Ordenanza trata de enmendar las
 
deficiencias del aparato administrativo y el vacio de poder municipal,
 
adem~s, esta legisla sobre diferentes materias con el fin de habilitar al
 
gobierno municipal, para asumir su autoridad y cumplir el papel segdn la ley.
 

Sin embargo, a pesar de estas mejoras, avances posteriores en el fortaleci­
miento de la administraci6n municipal de Santa Cruz han sido obstacularizadas
 
debido a diferencias entre los partidos politicos locales, que distraen los
 
esfuerzos de establecer medidas de ajuste, reduciendo las posibilidades de
 
obtener los resultados apropiados.
 

F. SITUACI6N FINANCIRRA. 

La situaci6n financiera de la municipalidad de Santa Cruz ha mejorado
 
drandticamente en aftos recientes. En parte, esto se debe a la introducci6n de
 
la coparticipaci6n bajo La Reforma Tributaria, y en parte a importantes
 
iniciativas realizadas por la misma municipalidad como parte del Nuevo Modelo
 
Municipal.
 

Los resultados inmediatos de la aplicaci6n de la Reforma Tributaria fueron
 
positivos, not~ndose un aumento considerable de las recaudaciones tras su
 
implementaci6n. Asi vemos que los ingresos de la alcaldia crucefia, se
 
elevaron de 2.7 millones de d6lares en 1984 a 6.32 en 1986, y de 12.8
 
millones de d6lares en 1987 a 13.5 millones en 1989.
 

Como resultado de la aplicaci6n del Nuevo Modelo, se ha conseguido un
 
incremento de ingresos superior al 25 por ciento en la gesti6n, se redujo la
 
cantidad de funcionarios de 1,295 a 647, y se dispuso el congelamiento de la
 
masa salarial, y la rebaja de algunos niveles salariales. El incremento de
 
ingresos y la disminuci6n de gastos fijos, hizo posible la generaci6n de
 
excedentes destinados a la ejecuci6n de obras de infraestrtictura y programas
 
de inter6s social. Al mismo tiempo, se obtuvo 6xito en la captaci6n de
 
recursos externos para inversi6n.
 

Sin embargo, la evasi6n fiscal sigue siendo alta y el universo de contribu­
yentes no ha sido ampliado como pudiera ser. La falta de un catastro urbano
 
impide que las recaudaciones del impuesto predial sea mayor. Actualmente se
 
estima que no mrs del 30 por ciento de los inmuebles cumplen sus obligaciones
 
tributarias.
 

G. RECURSOS PARA FINANCIAR DESARROLLO URBANO
 

D~ficits acumulados en la provisi6n de infraestructura en afios pasados,
 
unidos al continuo crecimiento de la poblaci6n proyectada para el futuro,
 
claramente implican requisitos de capital sustanciales para financiar el
 
desarrollo urbano.
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La ciudad de Santa Cruz ha logrado un comienzo prometedor en esta direcci6n,
 
al incrementar sustancialmente la inversi6n presupuestada en infraestructura
 
en los dltimos tres aflos. A partir del reordenamiento se nota una mejora
 
sustancial del desempefto, ya que la proporci6n de gastos corrientes baja a
 
71.2 por ciento y la inversi6n sube al 28.8 por ciento del total de ingresos
 
del aflo 1990. En 1991 los recursos destinados a inversi6n en obras superan a
 
los gastos corrientes, al darse una relaci6n de 59.3 a 40.7 por ciento. Para
 
la gesti6n 1992 se espera que el rubro de gastos baje al 26.8 por ciento,
 
aunque incluye la amortizaci6n de la deuda.
 

En 1991, 81 por ciento de la inversi6n total, equivalente a 13.5 millones de
 
d6lares se destinaron a trabajos de pavimentaci6n. El segundo rubro en
 
importancia, le corresponde a drenaje con 9 por ciento y luego vienen la
 
construcci6n de plazas y rotundas, alumbrado pdblico e instalaci6n de
 
sem~foros.
 

El incremento en gastos de capital se ba logrado en tres formas. Primero y
 
tal como se acaba de mencionar, cortes en el gasto recurrente y aumentos en
 
los ingresos han generado excedentes para inversi6n. Segundo, la Alcaldia ha
 
tenido 6xito en el establecimiento de sociedades con el sector privado, en
 
forma notable con las compafilas constructoras involucradas en proyectos de
 
infraestructura, lo cual ha resultado en pr6stamos de capital. Tercero, la
 
ciudad ha logrado arreglar pr6stamos de fuentes internacionales.
 

Potencialmente, fondos adicionales sustanciales para gastos de capital pueden
 
ser reunidos de fuentes locales, con la actualizaci6n y expansi6n de la
 
cobertura del impuesto predial, que debe ser hecha por el Catastro. Recursos
 
existentes podrian tambidn ser optimizados adn mds con el mejoramiento del
 
porcentaje de recuperaci6n de costos de los beneficiarios. La Alcaldia ha
 
introducido procedimientos innovadores hacia este fin, incluyendo el cobro
 
por las mejoras de calles en las tarifas de agua potable.
 

A pesar de los recursos financieros considerables actualmente y potencial­
mente disponibles para la ciudad, no hay duda que recursos adicionales
 
sustanciales son necesarios, y 6stos tendrdn que venir de fuentes
 
internacionales. La Alcaldia esti actualmente recibiendo apoyo financiero
 
para programas de infraestructura de ambos USAID y el Banco Interamericano de
 
Desarrollo, pero serc necesario mis ayuda. Afortunadamente, la situaci6n
 
fiscal de la ciudad es lo suficientemente fuerte como para permitirle
 
aumentar su capacidad de pedir prestado sustancialmente, hasta 80 millones
 
US$ segdn algunos estimados.
 

H. 	POLfTICA GUBERNAMENTAL SOBRE DESCENTRALIZACI6N Y
 
MUNICIPALIDADES
 

Las municipalidades en Bolivia disfrutan de una autonomia legal considerable
 
comparadas con las municipalidades en muchos otros palses de Amdrica Latina.
 
Hist6ricamente, sin embargo, las municipalidades han desempeflado un papel muy
 
limitado. Con la Reforma Municipal de 1985 y la Reforma Tributaria de 1987,
 
el gobierno central inici6 el proceso formal de pasar ciertas funciones a las
 
municipalidades. No obstante, los ministerios centrales mantienen el control
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normativo y en algunos casos el control operativo de las funciones munici­
pales. Sin embargo, la Reforma Tributaria result6 ser una bendici6n para las
 
municipalidades grandes, quienes ademds cuentan con una capacidad todavfa
 
inutliizada para asumir deuda.
 

El mayor Impetu para la politica de descentralizaci6n gubernamental surge de
 
movimientos civicos departamentales. En parte ec un esfuerzo para reducir el
 
tamafio del estado central por medio del fortalecimiento de las corporaciones
 
de desarrollo departamentales. A partir de la Ley de Reforma Municipal, las
 
municipalidades grandes han demostrado potencial para asumir funciones mas
 
importantes y efectivas.
 

I. INSTITUCIONES NACIONALES CLAVES EN EL DESARROLLO URBANO
 

Nominalmente, la instituci6n lider en la provisi6n de infraestructura urbana, 
el Ministerio de Asuntos Urbanos (anteriormente llamado Ministerio de 
Urbanismo y Vivienda), estA intentando consolidar su papel de liderazgo 
normativo. Dentro del MAU existen varias direcciones y consejos, entre 
ellos: (a) la Direcci6n Nacional de Salubridad Bdsica, creada para 
proporcionar un control normativo y coordinaci6n sobre agua, alcantarillado, 
y la provisi6n de salubridad; (b) la Direcci6n Nacional de Desarrollo Urbano, 
que esti luchando para recuperar la funci6n reguladora sobre el uso del suelo 
que fue cedida a las municipalidades en la Ley de Reforma Municipal de 1985; 
(c) la Direcci6n Nacional Catastral, que proporcionarA direcci6n normativa en
 
la creaci6n, expansi6n, y operaci6n de catastros urbanos y determinard
 
limites en las tasas de impuestos sobre la propiedad; (d) la Direcci6n
 
Nacional de Vivienda, las responsibilidades de lo cual pueda trasladar a
 
OIJGs; y (e) CORPAGUAS (Corporaci6n de Agua Potable y Alcantarillado), que
 
estA encargada de la provisi6n de agua a pequefias Areas urbanas.
 

Otro ministerio clave para las municipalidades es el Ministerio de Planeaci6n
 
y Coordinaci6n, que tiene lineas claras de autoridad sobre los ministerios
 
sectoriales, como el MAU. Dentro del MPC, hay tres instituciones de
 
importancia. La Direcci6n de Cooperaci6n Internacional y Preinversi6n (DCIP)
 
coordina toda la asistencia t6cnica y financiera proveniente del extranjero
 
para los sectores de agua y salubridad. Las Corporaciones de Desarrollo
 
Departamentales son el brazo operativo del MPC. Finalmente, la Operaci6n de
 
Fortalecimiento de la Administraci6n Econ6mica ha venido estudiando cada
 
corporaci6n de desarrollo departamental y municipio grande, como parte de su
 
componente de descentralizaci6n.
 

Ademis, existen dos instituciones financieras al nivel nacional. El Fondo de
 
Inversi6n Social tiene fondos principalmente del Banco Mundial, para agua y
 
salubridad en Areas urbanas y rurales. El Fondo Nacional de Investigaci6n y
 
Desarrollo Municipal incluye el financiamiento para infraestructura de agua
 
potable y salubridad asi como para el fortalecimiento institucional de Areas
 
urbanas. El FNDR opera ademds el Proyecto de Rehabilitaci6n de Agua y
 
Alcantarillado para las ciudades de La Paz, Cochabamba y Santa Cruz.
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J. 	CAMIOS INMINENTES EN LA POLiTICA MUNICIPAL NACIONAL
 

A pesar 	de los esfuerzos para coordinar el sector de agua y salubri&dA bajo
 
el Ministerio de Asuntos Urbanos, dicho sector permanece fragmentado con
 
jurisdic.iones indefinidas y superimpuestas a las de muchas instituciones
 
tambi~n involucradas. El gobierno ha propuesto que una comisi6n nacional de
 
agua/drenaje sea establecida a alto nivel bajo la direcci6n del ya
 
reorganizado Ministerio de Asuntos Urbanos. La Comisi6n promoverfa la
 
autonomia de las compafifas y cooperativas de agua mcs grandes en sus
 
respectivas municipalidades, y asistirfa a las grandes compaMas urbanas de
 
agua en el servicio a las necesidades de la periferia urbana. No obstante, la
 
prioridad principal de la Comisi6n seran los poblados pequefios y las Areas
 
rurales.
 

Otros posibles cambios que afectarian a las municipalidades incluyen la ley
 
de re-catastro, la creaci6n de gobiernos regionales, y una nueva ley de usos
 
del suelo.
 

K. 	 PROBLEMAS, OBSTACULOS, Y OPORTUNIDADES EN EL FORTALECIMIENTO 
MUNICIPAL 

Entre los problemas y oportunidades que enfrentan los municipios, se destacan
 
las siguientes:
 

* 	 Las municipalidades pequeflas de provincia reciben poco ingreso del 

gobierno central y tienen dificultad en la generaci6n de recursos. 
* 	 La participaci6n popular en las municipalidades es limitada, a pesar del 

entusiasmo inicial por la idea de gobiernos locales electos. 
* 	 La administraci6n municipal estA grandemente centralizada y personalizada 

en el alcalde. 
* 	 Las municipalidades carecen de la habilidad para coordinar empresas 

municipales y otros proveedores de servicios urbanos. 
* 	 Criterios de corto plazo influyen decisiones de las municipalidades. 
* 	 La atracci6n y retenci6a de profesionales calificados adn en las 

municipalidades grandes es muy dificil. 
* 	 Un desafio urbano primordial es el c6mo atender a las crecientes Areas 

urbanas marginales. 
* 	 La planeaci6n de desarrollo urbano es inefectiva. 
* 	 El mejoramiento sn la recolecci6n de impuestos sobre la propiedad serfa 

una fuente importante de ingreso adicional para las grandes
 
municipalidades.
 

* 	 Para las grandes municipalidades, otra fuente de ingreso sub-utilizada 

son los impuestos sobre vehiculos. 
* 	 El financiamiento por recuperaci6n de costos es todavia m~s un objetivo 

que una realidad. 
* 	 La asistencia internacional estA atendiendo muchas de las necesidades de 

las grandes ciudades. 
* 	 Las municipalidades grandes apenas empiezan a involucrarse en el 

desarrollo econ6mico. 
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OBJETIVOS Y ESTRATEGIAS ALTERNATIVAS
 

El andlisis de la situaci6n actual sugiere un ndmero de objetivos
 
prioritarios, que a la vez implican estrategias alternativas para lograr esos
 
objetivos. Dado el amplio rango de problemas y oportunidades que enfrentan
 
aquellos preocupados por el futuro de la ciudad y la regi6n de su alrededor,
 
existe claramente un gran niimero de acercamientos que pueden ser adoptados.
 

A. 	DESARROLLO ECON6MICo Y EMPLEO
 

Objetivo 1: Construir unn economia local s6lida y diversificada.
 

Es vital para sostener el crecimiento econ6mico de la ciudad y la regi6n
 
circundante. Esto se puede cumplir a trav4s del tres estrategias disefiadas
 
para: fomentar la demanda de los productos de la regi6n, mejorar el acceso a
 
los mercados extranjeros, y relacionar a la ciudad mds estrechamente a sus
 
Areas rurales circundantes.
 

1. 	ESTABLECER UNA OFICINA DE DESARROLLO ECON6MICO (ODE).
 

Esta entidad debe tener tres funciones principales: (a) Promover
 
exportaciones, reforzando las actividades del Instituto Boliviano de Comercio
 
Exterior (IBCE); (b) Atraer inversi6n privada de firmas nacionales y extran­
jeras para nuevas actividades comerciales y de manufactura en el Area local,
 
a trav6s del Programa de Promoci6n de Inversiones (PPI); y (c) Cabildear en
 
las agencias del gobierno nacional y en otros cuerpos relevantes a favor de
 
la comunidad comercial de Santa Cruz en asuntos de politica y de distribuci6n
 
de recursos que afectan el crecimiento econ6mico de la regi6n. La ODE debe
 
incluir representantes de los gobiernos central y municipal, CORDECRUZ, el
 
CIC, el CAO, la CAmara de Exportadores, y el IBCE.
 

2. 	 MEJORAR EL ACCESO A MERCADOS EXTRANJEROS, ESPECIALMENTE BRASIL Y 
ARGENTINA. 

Una segunda estrategia para ampliar la demanda y promover el desarrollo
 
econ6mico es hacer Santa Cruz m~s accesible a mercados mayores mds lejanos,
 
particularmente a los paises miembros del Acuerdo de Cartagena, con quienes
 
se conduce la mayor parte del comercio. Hay un nmero de maneras en que el
 
acceso puede ser mejorado. La primera es introducir competencia en el
 
ferrocarril, ENFE, abri6ndolo a operadores privados, un esquema que el CIC ha
 
venido promoviendo p-r un tiempo, y al cual ENFE evidentemente ha accedido en
 
principio. La segunda alternativa es elevar la calidad de las carreteras al
 
oeste de Puerto Suarez, al sur hacia Argentina y adn hacia el oeste a los
 
puertos del Pacifico en Per4 y Chile.
 

3. 	FORTALECER VfNCULOS ENTRE LA CIUDAD Y SUS MREAS CIRCUNDANTES.
 

Una tercera estrategia para promover el crecimiento de empleos e ingresos en 
la ciudad de Santa Cruz procura fortalecer sus vinculos con los pequeflos 
poblados y Areas rurales circundantes. Como el principal centro urbano de la 
regi6n, Santa Cruz claramente representa el mercado principal para muchos 
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agricultores, especialmente aquellos con Areas pequefias de tierra. Los
 
agricultores que venden m~s productos a mercados de menudeo y mayoreo en la
 
ciudad ganan ingresos mds altos, que elevan la demanda rural por bienes y
 
servicios de la ciudad, y esto a su vez incrementa los empleos e ingresos de
 
los trabajadores urbanos. Esfuerzos para reforzar los vinculos rural-urbanos
 
se deben enfocar a cosas tales como caminos de las granjas a los mercados,
 
servicios de transporte para los agricultores, redes de telecomunicaci6n, y
 
otros medios de difusi6n de informaci6n acerca de las condiciones del mercado
 
a los productores rurales dispersos.
 

Objetivo 2: Generar opoztunidades do empleo productivo. 

Sin duda, el estimulo m~s poderoso para generar oportunidades de empleo
 
productivo es una demanda fuerte y efectiva. M~s directamente, sin embargo,
 
se puede hacer mucho para elevar la productividad de la mano de obra y de
 
empresas de pequefia escala mejorando las condiciones operativas para la
 
producci6n y el comercio.
 

4. 	FORTALECER LA OFERTA Y LA DEMANDA POR BIENES Y SERVICIOS DE PEQUERAS 

Y MICROEMPRESAS. 

Existen tres maneras de atacar estos problemas de oferta y demanda limitadas.
 
(a) Crear una bolsa de intercambio para empresas pequefias, para representar 
a sus miembros, promover sus bienes y servicios, y atraer 6rdenes de firmas 
mayores y mercados de dreas extendidas; (b) realizar una Oferia al rev6s*, en 
la cual las firmas grandes especifican sus requerimientos futuros de 
materiales, componentes, y servicios, y solicitan propuestas competitivas de 
proveedores potenciales; (c) organizar incubadoras, o colaborativas de 
empresas individuales similares qg'e trabajan juntas en el mismo espacio, 
compartiendo equipo e instalaciones. La mejor forma de promover estas 
actividades serfa a travis de organizaciones existentes que apoyan a negocios 
pequefios, algunas de las cuales ya intentan lanzar actividades similares. 

5. 	MEJORAR EL ACCESO AL CRADITO PARA PEQUEAS Y MICROEMPRESAS. 

Otros medios para elevar la productividad entre empresas pequeflas es mejorar
 
su acceso al cr6dito, para ambos gastos operativos y compras de capital de
 
herramientas y equipo, para acelerar las tareas, que al presente son hechas
 
manualmente. Lo que se necesita son mecanismos para canalizar los recursos
 
financieros de los bancos a las pequefias microempresas, via cooperativas u
 
otros intermediarios. Un partido trabajador debe ser establecido con
 
representantes del sector bancario, cooperativas interesadas, y ONGs,
 
incluyendo por ejemplo: ASOBAN, la Superintendencia de Bancos, CAPIA, PRODEM,
 
y unos Institutos de Cr~dito Intermediario.
 

6. 	MEJORAR EL AMBIENTE REGLAMENTARIO PARA PEQUE&OS NEGOCIOS.
 

La tercera forma de mejorar las condiciones operativas para pequeflas empresas 
es simplificar el r4gimen de reglamentos y ordenanzas que tienen que cumplir. 
Una forma de perseguir este asunto es establecer un equipo t6cnico, quiz~s 
dentro de ADEPI o el CIC, cuya funci6n serfa el trabajar con instituciones 
relevantes en la revisi6n sistem~tica y la simplificaci6n de reglamentos 
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transgresoras. Esto tiene la ventaja de que la experiencia obteni(a en un
 

caso puede ser transferida a otras circunstancias.
 

7. PROMOVER EMPLEO A TRAVtS DE LA MUNICIPALIDAD.
 

La municipalidad tiene un nimero de oportunidades para crear empleos
 
productivos, y para canalizar la demanda hacia negocios pequefios, pero debe
 
evitar las medidas disefiadas simplemente para "hacer trabajar", que resultan
 
no s6lo en empleo improductivo sino en sumadas cargas financieras. La
 
privatizaci6n de servicios municipales puede proporcionar oportunidades para
 
pequefias y microempresas, por ejemplo, en la recolecci6n de basura, la
 
limpieza de calles, y la provisi6n de agua. Otra posibilidad es identificar
 
una proporci6n del gasto municipal para compras de pequefias y microempresas.
 
Bajo las circunstancias correctas, tal como el programa de pavimentaci6n de
 
calles usando el PL480 fondos de alimento por trabajo, empleos productivos
 
adicionales pueden ser creados a travis de programas de obras pdblicas.
 

Objetivo 3: Mejorar la calidad de la fuerza de trabajo.
 

8. AMPLIAR LOS PROGRAMAS DE CAPACITACI6N. 

Una forma de mejorar la calidad de la mano de obra es por medio de programas
 
de capacitaci6n. Hay un ndmero de instituciones en Santa Cruz que ofrecen 
capacitaci6n vocacional. Para alcanzar a la clientela mis amplia posible, una
 
estrategia para ampliar y mejorar los programas de capacitaci6n debe buscar
 
la provisi6n de un amplio rango de oportunidades alternativas que concuerden
 
con las necesidades de aquellos que buscan mejorar sus habilidades. El
 
Alcalde debe instalar un equipo de trabajo con representantes de
 
instituciones claves interesadas, tales como el CIC, SENET, INFOCAL, u otros
 
cuerpos interesados.
 

B. DESARROLLO DE LA TIERRA
 

Objetivo 4: Disponer de la tierra necesaria para recibir el incremento
 
esperado de la poblaci6n en los aos pr6ximos (1995-2000).
 

Objetivo 5: Ordenar la expansi6n urbana conforme las orientaciones y 
regulaciones del Plan Regulador para conseguir el uso eficiente de las
 
nuevas tierras.
 

I. ALIVIAR RESTRICCIONES EN EL MERCADO DE TIERRAS.
 

El primer paso requerido para lograr estos objetivos es el remover los
 
obstaculos en los mercados de tierras para asegurar que la oferta mantenga el
 
paso de la demanda de la creciente poblaci6n. Primero, procedimientos para el
 
registro de la propiedad de la tierra y la transferencia de propiedad deben
 
ser simplificados cuanto sea posible sin perjudicar la legalidad de la
 
transacci6n. Segundo, el Plan Regulador y la Direcci6n General de Tributaci6n
 
de la Alcaldia deben juntos desarrollar mecanismos fiscales para incentivar
 
a los propietarios de lotes baldios para ponerlos en el mercado. Tercero, el
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Plan Regulador debe publicitar las propuestas de la planeaci6n, sobre todo en
 

materia de usos permitidos, restricciones, y zonas urbanizables.
 

2. CONCENTRAR LOS ESFUERZOS DE DESARROLLO EN "AREAS PRIORITARIAS".
 

El objetivo aqui es enfocar las acciones de las agencias pdblicas preocupadas 
con de desarrollo de tierras en lugares especfficos en forma coordinada, y de 
esta manera evolucionar procedimientos operacionales efectivos que pueden ser 
aplicados sistem~ticamente en otras partes de la ciudad. La estrateg:,a 
requerirfa la colaboraci6n de cuatro unidade- ejecutoras principales: la 
Oficina T~cnica del Consejo del Plan Regulador, el Fondo Municipal de Tierras 
y Servicios, el Catastro, y el apoyo de las cooperativas de servicios 
pdblicos. 

Objetivo 6- Regularizar la tenencia de la tierra para los grupos do 
menores ingresos, ofreci6ndoles oportunidades para lograr una inserci6n
 
legal en la sociedad lucal.
 

3. 	REGULARIZAR LA TENENCIA DE LA TIERRA.
 

Una estrategia complementaria requerida para apoyar los dos acercamientos
 
previamente mencionados es la regularizaci6n de la tenencia de la tierra. Se
 
contemplan dos niveles de re~ularizaci6n conforme a lo que se observ6 en el
 
diagn6stico. La regularizaci6n administrativa corresponde a los lotes de los
 
dos o tres primeros anillos, donde se presentan problemas en materia de
 

transmisi6n de propiedad, registros en Derechos Reales, y autorizaci6n del
 
Plan Regulador. La reqularizaci6n perif6rica es mns dificil, ya que tiene
 
impactos sobre la planificaci6n, la recaudaci6n, la dotaci6n de servicios, y
 
en general sobre el ordena.niento del crecimiento urbano. Se propone entonces
 
que un s6lo organismo actue en la materia, en este caso el Fondo Municipal de
 
Tierras y Servicios.
 

C. 	PROVISI6N DE I1,FRAESTRUCTURA Y SERVICIOS
 

Objetivo 7: Acelerar la provisi6n de infraestructura y servicios bisicos
 
para que reduzca la brecha entre la oferta y la demanda de los mismos.
 

1. 	RACIONALIZAR LOS SISTEMAS DE DOTACI6N PARA INFRAESTRUCTURA Y
 
SERVICIOS.
 

Para ayudar a reducir el retraso en la provisi6n de infraestructura, y
 
asegurar que recursos disponibles sean canalizados en la forma mis
 
productiva, los sistemas de dotaci6n para infraestructura urbana y servicios
 
necesitan ser racionalizados de acuerdo con un plan general coherente. Esto
 
debe ser la responsabilidad del Fondo de Desarrollo Municipal (FDM, que debe
 
dirigirse a cuatro tareas: (a) Diseflar e implementar un marco de referencia
 
institucional coherente para facilitar la provisi6n de infraestructura; (b)
 
Establecar procedimientos controlados localmente para regular y supervisar
 
organizaciones de servicio ptblico; (c) Trabajar con los proveedores de
 
servicios para disefiar mecanismos de recuperaci6n de costos; y (d) Limitar la
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provisi6n de infraestructura y servicios b~sicos en las Areas urbanas cuya
 
tenencia sea ilegal.
 

2. DKSARROLLAR SISTMAB FINANCIEROS DE BASE COKUITARIA PARA RZCUPERAR 
LOS COSTO. 

Una estrategia igualmente importante, o ain mis importante, necesaria para
 
cerrar la brecha en la provisi6n de infraestructura es el recuperar los
 
gastos de capital de la inversi6n de beneficiarios. Tres mecanismos merecen
 
atenci6n: (a) El Fondo Municipal de Tierras y Servicios (FMTS) debe negociar
 
con los vecinos de las "Areas prioritarias" compromisos individuales de pago
 
para el costo de los servicios t6cnicos y legales necesarios para regularizar
 
la tenencia de la tierra y la construcci6n de los servicios b~sicos; (b) El
 
Fondo de Desarrollo Municipal debe administrar un impuesto de contribuci6n
 
por mejoras para permitir la recuperaci6n del 50 por ciento como minimo de
 
las inversiones efectuadas; y (c) el FDM tambi6n debe diseflar proyectos
 
utilizando el potencial de esfuerzo propio de los vecinos beneficiados con el
 
mejoramiento de los servicios comunitarios.
 

D. PLANIFICACI6k& Y EL CONTROL DZL DESARROLLO URBANO. 

Objetivo 9: Procurar la operaci6n total y eficiente do los instrumentos 
legales vigentes para la planificaci6n y el control del denarrollo
 
urbano.
 

ObJetivo 10: Preparar el Plan do Desarrllo Regional y Urbano del Area 
Metropolitana de Santa Cru-. 

1. FORTALECER LAS INSTITUCIONES RELEVANTES.
 

Tres instituciones en particular son criticas para la implementaci6n efectiva
 
de Jas estrategias descritas arriba relacionadas al desarrollo de tierras e
 
infraestructura: el Fondo Municipal de Tierras y Servicios (FMTS); el
 
Catastro; y el Plan Regulador. Para fortalecer el FMTS, se tiene que: (a)
 
Emitir la resoluci6n municipal correspondiente para la aprobaci6n del
 
reglamento de promoci'6n y puesta en marcha del FMTS; (b) Establecer un
 
presupuesto de funcionamiento e inversi6n; y (c) Coordinar sus actividades
 
con el Sistema Local de Planificaci6n y la Junta de Control de
 
Construcciones. En el caso del Catastro, hay que: (a)Definir la posici6n del
 
Catastro dentro de la estructura establecida segdn el Nuevo Modelo Municipal;
 
(b) Emitir el Reglamento del Catastro, para normar su funcionamiento; (c)
 
Disefiar la forma de operaci6n entre el Catastro y el FMTS; (d) Crea. un fondo
 
rotativo inicial; y e) Establecer procedimi.ntos para coordinar sus
 
actividades con el Sistema Local de Planificaci6n y la Junta de Control de
 
Construcciones. Para el Plan Regulador, es importante elaborar el reglamento
 
correspondiente para normar las respectivas responsabilidades, funciones y
 
recursos de cada una de las entidades comprendidas dentro del Sistema Local
 
de Planificaci6n, y asegurar que tiene los recursos suficientes para cumplir
 
sus funciones asignadas, los que se estiman a llegar a un monto de 1.3
 
millones de d6lares anuales, como minimo, es decir el doble del monto actual.
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2. 	 PRNPARAR LOS PLANES Y DOCUKMS NECESARIOS PARA GUAREL DESARROLLO 
DEL AREA ETROPOLITANA. 

Una vez que se ha fortalecido el Plan Regulador como el principal conjunto
 
institucional encargado de la planificaci6n y el control del desarrollo
 
urbano, solo resta la realizaci6n de las actividades t6cnicas ya definidas en
 
el mismo Nuevo Modelo Municipal: (a) elaboraci6n del Plan Director de la
 
Ciudad y su jurisdicci6n territorial; (b) definici6n de Estrategias,
 
Politicas y Programas de Desarrollo Urbano; (c) preparaci6n de los planes y
 
proyectos particularizados y de Area; (d) concertaci6n de planes, programas
 
y proyectos urbanos; e) Supervisi6n de la implementaci6n fisica del Plan. La
 
ejecuci6n de estas actividades requieren asistencia t~cnica externa, para la
 
prepaxaci6n y la revisi6n final de los instrumentos que sursen el desarrollo
 
urbano de Santa Cruz.
 

E. 	POLUTICA Y DEMOCRACIA EN EL GOBIERNO LOCAL
 

Obj 	tivo 11: Fortalecer la participaci6n democrtica en el gobierno local 
de forma tal que responda ms a las necesidades de la comunidad. 

1. 	PAVORECER QUE LAS ACCiONES POLUTICAS SE TRADUSCAN EN APORTES 
POSITIVOS PARA EB DESARROLLO DE LA CIUDAD 

Muchas de las frustraciones o de la falta de obtenci6n de resultados 
previstos es debido a los obstdculos de orden politico. Para favorecer quo 

las acciones politicas, tanto en los niveles de decisi6n y definici6n de 
politicas generales, como en la asignaci6n de recursos humanos y financieros,
 
se traduscan en aportes positivos para el desarrollo de la ciudad, se tiene
 
que prestar atenci6n particular al: (a) Nombramiento del personal del
 
gobierno municipal y sus empreoas descentralizadas, para asegurar que los
 
nombrados son calificados, y para atraer y mantener profesionales califi­
cados; y (b) Presupuesto y asignaci6n de recursos financieros para asegurar
 
que laf agencias del gobierno local reciben los fondos necesarios para
 
ejecutar sus obligaciones. La experiencia ha demostrado que con algunas
 
medidas de ordenamiento interno en el aparato administrativo se ha logrado
 
resultados positivos inmediatos.
 

2. 	DESARROLLAR PROCEDIMIENTOS OPERACIONALES PARA INCORPORAR A LA
 
COMUNIDADES EN LAS DECISIONES QUE AFECTAN SUS BARRIOS.
 

Una de las formas ris directas de fortalecer la participaci6n democratica en
 
el gobierno local es el involucrar a las comunidades en las decisiones que
 
afectan sus vecindades. Se debe estimular a la Alcaldia en la ampliaci6n de
 
iniciativas a este respecto, y disefiar e instituir procedimientos regulares
 
que incorporan comunidades activamente en programas y proyectos que afectan
 
sus vecindades. El Programa Alcaldia a los Barrios y el proyecto de
 
pavimentaci6n de calles proporcionan ejemplos excelentes y experiencia
 
inicial sobre los cuales se puede construir.
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F. ADMINISTRACI6N EN EL GOBIIENO LOCAL 

Objetivo 12: Mejorar la eficioncia do la administraci6n municipal.
 

1. SZPLIFIAR LOS PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS. 

Una forma de mejorar la eficiencia de la administraci6n municipal es el
 
simplificando los procedimientos administrativos. En el curso de la ejecuci6n
 
de sus responsabilidades, la municipalidad establece numerosos procedimientos
 
burocr~ticos que deben ser observados por aquellos que requieren servicios.
 
Para realizar esta tarea, la Alcaldia debe establecer una unidad especial,
 
probablemente a trav6s de un contrato con consultores privados, para revisar
 
y repasar los procedi.mientos sistemAticamente, empezando con aqueilos que son
 
los mis complejos y mds comdinmente usados. Los procedimientos complejos son
 
costosos para ambos, la ciudad, sus ciudadanos y negocios. Medidas para
 
:educir, simplificar o eliminar estos procedimientos y tr~mites ahorraran
 
tiempo y dinero.
 

2. RACIONALIZAR EL SISTEMA DERECAUDAC6N. 

Una segunda manera de mejorar la eficiencia administrativa es el racionalizar
 
el pago de cuotas e impuestos locales y la recolecci6n de ingresos. En la
 
pr~ctica, varias entidades pdblicas contindan cobrando tributos y
 
contribuciones que fueron suprimidos por la Ley de Reforma Tributaria, e
 
incluso han introducido nuevas cargas. Para remediar esta situaci6n, la
 
oficina de tributaci6n de la Alcaldia debe coordinar con la Direcci6n
 
Departamental de la Renta Interna, en la racionalizac16n de los sistemas de
 
pago y recaudaci6n de ingresos, y en la eliminaci6n de cargos no autorizados
 
por otras entidades.
 

3. MEJORAR LOS SISTEMAS DE ADMIISTRACI6N MUNICIPAL.
 

Una tercera iniciativa es el disefiar e instituir sistemas mejorados de
 
administraci6n para cada uno de los departamentos principales de la Alcaldia
 
y sus empresas descentralizadas. Esta estrategia se implementa mejor con la
 
contrataci6n de un equipo exterior de consejeros en administraci6n. Entre
 
otras cosas, su enfoque de trabajo debe incluir cuatro tareas: (a) El
 
racionalizar la distribuci6n de responsabilidades entre los departamentos;
 
(b) El disefiar o mejorar los sistemas computacionales para llevar archivos,
 
manejo de datos, y contabilidad de departamentos municipales claves; (c) El
 
preparar descripciones de empleos y manuales de procedimientos para el
 
personal que realiza trabajos de rutina; y (d) El familiarizar a los
 
funcionarios y personal con los nuevos procedimientos por medio de programas
 
y talleres de capacitaci6n adecuados.
 

G. RECURSOS FINANCIEROS PARA DESARROLLO URBANO
 

Objetivo 13: Asegurar recuzeoe adecuados para financiar el desarrollo 
urbano. 
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Objetivo 14: Asegurar recuzaos adecuados para paga los cosntom 
recuzzentes do la oporacl.6n y mantenimiento do servicios e nstalaciones. 

Objetivo 15: Fortalecer la capacidad 4. manejo financiero do la 
municipalidad. 

1. MEJORAR LA RNCAUDACI6N DE INGRESOS.
 

El potencial rm~s grande para mejorar la recaudaci6n de ingresos descansa sin
 
duda en el impuesto predial. En el caso de introducir un mejor control en la
 
recaudaci6n del impuesto a la propiedad inmueble urbana, asf sea antes de
 
ponerse en vigencia el catastro urbano, se ha estimado que es posible incre­
mentar a corto plazo las recaudaciones en un 30 por ciento, que representa la
 
suma de US$ 1,000,000. Incrementos adn mas grandes se pudiera realizar por
 
medios de ampliar el catastro y poner al dia los gravamens de bienes
 
inmuebles. Ahora que la responsabilidad del catastro ha sido transferida del
 
gobierno central a la Alcaldia, se le deben proporcionar los fondos y la
 
asistencia t6cnica necesarios para realizar su trabajo tan rdpido como sea
 
posible.
 

2. RACER LAS RENTAS PFBLICAS XAS ELASTICAS A PRECIOS E INGRESOS.
 

Una segunda medida para asegurar recursos financieros adecuados para el
 
futuro es el protegerlos tanto como sea posible contra la inflaci6n
 
reestructur~ndolos para que sean m~s el~sticos a precios e ingresos. El
 
remedio es estructurarlos tanto como sea posible en terminos de tasas ligadas
 
a indicadores que se mueven con la inflaci6n. La forma mrs ficil es como un
 
porcentaje del precio de ventas, recibos de negocios, listas de pagos de
 
compaflas, o salarios de trabajadores.
 

3. RACER QUE LAS ENTIDADES 0 EMPRESAS DESCENTRALIZADAS SE AUTOFINANCIEN.
 

Otro acercamiento al fortalecimiento de las finanzas municipales es el
 
reducir los d~ficits incurridos por las empresas descentralizadas, y hacerlas
 
auto-financiables tanto cotio sea posible. Para atacar el problema, el Alcalde
 
debe revigorizar el durmiente Consejo de Administraci6n y encargarlo de hacer
 
que las empresas pagen por si mismas. El Consejo debe empezar por realizar un
 
proceso de auditorla y revisi6n, usando asistencia t~cnica exterior donde sea
 
requerida.
 

H. CONCLUSI6N
 

Las estrategias alternativas descritas aqui estin presentadas como punto de
 
partida para promover la discusi6n y generar m~s ideas y propuestas entre los
 
interesados. Eventualmente, un segundo reporte seri preparado y el cual
 
elaborarA ideas m.s prometedoras a mayor detalle con el objetivo de propor­
cionar a la Alcaldia, USAID y a otros grupos interesados las recomendaciones
 
de acci6n. Dado que los recursos son limitados, se tendrdrn que hacer
 
selecciones para determinar que estrategias recibircn prioridad, y esto
 
significa que las alternativas deben ser evaluadas. Se tienen que tomar en
 
cuenta cuatro criterios, entre otros: (a)el tiempo y costo de cada propuesta
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en relaci6n con los beneficios anticipados; (b) la facilidad de implementa­
ci6n; (c) la factibilidad politica de la propuesta; y (d) el grupo o los
 
grupos que se benefician de cada estrategia.
 

No se hace el intento aqui de jerarquizar las estrategias alternativas, dado
 
que este es un asunto que requiere una consulta mds extensa con numerosas
 
organizaciones e individuales en Santa Cruz. Estas consultas est~n planeadas
 
para realizarse a principios de 1992, despu6s de las cuales se prepararA el
 
segundo informe. Este incluird las conclusiones finales y recomendaciones del
 
equipo.
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INTRODUCCION
 

A. ANTECEDENTES 

La oficina de USAID/Bolivia apoya el Programa de Desarrollo Alternativo del
 
Gobierno de Bolivia. En t~rminos generales, se entiende por desarrollo
 
alternativo el apoyo de aquellas actividades que reducirAn la dependencia de
 
la economia Boliviana en recursos ilegales generados por la coca, mediante la
 
creaci6n de fuentes de ganancias de intercambio extranjero legal y de empleo
 
e ingreso legales.
 

Con una poblaci6n urbana creciendo a una tasa promedio anual de 4.3 por
 
ciento durante la d4cada de los ochenta, Bolivia tiene uno de los indices de
 
urbanizaci6n m~s altos de Am6rica Latina. El resultado de un exitoso
 
programa de desarrollo alternativo iniciado por el Gobierno, seguramente
 
produciriA un incremento en los movimientos de migraci6n hacia Areas urbanas
 
de Bolivia. En este momento, el 60 por ciento del crecimiento de la
 
poblaci6n urbana es resultado de la migraci6n. Los migrantes pondr~n una
 
presi6n adicional en la ya deficiente infraestructura, las instalaciones
 
comunitarias, los recursos financieros municipales, y la administraci6n
 
municipal. Necesitardn ademds oportunidades de empleo e ingresos urbanos.
 

Si se desea que estos migrantes se establezcan en Areas urbanas, en lugar de
 
regresar a sus lugares de origen o trasladarse hacia Areas de producci6n de
 
coca, entonces las ciudades y pueblos en Bolivia deben ser capaces de ofrecer
 
a sus residentes oportunidades de empleo, tierra, y servicios urbanos b~sicos
 
que sean operados eticiente y equitativamente. Para guiar el desarrollo
 
urbano y que ocurra en forma eficiente y equitativa, los gobiernos munici­
pales requieren el control de los recursos fisicos y financieros para poder
 
planificar el uso de esos recursos y extensiones de servicio. Necesitan
 
adem~s vinculcs claramente definidos con los niveles superiores de gobierno.
 

Las municipalidades estin muy lejos de tener el control total de la
 
generaci6n de oportunidades adecuadas de empleo para sus residentes. Las
 
politicas macro-econ6micas y la dotaci6n de recursos locales, tanto fisicos
 
como humanos, determinan la parte mayor dai potencial econ6mico y de empleo
 
de una localidad. Pero las municipalidades verdaderamente ejercen una
 
influencia en la habilidad de las firmas e individuos para alcanzar sus
 
niveles mximos de productividad, y crear asi ingresos y empleos. Por
 
ejemplo, las deficiencias en la infraestructura urbana limitan la productivi­
dad de la inversi6n privada. Congestionamientos de trdfico impiden el
 
movimiento de bienes y servicios. Politicas regulatorias impropias pueden
 
aumentar el costo de hacer negocios en forma significativa, o negar
 
totalmente la oportunidad a firmas e individuos de entrar al comercio. Las
 
instituciones municipales d~biles multiplican los obstdculos para el
 
desarrollo econ6mico urbano apenas mencionadas.
 

La renovaci6n de las instituciones democrdticas locales es relativamente
 
reciente en Bolivia. La elecci6n directa de los gobiernos municipales se
 
reasumi6 hace apenas seis aflos en 1985 despu~s de casi 40 anos. El Gobierno
 
esti en favor de descentralizar mayor autoridad y responsabilidad hacia el
 
gobierno municipal. La Misi6n de USAID/Bolivia desea por lo tanto apoyar al
 
Gobierno en su reforma municipal, la cual apoyard los objetivos de la Misi6n
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de fortalecer las instituciones democriticas y promover un desarrollo
 
econ6mico alternativo.
 

B. PROP6SITO DEL ESTUDIO
 

Acorde con sus intereses, USAID solicit6 este estudio. El prop6sito es darle
 
a la Misi6n en Bolivia, el USAID/RHUDO (Oficina de Vivienda y Desarrollo
 
Urbano de USAID), y el Gobierno de Bolivia un resumen nacional completc de
 
las politicas y acciones gubernamentales para el desarrollo municipal en
 
Bolivia. El astudio incluye un examen inds detallado sobre una ciudad en
 
particular, en este instancia Santa Cruz de la Sierra, que se reconoce como
 
un Area urbana clave del pals en t~rminos de atracci6n y retenci6n de
 
migrantes de zonas rurales y otros pueblos. Este estudio estd disefiado para
 
dar un diagn6stico de la situaci6n actual en la ciudad de Santa Cruz de la
 
Sierra, y identifica estategias alternativas para lograr los objetivos de
 
fortalecer el gobierno local y generar nuevas fuentes de empleo.
 

C. ALCANCE DEL ESTUDIO
 

El estudio tiene dos componentes, uno relacionado con politica nacional para
 
el desarrollo municipal, y otro que enfoca especificamente la ciudad de Santa
 
Cruz. El segundo componente ha sido disefiado en dos etapas. La primer etapa
 
se enfoca en la preparaci6n de un diagn6stico, identificaci6n de objetivos
 
especificos para lograr en Santa Cruz, y la elaboraci6n preliminar de
 
estrategias alternativas. Al final de la primera etapa, se realizarA un
 
taller en Santa Cruz para presentar las recomendaciones y discutir propuestas
 
alternativas con los representantes de la Alcaldia y otras entidades del
 
sector pdblico y privado con el prop6sito de identificar las mejores
 
estrategias. Durante la segunda etapa, las estrategias preferidas serin
 
elaboradas con m~s detalle como base de recomendaciones a USAID y la Alcaldia
 
para acci6n subsiguiente.
 

Este informe es el primero de dos que van a ser preparado debajo el proyecto
 
corriente; el segundo informe seguird despu~s del taller. El presente
 
informe contiene un anexo relacionado al desarrollo municipal en Bolivia bajo
 
una perspectiva nacional (anexo 1) y un examen extenso acerca de la ciudad de
 
Santa Cruz. La discusi6n sobre gobierno municipal comienza con los recientes
 
y pendientes cambios en las politicas del Gobierno de Bolivia acerca de
 
descentralizaci6n y municipalidades, incluyendo la Ley Orgdnica de
 
Municipalidades de 1985 y la Reforma Tributaria de 1986, y detalla las claves
 
instituciones nacionales envueltas en desarrollo urbano. Despu~s, explica la
 
estructura y las responsabilidades de las municipalidades, sus recursos, y
 
los obst~culos y oportunidades para reforzarlas.
 

El enfoque mayor de este informe concentra en la investigaci6n de la ciudad
 
de Santa Cruz. Se tratan tres aspectos: empleo y desarrollo econ6mico;
 
desarrollo de tierras e infraestructura, y la administraci6n y finanzas de la
 
municipalidad. El primer capitulo resume las condiciones locales sociales y
 
econ6micas, el crecimiento de la ciudad, y la capacidad potencial del
 
gobierno local para controlar y mantener el futuro desarrollo urbano.
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El capitulo II da un an~lisis detallado de la economia local y las
 
condiciones de empleo. Documenta la contribuci6n de migraci6n al crecimiento
 
de la ciudad, y la participaci6n de los migrantes en la fuerza de trabajo.
 
Luego describe las condiciones del mercado laboral, comparando las ganancias
 
de los distintos sectores, e identifica los obstdculos al crecimiento de
 
empleo e ingresos. Concluye con una explicaci6n de las politicas y los
 
programas al nivel nacional y departamental, disefiado para crear empleo y
 
fomentar pequefias y micro empresas, en t6rminos de capacitaci6n, promoci6n,
 
y financiamiento.
 

El capitulo III explica los mecanismos para el desarrollo de tierras urbanas
 
y el suministro de la infraestructura en la ciudad de Santa Cruz. Empieza con
 
una descripci6n de la estructura y operaci6n del mercado de terrenos, y toma
 
en cuenta la oferta y la demanda de terrenos, en este momento y en el futuro.
 
Despu6s, sigue una secci6n sobre las instituciones del sector pdblico
 
involucrado en el desarrollo urbano y los instrumentos de planificaci6n y
 
control que afectan la operaci6n del mercado de tierras. Un segundo anexo del
 
informe discute extensamente los problemas asociados con la tenencia de
 
tierras en Santa Cruz, resultando en parte del r~pido crecimiento de la
 
ciudad y las invasiones de terreno.
 

El capitulo IV se relaciona con un andlisis administrativo y financiero de la
 
Alcaldia Crucefia. Empieza con una explicaci6n sobre una mayor iniciativa
 
local que fue introducida en 1990 para reformar y modernizar la alcaldia, El
 
Nuevo Modelo Municipal. Se explica la nueva estructura orgdnica, se evalda
 
la aplicaci6n del modelo hasta la fecha, y se describen brevemente las
 
empresas municipales descentralizadas. En otra secci6n, se destaca el impacto
 
de la Reforma Tributaria sobre las recaudaciones de la muniIcipalidad, y la
 
estructura de los ingresos. Finalmente, se discute el destino de los recursos
 
entre gastos corrientes y inversi6n en obras piblicas.
 

En base a los andlises de los problemas y las oportunidades presentados en
 
los capitulos II, III y IV, el capitulo V identifica los objetivos primarios
 
para apoyar el crecimiento econ6mico y desarrollo urbano, y para fortalecer
 
el gobierno municipal de la ciudad de Santa Cruz. Se identifican estos
 
objetivos tomando en cuenta el inter6s del Gobierno de Bolivia y de USAID en
 
la promoci6n del desarrollo econ6mico alcernativo y el fortalecimiento de las
 
instituciones democrdticas. En el illtimo capitulo, VI, se han identificado
 
una serie de estrategias alternativas para cumplir estos objetivos. Estas
 
estrategias enfocan mayormente en las instituciones, los procedimientos, y
 
los mecanismos principales que afectan el crecimiento econ6mico, el
 
desarrollo urbano y el funcionamiento del gobierno municipal.
 



CAPtTULO 1:
 

CONDICIONES ECON6HICAS, SOCIALES Y FINANCIERAS
 

EN LA CIUDAD DE SANTA CRUZ
 

.. LA CIUDAD DE SANTA CRUZ EN EL CONTEXTO NACIONAL 

Entre las ciudades principales de Bolivia en los diltimos cuarenta aflos, Santa 
Cruz sin duda ha sido la ciJudad de mayor dinamismo. Aunque no es la ciudad 
m~s grande del pais, su poblaci6n ha venido creciendo mis r~pido que 
cualquier otro lugar, de tal manera que acaba de sobrepasar a Cochabamba como 
la segunda ciudad de la naci6n. Si las tendencias actuales contind5en, Santa 
Cruz podria muy bien superar a La Paz conio la ciudad mds grande dentro de dos 
o tres d~cadas.
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B. coicIoNEs EcON6MIcAs. 

El r~pido crecimiento de la ciudad de Santa Cruz se debe a una fuerte
 
economfa fundamental, asociada con la industria del petr6leo, un sector
 
agrfcola productivo, y su posici6n como un centro importante para el comercio
 
exterior. Otro factor importante que contribuye al crecimiento econ6mico
 
local, aunque es mds diflcil de medir, ha sido la producci6n de coca.
 

La base econ6mica urbana, a partir de la d4cada del setenta, estA
 
representada por un decaimiento de las actividades econ6micas tradicionales
 
y del surgimiento de funciones de centro comercial nacional, ndcleo
 
financiero, administrativo, industrial, la proliferaci6n de actividades
 
comerciales y de servicios, asi como de microempresas favorecidas por el
 
mercado urbano en permanente expansi6n.
 

En el periodo 1976-1988 la estructura de la poblaci6n econ6micamente activa
 
(PEA) por sectcres no ha variado significativamente. El sector terciario
 
(comercio y servicios), que representa aproximadamente dos tercios de la
 
fuerza de trabajo, ha crecido poco durante este perfodo en comparaci6n con
 
las actividades secundarias, que ocupan aproximadamente uno de cada cuatro
 
trabajadores, mientras tanto el sector primario (agricultuia y mineria) Se ha
 
mantenido constante con el restante 5 por ciento.
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evoluci6n, la participaci6n de los migrantes es determinante. Del total de
 
pohlaci6n los migrantes representan una parte m~s pequeia, pero constituyen
 
la xmayorfa de la poblaci6n en edad de trabajar y de la PEA, aiin con un 
aumento de 64 por ciento del total en 1976 a 67 por ciento en 1988. 

Hasta 1950, ±a mayorfa de los migrantes venfan de los llanos, pero entre 1950 
y 1984 provienen casi en la mnismna proporci6n de los ilanos y de los valles, 
debido en parte a la expansi6n de la agricultura en los llanos que ha 
retenido a una parte mayor de la poblaci6n rural. Despu4s de 1984, la 
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migracion de los valles disminuy6 en forma dram~tica. Esto se debid6
 
principairmente al auge en la producci6n de la coca y sus precios altos
 
(especialmente en el Chapare), que estimul6 una amnpliaci6n en el cultivo y
 
mayor demanda por fuerza de trabajo, prolifer~ndose actividades ilegales
 
vinculadas al narcotr~fico. Desde 1970, una porci6n creciente de los
 
migrantes ha venido del altiplano, en especial recientemente como resultado
 
de la decadencia del sector minero.
 

Como en muchos pafses en vfas de desarrollo, el sector formal, comnpuesto de
 
entidades pd~blicas y compafijas grandes, proporciona empleo a una proporci6n


M 4. + ..... .4 ,... ... .. . 44M 
 .4++++ .MM4
 

menor del total de la fuerza de trabajo, aunque hay indicaciones de que est
 
creciendo. La mayorf a son absorbidos por el sector informal, consistente de
~ra- .4 AM4 6 
pequeflas firmas y empresas familiares. Desde 1980, sin embargo, el sector 
formal ha mantenido, y hasta ha axnpliado, su participaci6n del empleo total.
 
Mientras esto indica que el crecimiento de empleos en el sector moderno al
 
menos ha mantenido el paso del crecimiento en el taxnafo de la fuerza de
 
trabajo, est claro que el sector informal dominar la escena del empleo en
 
el futuro pr6ximo.
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Contrario a la percepci6n popular, las diferencias en los niveles de ingreso 
per capita entre el sector formal y el informal no son pronunciadas. En 1988 
el ingreso promedio de los trabajadores en entidades estatales, firmas 
grandes y empresas ms peque as estaban muy cercanos uno del otro, variando 
entre 375 y 389 Bs al mes, mientras que el ingreso promedio de las empresas
faniliares mds pequefas era un poco ms bajo a 311 Bs al mes. S61o entre los 
sirvientes domsticos el promedio se separa hacia abajo, a 157 Bs al mes. 
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Mayores variaciones en los niveles de salario pueden ser encontrados entre
 
campos de actividad. Los mis altos estdn en sectores dominados por firmas
 
modernas tales como minerfa (petr6leo), electricidad y finanzas (bancos). Los
 
ingresos m~s bajos se encuentran en los dos sectores que representan el
 
grueso de la fuerza de trabajo urbana: servicios, que incluye muchos empleos
 
de gobierno; y comercio, el cual se ha expandido bastante en aflos recientes.
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D. CONDICIONES SOCIALES 

1. NIVELES DE INGRESO 

Coniparada con otras regiones del pais, los ingresos per capita de Santa Cruz
 
se encuentran entre los m~s altos. No obstante, la mitad de la poblaci6n
 
permanece en o bajo el nivel de pobreza, definido corno el ingreso requerido
 
para cormprar la canasta de bienes b~sicos. La encuesta realizada por
 
CORDECRUZ sobre vivienda, pobreza y empleo muestra que la mitad de la
 
poblaci6n de Santa Cruz de la Sierra es pobre, o muy pobre (50.4 por ciento).
 
Los ingresos que obtienen estas personas no les permnite cubrir el costo de la
 
canasta b~sica y familiar. Sus ingresos personales ascienden a 66 y 31
 
Bolivianos/mes, respectivaxmente (US$ 18.08 a 8.49 por nies).
 

Los niveles de pobreza se acent.an al salir fuera del segundo anillo de la
 
ciudad. El proxnedio general de pobreza casi se eleva al 90 por ciento
 
despu4s del segundo anillo. La ciudad en general se caracteriza por bajos
 
ingresos faniliares cuyo promedio llega solamente a 602 Bs/familia/mes
 
(equivalente a US$ 164.93 por rues).
 

2. ASPECTOS DEMOGRAPICOS
 

La Ciudad de Santa Cruz de la Sierra, a pesar de que ha desacelerado
 
relativamnente su crecimiento en los a1os 70 y 80, todavia aumnenta su
 
poblaci6n a una tasa de crecimiento anual del casi 7.0 por ciento. Aunque los
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la ciudad, la fuente principal, del crecirniento poblacional no es la migraci6n
 
sino el crecimiento natural (cuadro 1.7). Desde 1976 a 1988, la porc.,6n de
 
migrantes en la poblaci6n de la ciudad se increment6 sostenidamente de 39.9
 
por ciento a 42.0 por ciento. Entre 1976 y 1980, los migrantes representaron
 
el 48 por ciento del incremento poblacional, pero entre 1980 y 1988 s61o el
 
42.4 por ciento, debido a una pequefia disminuci6n en el ritmno de inmigracion.
 
Sin embargo, una proporci6n significativa del crecimniento natural puede ser
 
taxnbi~n atribuida indirectamente a la migraci6n, ya que muchos de los
 
nacimientos en la ciudad est~n asociados con migrantes de reciente llegada.
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tendrd una poblaci6n de casi 1.7 millones, representando cerca de dos tercios
 
de la poblaci6n total del departamento.
 

$A~A CRTJD~ L...............A............U
 

1. xPANS.6. DEL URBANA. .REA 

El rfpido crecimiento de la poblaci6n ha ido acomnpafiado por una expansi6n
 
ffsica de la ciudad igualmente r~pida. En 1943 ocupaba aproximadamente 251
 
hect~reas, con una poblaci6n de 37,968 habitantes. En 1959 se habla casi
 
duplicado su extensi6n (486 hect~reas) y su poblaci6n (60,645 habitantes).
 
En 1969 casi se triplic6 la superficie urbana (1355 hectdreas) de diez aiios
 
antes. V~intid6s afios despu4s (1991) el drea urbanizable de Santa Cruz de la
 
Sierra habfla auxnentado mds de diez veces (14,728 hect~reas) con una poblaci6n
 
de 673,000 habitantes.
 

La demnanda por terrenos urbanos, estirnada segtin el incremnento de nuevos
 
hogares para 1995 y 2000, sefiala que es necesario contar como mfnimo con 934
 
hectdreas netas adicionales para vivienda en 1995 y con 1089 hect~reas netas
 
para vivienda en el 2000, adem~s de areas similares adicionales para los usos
 
del suelo complernentarios a la vivienda (43 por ciento para circulaci6n,
 
equipaxmiento urbano). Estas cifras que cuantifican la demanda de terrenos
 
urbanos para los pr6ximos diez afios son compatibles con la disponibilidad de
 
areas urbanizables previstas por el Plan Regulador.
 

2. 3ERCADO DE TERRENOS. 

Los rmercados de terrenos urbanos en Santa Cruz est~n segmnentados, incluyendo
 
submercados formales e informales. El submercado privado sin patrocinio
 
estatal, esti financiado por entidades privadas que desarrollan conjuntos de
 
habitaciones para sus emnpleados (compafias petroleras), sus afiliados y
 
socios (cooperativas y sindicatos) y emnpresas privadas urbanizadoras. Existe
 



10 Condiciones Econ6micas
 

tambi4n un submercado formal -on intervenci6n del sector pdblico,
 
caracterizado por la participaci6n del Gobierno Municipal, con fuerte
 
contenido politico, en la distribuci6n y asentamiento de la poblaci6n de
 
escasos recursos. Ademds, existe el mercado informal, que utiliza los
 
"loteamientosw para !a ocupaci6n y venta ilegal de propiedades, actua
 
cgilmente, aunque sin completar generalnente los servicios bdsicos y la
 
legalizaci6n formal de la tierra. Se estima que el mercado informal ha 
proporcionado tres veces mds tierra que el sub-mercado formal con
 
intervenci6n del sector pdblico.
 

La oferta de terrenos urbanos disponibles, segdn los documentos oficiales del
 
Plan Regulador de Santa Cruz de la Sierra, es amplia y suficiente para
 
atender el crecimiento de la poblaci6n esperada ms alld del aflo 2010. Los
 
factores que condicionan fuertemente la oferta de la tierra se identifican en
 
Santa Cruz con los valores de la tierra, los servicios b~sicos y las mismas
 
regulaciones oficiales, especialmente en cuanto se refiere al tamafio minimo
 
de los lotes y la ocupaci6n de los lotes baldios. De acuerdo a las
 
caracteristicas de estos factores, la oferta de terrenos urbanos solamente es
 
accesible para la poblaci6n de bajos ingresos fuera del cuarto anillo. La
 
poblaci6n de ingresos medios y altos s! pueden adquirir propiedades adentro
 
del cuarto anillo.
 

h. ....
s ..... .............
 

.......... ..... ............
..
 

3. NIVELES DE SERVICIOS URBANOS.
 

Aunque la situaci6n en Santa Cruz es mejor que en muchas ciudades en Bolivia, 
la provisi6n de infraestructura ha fallado en mantener el mismo paso que el
 
crecimiento poblacional. Las condiciones de los servicios b~sicos de
 
infraestructura, segdin las encuestas realizadas por CORDECRUZ en 1987, sobre
 
pcblaci6n, migraci6n, empleo y vivienda, muestran los datos siguientes
 
(cuadro 1.9), para un total de 120,006 hogares. La mayoria de los hogares
 
tienen conexi6n elctrica (95%) y agua potable (88%), aunque muchos menos
 
(solamente 26%) cuentan con alcantarillado sanitario, particularmente
 
aquellos afuera del segundo anillo. El servicio de alcantarillado pluvial
 
solamente sirve 6.5 por ciento de la superficie urbana, con una poblaci6n de
 
aproximadamente 100,000 personas que representan el 14.4 por ciento del total 
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urbano. El 15 por ciento del Area destinada a vias pdblicas cuenta con un
 
tratamiento superficial completo.
 

F. CAPACIDAD DE LA MUNICIPALIDAD 

1. PROvISI6N DE INFRAESTRUCTURA. 

La provisi6n de infraestrutura no ha mantenido el paso del crecimiento de la
 
poblaci6n. Entre otras razones, esto se debe a: falta de fondos; ausencia
 
hasta hace poco de mecanismos para recuperar los costos de capital;
 
ambigedades sobre la tenencia de la tierra; y debilidades entre las
 
instituciones involucradas. Los servicios b~sicos, por delegaci6n municipal
 
y con el apoyo inicial del Comit6 de Obras Pdblicas o de la Corporaci6n
 
Regional de Desarrollo de Santa Cruz (CORDECRUZ), han sido transferidos hacia
 
empresas privadas (cooperativas). Estos son: agua potable y alcantarillado
 
sanitario (Cooperativa de Servicios Pidblicos Santa Cruz Ltda - SAGUAPAC); 
electricidad (Cooperativa Rural de Electrificaci6n Ltda - CRE); tel6fonos 
(Cooperativa de Tel6fonos Automiticos de Santa Cruz de la Sierra Ltda -
COTAL).
 

Esta tendencia todavia tiene vigencia habiendose descentralizado en 1990
 
(Ordenanza Municipal No. 22/90), por medio de la creaci6n de las empresas
 
respectivas, los servicios pdblicos de limpieza y basura, mantenimiento de
 
parques y jardines; pavimentaci6n, drenaje pluvial y sefializaci6n;
 
cementerios; mercados; matadero; terminal de omnibus. La raz6n fundamenta) de
 
eqta tendencia radica por una parte en la debilidad de los ingresos
 
municipales, y por la otra en el 6xito que evidentemente han tenido las
 
empresas descentralizadas.
 

2. PLANIFICACI6N Y CONTROL DR DESARROLLO URIMNO.
 

A partir de la emisi6n de la Ley de Reforma Urbana en 1955, Santa Cruz ha
 
tenido una larga historia de iniciativas de planeaci6n, culminando en una
 
serie de reformas recientes, como resultado de las cuales, se cuenta con los
 
instrumentos legales suficientes para llevar a cabo la planificaci6n y
 
control del desarrollo urbano. En 1978, se ha aprobado el Plan Director
 
Ampliado, el cual constituye actualmente el instrumento t6cnico principal
 
para guiar y controlar el desarrollo urbano. Sus regulaciones est~n
 
contenidas en el Reglamento de Urbanizaci6n de la Ciudad de Santa Cruz y en
 
sus Reglamento de Zonificaci6n, que define los nuevos escalones del
 
equipamiento urbano, clasifica los usos del suelo y establece las tipologias
 
de construcci6n.
 

En 1989 fueron aprobados oficialmente dos instrumentos complementarios al
 
Plan Director Ampliado. La definici6n del Limite de Protecci6n Ecol6gica
 
indica el espacio de aplicaci6n del Plan Director Ampliado, segdn una
 
superficie destinada a usos urbanos, capaz de recibir una poblaci6n de 1.8
 
millones de habitantes. El Sistema Local de Planificaci6n del Desarrollo
 
Urbano estructura institucionalmente la planificaci6n urbana por medio de la
 
acci6n conjunta del Concejo Municipal y el Consejo del Plan Regulador.
 
Finalmente, en 1990, por inedio de la aprobaci6n oficial del Nuevo Modelo
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Municipal, se organiz6 el resto de los instrumentos y mecanismos necesarios
 
que dan coherencia al proceso de planificaci6n y control del desarrollo
 
urbano, que se explican en mis detalle en capftulo 3.
 

No obstante, estas reformas adn no han sido respaldadas con los recursos
 
financieros necesarios para habilitar a las autoridades a implementar las
 
reformas efectivamente. Las actividades principales en este campo son
 
responsabilidad del Consejo del Plan Regulador y sus oficinas t4cnicas, que
 
cuentan con un presupuesto menor a un mill6n de d6lares anuales, lo que no es
 
suficiente para cumplir las amplias funciones que le han sido asignadas.
 

3. ANEJO ADMINISTRATIVO.
 

Aunque los gobiernos municipales en Bolivia habfan sido hasta hace poco
 
generalmente d6biles, avances significativos se han logrado en el dltimo par
 
de aflos en Santa Cruz. En parte esto se atribuye a reformas recientes a nivel
 
nacional. La Ley Org~nica de Municipalidades de 1985, ademis de restaurar la
 
autonomia politica local a trav6s de la elecci6n de miembros del consejo de
 
la ciudad, pas6 autoridad del gobierno central a los municipios para varias
 
responsabilidades, entre ellos la planeaci6n de los usos del suelo (planes
 
reguladores), la titulaci6n de tierras, desarrollo y mantenimiento del
 
catastro, y control de infraestructura y servicios urbanos. La reforma
 
tributaria pas6 la responsabilidad de la recaudaci6n de aquellos impuestos
 
compartidos por los gobiernos central y local a las municipalidades.
 

Igualmente importante, o quizA mds, han sido las iniciativas en la misma
 
Santa Cruz, notablemente la Ordenanza No. 22/90 que pone en vigencia el Nuevo
 
Modelo Municipal. La citada Ordenanza trata de enmendar las deficiencias del
 
aparato administrativo y el vacfo de poder municipal, y legisla sobre
 
diferentes materias con el fin de habilitar al gobierno municipal, asumir su
 
autoridad y cumplir el papel mandado por ley.
 

Sin embargo, a pesar de estas mejoras, avances posteriores en el fortaleci­
miento de la administraci6n municipal de Santa Cruz han sido obstacularizadas
 
debido a diferencias entre los partidos politicos locales, que distraen los
 
esfuerzos de establecer medidas de ajuste, reduciendo las posibilidades de
 
obtener los resultados apropiados.
 

4. SITUACI6N FINANCIERA.
 

La situaci6n financiera de la municipalidad de Santa Cruz ha mejorado
 
dramticamente en aios recientes. En parte, esto se debe a la introducci6n de
 
la coparticipaci6n bajo La Reforma Tributaria, y en parte a importantes
 
iniciativas realizadas por la misma municipalidad como parte del Nuevo Modelo
 
Municipal.
 

Los resultados inmediatos de la aplicaci6n de la Reforma Tributaria fueron 
positivos, notdndose un repente considerable de las recaudaciones tras su 
implementaci6n. Asi vemos que los ingresos de la alcaldia Crucefia, se 
elevaron de US$ 2.7 millones de d6lares en 1984 a US$ 6.32 en 1986, y .! US$ 
12.8 millones de d6lares en 1987 a US$ 13.5 millones en 1989.
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Como resultado de la aplicaci6n del Nuevo Modelo, se ha conseguido un
 
incremento de ingresos superior al 25 por ciento en la geati6n, se redujo la
 
cantidad de funcionarios de 1,295 a 647, y se dispuso el congelamiento de la
 
masa salarial, y la rebaja de algunos niveles salariales. El incremento de
 
ingresos y la disminuci6n de gastos fijos, hizo posible la generaci6n de
 
excedentes destinados a la ejecuci6n de obras de infraestructura y programas
 
de inter6s social. Al mismo tiempo, se obtuvo 6xito en la captaci6n de
 
recursos externos para inversi6n.
 

Sin embargo, la evasi6n fiscal sigue siendo alta y el universo de contribu­
yentes no ha sido ampliado tal como deberia ser. La falta de un catastro
 
urban) impide que las recaudaciones del impuesto predial sea mayor.
 
Actualmente se estima que no m~s del 30 por ciento de los inmuebles cumplen
 
sus obligaciones tributarias.
 

G. RECURSOS DR FINANCIAR DESARROLLO URBANO
 

D~ficits acumulados en la provisi6n de infraestructura en afios pasados,
 
unidos al continuo crecimiento de la poblaci6n proyectada para el futuro,
 
claramente implican requisitos de capital sustanciales para financiar el
 
desarrollo urbano.
 

1. RECURSOS ACTUALES.
 

La Ciudad de Santa Cruz ha tenido un comienzo prometedor en esta direcci6n,
 
al incrementar sustancialmente la inversi6n presupuestada en infraestructura
 
en los dltimos tres afios. A partir del reordenamiento se nota una mejora
 
sustancial del desempefio, ya que la proporci6n de gastos corrientes baja a
 
71.2 por ciento y la inversi6n sube al 28.8 por ciento del total de ingresos
 
del aflo 1990. En 1991 los recursos destinados a inversi6n en obras superan a
 
los gastos corrientes, al darse una relaci6n de 59.3 a 40.7 por ciento. Para
 
la gesti6n 1992 se espera que el rubro de gastos baje al 26.8 por ciento,
 
aunque incluye la amortizaci6n de la deuda.
 

En 1991, 81.0 por ciento de la inversi6n total, equivalente a US$ 13.5
 
millones de d6lares se destinaron a trabajos de pavimentaci6n. El segundo
 
rubro en importancia, le corresponde a drenaje con 9.0 por ciento y luego
 
vienen la construcci6n de plazas, y rotundas, alumbrado pdblico e instalaci6n
 
de semdforos.
 

2. RECURSOS POTENCIALES AL NIVEL LOCAL.
 

El incremento en gastos de capital se ha logrado en tres formas. Primero,
 
como se acaba de mencionar, cortes en el gasto recurrente y aumentos en los
 
ingresos han generado excedentes para inversi6n. Segundo, la Alcaldia ha
 
tenido 6xito en el establecimiento de sociedades con el sector privado y de
 
manera notable con las compafas constructoras involucradas en proyectos de
 
infraestructura, lo que ha resultado en pr6stamos de capital. Tercero, la
 
ciudad ha logrado negociar pr4stamos de fuentes internacionales.
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Potencialmente, fondos adicionales sustanciales para gastos de capital pueden
 
ser reunidos de fuentes locales, con la actualizaci6n y expansi6n de la
 
cobertura del impuesto predial, que debe ser hecha por el Catastro. Recursos
 
existentes podrian tambi6n ser optimizados adn ms con el mejoramiento del
 
porcentaje de recuperaci6n de costos de los beneficiarios. La Alcaldia ha
 
introducido procedimientos innovadores con este fin, incluyendo el cobro por
 
mejoras de calles en las tarifas de agua potable.
 

3. FUENTES EXTERNA. 

A pesar de considerables recursos financieros potencialmente disponibles para

la ciudad, no hay duda que recursos adicionales sustanciales son necesarios,
 
y estos tendrdn que venir de fuentes internacionales. La Alcaldia estA
 
actualmente recibiendo apoyo financiero para programas de infraestructura de
 
ambos USAID y el Banco Interamericano de Desarrollo, pero mcs serin
 
necesarias. Afortunadamente, la situaci6n fiscal de la ciudad es 
lo
 
suficientemente fuerte para permitirle un aumento sustancial en su capacidad
 
para pedir prestado, hasta US$ 80 millones segdn algunos estimados.
 



EMPLEO Y ECONOMIA LOCAL
 

A. LA SITUACION ACTUAL 

i. CIWCIMIENTO Ds LA POBLAcI6M 

El acelerado crecimiento poblacional de Santa Cruz de la Sierra iniciado en
 
los afios cincuenta (v6ase cuadro 2.1), continda hasta la actualidad con tasas
 
de crecimiento promedio anual de alrededor del 7 por ciento.
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Inicialmente, el crecimiento demogrcifico tuvo una correlaci6n directa al 
dindmico proceso de desarrollo regional, consecuencia de la ejecuci~n de 
infraestructura vial (carretera a Cochabamba y conexi6n ferroviaria a la 
Argentina y Brasil), la expansi6n agropecuaria, la producci6n de 
hidrocarburos y la implementacio'n de industrias procesadores de materia prima 
agropecuaria y forestal, destacdndose la industria azucarera.
 

La capital crucefia tambi~n ha tenido una creciente importancia relativa al
 
total departamental, llegando a constituir el 51.4 pot ciento en 1988. Esta
 
alta concentraci6n urbana se manifiesta adn mcis a nivel de la subregi6n 
integrada (5 provincias conc~ntricas a Santa Cruz de la Sierra), que con el
 
12.5 por ciento de la superficie departamental en 1988 representaba el 80 por 
ciento de la noblaci~n total y que de acuerdo a estudios de CORDECRUZ, abarca 
casi la totalidad de la industria, de la agricultura comercial y de la 
ganaderfa relativamente tecnificada del departamento.
 

La base econ6mica urbana, a partir de la d~cada del setenta, esti 
representada por un decaimiento de 1as actividades econ6micas tradicionales, 
y del surgimiento de funciones de un centro comercial nacional, y un ndcleo 
financiero, administrativo e industrial, y de la proliferaci6n de actividades 
comerciales y de servicios, asi como de micro empresas favorecidas pot el 
mercado urbano en permanente expansi6n.
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(v6ase cuadro 2.3) estimindose para fines de . los . &ochenta, un promedio..::t........de
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12,094 migrantes/afio de 10 afios y mAs. Esto muestrai*i:iii:j:j:j:j:j:i:hist6ricamente: que 
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crucefia, el proceso migratorio se intensifica, coincidiendo a las altas
 
inversiones realizadas en los setenta, el periodo de auge del algod6n, la
 
madera y el reajuste de los precios de hidrocarburos.
 

De acuerdo a la encuesta de migraci6n de 1988 los llanos son importantes 
hasta 1950, los departamentos de Cochabamba y Chuquisaca han mantenido casi 
estable su aporte migratorio y los departamentos de La Paz y dltimamente 
Potosi, han aumentado su aporte relativo. El 58 por ciento de los migrantes 
provienen de los valles y del altiplano (v6ase cuadro 2.4). 
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La p~rdida de importancia de los lianos entre 1950 y 1974 en favor de los
 
valles, coincide con el auge de la cafia, el algod6n y la madera en la
 
subregi6n integrada que retienen a la poblaci6n provincial.
 

Entre 1975 y 1988, la migraci6n altipl~nica es cada vez mds importante en
 
relaci6n directa a la crisis de la mineria. La notoria baja de la migraci6n
 
de los valles, se explica principalmente por el auge de la producci6n de la
 
coca y sus precios altos (especialmente en el Chapare), que los indujo a
 
ampliar el cultivo y demandar mayor fuerza de trabajo, proliferindose
 
actividades ilegales vinculadas al narcotrdfico.
 

En este marco del comportamiento del crecimiento demogr~fico de Santa Cruz de
 
la Sierra, las proyecciones poblacionales realizadas por CORDECRUZ/USAID,
 
concluyen que la ciudad capital actualmente concentra el 50 por ciento de la
 
poblaci6n departamental y para el afio 2,010 alcanzard el 63 por cienLo, lo
 
cual significa que el afio 2,005 duplicard su poblaci6n (v6ase cuadro 2.5).
 
Esta realidad, muestra ademds que la base econ6mica urbana no podrA dar
 
respuesta a la creciente demanda de empleos, si no se proyectan inversiones
 
acordes a la magnitud del problema del crecimiento poblacional.
 

2. LA POBLACION ECON6MICAmENTE ACTIVA (PEA) 

En la estructura de la PEA y su evoluci6n, la participaci6n de los migrantes
 
es determinante. Del total de la poblaci6n representan una parte mas pequefia,
 
pero constituyen la mayoria de la poblaci6n en edad de trabajar y de la PEA
 
de manera creciente, (dos tercios en 1988).
 

....=ii 11411.04 i iiiiiiiiiiKiii
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De esta mianera la tasa global de participacidn tamnbi~n ha sido creciente, 
situdndose en el 53.8 por ciento del total y estd influenciada mnayormente por 
los mnigrantes y la participaci6n femienina que presentan tendencias al
 
aumnento, mientras que las tasas mnasculinas tienden a disminuir (v~ase cuadro
 
2.6).
 

La tasa de desemnpleo se ha incrementado, hasta representar el 8.7 pot ciento
 
(19,039 personas), de los cuales 69 por ciento eran cesantes y 31 por ciento
 
aspirantes. El cuadro 2.7 muestra que el 58 por ciento de la fuerza de
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terci rio(vRs cuadro22.9).
 

financieros no ha significado una. mayor terciarizacion de la fuerza, del 
trabajo, si flo mds bien una,recomposicion del empleo al interior del sector 
terciario (vease cuadro 2.9). 
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Lo anterior se explica porque las actividades comerciales informales han
 
proliferado en la d1tima d~cada en los mercados, ya que de acuerdo a la
 
comisi6n de mercados del H. Concejo Municipal (1988) existian unos 33,000
 
vendedores, de los cuales 22,200 eran vendedores ambulantes (67 por ciento).
 
Por otra parte, en la Ciudad de Santa Cruz, 7 bancos privados nacionales han
 
instalado su oficina principal.
 

El desempleo abierto por ramas de actividad en relaci6n al total (v6ase
 
cuadro 2.10) en 1988 por orden de importancia es mayor en la construcci6n,
 
servicios, industria manufacturera y comercio, que en conjunto significan el
 
80 por ciento. El alto desempleo en la construcci6n (30 por ciento) del total
 
se explica por la casi nula inversi6n en infraestructura de la ciudad del 
Alcaldia y CORDECRUZ para ese afio. Al interior de cada rama de actividad el
 
desempleo guarda una correlaci6n con el 8.7 por ciento del desempleo abierto
 
global de la PEA.
 

4. ESTRUCTURA DEL MERCADO DE TRABAJO 

La evoluci6n de la distribuci6n de la PEA en el mercado de trabajo muestra
 
que el sector empresarial y el familiar han incrementado su participaci6n. La
 
mayor importancia empresarial se explicarfa por la diversificaci6n de
 
actividades de empresas en el comercio y servicios, en la agropecuaria y la
 
agroindustria que por la magnitud de su activo mantienen su actividad y
 
"aunque es dificil medir el impacto del narcotrdfico, se han creado muchas
 
empresas con el objetivo de 'blanquear' los millones de d6lares que provienen
 
de esta actividad ilicita" (CORDECRUZ, 1991).
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La creciente participaci6n del empieo familiar se estima que ha sido en
 
desmedro del sector semi-empresarial, por cuan.o Jla tdnica diferencia es que
 
contr-t.an asalariados permanentes. Por la crisis econ6mica y al disminuir su
 
producci6n de bienes o la prestaci6n de servicios, se ajustan a la
 
disponibilidad de la fuerza de trabajo familiar. Finalmente la disminuci6n de
 
la participaci6n estatal ha sido consecuencia de su redimensionamiento por
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los bajos salarios que ofrece e intensificado por la nueva politica econ6mica
 
a partir de 1985.
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Sin considerar el servicio don~stico, en Sata Cruz de la Sierra predomina el
 
empleo en el sector informal (59 por ciento) frente al gererado por el sector
 
formal (41 por ciento). (V~ase cuadro 2.12.) La mayoritaria informalidad
 
del mercado de trabajo se explica fundamentalmente por el permanente

surgimiento de excedentes de mnano 
de obra, ante la incapacidad del sector
 
formal de genierar suficiente empleo, agravado por la presencia de fuerza
 
laboral migrante que tiene la necesidad de desemnpefiar cualquier actividad.
 

Asf mismo, en el sector formal (specialmente estatal), los bajos niveles
 
salariales (v~ase la secci6n 5 Ingresos abajo) 
no hacen atractivas las
 
actividades asalariadas, adem~s que tamnbi~n existe preferencia 
por el auto­
empleo independiente.
 

En la distribuci6n de la PEA por ramnas de actividad, el 
sector terciario
 
concentra 
las actividades que desarrollan la fuerza laboral, al ocupar el
 
64.8 por ciento y el 68.4 por ciento del empleo formal e informal respectiva­
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mente. El Estado es quien tiene la mayor concentraci6n de trabajadores en
 
este sector (81.2 por ciento) y aunque las empresas tienen el 38.4 por ciento
 
del empleo en el sector secundario, destaca el 54.7 por ciento ocupados en el
 
sector terciario.
 

Las actividades de las unidades familiares tambi~n est~n concentradas en el
 
sector terciario (72.1 por ciento). A nivel semi-empresarial (informal) el
 
38.5 por ciento de la ocupaci6n estA en el sector secundario, participaci6n
 
casi igual de las empresas (formal) en el mismo sector que tiene el 38.4 por 
ciento, lo cual demuestra la importancia en la generaci6n de empleo de las
 
unidades semi-empresariales y la potencialidad para su crecimiento.
 

Del andlisis de las investigaciones realizadas por CORDECRUZ/OIT/UNFPA, otras
 
caracteristicas del mercado de trabajo en la ciudad capital son:
 

En el sector informal los trabajadores son principalmente no-asalariados,
 
especialmente en actividades comerciales y de servicio. En el sector
 
formal, son asalariados vinculados a actividades productivas y
 
bdsicamente servicios, por la importancia estatal, por lo que la
 
terciarizaci6n es compartida en ambos sectores.
 

Las ocupaciones en el sector formal, principalmente son de directivos,
 
profesionales oficinistas y profesores (44 por ciento) y en el sector
 
informal, las ocupaciones manuales y semimanuales representan el 90 por
 
ciento.
 

- La participaci6n de las mujeres, es muy importante, destac~ndose en
 
actividades familiares, donde son la mayoria.
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5. 	 INGRESOS 

En 1988 el promedio mensual de ingresos de la PEA era de Bs. 337 (US$ 135),
 
variando entre las actividades desde Bs. 605 en mineria (hidrocarburos) a Bs.
 
284 y Bs. 306 en servicios y comercio respectivamente, actividades terciarias
 
que se sitdan por debajo del promedio.
 

A nivel de ocupaciones, los ingresos de los directivos y profesionales (Bs.
 
707) se correlacionan por su nivel de instrucci6n superior. En t~rminos del
 
mercado de trabajo (v6ase cuadro 2.14), los ingresos promedios mAs altos
 
corresponden al sector empresarial, seguido del sector estatal y semi­
empresarial. El ingreso familiar y dom6stico, es menor al promedio general.
 

La informaci6n precedente permite afirmar que los promedios de ingresos de
 
1988 estdn enmarcados -n las politicas de estabilizaci6n (D.S. 21P,60, agosto
 
de 1985), que mantuvieron deprimidos los ingresos reales de los trabajadores
 
y donde los reajustes salariales del sector pblico, no acompafiaron el
 
proceso inflacionario (inflaci6n de 1986: 66 por ciento, reajuste salarial:
 
del 7.5 por ciento a 21 por ciento). El salario minimo fijado por el Estado
 
en abril de 1987 fue de Bs. 50 al mes y en marzo de 1988 de Bs. 60. El
 
salario mensual minimo actual (octubre 1991) es de Bs 120 (US$ 33), vigente
 
desde diciembre de 1990.
 

La 	nueva politica econ6mica tambi4n ha influenciado en los niveles de
 
ingresos percibidos en el sector privado. Las disposiciones de libre
 
contrataci6n de personal y la liberalizaci6n de los mecanismos de fijaci6n de
 
precios y salarios, debilit6 las presiones salariales y por consiguiente,
 
muchos trabajadores optaron por el autoempleo al percibir que independiente­
mente podian alcanzar los mismos o mejores ingresos.
 

6. 	IMPEDIMENTOS AL CRECIMIENTO DEL EMPLEO 9 INGRESOS
 

Las diferentes caracteristicas del empleo e ingresos en Santa Cruz de la
 
Sierra analizadas anteriormente, tipifican un empleo precario en ingresos y
 
estabilidad resultante de una base econ6mica urbana que no demanda en
 
condiciones mas o menos satisfactorias el acelerado crecimiento de la fuerza
 
laboral.
 

De esta manera, los impedimentos al crecimiento del empleo e ingresos, se 
relaciona con dos caracteristicas b~sicas de la economia urbana ( Reye, 
1990):
 

a. 	El sector moderno (emoresarial y estatal), tiene una limitada
 
capacidad de generaci6n de empleo, por tres razones: tamaflo
 
relativamente pequefio; insuficiente dindmica de crecimiento; y,
 
tendencia generalizada a la introducci6n de tecnologias
 
relativamente intensivas en capital y ahorrativa en mano de obra.
 
De esta manera, la demandn de mano de obra (especialmente la no
 
calificada) no crece en un ritmo suficiente para generar empleos
 
con crecientes ingresos para una oferta laboral en r~pida
 
expansi6n.
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b. 	La problem~tica anterior, obliga a la. mayoria de la fuerza
 
laboral urbana a sobrevivir a travis de la autogeneraci6n de
 
empleo en el sector informal, que no ofrece condiciones de
 
ingr3so y estabilidad ocupacional aceptables.
 

Por consiguiente, en ambas formas de organizaci6n econ6mica (formal 41 por
 
ciento e informal 59 por ciento), existen impedimentos para la generaci6n de
 
empleos e ingresos aceptables, lo cual significa un problema estructural de
 
la base econ6mica urbana. De esta manera, la problem~tica del empleo no
 
perfila especificamente sectores, actividades, ni origen de la poblaci6n.
 

No obstante lo anterior, se puede identificar los siguientes impedimentos
 
bAsicos para el crecimiento del empleo e ingresos:
 

- Mercado: Existe una falta de demanda para nuevas actividades informales 
o para la consolidaci6n semi-empresarial y empresarial, consecuencia de 
un mercado deprimido que es disputado por la proliferaci6n de 
comerciantes minoristas. A nivel empresarial del sector moderno, su 
opci6n estA siendo dada por las exportaciones (especialmente no­
tradicionales) que han crecido r~pidamente los 4ltimos aflos.
 

- Capital: La falta de capital o su escasa disponibilidad dificulta el 
acceso a actividades econ6micas especialmente productivas: micro­
empresas manufactureras o artesanales; por lo cual en el sector informal 
el comercio minorista ambulante crece excesivamente. El acceso al cr4dito 
de los informales es minimo y se agrava por el financiamiento usurero. El 
sistema financiero estA casi exclusivamente dirigido al sector 
empresarial que cuenta con las garantias exigidas y puede demostrar su
 
capacidad de pago en relaci6n a las altas tasas de inter4s vigentes (20
 
por ciento anual con tendencia a la baja), lo cual frena la dinamica del
 
sector moderno.
 

- Capacitaci6n: La falta de conocimientos para construir o consolidar 
unidades micro-empresarias o semi-empresariales, conlleva al comercio 
ambulante que ante su proliferaci6n agudiza su subsistencia. 

- Exigencias para la constituci6n y funcionamiento: De acuerdo con 
investigaciones de la Asociaci6n de Pequefios Industriales y Artesanos 
Productivos de Santa Cruz (ADEPI) el desarrollo de las micro- y pequeflas 
empresas estA referido a un sin ndmero de exigencias o requisitos legales 
de constituci6n y funcionamiento que llevan a una alta informalidad y las 
castiga en forma desproporcionadas en relaci6n a los grandes. Por 
ejemplo, las obligaciones para una inversi6n de US$ 1,300 alcanza al 54 
por 	ciento.
 

- Zacasa relaci6n entre los sectores formal e informal: Aunque la relaci6n 
intersectorial puede ser positiva en el mejoramiento de los niveles de
 
los empleos e ingresos, la poca din~mica del sector formal ha repercutido
 
debilmente en: a) una movilidad ocupacional ascendente y b) la casi nula
 
demanda o sub-contrataci6n del sector moderno de productos y servicios
 
hacia las micro- o pequefias empresas.
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- Falta do valoraci6n del sector informal: No obstante que desde 1985 la 
nueva politica es de libre mercado y que las unidades informales realizan 
actividades econ6micas, las instituciones estatales, regionales y 
municipales, al no ejecutar politicas especificas para su desarrollo,
 
desaprovechan el gran potencial con que cuentan.
 

Ante la imposibilidad de que al corto y al mediano plazo, la base econ6mica
 
urbana sea mayormente formal, la continuaci6n del esfuerzo aislado del
 
trabajador por cuenta propia (familiar o semi-empresarial), agravard el
 
problema del empleo e ingresos. En base a proyecciones globales, una
 
investigaci6n de CORDECRUZ (Reye, 1990) concluye que "es posible que una
 
ciudad como Santa Cruz, el PIB del sector moderno tendria que crecer a una
 
tasa anual del 20 por ciento al 30 por ciento para generar un crecimiento del
 
empleo formal de alrededor del 15 por ciento necesario para absorber el
 
crecimiento de la fuerza laboral urbana. Esto es virtualmente imposible. En
 
realidad, y por lo menos para un periodo de 10 a 20 afios, el sector formal
 
podrA absorber solamente una fracci6n del crecimiento de la fuerza laboral
 
urbanaO.
 

B. POLITICAS Y PROGRAMAS DE APOYO
 

1. INICIATIVAS DEL GOBIERNO NACIONAL 

Investigaciones del Ministerio de Planeamiento y Coordinaci6n concluyen que
 
'Bolivia no ha tenido polfticas explicitas ni sostenidas de empleo"
 
(Estrategia de Desarrollo Econ6mico y Social, 1989-2000. MPC,1989), no
 
obstante que el Estado por el car~cter centralista, tiene reservado casi
 
todos los instrumentos de politica para la generaci6n de empleo e ingresos.
 

A partir de 1985, la Nueva Politica Econ6mica (D.S. 21060) cambia el modelo
 
estatista de desarrollo e incluy6 un programa de estabilizaci6n y un programa
 
de reformas estructurales, que en su ndcleo se encuentra la unificaci6n
 
cambiaria, sostenidas con politicas fiscales y monetarias restrictivas. La
 
NPE tuvo 6xito en parar la inflaci6n y las medidas legislativas y admini­
strativas establecieron las condiciones para el desarrollo de una economia de
 
mercado, la liberaci6n de controles de precios, la apertura de la economia al
 
comercio exterior, reducci6n de los aranceles de importaci6n, asi como de una
 
amplia liberaci6n financiera y del mercado de trabajo.
 

En 1986, se aprob6 la reforma tributaria (Ley 843) que simplifica los
 
sistemas de tributaci6n, y en 1987, el decreto de reactivaci6n econ6mica
 
(D.S. 21660).
 

En relaci6n al empleo, se han propuesto las siguientes medidas:
 

Como instrumento de la polftica socio-laboral, en 1986 se cre6 el Fondo
 
Social de Emergencia (FSE), tendiente a lograr la estabilidad social mds
 
que la ocupacional. Sin embargo, aunque el FSE no fue concebido como un
 
instrumento de la polftica de empleo, sus programas representaron un
 
importante fuente de creaci6n de empleos temporales. (Segdn el Banco
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Mundial, el equivalente de alrededor de 35 a 50 mil hombre-afto en el
 
periodo 1987-1989).
 

Mediante el Decreto de Reactivaci6n Econ6mica (1987) se constituye el
 
Consejo Nacional de Politica Social (CONAPSO). La Estrategia Nacional de
 
Desarrollo Econ6mico y Social 1989-2000, previ6 que el Consejo puede
 
dotarse de un Comit6 Asesor de Empleo, con objetivos de estudiar los
 
problemas del empleo y de los recursos humanos a nivel nacional y elevar
 
al poder ejecutivo recomendaciones concretas en el campo de la politica
 
laboral. Al reconocer que iniciativas aisladas de organismos pdblicos y
 
privados no pueden conformar una verdadera polftica laboral, se
 
estableci6 la necesidad de implantar vinculos de cooperaci6n multi­
sectorial. Asimismo, se propone la creaci6n de un Instituto del Empleo
 
como instituci6n pdblica descentralizada de Ministerio de Trabajo y
 
Desarrollo Laboral y responsable de llevar a cabo estudios socio­
laborales, acerca de las politicas de recursos hu'..anos, con sus tres
 
componentes: formaci6n profesional, sistema de informaci6n del mercado
 
laboral, y servicio de empleo.
 

Por otra parte, como instrumento para el desarrollo de micro-empresas, se
 
propone la constituci6n de fondos rotatorios para el cr~dito y asistencia
 
t~cnica, asl como la formaci6n de cooperativas de producci6n y el
 
fortalecimiento de los gremios.
 

Las propuestas de la estrategia y su respectiva instrumentalizaci6n no ha
 
tenido un proceso continuo. En enero de 1990, el gobierno actual mediante
 
D.S.22407 promulga un conjunto de disposiciones "orientadas a proporcionar un
 
marco institucional y de politicas para consolidar la estabilidad y
 
proyectarla hacia el crecimiento econ6mico, la generaci6n de empleo y el
 
desarrollo social, en el contexto de la modernizaci6n del sector pdblicom.
 
(Articulo 1).
 

La implementaci6n de las reformas estructurales se expresa a trav6s de los
 
decretos y leyes de inversi6n, hidrocarburos, mineria, zonas fracas, y
 
exportaciones, esper~ndose que en el mediano plazo tengan efectos positivos
 
en la reactivaci6n productiva y por consiguiente, en el empleo.
 

Otras disposiciones de transcendental importancia, todavia no tienen
 
vigencia, como ser la nueva Ley de Bancos e Instituciones Financieras (la
 
actual es de 1928) tendiente a la modernizaci6n del sistema. El D.S. 22407
 
crea el Fondo de Inversi6n Social (FIS) que requiere la aprobaci6n previa del
 
Consejo Nacional de Politica Social para el financiamiento de programas y
 
proyectos. La aproximaci6n del FIS al problema del empleo es amplia: por la
 
atenci6n a los desempleados temporalmente y la intervenci6n en proyectos en
 
desarrollo social.
 

Asimismo, en el marco de las politicas de reforma, (D.S. 22407) se reformulan
 
politicas especificas tales como:
 

- Creaci6n de Fondo de Garantfa de Cr4ditos para los campesinos y pequefios
 
productores de las Areas urbanas y rural, facultandose al Banco Central
 
su reglamentaci6n (Artfculo 19) y que todavia no tiene plena vigencia.
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- Ejecuci6n por parte del Ministerio de Industria y Comercio de programas 
en favor de la artesanfa, la pequefia y mediana industria (Articulo 60) en 
relaci6n a: aumento del uso de la capacidad instalada; capacitaci6n de 
mano de obra, transferencia de tecnologia y asistencia t4cnica; aperturas 
de mercados de exportaci6n a productos no-tradicionales; disminuci6n de 
costos de comercializaci6n; y apoyo en gestiones ante instituciones de 
financiamiento. 

En general se puede afirmar que las propuestas globales desde el Estado para
 
la generaci6n directa e indirecta de empleos, es consecuencia de un programa
 
de inversiones pdblicas. Para el perfodo 1989-2000, la estrategia de
 
desarrollo previ6 que las inversiones piblicas corresponden al 50 por ciento
 
de la formaci6n bruta de capital fijo.
 

Aunque el crecimiento de la economia ofrece condiciones positivas para la
 
generaci6n de empleos, no es suficiente. Las propuestas de instrumentos de
 
politicas de empleo no est~n siendo implementadas y se continda concentrando
 
los esfuerzos gubernamentales en consolidar al estabilidad y proyectarla al
 
crecimiento.
 

El planteamiento Boliviano ante la comunidad financiera internacional para
 
1992-1993 (Grupo Consultivo de Paris, Noviembre de 1991) se bas6 en tres
 
principales metas: crecimiento, generaci6n de empleos y modernizaci6n del
 
sector pdblico del comercio exterior. El planteamiento incluye tambi4n la
 
privatizaci6n y el apoyo a la pequefia industria y la artesanfa, asi como para
 
el crecimiento del turismo. (ANF/27/X/91).
 

Las medidas fundamentales para el crecimiento y la generaci6n de empleos
 
est~n relacionadas con el fomento a la inversi6n privada y la adopci6n de
 
mecanismos de garantfa para la inversi6n, (D.S.22407). Por consiguiente,
 
existe el convencimiento gubernamental sobre el papel fundamental que debe
 
jugar el sector privado, nacional y extranjero, en el desarrollo nacional.
 

De esta manera, fuera del impacto ocupacional por los programas de inver­
siones pblicas, la generaci6n de empleos queda absolutamente en manos de lo
 
que pueda hacer la iniciativa privada a trav6s de sus inversiones. En
 
conclusi6n, se ratifica el criterio manifestado en la westrategia social
 
boliviana" que expresa: "el Gobierno no generari empleo a trav6s de politicas
 
de demanda liberada, sino que afrontarA el tema con una 6ptica diferente, que
 
no cuestione la estabilidad econ6mica, en concordancia con la nueva visi6n
 
del proceso de desarrollo. Es por ello, que se enfatizarA en politicas de
 
oferta, mediante una mayor calificaci6n de la mano de obrao.
 

2. INICIATIVAS A NIVEL DEPARTANENTAL
 

La inexistencia de una politica de empleo explfcita a nivel nacional no ha
 
prevenido el desarrollo de iniciativas locales. CORDECRUZ y la H. Alcaldfa
 
Municipal que constituyen las principales instituciones que realizan acciones
 
en el desarrollo urbano, principalmente basan el enfoque del empleo igual que
 
a nivel nacional: en el efecto ocupacional generado por programas de
 
inversiones pdblicas.
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Los programas de inversiones pdblicas en la ciudad capital que han tenido
 
mayor impacto en el empleo son los financiados conjuntamente con el Fondo
 
Social de Emergencia y actualmente con el Fondo de Inversi6n Social, que
 
tienen criterios de selecci6n y aprobaci6n compatibles con politicas sociales
 
y de empleo expresamente definidos. La creaci6n del Fondo de Desarrollo
 
Municipal que funciona desde 1990, hizo posible la transferencia a favor suyo
 
de todo el 0know howO del extinto FSE, lo cual ha potenciado al municipio en
 
la ejecuci6n de infraestructura y la priorizaci6n de proyectos con impacto
 
socio-econ6mico, coadyuvando al problema del empleo urbano.
 

En el marco de la polftica gubernamental, a continuaci6n se analizan
 
brevemente las principales iniciativas ptblicas, privadas y/o mixtas, en
 
relaci6n a la capacitaci6n, promoci6n de micro-empresas y el financiamiento,
 
que tienen relaci6n directa con el empleo y en los cuales la iniciativa
 
privada cumple un rol protag6nico.
 

a. Capacitaci6n.
 

En Santa Cruz de la Sierra existen varias instituciones que apoyan la
 
capacitaci6n y la calificaci6n de mano de obra, dos de los cuales son
 
pdblicos:
 

(1) SENET
 

E1 Servicio Naclonal de Educac16n y Capacitaci6n T6cnica ("Tecnol6gico Santa
 
Cruzu) fue creado por DS 18020 y desde 1982 tiene como funci6n principal la
 
formaci6n de mano de obra a nivel de T6cnico Superior y de Bachiller T4cnico,
 
en las especialidades de mecinica general, construcci6n civil, quimica y
 
electricidad industrial, mec~nica automotriz, contaduria y administraci6n de
 
empresas. Estd bajo la tuici6n del Ministerio de Educaci6n y Cultura y su
 
presupuesto proviene del Tesoro General de la Naci6n en un 70 por ciento y el
 
30 por ciento por servicios prestados.
 

(2) Facultad Polit6cnica - Universidad Aut6noma uGabriel Rene 
Morenou 

Desde 1970 tiene el objetivo de formar t4cnicos superiores en las Areas de
 
mec~nica, electricidad industrial, construcciones civiles y topografla, con
 
recursos provenientes del presupuesto general de la Universidad.
 

A nivel privado, se destacan las siguientes instituciones:
 

(3) ETSA
 

La Escuela Ticnica San Alonso forma parte del movimiento de Educaci6n Popular 
Fe y Alegria (ONG) y funciona desde 1975 con resoluci6n Ministerial 248/66, 
con recursos financieros del Tesoro General de la Naci6n, donaciones 
(especialmente de la Iglesia Cat6lica) y recursos por servicios prestados.
 
Tiene la funci6n de capacitar mano de obra a nivel de auxiliar t6cnico y
 
t~cnico calificado, en las especialidades de: automotriz, tornaria y fresado,
 
electricidad industrial y soldadura.
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(4) INFOCAL
 

En diciembre de 1988 per D.S. 22105 se cre6 el Instituto Nacional do 
Foraaci6n y Capacitaci6n Laboral y sustituy6 al Servicio Nacional de 
Formaci6n de Mana de Obra (FOMO) creado en 1972, par cuanto la Ley 843 
(Reforma Tributaria) derog6 la contribuci6n del 1 per ciento de la masa 
salarial de las empresas pdblicas y privadas. INFOCAL tiene autonomia de 
gesti6n y administraci6n, bajo tuici6n del Ministerio de Trabajo y Desarrollo 
Laboral en forma descentralizada y con recursos propios generados localmente
 
par el aporte voluntario de la empresa privada en base al 1 par ciento de las 
remuneraciones mensuales a sus trabajadores. En 1991 se tiene un presupuesto
 
basado en el aporte de 800 empresas privadas. Se rige par su directorio, en
 
el cual estin representados: el Ministerio del Trabajo, el sector privado y
 
el sector laboral.
 

INFOCAL cuenta con infraestructura y ofrece cursos de formaci6n y capacita­
ci6n a nivel t6cnico medio en las Areas de: metalmec~nica, mecdnica
 
automotriz, electricidad y electr6nica, construcci6n civil, madera y muebles,
 
sastrerfa y hotelerfa. Entre sus proyectos se tiene la implementaci6n del
 
Area de artes grificas y a partir de 1992 ofrecerA cursas de un afio a nivel
 
de t~cnico superior. En 1989 tuvo la participaci6n de 1,008 alumnos, los que
 
sumados a los participantes en cursas a distancia, de superaci6n al personal
 
de empresas y de colaboraci6n al Comit4 Interinstitucional de Capacitaci6n
 
Agropecuaria, totalizan 1959 alumnos.
 

Par otra parte, la Federaci6n de Empresarios Privados ha constituido el
 
"Instituto para el Desarrollo de Empresarios y Administradores (IDEA) que
 
tiene la funci6n de capacitar a ejecutivos y personal de las empresas. Ofrece
 
cursos y seminarios de corta duraci6n, incluyendo cursos para pequefios
 
empresarios (coma contabilidad bAsica, administraci6n, y ventas).
 

En sfntesis, existen diferentes instituciones que estfn cumpliendo funciones
 
de capacitaci6n especialmente industrial) pero que tienen limitaciones
 
presupuestarias, tanto par el incumplimiento del aporte del Tesoro General de
 
la Naci6n a (instituciones pdblicas y mixtas, coma par la creciente demanda
 
del sector privado (no obstante el aporte del sector). En la capacitaci6n
 
laboral, INFOCAL cuenta con la mejor infraestructura, capacidad de gesti6n y
 
la representaci6n de todos los sectores. La capacitaci6n estA concentrada en
 
metalmecdnica, electricidad y carpinterfa, siendo necesario diversificar las
 
Areas.
 

b. Promoci6n De Pequefias Y Micro-Emproeas.
 

El recientemente constituido "Centro de Apoyo de la Pequefia Industria y
 
Artesania del Departamento de Santa Cruz (CAPIA-SCZ), (noviembre de 1991)
 
puede considerarse la sintesis culminante de los diferentes esfuerzos
 
realizados a nivel regional.
 

Previo al OCAPIA - SCZO, las principales iniciativas pblicas y privadas par
 
instituciones han sido las siguientes:
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(1) INBOPLA 

El Estado cre6 en 1974 el Inotituto Boliviano do la Pequefia Industria y 
Aztesania, como responsable del fomento y asistencia t~cnica. En Santa Cruz 
no ha prestado apoyo y por su poca coordinaci6n con el sector privado y el 
nivel minimo de recursos, se lo considera inoperante. (UDAPE,1988). 

(2) CORDECRUZ
 

La instituci6n promotora de desarrollo econ6mico y social de la regi6n,
 
mediante la elaboraci6n de estudios, estrategias, programas y proyectos, asi
 
como la ejecuci6n e implementaci6n, es la Corporaci6n Regional do Desarrollo
 
do Santa Cruz, creada por D.L.15307 en 1979. CORDECRUZ permanentemente ha
 
priorizado la pequefia industria y artesanfa. El OPlan de D.sarrollo Regional"
 
(1989), establece como Area de fomento especial a la micro- y pequefia
 
industria, por cuanto:
 

- "El fomento de la pequefia industria es un mecanismo importante para 
movilizar el potencial de pequefios ahorros familiares hacia fines 
productivos. Estos ahorros actualmente se canalizan en gran medida al 
sector comercial o a actividades pocos productivas". 

- *Uno de los argumentos de mayor peso a favor de la pequefla industria es 
el efecto significativo que puede tener en la generaci6n de empleo. Esto 
se refiere tanto a la capacidad de generar autoempleo (micro-empresas, 
unidades productivas unipersonales o familiares) como el empleo
 
asalariado. En muchos casos, se puede generar empleos con requerimientos
 
minimos y hasta modestos de capital por puesto de trabajo."
 

Por esta importancia, CORDECRUZ actualmente estA abocada con otras institu­
ciones a la implementaci6n del. CAPIA-SCZ. CORDECRUZ, adems de su
 
participaci6n en infraestructura y servicios urbanos, ha implementado un
 
parque industrial en la Ciudad de Santa Cruz (I etapa) con un sector dirigido
 
a la pequefia industria y ha creado una Financiera de Desarrollo Regional
 
(FINDESA) para el fomento de sectores prioritarios como las micro-empresas.
 

(3) FEBOPI
 

Reci6n a partir de 1986, se crea a nive] nacional la Federaci6n Boliviana do 
Pequefos Industriales y Artesanos Productores, reconocida mediante D.S. 
201538, como una instituci6n de derecho privado sin fines de lucro y los 
siguientes objetivos: "la autosuperaci6n del sector, el mejoramiento de la 
capacidad empresarial, productividad, capacidad t4cnica, creaci6n de fondos 
de garantia y lineas de cr6ditos especifica para este segmento y desarrollo 
de sistemas adecuados de comercializaci6n. 

(4) ADEPI
 

Afiliada a FEBOPI y con los mismos objetivos, se cre6 la Asociaci6n do 
Pepartamental do lab Micro, Pequefia Industria y Artesania Productiva. Esta 
organizaci6n empresarial, en pocos afios ha desarrollado diversas iniciativas,
 
tales como: fortalecimiento gremial con asistencia de USAID, formulaci6n de
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programas de fomento con otras instituciones, proyecto de apoyo a la
 
metalmecdnica, convenio con la U.A.G.R.M. para la elaboraci6n de tesis y
 
cursos de capacitaci6n.
 

(5)OTROS
 

A nivel financiero se han creado en los dltimos aftos instituciones privada
 
para apoyar a los micro-empresarios en general, como son PRODEM, FUNDES y el
 
Banco do la Mujer (v6ase punto B.2.c)
 

(6) cIc
 

Aunque no tiene objetivos especificos hacia la micro-empresa, la Cimara do
 
Industria y Comercio do Santa Cruz es una de las instituciones que participa
 
activamente el desarrollo econ6mico y social, sustentando la filosoffa de la
 
libre empresas. Tiene 1,267 empresas afiliadas (mayo de 1991), en los
 
sectores industrial (339), comercial (633) y de servicios (295). La C~iara ha
 
auspiciado diferentes iniciativas tales como: creaci6n de FUNDES y PRODEM, la
 
Feria Exposici6n, difusi6n de informaci6n, promoci6n de inversiones, cursos
 
y seminarios, en que estd presente tambi6n en el sector micro-empresarial.
 

Actualmente presta apoyo logistico para la creaci6n de la mbolsa de sub­
contrataci6n industrialm, que con FUNDES y ADEPI est~n tramitando su
 
personerfa juridica y estA promocionando entre sus afiliados la participaci6n
 
en la "Feria a la Inversa" que organiza el Ministerio de Industria y
 
Comercio, con el apoyo de la Empresa Nacional de Ferrocarriles.
 

(7 'CAPIA
 

Como mencionado antes, en implementaci6n se encuentra el Centro do Apoyo a la 
Pequefia Industria y Artesania del Departamento do Santa Cruz (CAPIA), que 
tiene como objetivo general mconsolidar y fortalecer el crecimiento y 
desarrollo de la pequefia y micro-empresa industrial y artesanal de producci6n 
y de servicio del Departamento de Santa Cruz y reforzar su integraci6n al
 
desarrollo econ6mico y social de la regi6n y del pals. Los objetivos
 
especificos son el asesoramiento y cooperaci6n para:
 

- Mejorar la productividad y rentabilidad
 
- Elevar el nivel de formaci6n gerencial y t~cnica
 
- Mejorar la calidad de sus productos y servicios
 
- Consolidar las empresas existentes y crear nuevos puestos de trabw.jos
 
- Apoyar a los gremios y grupos de autoayuda
 
- Mejoramiento de las relaciones y condiciones de trabajo de los
 
empresarios y sus dependientes
 

- Promover la participaci6n de la mujer
 
- I-romover la protecci6n del medio ambiente 

Estos objetivos estdn destinados a todas las empresas que cumplen los
 
siguientes requisitos:
 

- Que participen activamente en el mercado
 
- Que el propietario trabaje en la empresa y obtenga sustento de ella
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- Que tenga menos de 20 dependientes y menos de US$ 100,000 de inversiones
 
en maquinerias y equipos.
 

La constituci6n de CAPIA define la metodologfa para el desarrollo de sus
 
actividades y su organizaci6n de acuerdo a estatutos y reglamentos. La
 
duraci6n de CAPIA es de tiempo indefinido, pero las instituciones
 
participantes se comprometan a financiar los requerimientos del centro para
 
los afios 1992, 1993 y 1994, de la siguiente manera:
 

SWISSCONTAC US$ 153,000
 
ADEPI - SCZ US$ 29,000
 
CORDECRUZ US$ 232,000
 
UAGRM En especie
 
TOTAL US$ 414,500
 

c. Financiamiento
 

En el marco de las limitaciones del sistema financiero nacional, las
 
instituciones bancarias en Santa Cruz orientan totalmente su cartera
 
crediticia hacia medianos y grandes empresas que son las que mejor respondan
 
a las exigencias de garantfas.
 

Los pequeflos y micro-empresarios no tienen acceso al cr6dito bancario y para
 
la implementaci6n de sus actividades econ6micas, est~n obligados a recurrir
 
al ahorro familiar (si se dispone) y mayormente al cr4dito usuario. De
 
acuerdo con investigaciones de CORDECRUZ, las razones principales son: a) el
 
alto costo administrativo para cr6ditos pequefios, debido a su prcctica
 
operacional y a las reducidas utilidades que no son atractivas para los
 
bancos; b) las pequefias empresas no tienen registros contables, ni. las
 
garantlas patrimoniales exigidas; y c) por su escasa formaci6n, los pequefios
 
empresarios son reacios a solicitar cr6ditos bancarios.
 

De esta manera, ante la necesidad de prestar asistencia financiera a la
 
pequefia y micro-empresas, la Confederaci6n de Empresarios Privados de Bolivia
 
ha creado organizaciones no gubernamentales a nivel nacional y con el apoyo
 
del sector privado regional, operan en Santa Cruz:
 

(1) PRODEM
 

PRODEM (Fundaci6n para la Promoci6n y Desarrollo de la Micro-empresas) es una
 
Fundaci6n (organizaci6n privada no gubernamental - ONG) que inici6
 
operaciones en 1986 como proyecto piloto financiero de la Confederaci6n de
 
Empresarios Privados de Boliviu y USAID/Bolivia. A partir de 1990 funciona
 
en Santa Czuz de la Sierra, con una politica crediticia dirigida a micro­
empresa5ios a trav~s de Grupos Solidarios constituido por 5 - 7 empresarios
 
del mismo barrio. El cr6dito es dirigido inicialmente a capital de operaci6n
 
(primeros cr6ditos) y de acuerdo al desarrollo de las unidades econ6micas, se
 
conceden cr6ditos para inversi6n. De acuerdo al cuadro 2.15, hasta agosto de
 
1991 PRODEM ha financiado 12,847 proyectos, con un monto de TJS$ 2,436,824
 
destac~ndose los prestamos a mujeres (75 por ciento) y en general, a
 
trabajadores por cuenta propia. Los cr4ditos, son en bolivianos sin
 
mantenimiento de valor con una tasa de inter6s mensual entre 3.5 por ciento
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Con el apoyo financiero del Banco Mundial y del BID (US$ 5 millones) a partir
 
de 1992 el programa de PRODEM formarA parte del Banco SOL que continuard
 
prestando asistencia financiera al micro-empresario con tasac de interns
 
comerciales.
 

(2) FUNDES Santa Cruz
 

FUNDES (Fundaci6n para el Desarrollo Empresarial) inici6 actividades en abril
 
de 1990 con el auspicio de la Confederaci6n de Empresarios Privados de
 
Bolivia y la empresa privada Suiza. Es una iniciativa privada, sin fines de
 
lucro, con el objetivo de promover la pequefia empresa industrial o de
 
servicios industriales. Su patrimonio consta de contribuciones de empresarios
 
y empresas en calidad de donaci6n. Por cada d6lar que FUNDES/SC logra captar,
 
FUNDES/Suiza contribuye con otro d6lar y a octubre de 1991 las contribuciones
 
fueron de US$ 185,000.
 

El patrimonio de FUNDES se coloca en fideicomiso de un banco, constituyendo
 
el fondo de marantfa mediante el cual garantiza cr~ditos a sus usuarios ante
 
instituciones que otorgan cr6ditos. Las condiciones son: el usuario debe ser
 
gerente de una empresa, el activo fijo no ser mayor a US$ 100,000, tener de 
5 a 20 trabajadores, y el monto del cr6dito sea de US$ 4,000 a US$ 5,000. A 
Octubre de 1991, los cr~ditos desembolsados, con garantias de FUNDES, fueron 
de US$ 230,000 y el total de solicitudes de prestamos presentados al banco de 
US$ 450,000. 

Por otra parte, FUNDES participa en la "Bolsa de Subcontrataci6n*, otorgando
 
garantfas para capital de operaci6n ante bancos en base al contrato que
 
obtienen las empresas.
 

(3) FUNBODEM
 

FUNBODEM (Fundaci6n Boliviana para el Desarrollo de la Mujer) tiene como
 
objetivo fundamental apoyar en la capacitaci6n mujeres trabajadoras por
 
cuenta propia y tambi6n brindar cr6ditos para incentivar a las micro-empresas
 
a mejorar su producci6n e ingresos.
 

Aunque inicia sus actividades en 1990, es a partir de agosto de 1991 que 
inicia operaciones crediticias especialmente a trav4s de un fondo en 
fideicomiso otorgado por FINDESA (US$ 33,000). En su primera etapa ha 
realizado talleres sobre investigaci6n de problemas y de cr~ditos y 
organizaci6n de micro-empresas, como parte del programa de capacitaci6n. Los 
cr4ditos son para capital de operaciones entre US$ 150 a US$ 600, con un 
interns del 1.5 por ciento y plazo de 3 a 6 meses. FUNBODEM ejecuta estas 
actividades como "Banca de la Mujer", esta'ido en etapa de implementaci6n. 

(4) Otras Instituciones.
 

Adem~s de las instituciones bancarias y las tres fundaciones descritas 
anteriormente, existen las cooperativas de ahorro y cr6dito. Fuera del 
sistema financiero formal, hay diversas entidades que participan en la 
intermediaci6n financiera, constituidas por convenios internacionales con 
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objetivos precisos y grupos de poblaci6n definidos, pero que no tienen un
 
impacto mayor.
 

Las cooperativas de ahorro y cr6dito, que a nivel nacional estdn agrupadas en
 
la Federaci6n Nacional de Cooperativas de Ahorro y Cr~dito de Bolivia
 
(FENACRE), tiene entre sus actividades el apoyo a artesanos y pequeflos
 
empresarios. La hiperinflaci6n de los afios 1982 - 1985, reduj6
 
considerablemente en t6rminos reales el volumen de operaciones y con muchas
 
dificultades estin recuperando sus niveles alcanzados a inicios de los
 
ochenta.
 

Se considera limitado el dinamismo cooperativo en el financiamiento a
 
pequefias empresas, (en relaci6n a PRODEM por ejemplo), resultantes de las
 
exigencias respecto a la antigaedad, garantlas burocr~ticas y disponibilidad
 
de fondos. Las cooperativas de ahorro y cr6dito no son instituciones de
 
cr~di.tos intermediarias (ICI) y por lo tanto no pueden canalizar recursos
 
financieros provenientes del Banco Central de Bolivia, tal como lo hacen los
 
bancos priv- os comerciales. Solaniente FENACRE y la cooperativa de ahorro y
 
cr~dito Jesds Nazareno Ltda. han obtenido la autorizaci6n gubernamental para
 
operar como ICI.
 

Sin embargo, las cooperativas de ahorro y cr6dito cuando obtienen fondos
 
rotatorios o en fideicomiso, operan en condiciones favorables al desarrollo
 
micro-empresarial, tal es el caso de la Cooperativa de Ahorro y Cr6dito San
 
Jos6 Obrero que administra un fondo rotatorio de US$ 20,000 de CODECRUZ/
 
ADEPI y la Cooperativa de Ahorro y Cr6dito San Martin que apoya actividades
 
de pequefios empresarios con su programa PRISMA con el patrocinio de MEDA
 
(Misi6n Menonita).
 

De acuerdo con el D.S. 22407 actualmente se estd analizando un proyecto de
 
Ley de Bancos e Instituciones Financieras para mejorar la eficiencia,
 
aumentar la competencia en el sistema bancario y financiero, asi como para
 
definir politicas y medidas concretas en relaci6n a su fortalecimiento y
 
modernizaci6n del sistema, la conveniencia de incorporar como intermediarios
 
financieros a otras entidades del sistema, la modernizaci6n del proceso de
 
intermediaci6n financiera para el desarrollo y el fortalecimiento de la
 
acci6n de los FONDOS.
 



CAPITULO III
 

DESARROLLO DE TERRENOS URBANOS E INFRAESTRUCTURA 

Este capftulo ha sido preparada con el objeto de identificar los problemas y
 
las oportunidades que existen en el desarrollo del mercado de terrenos
 
urbanos y la provisi6n de infraestructura y servicios b~sicos para Santa Cruz
 
de la Sierra.
 

La primera secci6n examina la estructura y operaci6n del mercado de terrenos.
 
Expone, inicialmente, las caracterlsticas del crecimiento urbano, ocurrido
 
desde la fundaci6n de Santa Cruz de la Sierra, hasta esta fecha. Con ello
 
muestra la magnitud y la din~mica del marco socio-econ6mico, dentro del cual
 
opera el mercado de tierras urbanas. En seguida se explican las
 
caracteristicas de ese mercado, asi como sus correspondientes sub-mercados,
 
las diversas formas de tenencia de la tierra y las diferentes formas de 
adquisici6n de la misma. 

La segunda secci6n se refiere a la oferta de tierras urbanas, segdn la 
direcci6n del crecimiento de la ciudad, la variaci6n de las densidades y los
 
factores que condicionan realmente la disponibilidad de estas tierras,
 
particularmente los valores de la tierra y la disponibilidad de servicios
 
bAsicos.
 

La tercera secci6n plantea la demanda de tierras urbanas, calculada segdn el
 
incremento de nuevos hogares en los pr6ximos cinco y diez aftos y de acuerdo
 
a su distribuci6n socio-econ6mica y su localizaci6n probable dentro de 1c3
 
anillos de la ciudad.
 

En la cuarta secci6n se identifican los procesos institucionales que afectan
 
las operaciones del mercado de tierras, por medio de las leyes, reglamentos
 
y ordenanzas emitidas en los dltimos cuarenta afios para guiar y controlar el
 
crecimiento urbano.
 

Finalmente, en la quinta secci6n se presentan las instituciones que
 
participan en la provisi6n de la infraestructura y los servicios urbanos,
 
cuya existencia, o ausencia, afecta apreciablemente los valores de la tierra
 
y la accesibilidad de la poblaci6n al mercado de tierras. En esta secci6n se
 
ofrece informaci6n detallada de cada una de estas entidades, la oferta y
 
demanda de sus servicios, asi como de su funcionamiento y sus respectivos
 
mecanismos para cubrir los gastos de operaci6n y mantenimiento.
 

A. ESTRUCTURA Y OPERACI6N DEL MERCADO DR TERRENOS 

Esta secci6n ofrece informaci6n sobre el marco general dentro del cual 
funciona el mercado de terrenos en la Ciudad de Santa Cruz de la Sierra. Se 
inicia con una exposici6n sobre las caracteristicas del crecimiento fisico de 
la ciudad y los principales acontecimientos hist6ricos de su evoluci6n, hasta 
llegar a la conformaci6n de la ciudad actual. Se presenta en seguida una 
descripci6n de los submercados de tierras, que explican los mecanismos que 
interactdan actualmente en la expansi6n de la ciudad. Concluye esta secci6n
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con informaci6n sobre los diversos sistemas utilizados actualmente para la
 
transferencia de los terrenos urbanos.
 

1. CARACTERISTICAS DEL CRECIMIENTO URBANO DE SANTA CRUZ DR LA SIE1M
 

La Ciudad de Santa Cruz de la Sierra rue fundada el 26 de febrero de 1561, en
 
las faldas del Sut6 por el Cap. Nuflo de ChAvez, y trasladada al lugar que
 
hoy ocupa el 21 de mayo de 1595. Su trazo urbano fue realizado segdn las
 
Leyes de Indias, conforme un sistema de damero, alrededor de la *Plaza de
 
Armas', en la que se situaron las sedes de los poderes civiles, politicos y
 
religiosos. Hasta principios de este siglo su crecimiento fue lento y su
 
funci6n como centro urbano se limit6 a los servicios de apoyo para un Area
 
agricola de subsistencia. En 1943 ocupaba aproximadamente 251 hectdreas y
 
tenia una poblaci6n de 37,968 habitantes. Sin embargo, a partir de los afios
 
50, se aceler6 su crecimiento debido al impacto del aparecimiento de la
 
industria petrolera, el auge agricola del azdcar y el arroz, la construcci6n
 
de carreteras y ferrocarriles. En 1954 se producen violentas ocupaciones de
 
tierras y fuertec migraciones. En 1959 ocupaba aproximadamente 486 hect~reas
 
y tenia una poblaci6n de 60,645 habitantes.
 

En 1958 se contrat6 con la empresa TECHINT la preparaci6n del Plan Regulador
 
de la Ciudad de Santa Cruz de la Sierra, con el objeto de ordenar el
 
crecimiento acelerado de la ciudad y establecer los lineamientos de una
 
ciudad jardin de 180,000 habitantes. El Plan TECHINT fue disefiado con un
 
Area central destinada a los servicios administrativos e institucionales y

las viviendas y equipamientos complementarios se localizaron en unidades
 
vecinales, de 80 hect~reas aproximadamente cada una inclufa tambi6n Areas
 
verdes para parques y campos deportivos. El Plan TECHINT encierra en un
 
primer anillo el damero original de la ciudad y la expansi6n de la ciudad fue
 
prevista en un conjunto de radiales y anillos conc4ntricos. En 1960 se
 
complet6 el primer anillo. El 19 de julio de 1967 se cre6 el Consejo del
 
Plan Regulador con el objeto de administrar la ejecuci6n del Plan TECHINT.
 

Sin embargo, en 1970 se producen nuevamente fuertes migraciones hacia Santa
 
Cruz de la Sierra como consecuencia de la combinaci6n de situaciones
 
favorables en la agricultura de exportaci6n y la explotaci6n de
 
hidrocarburos. Esto provoca una mayor expansi6n urbana, lleg~ndose en 1976,
 
a una superficie de 4800 hect~reas, producto de grandes compras de tierras
 
efectuadas por sindicatos, juntas vecinales y cooperativas. Por
 
consiguiente, las directrices del Plan TECHINT quedan desactualizadas y muy
 
atrAs del dinamismo urbano, aparte de sus limitaciones en los aspectos
 
legales y administrativos. Por consiguiente, el consejo del Plan Regulador
 
proyect6 un nuevo Plan Regulador y un nuevo Reglamento de Zonificaci6n, en
 
1972, modificando la zonificaci6n del Plan TECHINT. El nuevo Regl±xnento
 
modific6 el enfoque del Area central y tambi6n introdujo el uso del
 
equipamiento terciario, ubicado en el tercer anillo de la ciudad. En 1979 se
 
pone en vigev- ia el Plan Director Ampliado debido a la necesidad de
 
incorporar dentro de un plan ordenado los asentamientos mds alejados. El
 
plano 3.1 muestra la situaci6n actual de la Ciudad de Santa Cruz de la
 
Sierra, conforme el Plan Director Ampliado en Vigencia. El plano 3.2 muestra
 
las etapas de crecimiento fisico hasta 1990, el cual se ha producido segdn
 
las cifras que muestra el cuadro 3.1.
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Las cifras del cuadro anterior muestran que, aunque el crecimniento de la 
poblaci6n ha sido acelerado, tamnbi~n la superficie urbana se ha ensanchado 
r~pidamiente, para recibir el crecimiento de la poblaci6n. Esta situaci6n ha 
creado una disminuci6n progresiva en la densidad urbana bruta promedio, al 
extremo que la densidad actual es de solaxnente 46 habitantes/hect~rea, cifra 
que se considera muy baja para~7una qL:iudad ~ ~................. como Santa~ Cruz de la Sierra.
 

Sin embargo, la ubicaci6n de la poblaci6n dentro de la ciudad no es uniforme,
 
sino que tamnbi~n est variando, segdin las condiciones socio-econ6micas y del
Lascifasdelcuaro3.2seialn cn lard.de.proes.d.des.aa.in.
 
mercado de tierras, que existen en la ciudad. El cuadro 3.2 muestra un
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del segundo anillo, en 1988 se disminuy6 fuertemente, en t~rminos relativos,
 
al 17.8%, en tanto que el mayor crecimiento se produjo fuera del cuarto
 
anillo a raz6n del 25.76% anual. Lo anterior es un sefialamiento claro de las
 
distintas condiciones del mercado de tierras en las diferentes zonas de la
 
ciudad. En todo caso se evidencia la fuerte tendencia de la expansi6n urbana
 
hacia el exterior, en donde se ubica la poblaci6n migrante y de menos
 
recursos. En 1989, el Concejo Municipal de Santa Cruz, con fundamento en los
 
estudios del Consejo del Plan Regulador, emiti6 la Ordenanza Municipal
 
046/89. por medio de la cual se estableci6 el Area Urbanizable del Plan
 
Director de la ciudad, con una superficie de 14,728 h~ctareas y el Area
 
Envolvente no Urbanizable, con una superficie de 43,106 hectdreas, destinada
 
a la seguridad y protecci6n ecol6gica, valor paisajistico, apoyo y producci6n
 
agricola.
 

De acuerdo con las disposiciones de esta ordenanza y conforme al crecimiento
 
urbano alcanzado por la Ciudad de Santa Cruz de la Sierra, hasta 1991, los
 
usos del suelo pueden observarse en los planos 3.3 y 3.4. Sus Areas
 
respectivas se resumen en e] cuadro 3.3.
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2. CARACTZRSTICAB DEL MERCADO DE TXZRRA8 KM SANTA CRUZ 

El mercado de tierras en Santa Cruz de la Sierra acta conforme al juego de
 
la libre oferta y demanda. Sin embargo dentro del mismo existen las
 
subdivisiones que se explican a continuaci6n.
 

a. Mercado Formal
 

La oferta y la demanda de tierras se realiza conforme regulaciones
 
establecidas por las diferentes instancias del sector pdblico. Por
 
consiguiente la tierra adquirida de esta forma goza de los beneficios de la
 
legalidad. Este mercado puede subdividirse, a su vez de la manera siguiente:
 

(1) Submercado privado sin patrocinio estatal. Este submercado
 
comprende la producci6n de lotes urbanizados y/o viviendas financiadas por
 
entidades privadas. Entre ellas se incluyen empresas urbanizadoras,
 
patrocinadas por las mistas empresas petroleras que operan en la regi6n (Las

Palmas/Gulf; Equipetrol/Equipetrol; Urbari/Coper). Tambi6n participan en
 
este mercado las cooperativas y sindicatos, que desarrollan proyectos
 
habitacionales para sus afiliados (Barrio Bancario, Barrio Militar,
 
Cooperativa La Merced, CONAVI, l1aestros, Excombatientes, Choferes, Fabriles,
 
etc.). Comprende tambi6n a las empresas urbanizadoras que promueven el
 
desarrollo de sus propios terrenos. No hay entidades dedicadas a proveer
 
lotes urbanizados y/o viviendas para familias de escasos recursos en este
 
submercado.
 

(2) Submercado con intervenci6n del sector pdblico. Este
 
submercado se inicio en 1970 como respuesta del sector pdblico a las
 
frecuentes invasiones de propiedades por personas de escasos recursos. Se
 
distinguen tres etapas en el desarrollo de este submercado.
 

El Plan Socio Urbano fue creado en mayo/70 (Decreto 9223), con el objeto de
 
resolver integralmente el problema habitacional de las familias de bajos
 
recursos. Se autoriz6 la expropiaci6n de 243 has. y la organizaci6n de
 
cooperativas de vivienda, como el medio para distribuir los lotes. Su
 
direcci6n fue encargada al Consejo del Plan Socio Urbano, integrado por
 
representantes de la Municipalidad, juntas vecinales, cooperativas y la
 
Federaci6n de Profesionales. Su alcance se ampli6 en octubre/71 (Decreto
 
9963), al declarar de necesidad y utilidad ptblica, la expropiaci6n del 20%
 
de los predios sin edificar, cuya superficie fuera mayor de una hect~rea, que

pertenecieran a un solo propietario y estuvieran ubicadas dentro del cuarto
 
anillo. El destino de las Areas expropiadas coincidfa con el objetivo
 
original del Plan Socio Urbano, es decir, fueron destinadas a proyectos
 
habitacionales para familias de escasos recursos.
 

El Plan Socio Urbano fue ampliado nuevamente en julio/79 (Decreto 16917),
 
otorg~ndole las facultades de planificador y ejecutador de conjuntos
 
habitacionales.
 

Los resultados obtenidos por el Plan Socio Urbano se resumen en la dotaci6n
 
de 10,000 lotes, la construcci6n de 300 viviendas y la organizaci6n de 28
 
c<-operativas de vivienda. En 1983 entreg6 1000 lotes adicionales a las
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familias afectadas por las inundaciones del rio Pirai, a inmediaciones del
 
Area urbana denominada Plan 3000.
 

El Plan Socio Urbano, a pesar de sus buenos prop6sitos, no alcanz6 los
 
objetivos previstos, entre otras cosas, por la incapacidad administrativa y
 
de control de las cooperativas, adems de la falta adecuada de funcionamiento
 
del Consejo.
 

E1 Pondo Rotatorio de Tierra Urbana (FORTUR) fue establecido en 1982 al
 
fracasar el Plan Socio Urbano, con el ibjeto de administrar la tierra urbana
 
a trav6s de adquisiciones directas y/o asignaciones, segdn la Ley de Reforma
 
Urbana, e iniciar y mantener un sistema de financiamiento permanente de
 
terrenos para poblaciones de escasos recursos. Entre sus objetivos tambi6n
 
se incluyeron: adquirir terrenos para destinarlos a compensaciones y
 
urbanizaciones de inter~s social; promover medidas tendientes a frenar el
 
proceso de especulaci6n de la tierra; y fomentar las asignaciones adecuadas
 
de tierras a los sectores de escasos recursos.
 

Su administraci6n fue entregada a un consejo integrado por las autoridades
 
del gobierno local relacionadas con el tema y la Corporaci6n de Desarrollo.
 

FORTUR desarrolla el Area urbana denominaua el Plan 3000 Ionde se dotaron
 
3000 lotes, con sus respectivas unidades bAsicas de vivienda, a familias de
 
bajos recursos.
 

FORTUR fue disuelto en agosto/85, una vez constitucionalizado el municipio,
 
aunque los fondos aportados por CORDECRUZ no fueron recuperados. Se
 
considera que sus actividades fueron ejecutadas bajo fuertes presiones
 
politicas, que alteraron sus objetivos iniciales.
 

Fondo Municipal do Tierras y Servicion (Ex Plan Socio Urbano) fue establecido
 
en junio/90 (Ordenanza Municipal No. 22/90), con los objetivos de producir
 
espacios urbanos, es decir que, el municipio se transforma en gestor,
 
productor y promotor de urbanizaciones en zonas prioritarias para ofrecerlas
 
al mercado de la tierra a precios accesibles; preservar Areas urbanas no
 
urbanizables a mediano plazo, conformando un Banco de Tierras y congelando
 
cualquier amnliaci6n de la mancha urbana; proveer tierras con servicios
 
minimos de infraestructura b~sica y acceso a zonas de equipamiento y
 
transporte; organizar a la comunidad demandante para adecuarlo a los
 
diferentes planes que promueva, facilitar la adquisici6n de lotes, a travis
 
del cr6dito blando; adecuar los instrumertos y/o mecanismos de organizaci6n,
 
gesti6n y control de uso correcto de los lotes adjudicados.
 

Este fondo utilizarfa la misma estructura orgAnica disefiada para el Plan
 
Socio Urbano, como un organismo municipal descentralizado, presidido por el
 
Alcalde Municipal y la participaci6n del Oficial Mayor T6cnico Municipal y
 
representantes del Ministerio de Asuntos Urbanos, del Consejo del Plan
 
Regulador, del Instituto Nacional de Cooperativas y de la Federaci6n de
 
Juntas Vecinales. Este directorio fundamentarA sus actividades en el ente
 
planificador, que estarA conformado por los encargados de las respectivas
 
oficinas de planificaci6n, financiero y de organizaci6n de la comunidad.
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Los mecanismos previstos para la adquisici6n de tierras incluyen la
 
expropiaci6n municipal; la apropiaci6n de Areas no utilizables del 35% de la
 
superficie bruta urbanizable que todo urbanizador debe ceder al Municipio; la
 
compensaci6n por pago de tasas y contribuciones especiales al Municipio; por
 
compra directa.
 

El Fondo Municipal de Tierras y Servicios ha funcic &CL durante poco nAs de
 
un afto, sin alcanzar todavia el nivel 4e actividados esperadas. Le ha sido
 
encargada la depuraci6n de la situaci6n inconclusa planteada particulariente
 
por el Plan Socio Urbano y el Fondo Rotatorio de Tierra Urbana. Frente a
 
esta tarea de grandes implicaciones financieras y politicas hay una
 
estructura administrativa incipiente, sin recursos financieros ni personal
 
suficientes. El Anexo sobre Tenencia de Tierras urbanas de este documento
 
recomienda diversas acciones en materia administrativa, para reforzar la
 
participaci6n de este Fondo en la regularizaci6n de la tenencia de la tierra.
 

b. Mercado Informal
 

Este mercado estd constituido por la poblaci6n que adquiere ilegalmente
 
alguna parcela de tierra, o por alguna acci6n fuera del marco legal, derivada
 
generalmente por ocupaciones de hecho, de grandes superficies de la ciudad.
 
Estas ocupaciones se consolidan posteriormente debido a la falta de una
 
acci6n oportuna y eficiente de las autoridades respectivas. Este proceso
 
tipifica el caso de los loteamientos, cuyo ejecutor es una persona (8el
 
loteador") que "organiza y promueve la ocupaci6n ilegal y que viene a
 
constituirse en un mecanismo ilegal e informal de la comercializaci6n de la
 
tierra. El loteador normalmente estd ligaido a un partido politico, es
 
asesorado por un abogado, o es el mismo un abogado y, por itimo, a veces es
 
en realidad un empleado del propietario de la tierra, cuando esta no es
 
urbanizable segdn las disposiciones del Plan Regulador, siendo su papel el de
 
gestor para la comercializaci6n clandestina de la tierra, por cuenta del
 
duefio (Barrero, Prado y Culeman. Crecimiento Urbano y Tenencia de la Tierra,
 
1989)
 

La Oficina T4cnica del Consejo del Plan RegulDdor estima que entre 1954 y
 
1971 fueron ocupadas de hecho 750 hectireas de la superficie urbana hasta el
 
cuarto anillo, bajo el sistema de loteamientos, es decir, sin seguir ningdn
 
ordenamiento fisico, ni legal.
 

Los loteamientos tienen la ventaja sobre los procedimientos formales ya
 
citadas, que hacen efectiva, a muy corto plazo y a bajo costo, la oferta de
 
tierra para la poblaci6n de bajos recursos, pero, por otra parte, producen
 
asentamientos segregados y con niveles de servicios muy reducidos. El plano
 
3.5 muestra la ubicaci6n de los asentamientos espontdneos ocurridos en la
 
ciudad.
 

3. DIVERSOS SISTEMAS DR TRANSFERENCIA DE LA TIERRA 

La tenencia de la tierra en el municipio de Santa Cruz de la Sierra es 
producto de un proceso de cambio social y politico, fuertemente influido por 
la Ley de Reforma Urbana, desde 1955. Actualmente la estructura de la 
tenencia de la tierra, a nivel global, no es conocida por medio de cifras 
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oficiales, aunque a nivel especIfico la Oficina de Derechos Reales, cuida los
 
intereses particulares de los propietarios de la tierra. La informaci6n y el
 
control de catastro urbano se reduce a las propiedades ubicadas en la zona
 
central y parte dentro del segundo anillo. Esta situaci6n es critica para la
 
organizaci6n y funcionamiento de un mercado de tierras adecuado.
 

a. Forman do Tenencia do la Tierra 

Se reconocen tres formas bAsicas de tenencia de la tierra en la Ciudad de 
Santa Cruz de la Sierra:
 

- Posesiones con minuta de transferencia. Corresponde a parcelas de tierra
 
cuyos poseedores tienen una minuta extendida directamente por el titular
 
del terreno, o extendida por medio de un apoderado suyo.
 

- Posesiones sin ningdn tipo de documento probatorio. Tipifica la situaci6n
 
de personas asentadas en una parcela de terreno, con posesi6n pacifica,
 
durante 5-10 afios, sujeto a ser reconocido bajo el concepto de
 
Ousucapion".
 

- Posesiones ocupadas por el propio titular, quien respalda sus derechos de 
propiedad por la adquisici6n originaria. 

Las tres formas de tenencia de la tierra reflejan el proceso irregular que
 
acompafi6 el crecimiento acelerado de Santa Cruz de la Sierra. En la d6cada
 
de los afios 50 se produjo el acaparamiento de la tierra que rodeaba el ndcleo
 
urbano, la cual se tradujo en una alta especulaci6n de la nmisma. Esta
 
situaci6n fue rota por medio de la Reforma Urbana, lo cual ampli6 el espacio
 
urbano, pero sin control y muy escasos servicios b~sicos. Posteriormente, en
 
los afios 60, el Comit6 de Obras Pdblicas (antecesor de CORDECRUZ), realiza
 
obras de infraestructura importantes, que extendieron sus servicios urbanos
 
hasta los espacios reci~n incorporados. Dentro de este proceso,
 
fructificaron los "loteosw promovidos por partidos politicos, para obtener
 
reconocimiento y apoyo popular.
 

De esta cuenta se observa que la base legal de la tenencia de la tierra ha
 
sido dejada de lado, frente a la urgencia de proveer de tierra a una
 
poblaci6n urbana creciente.
 

b. Forman de adquisici6n do la tierra. 

La tierra, cualquiera sea la situaci6n de la tenencia, dentro de las formas
 
explicadas en la secci6n anterior, puede ser adquirida de la manera
 
siguiente:
 

- Adjudicaci6n o comodato. B~sicamente la tierra es y continda siendo 
municipal, pero otorga al adjudicatirio u ocupante el usufructo de la 
misma 

- Compra venta directa. Requiere un acto juridico entre el vendedor y el
 
comprador, segdn se ilustra en el grifico 3.1.
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- Usucapi6n. La tierra es adquirida por el poseedor de una parcela de
 
terreno, una vez que comprueba su posesi6n pacifica, durante un perfodo
 
de 5-10 aflos. El procecimiento qve debe seguir el poseedor se ilustra en
 
el grdfico 3.2 siguiente.
 

- Invasi6n. Luego de efectuada la apropiaci6n de la tierra, se procede a la
 
titulaci6n del asentamiento ilegal, segdn el procedimiento que muestra el
 
gr~fico 3.3 siguiente.
 

Los grdficos (Ing. Jos6 Luis Araujo. OEl Catastro como instrumento de la
 
tenencia de la tierra y la descentralizaci6n"), que ilustran la adquisici6n
 
de la tierra segin los procesos respectivos, muestran las dificultades y
 
costos derivados, que enfrentan las personas que desean legalizar la posesi6n

l-e la tierra. Estos costos se elevan a Bs. 486 para comprador y Bs. 160
 
para vendedor; cuando se transfiere la propiedad desde una persona que tiene
 
minuta de transferencia. Para los que tienen que obtener la propiedad por
 
usucapi6n deben considerar, como minimo, Bs. 1686 de costo.
 

c. Ejemplo de las transacciones de terrenos.
 

El cuadro 3.4 muestra, a manera de ejemplo dnicamente, una estadistica de
 
los casos registrados por Derechos Reales de Santa Cruz, durante los 6ltimos
 
seis meses para toda la Provincia Andr6s IbAfiez.
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GRAFICO 3.2: 
PROCEDIMIENTO PARA LA ADQUISICION DE LA PROPIEDAD 
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ellas (69%) correspondieron a compraventas, dentro de una estructura de
 
mercado ya establecida.
 

Sin embargo, las adjudicaciones, que reflejan la legalizaci6n de situaciones
 
pa iculares de hecho, todavia son poco numerosas y muestran el resultado de
 
procesos largos y onerosos, seguidos en las diferentes instancias del sector
 
pdblico. Los tltulos ejecutoriales los emite la Presidencia de la Repdblica
 
para la adjudicaci6n de dreas rurales, es decir, Artas que no est n bajo
 
jurisdicci6n municipal. Las adjudicaciones municipales o comodatos y los
 
procedimientos agrarios legalizan tambi6n situaciones particulares,
 
reconocidas por las entidades respectivas. Las tierras adquiridas por

usucapi6n tienen que obtenerse luego del tr~xnite largo y oneroso que muestra
 
el grdfico 3.2, aunque se cuestiona seriamente la legitimidad de las pruebas
 
que apoyan las decisiones judiciales respectivas.
 

Todo ello sefiala la urgente necesidad de contar con instrumentos y mecanismos
 
t4cnicos y legales que respalden el funcionamiento adecuado del mercado de
 
tierras. Se considera necesario para conseguir este objetivo que se complete
 
el catastro urbano y que se incorpore la informaci6n sobre usos del suelo de
 
la Oficina T6cnica del Consejo del Plan Regulador, particularmente.
 

El Anexo 2 de este documento sobre Tenencia de Tierras Urbanas sefiala los
 
posibles instrumentos para enfrentar la cuesti6n de la tenencia (secci6n
 
D.2).
 

B. DISPONISILIDAD DE TERRENOS URBANOS 

Esta secci6n presenta un andlisis sobre la disponibilidad de terrenos en la
 
Ciudad de Santa Cruz de la Sierra, con el objeto de establecer
 
particularmente su accesibilidad para las familias de escasos recursos. 
Se
 
inicia con una apreciaci6n sobre las tendencias de crecimiento de la mancha
 
urbana. Luego se analizan las densidades urbanas, a fin de conocer la
 
capacidad de la ciudad para absorber la poblaci6n esperada en los pr6ximos
 
diez afios. En seguida se analizan los factores que condicionan la
 
disponibilidad y accesibilidad real a la tierra urbana parte de la poblaci6n.
 
Finalmente, con base en los conceptos y cifras anteriores, se identifican los
 
problemas y las oportunidades que ofrece la situaci6n de la tierra en Santa
 
Cruz de la Sierra.
 

1. TfLDENCIAS DE CRECIMIENTO DE LA MANCHA URBANA.
 

La secci6n anterior sobre las caracteristicas del crecimiento urbano de Santa
 
Cruz de la Sierra, ofrece informaci6n sobre la magnitud y direcci6n general
 
del crecimiento de la mancha urbana. Respecto a su magnitud se indica que
 
actualmente hay 14,728 hectireas destinadas a diversos usos urbanos, aunque
 
escasamente ocupadas, (46 habitantes/hectirea, en promedio). En lo referente
 
a la direcci6n general de su crecimiento se sefiala que hay una fuerte
 
tendencia de la expansi6n urbana hacia la periferia.
 

El plano 3.6 expresa con firmeza las tendencias posibles de la expansi6n
 
urbana, siguienuo las carreteras principales de acceso y/o salida de la
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ciudad. Esta dindmica es reconocida tradicionalmente por su fuerte atracci6n
 
sobre el crecimiento urbano. El plano 3.2 mostr6 con mayor detalle las
 
mismas tendencias de crecimiento, particularmente a partir de 1990. Muestra
 
tambi6n los terrenos "no desarrollados" o "periferales" que quedan entre los
 
ejes del crecimiento urbano, aunque conectados al resto de la mancha urbana
 
por el disefio del Plan Director Ampliado.
 

......
.. ......... 
 . . .. ...... ....................... < . . .. . .. . ......
 

Es en estas dreas, afuera del cuarto anillo, en donde particularmnente hay que
 
organizar el asentamiento de la poblacion futura. En ellas la poblacion ha
 
crecido a raz6n del 25.76% en los t'ltimos afios, mientras que dentro del
 
cuarto anillo la poblaci6n creci6 considerablemente m~s lentamente.
 

Sin embargo este crecimiento lento dentro del cuarto anillo no es producto de
 
una ocupaci6n total de sus terrenos, sino a los costos concurrentes en su
 
adquisici.$n y uso. Es visible la disponibilidad de solares vacfos en las
 
dreas inmnediatas a la zona central, lo cual se acenttda atn m~s afuera del
 
cuarto anillo.
 

2. LaAS DENSIDADES. 

La cocupaci6n de la mancha urbana es desi-ual entre los diferentes anillos de
 
la ciudad. La situaci6n actual se indica en el cuadro 3.5 y puede observarse 
en el plano 3.7.
 

En general se observa que las densidades son bajas y atmn se encuentran lejos
 
de los lfrnites de saturaci6n previstos por el Plan Regulador, como se aprecia
 
en el cuadro 3.6. 

De acuerdo con las cifras del cuadro anterior existe una disponibilidad
 
potencial de tierra, suficiente como para absorber el crecimiento de la
 
poblaci6n, m~s alid del aflo 2010, fecha en que la poblaci6n urbana se estima
 
que llegard a l.G9 millones de habitantes.
 

Sin embargo, csta hip6tesis podria volverse realidad solamente si :.edan las 
condiciones para que la tierra sea accesible a la capacidad de compra de la 
poblaci6n, segtmn se analiza en la subsecci6n siguiente. 
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3. FCTORES QUE CONDICIONAN LA DISPONIBILIDAD REAL DE LA TIERRA. 

a. El valor de la tiorra. 

71 plano 3.8 muestra los valores catastrales actuales de la tierra. El 
cuadro 3.7 resume estos valores segdn su localizaci6n en la ciudad. 

========================= "":!' "::i :: 'i . :;' ... .'. ::::...,-'. . : .::::::::::::::::::::................................::::::::::::.i- ::
 

De acuerdo al Reglamento de Zonificaci6n el m6dulo ininimo de las 
urbanizaciones, atin en las que son con':ideradas de interns social (Ve~se 
plano 3.9 - UV41 - Plan Socio Economico), es de 12 mts. de frente por 24 nts. 
de fondo. Equivale a una superficie dc 288 metros cuadrados. Con ello se 
deduce que el costo del lote mds barato en la ciudad es de Bs. 2304, fuera
 
del cuarto anillo. Este valor mfnimo l1ega a Bs. 5760 entre el segundo y el
 
cuarto anillo y a Bs. 41,760 dentro del segundo anillo.
 

Dado que gente de escasos recursos de la ciudad tienen un ingreso familiar
 
roensual de Bs. 377 en promedio, escasamnente podrfn disponer de Bs. 45/ines,
 
para comprar u', terreno, sin servicios. Con ello podrian adguirir un terreno
 
fuera del cuarto anillo, inediante un financiamiento concedido a cinco afios
 
plazo, como.ninimo; a una tasa de interns del 14% anual.
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b. Accesibilidad y transpozt*. 

L Ciudad de Santa Cruz de la Sierra estA construida dentro de un circulo de 
8 kil6metros de radio, aproximadamente. Por consiguiente, el tiempo de 
acceso al centro de la ciudad, desde la periferia urbana, no excede de 15 
minutos. Su sistema vial de anillos conc6ntricos y vLas radiales, permite 
una movilizaci6n eficiente desde cualquier Area de la ciudad. Los medios de 
transporte pdblico mds generalizados - microbuses y radio-taxis - permiten el 
acceso r~pido de la poblaci6n hasta los lugares m~s apartados. Por 
consiguiente este factor no tiene mayor significaci6n en la elecci6n de la 
tierra. 

c. Propiedad do la tiorra.
 

La situaci6n de la tenencia de la tierra se considera razonablemente clara y
 
definida hasta el cuarto anillo. Afuera de este limite la situaci6n de
 
legalidad de la tierra es incierta. Por consiguiente, este factor si afecta
 
la demanda de la tierra, aunque en menor medida que el valor de la tierra.
 

d. Topografta.
 

La ciudad estA asentada sobre una plataforma sensiblemente plana. Est&
 
cruzada de norte a sur, por una divisoria de aguas, con derivaci6n suave
 
hacia el rio Piraf, al oeste y al rio Grande, al oriente. Sin embargo, no
 
existen accidentes geogr&ficos que afecten la disponibilidad de la tierra.
 

o. Servicios bisicos.
 

El plano 3.10 muestra la cobertura combinada de los servicios bAsicos.
 
Identifica claramente el Area dentro del segundo anillo que cuenta con todos
 
los servicios b~sicos - agua potable, luz eJ4ctrica, alcantarillado
 
sanitario, drenaje pluvial, vias pavimentadas y tel4fonos. Entre el segundo
 
y el tercero anillo hay Areas aisladas, casi con los mismos servicios, aunque
 
el acabado superficial de sus calles es de ripio o tierra. Los servicios
 
mfnimos de agua y luz elctrica llegan, en general, hasta el cuarto anillo.
 
Solamente en algunas Areas afuera del cuarto anillo existen los servicios
 
mnnimos de agua y luz el6ctrica. Esta situaci6n afecta aproximadamente al
 
60% de la superficie de la ciudad, si consideramos que afuera del cuarto
 
anillo se localizan 10,115 hectireas, de un total de 14,728 hect~reas que
 
tiene el Area urbanizable.
 

4. PROBLBMAS Y OPORTUNIDADEBS. 

El examen de los conceptos y cifras expresadas anteriormente permite conocer
 
que la ciudad cuenta con una superficie disponible para usos urbanos,
 
suficientemente amplia como para absorber el crecimiento total de la
 
poblaci6n mds alld del aflo 2010.
 

Sin embargo, para conseguirlo es necesario alcanzar las densidades previstas
 
por el Reglamento de Zonificaci6n de la Ciudad de Santa Cruz de la Sierra.
 
Para llegar a esas densidades es evidente, a su vez, que hay que modificar
 
algunas regulaciones del mismo Reglamento, particularmente el tamafio del lote
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minimo y la presencia de lotes baldios en Areas desarrolladas. Igualmente
 
importante para procurar la ocupaci6n intensiva afuera del cuarto anillo es
 
la legalizaci6n de las tierras y la provisi6n de servicios bAsicos, aunque
 
sea en este dltimo caso, modificando los padrones vigentes respecto a los
 
servicios b~sicos.
 

Es evidente, por otra parte, qe la tierra disponible para la poblaci6n de
 
escasos recursos se localiza afuera del cuarto anillo, puesto que los
 
factores combinados que representan los valores de la tierra y los servicios
 
bdsicos, hacen inaccesible para ellos las tierras adentro del cuarto anillo.
 
La plena ocupaci6n del espacio urbano, dentro del cuarto anillo, garantiza
 
disponibilidad suficiente para atender una poblaci6n de ingresos medios y
 
altos, de 700,000 personas aproximadamente. Siempre tambi~n que se alcancen
 
las densidades previstas a largo plazo.
 

Todo ello evidencia, Ln resumen, que hay suficiente espacio urbanizable para
 
asentar la poblaci6n crucefia, siempre y cuando se manejen y actualicen
 
apropiadamente los mecanismos del Plan Regulador, conforme se propone m~s
 
adelante.
 

C. NECESIDADES DE TEIRENOS URBANOS 

Esta secci6n presenta estimaciones sobre las necesidades de terrenos urbanos,
 
para acomodar la poblaci6n esperada hasta 1995 y el 2000, en Santa Cruz de la
 
Sierra. Para efectuar estas estimaciones se ha recurrido a los indicadores
 
socio-econ6micos que presenta la Encuesta sobre Vivienda, Pobreza y Empleo,
 
efectuada por CORDECRUZ en 1987. Los resultados obtenidos son aproximados,
 
pero sirven principalmente para conocer la magnitud de los esfuerzos que
 
tienen que hacer las entidades respectivas, para proporcionar los servicios
 
necesarios a la poblaci6n urbana esperada hasta el afio 2000.
 

1. INCRMT EN EL NdMERO DE HOGARES. 

Para estimar el incremento del ndmero de hogares se cuenta con los datos del
 
cuadro 1.8 de este documento sobre las tendencias de crecimiento de la
 
poblaci6n hasta el afio 2010. Por otra parte, la encuesta socio-econ6mica de
 
CORDECRUZ (*Vivienda, Pobreza y Empleol) indica que el tamafio promedio de los
 
hogares en Santa Cruz de la Sierra es de 4.8/personas. Con base en estos
 
datos se prepar6 el cuadro 3.8.
 

Las cifras del cuadro anterior muestran que cada aflo ingresan entre 7000 y
 
8000 familias al mercado de tierras, bajo el supuesto de que cada familia
 
nueva requiere tambi4n su propia vivienda.
 

2. DISTRIBUCI6N SOCIO-ECON6MICA DE LOS NUEVOS HOoARES. 

De acuerdo a las mismas fuentes de informaci6n los nuevos hogares tendrin un
 
ingreso mensual de Bs. 602, en promedio, a precios de 1991. Sin embargo, la
 
mitad de eJlos estardn ubicados abajo del promedio, en condiciones de pobres
 
o muy pobres. El cuadro 3.9 muestra su distribuci6n por grandes grupos
 
socio-econ6micos.
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Segiin .las cifras anteriores casi la micad de los nuevos hogares que
 
ingresar~n al mercado de tierras, tendr~n ingresos inferiores a Bs. 377/mes, 
a precios cde 1991.
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5. NECESIDADES DE TIERRA URBANA PAPA OTR~OS USOS
 

El Plano Director de Santa Cruz 4e la Sierra contempla las dreas necesarias
 
para usos urbanos complementarios a las viviendas, destinados particularxmente
 
para servicios de comercio e industria. P'articularmente para apoyar el
 
desarrollo industrial y agroindustrial fue establecido el Parque Industrial
 
(1000 Has) y el Parque Industrial Liviano (35 Has). El Parque Industrial ha
 
sido ocupado aproximadamnente en su initad, por Io que todavia hay una reserva
 
considerable para los afios pr6ximos. (Verse plano 3.3). Por otra parte, el
 
diseflo de la Unidad Vecinal Tipo (Verse plano 3.11) incluye una superficie de 
uso mixto, que comnprende cornercio, alrededor de cada una de ellas.
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De lo anterior se desprende que los usos comnplementarios de las viviendas
 
est~n contemplados en el Piano Director de Santa Cruz de la Sierra y
 
efectivaxmente van desarrollndose conforme avanza el crecimiento de la
 
ciudad.
 

D. 	 PROCESOS INSTITUCIONALES QUE AFECTAN LA OPERACI6N DEL MERCADO 
DE TIERRAS. 

Esta secci6n contiene informaci6n sobre las leyes, reglaxmentos y ordenanzas,
 
que afectan las operaciones del mercado de tierras y que rigen el uso y 
desarrollo de la tierra en Santa Cruz de la Sierra. Durante casi cuarenta 
afios se han emitido disposiciones legales, de diversas categori as, con el 
objeto de ordenar el proceso de crecimiento urbano. El resultado de este 
largo proceso es un conjunto de instrumnentos y mecanismos, cuya descripci6n
 
y breve evaluaci6n de los principales se presentan a continuaci6n.
 

1. 	L- D. O.. U..A.. ...
 

Emitida en 1955 (Ley 3819). Obligaba a parcelar las propiedades ubicadas 
adentro del Radio Urbano, que fueran mayores de una hect~rea. Su aplicaci6n, 
realizada con fuerte contenido politico, duplic6 en poco tiempo el area 
u'-bana de la 4poca. Se estimna que bajo el amparo de Ley de Reformna Urbana 
fueron distribuidos 45,000 lotes entre 1954-64 (Barrero, Prado, Culeman. 
Crecimiento Urbano y Tenencia de la Tierra. 1989). Sin embargo no fue 
acompafiada de las medidas legales y fisicas - viviendas y servicios - que 
permitieran consolidar el crecimiento urbano, cre~ndose en consecuencia una
 
situaci6n de ilegalidad y marginalidad para los beneficiados. Posteriormnente
 
fueron emitidas las ordenanzas de complemnentaci6n y la regulaci6n del proceso
 
de expropiaci6n.
 

2. 	PLAN TECHI... 

Elaborado en 1958 por la consultora italo-brasileflo del misno nombre.
 
Introdujo nuevos conceptos respecto al crecimiento fsico de Santa Cruz de la
 
Sierra. El diseo urbano basado en avenidas anulares concntricas y vas
 
radiales, rompi6 la tendencia natural de creciSiento urbano. El Plan Techint
 



56 Terrenos e Infraestructura
 

previ6 una zonifjcaci6n completa del espacio urbano, para una poblaci6n

mAxima de 150,000 habitantes, en 1986. Preveia un Area central dentro del
 
primer anillo, destinada a usos administrativos e institucionales, con una
 
densidad permitida de 270 habts/ha. El resto del Area central se destinarfa
 
a uso mixto, con una densidad de 180 habts/ha. Entre el primer y segundo
 
anillo se utilizarfa el espacio urbano para vivienda, que variarfa desde la
 
vivienda individual popular y de bloques de dos y tres pisos, hasta la
 
vivienda residencial individual en lotes :e 1000 metros cuadrados. Las
 
densidades m~ximas previstas fueron de ?10 habts/ha. Fuera del segundo
 
anillo se proyectaron 18 unidades vecinales. El Plan Techint incluy6 tambi~n
 
espacios para los usos complementarios industriales, cementerios, terminales,
 
parques, etc. El crecimiento acelerado de la ciudad sobrepas6 los
 
lineamientos y estimaciones de este plan.
 

3. PERiODO INTERIEDIO 1960 - 1978. 

Durante este perfodo aparecen varios instrumentos y mecanismos, complemen­
tarios a los anteriores, que contribuyen de alguna manera a controlar el
 
crecimiento acelerado de la ciudad, y a ordenar los vaclos entre las
 
disposiciones existentes.
 

a. Comit6 do Obras Pdblicas
 

A partir de 1964 este Comit4 es el encargado, en nombre del Municipio, de
 
llevar a cabo el desarrollo urbano, por medio de la aplicaci6n en proyectos

urbanos, de las regalias percibidas por la explotaci6n del petr6leo. El
 
Comit6 se encarg6 de construir la infraestructura b~sica en el centro de la
 
ciudad y en los anillos conc~ntricos, disefiados por el Plan Techint.
 
Posteriormente este Comit6 evolucionard hasta convertirse en CORDECRUZ.
 

b. Conuejo del Plan Regulador
 

Creado en 1967 y modificado en 1968, con el objeto de promover e interpretar
 
la aplicaci6n del Plan Techint, en medio de una ciudad en rdpido crecimiento.
 

c. Plan Socio Urbano.
 

Establecido en 1970 para concretar el asentamiento de las familias de bajos
 
ingresos. En la secci6n de este documento sobre Estructura y Operaci6n del
 
Mercado de Tierras se hace una descripci6n de sus objetivos y resultados.
 
Este plan, al igual que el Fondo Rotatorio de Tierra Urbana (FORTUR), que se
 
presenta en la misma secci6n, fueron dos instrumentos concebidos para atrinder
 
a las personas de escasos recursos y regularizar la tenencia de la tierra,
 
aunque ambos no lograron resultados definitivos por las razones que se
 
explicaron anteriormente (vea secci6n pigina 44).
 

d. Plan Regulador de 1972.
 

El Consejo del Plan Regulador emiti6 un nuevo Plan Regulador y su
 
correspondiente Reglamento de Zonificaci6n, modificando la zonificaci6n del
 
Plan Techint, con el objeto de actualizar las regulaciones urbanas al rdpido

crecimiento de la ciudad incorpora la zona de equipamiento terciario, en el
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tercer anillo, para localizar en ella los grandes usos educativos,
 
asistenciales, administrativos, deportivos y culturales. Crea tambi~n el
 
cuarto anillo y continda el diseflo urbano bajo el concepto de unidades
 
vecinales.
 

4. EL PLAN DIRECTOK AMPLIADO
 

El Consejo del Plan Regulador emiti6 en marzo/78 el Reglamento de
 
Urbanizaci6n y el Reglamento de Zonificaci6n de la Ciudad de Santa Cruz de la
 
Sierra, con el objeto de incorporar las areas mcs alejadas del centro y
 
organizar la provisi6n de servicios pdblicos. Ampli6 el Area de control del
 
Plan Regulador y aument6 las densidades residenciales, entre una maxima de
 
ms de 250 habitantes/ha, a una baja de 50 habts/ha en la periferia.
 
Estableci6 los nuevos escalones del equipamiento urbano, la clasificaci6n de
 
los usos urbanos y las tipologias de construcci6n. Sus disposiciones
 
conllevan el control del precio de la tierra, la articulaci6n de los usos del
 
suelo con soluciones de tr~nsito, la coordinaci6n entre proyectos urbanos, y
 
la recuperaci6n de inversiones en infraestructura. Todo ello lo convierte en
 
un instrumento actualizado y dtil para el manejo del crecimiento urbano, bajo
 
la administraci6n de la Oficina Tdcnica del Consejo del Plan Regulador.
 

5. LfMITE DE PROTECCI6N EcoL6GxCA
 

El Concejo Municipal de la Ciudad de Santa Cruz de la Sierra, con fundamento
 
en los estudios del Consejo del Plan Regulador, emiti6 la Ordenanza 046/89,
 
con el objeto de establecer la jurisdicci6n territorial del municipio y para
 
definir los usos del suelo y de tributaci6n. Por esta ordenanza se define
 
una superficie total de 57,834 hect~reas, subdividida en el Area Urbanizable,
 
de 14,728 hect~reas, destinada a los usos urbanos de Santa Cruz de la Sierra,
 
y el Area Envolvente No Urbanizable, de 43,106, destinada a varios usos
 
rurales, que incluyen el Area de protecci6n ecol6gica, las Areas de valor
 
recreativo y paisajistico, el area de seguridad (explotaci6n gasifera y
 
petrolera', el Area de seguridad e influencia del Aeropuerto Internacional de
 
Viru-Viru, y las areas de abastecimiento agricola y agropecuaria. Esta
 
ordenanza tiene un alto valor, particularmente para el control del uso del
 
suelo de la periferia, al establecer un limite a la expansi6n urbana y para
 
el control ecol6gico del entorno urbano.
 

6. SISTEMA LOCAL DE PLANFICACI6N DEL DESARROLLO URBANO
 

El Concejo Municipal por medio de la Ordenanza Municipal 48/89, estableci6 el
 
Sistema Local de Planificaci6n Urbana, con el objeto de superar las
 
duplicaciones e incoherencias entre las entidades que participan en las
 
actividades y servicios urbanos, por lo cual es necesario definir claramente
 
los instrumentos de planificaci6n y de acci6n sobre el espacio urbano.
 
Designa al Plan Regulador para que elabore los siguientes instrumentcs de
 
planificaci6n: a) la estrategia de desarrollo urbano, basada en las politicas
 
generales que establezca el gobierno municipal; b) el Plan D"irector de la
 
ciudad y sus reglamentos; c) los planes y proyectos particulares y de Area;
 
d) la concertaci6 de planes, programas y proyectos urbanos; e) la
 
supervisi6n de la implementaci6n fisica del Plan. Los tres primeros
 
instrumentos tienen carccter cohercitivo y el instrumento de concertaci6n de
 



58 Terrenos e Infraestructura
 

planes, programas y proyectos urbanos tiene car~cter indicativo, persuasivo
 
y de pronoci6n porque involucra entidades que manejan recursos propios y
 
poseen autonomia de gesti6n. Es importante sefialar que el Gobierno Municipal
 
asign6 solamente el 2% de sus ingresos brutos anuales al Consejo del Plan
 
Regulador para su sustentaci6n econ6mica.
 

Esta ordenanza municipal fue promulgada en septiembre/89 y en junio/90 fue
 
emitida la Ordenanza Municipal 22/90 que contiene el Nuevo Modelo Municipal,
 
cuya cobertura y alcance involucr6 y ratific6 el Sistema Local de
 
Planificaci6n Urbana.
 

7. EL NUEVO MODELO MUNICIPAL
 

La Ordenanza Municipal 22/90 tiene cardcter integral y su objetivo es
 
organizar un gobierno municipal moderno, pragm~tico, equitativo y eficiente
 
que logre el desarrollo comunitario en todos sus sectores y estratos
 
sociales. Entre sus disposiciones principales destacan las siguientes:
 

- Creaci6n de los Distritos Municipales de Barrios destinados a promover la 
participaci6n social organizada, 

- Definici6n de la Junta de Planificaci6n Urbana, integrada por el Alcalde
 
y la Junta Directiva del Consejo del Plan Regulador, como el 6rgano
 
especializado para la planificaci6n urbana,
 

- Consolidaci6n de las empresas descentralizadas encargadas del zool6gico
 
y jardin botdnico; limpieza, basura, parques y jardines; pavimentaci6n,
 
drenajes y sefializaci6n; cementerios; chancadora municipal, instituto
 
bromatol6gico municipal, empresa de mercados, matadero municipal,
 
terminal de omnibus;
 

- Creaci6n del Fondo de Desarrollo Municipal encargado de la promoci6n de
 
proyectos, captaci6n de recursos, financiaci6n y ejecuci6n de obras y de
 
proyectos municipales. DispondrA de los fondos internos y externos que
 
logre captar. Estard dirigida por su pcopio Consejo de Administraci6n;
 

- Creaci6n del Fondo de Tierras, en sustituci6n del Plan Socio Urbano. 
EstarA dirigido por su Director Ejecutivo, designado por resoluci6n 
ejecutiva. 

- Especial importancia se dedica a la planificaci6n urbana, cuya atenci6n
 
se encomienda al Gobierno Municipal, aunque se ratifique el Sistema Local
 
de Planificaci6n y los instrumentos encargados al mismo.
 

Tambi~n se crea la Junta de Control de Construcciones encargada de la defensa
 
de la planificaci6n urbana, de su zonificaci6n, de los usos del suelo en las
 
Areas urbanizables y no urbanizables.
 

La ordenanza municipal correspondiente al Nuevo Modelo Municipal constituye
 
un aporte muy importante a la planificaci6n urbana en Santa Cruz de la
 
Sierra. Redne en un solo instrumento legal las iniciativas y acciones
 
dispersas, ratifica el Sistema Local de Planificaci6n, ordena los
 



Terrenos e Infraestructura 59
 

procedimientos del gobierno municipal. En resumen, ordena y define el papel
 
municipal en la planificaci6n urbana. Debido a su reciente creaci6n todavia
 
no es posible evaluar sus resultados, pero lo importante es destacar que la
 
planificaci6n urbana cuenta con un instruimento legal debidamente integrado en
 
sus 	elementos.
 

E. 	ESTRUCTURA INSTITUCION&L PARA LA PROVISI6N Y FINANCIAMIRNTO
 
DE LA INFRAESTRUCTURA Y SERVICIOS.
 

La provisi6n de la infraestructura y los servicios bdsicos en Santa Cruz de
 
la Sierra se realiza por medio de empresas privadas, por delegaci6n del
 
gobierno municipal. Esta situaci6n es importante seffalarla porque constituye
 
un caso muy especial entre las ciudades latinoamericanas, en donde predomina
 
la participaci6n de los gobiernos municipales en la dotaci6n de los servicios
 
esenciales.
 

En esta secci6n se presenta un andlisis de la estructura institucional que
 
provee los servicios de agua potable, alcantarillado sanitario, drenaje
 
pluvial, electricidad y pavimentaci6n de vias pdblicas. En cada uno de estos
 
servicios se indica la entidad responsable para su construcci6n, operaci6n y
 
mantenimiento, asi como la poblaci6n y el drea cubiertas y sus indices de la
 
oferta y la demanda. Se indican ademis los mecanismos de financiamiento y
 
los procedimientos utilizados para la recuperaci6n de sus inversiones y
 
costos de operaci6n.
 

1. 	ANTECEDENTES
 

La dcada de los afios 50 se caracteriz6 en el Departainento de Santa Cruz por
el inicio de la producci6n petrolera y las reivindicaciones cruceflas para 
obtener parte de las regalias derivadas de esta producci6n. El movimiento 
cIvico que exigi6 el pago de las regallas, logr6 su prop6sito a finales de 
esa d6cada. A partir de entonces se inicia el flujo de fondos hacia el 
Departamento de Santa Cruz, comenzando a operar el Comit6 de Obras PEIblicas 
como entidad pblica local y 6rgano t6cnico, encargado de realizar obras
 
especificas de pavimentaci6n, agua potable y energia el6ctrica. Los fondos
 
destinados al Comit6 de Obras Pdblicas, correspondientes al 11% de las
 
regalias, se distribuyeron, inicialmente, an un 80% para Santa Cruz de la
 
Sierra y un 20% para el resto de la Provincia.
 

La d~cada de los afios 60 se caracteriz6 por ia ejecuci6n de numerosos 
proyectos que definieron en buena parte la estructura urbana actual de Santa 
Cruz de la Sierra. Se realizaron trabajos masivos de apertura de vias y 
anillos, de pavimentaci6n con losetas y de alcantarillado pluvial y 
sanitario. Hasta 1972 el Comit6 de Obras Pdblicas invirti6 17.8 millones de
 
d6lares en Santa Cruz de la Sierra (agua potable, alcantarillado,
 
pavimentaci6n y obras urbanisticas).
 

En febrero/78 el Comit6 de Obras Pdblicas se convirti6 en la Corporaci6n
 
Regional de Desarrollo (CORDECRUZ), con el objetivo general de promover el
 
desarrollo econ6mico y social de la regi6n. Entre sus objetivos particulares
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incluye promover y/o participar en el mejoramiento de la infraestructura
 
urbana y rural.
 

Es importante sefialar el papel desempeflado por el Comit4 de Obras Pablicas
 
inicialmente y luego por CORDECRUZ, en la consolidaci6n de un marco
 
institucional para el desarrollo de la infraestructura y los servicios de
 
Santa Cruz de la Sierra. Con su apoyo fueron creadas la Cooperativa de
 
Servicios Pilblicos Santa Cruz Ltda. (SAGUAPAC) (agua potable y alcantarillado
 
sanitario); la Cooperativa Rural de Electrificaci6n Ltda. (CRE) (Energia
 
Elctrica); y la Cooperativa de Tel4fonos Autom~ticos de Santa Cruz de la
 
Sierra Ltda (COTAL) (tel~fonos).
 

Actualmente CORDECRUZ todavia apoya la construcci6n de la infraestructura y
 
los servicios de Santa Cruz de la Sierra, complementando con aportes directos
 
y proyectos especfficos, en las Areas urbanas donde todavfa no llegan las
 
entidades respectivas. La proporci6n de fondos asignados por CORDECRUZ a
 
Santa Cruz de la Sierra ha variado sustancialmente. Actualmente destinan el
 
20% de sus recursos a esta ciudad y el 80% al resto del Departamento.
 

2. AGUA POTABLE
 

El servicio de agua potable en Santa Cruz de la Sierra es provisto
 
principalmente por la Cooperativa de Servicios Pidblicos "Santa Cruz" Ltda.
 
(SAGUAPAC), desde 1979. Hay diez cooperativas adicionales que tambi6n
 
proveen agua potable, aunque en menor proporci6n. La situaci6n actual do
 
cobertura de este servicio se muestra en el cuadro 3.12.
 

De acverdo con Jas cifras anteriores se establece que el servicio de agua
 
potable tiene una cobertura del 51.61% para el Area Urbanizable y del 87.98%
 
para la poblaci6n urbana.
 

Las estimaciones t~cnicas de SAGUAPAC indican que la capacidad do los
 
acuiferos subterrdneos que abastecen su sistema de bombeo permiten atender
 
hasta una poblaci6n de 2.0 millones de personas. Por otra parte, en 1990
 
realiz6 1961 nuevas conexiones de agua. Esta .ltima cifra es consistencia
 
con la tendencia de crecimiento de la demanda observada desde 1979. Por
 
consiguiente, se deduce que SAGUAPAC tiene capacidad suficiente para
 
responder a la demanda que plantea el crecimiento de la poblaci6n, mas a11
 
del afto 2010.
 

SAGUAPAC dispone de 16 pozos profundos (150 - 360 metros de profundidad) de
 
los que extrae el agua subterrdneo, 6sta es tratada con hipoclorito de
 
calcio, antes de su entrega a la red de distribuci6n, que viene una longitud
 
de 850.2 kii6metros.
 

En 1990 SAGUAPAC consolid6 un cr4dito con el Banco Mundial por un monto de 13
 
millones de d6iares y pondrd una contraparte de 4.5 millones de d6iares.
 
Esta suma serA aplicada en la ampliaci6n de las redes de agua potable, hasta
 
algunas Areas del quinto anillo (Verse plano 3.12).
 

Sus tarifas actuales han sido disefadas para que el 80% de las mismas cubran
 
los gastos de operaci6n, mantenimiento y consumo. El 20% restante estA
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Adem~s de SAGUAPAC hay alrededor de diez cooperativas mas que complementan el
 
servicio de agua potable en zonas especificas. Un ejemplo entre ellas se
 
describe a continuaci6n.
 

La Cooperativa *Villa lo. de Mayo" tiene 17 afios de existencia. Da servicio
 
a una poblaci6n de 60,496 personas y ha realizado 6,368 conexiones
 
domiciliares hasta 1990. Cuenta con 7 pozos cuya profundidad oscila entre
 
150 - 180 mts. A partir de 1990 se da tratamiento de purificaci6n al agua
 
extraida. Para completar sus recursos de agua necesita perforar de dos a
 
tres pozos adicionales.
 

La Cooperativa se inici6 con el apoyo del Comit4 de Obras Pdblicas pero logr6
 
su independencia desde 1986. Sin embargo adn tiene problemas financieros
 
para ampliar sus servicios.
 

Sus tarifas actuales se integran de la manera siguiente:
 

- Derecho de conexi6n: Bs. 100 por ser socio. A veces reciben 
solamente hasta Bs. 30. 

- Conexi6n: Bs. 40 (en materiales) 
- Consumo minimo: Bs. 12/mes (no hay medidores) 

Con el objeto de disminuir la mora en sus pagos mensuales la Cooperativa ha
 
establecido el servicio m4dico gratuito y la asesorfa legal para los vecinos
 
que est~n al dia. Esta iniciativa ha permitido disminuir la mora del 60% al
 
121 actual.
 

No hay un programa de trabajo para los afics pr6ximos, aunque se estin tomando
 
las medias necesarias para reforzar sus fuentes de financiamiento, limitadas
 
actualmente al cr~dito, a corto plazo, de las casas proveedores de
 
materiales. Ha acudido al Fondo de Inversi6n Social para obtener recursos
 
adicionales. Este Fondo construy6 en 1990 un tanque de distribuci6n, de gran
 
capacidad, para mejorar las instalaciones del sistema.
 

La Cooperativa mantiene buenas relaciones con SAGUAPAC y la Municipalidad.
 

3. ALCANTARILLADO SANITARIO
 

El servicio de alcantarillado sanitario en Santa Cruz de la Sierra es
 
provisto por SAGUAPAC. Hay iniciativas en otras cooperativas para ofrecer
 
tambi6n este servicio, adicionalmente al agua potable. La situaci6n actual
 
de cobertura de este servicio se muestra en el cuadro 3.13.
 

Segdn las cifras del cuadro anterior solamente el 13.3% del Area urbana
 
cuenta con este servicio y dnicamente el 25.6% de la poblaci6n crucefia goza
 
del mismo.
 

La capacidad del sistema de alcantarillado sanitario esti limitada a una
 
poblaci6n de 720,000 habitantes, que pueden atender sus lagunas de oxidaci6n,
 
aunque SAGUAPAC ya adquiri6 las dreas de terrenos circundantes, para efectuar
 
las ampliaciones necesarias conforme lo requiera la demanda de la poblaci6n.
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Los efluentes de las lagunas de oxidaci6n son derivados al rio Pirai y a la
 
quebrada Cotoca.
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En 1990 el servicio de SAGUJAPAC aumnent6 en 527 nuevas conexiones. Esta cifra
 
es similar a la de los afios anteriores, por lo que el sistema existente
 
todavfa tiene capacidad suficiente para atender la demanda futura, si la
 
misma se mantiene a igual nivel.
 

Sin embargo SAGUAPAC negocia con el Banco Interaxnericano de Desarrollo (BID)
 
recursos por valor de 40 millones de d6lares, que le permitir~n ampliar este
 
servicio hasta el sector noreste del cuarto anillo. (Verse plano 3.13).

Adem~s gestiona recursos del Fondo de Inversi6n Social (FIS) para axnpliar
 
este servicio en 18 unidades vecinales.
 

La construcci6n del sistema de alcantarillado sanitario marcha con retraso,
 
en relaci6n con el sistema de agua potable, debido principalmente a su
 
elevado costo de construcci6n. Sin embargo, SAGUAPAC y los vecinos han
 
disefiado una forrma de financiamiento cornpartido, novedosa y idtil, para
 
resolver las limitaciones financieras tradicionales. Por medio de este
 
mecanismo los veciros de un barrio determinado aportan en forma mensual y

anticipada el 30% del valor de la obra, para crear un fondo que, vez
una 
cornpletado, permite licitar los trabajos respectivos entre empresas 
constructoras, las cuales aportan el 70% restante en la forma de un pr~stamo. 
SAGUAPAC proporciona la contraparte respectiva y el respectivo aval para el 
financiamiento, adem~s del cobro mensual, afiadido a los recibos de pago del 
agua potable. El costo de conexi6n de este servicio se estima entre 450 ­
500 d6lares. Los vecinos pagan 10 d61ares mensuales durante 5 aflos. Hasta 
finales de 1990 habfan 19 unidades vecinales incluidas dentro de este 
mecanismo. 
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La Cooperativa lo. de Mayo tambi~n se prepara a colaborar con SAGUAPAC en el
 
suministro de este servici.o. Actualmente gestiona, por medio de CORDECRUZ,
 
la elaboraci6n de los estudios de factibilidad y el financiamiento del Fondo
 
de Inversi6r. Social, por un monto de 2.5 millones de d6lares. Con este
 
proyecto favorecerdn aproximadamente a 4500 familias. Se ha provisto
 
recuperar el 50% de la inversi6n, el resto ird a fondo perdido.
 

4. DRENAJZ PLUVIAL 

La ejecuci6n de las obras de los drenajes pluviales en Santa Cruz de la 
Sierra estuvieron a cargo, inicialmente, del Comit6 de Obras Pablicas. Hasta
 
1978 complet6 los drenajes pluviales hasta el segundo anillo. A partir de
 
1979 la Municipalidad utiliz6 el sistema de canales a cielo abierto para
 
evacuar las aguas de lluvia. Se estima que de esta manera ha sido resuelto
 
un 60% del drenaje pluvial en las Areas comprendidas entre el segundo y
 
cuarto anillo. (Vedse planos 3.14 y 3.15).
 

~Y).. .............. Ma WK...... ..... ..
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Actualmente hay 80 kil6metros de canales a cielo abierto. De 4stos, solamente
 
18 kil6metros tienen superficies recubiertas. En 1991 serdn revestidos 10
 
kil6metros adicionales.
 

No se cuenta con un Plan Maestro del Drenaje Pluvial, ni con un mecanismo
 
para la recuperaci6n de las inversiones, a pesar del alto costo de los
 
trabajos efectuados y previstos, segdn muestra el cuadro 3.14.
 

5. ELECTRICIDAD 

La Cooperativa Rural de Electrificaci6n Ltda. (CRE) es la entidad encargada
 
del suministro de energia elctrica en Santa Cruz de la Sierra. Hasta
 
diciembre/90 contaba con 80,653 conexiones domiciliares, para una poblaci6n
 
estimada en 660,548 personas. Es decir que provee este servicio al 95% de la 
poblaci6n. Afuera del Area urbana tambi~n suministra electricidad en las
 
Areas rurales. A finales de 1990 contaba con 104,874 conexiones domiciliares
 
en total, incluyendo las conexiones de Santa Cruz de la Sierra. (Vedse plano
 
5.16).
 



LAGUNA$ 
 .- 7 
DE OXIDACION
 

. V.-7 

Sv - s .­ 73 LA tci 
V-j :1V4 
 /.4\.­

4 V.5 V -1.'iliv151V.V.-2 0 V.-7v9 4 

V I3, I Jv.-6v.-t25a c52.-o V.- Je 

V. R E 

V. -12 = 0 
V.V..-3 .N 144AAD 

V -1 V.I0N . " 5a, 

V.-88 V.iLaZ5 
__ __ __ __ _ _ _ __ _ _ _ 3_ _ _ _ _ __V_ _ _ _ __ _ _ _ _ _ _ _ _ __5_ _ _ ! p....._ J. 

/ P OJ4ECUTA DCANAL S/ERT 

mm m CANAL AIIIRTO 

!ALCALDIA MUNICIPAL DE SANTA CRUZ DE LA SIERRA 

FUENTE .INFORMACION3.14 INFRAISTRUCTURA DRENAJE PLUVIAL I,1 "'" C.P. R. 
D. PL. - SECC. LAR3O 



.09.00 9.00 1.00SA 

ACERA CALZADA CANAL CALZADA A CERA 

40.00 

R ADI ALES Y AVENIDAS 

• o oo o I I 6.00 I 6.00 4CI . I oo . o eO 4.504 so 4 00 6.01 7.013 - 7.00 

CUARTO ANILLO 

ALCALDIA MUNICIPAL DE SANTA CRUZ DE LA SIERRA 

FUENTEINFORMACION 

3.15 INFRAESTRUCTURA PERFIL TIPO AVENIDAS .. C.P. R. 
D. p L. - SECC. LARGO 

oi.,se, PLAZO 
SI. &.4­



06 OXIDACIOM 

aV
 

u a 
3.1 6INFR.!:TUA : E/ I.L.,G.P. R 



Terrenos e Infraestructura 65
 

La CRE compra, distribuye y comercializa la energia el6ctrica que adquiere de
 
la Empresa Nacional de Energia (ENDE), la cual genera esta energia por el
 
procesamiento del gas natural. ENDE vende a la CRE el 45% de su producci6n
 
nacional. Se ha provisto ampliar las operaciones entre ambas entidades para
 
cubrir los incrementos en la demanda futura. Para ello se contempla adquirir
 
equipo conjuntamente por medio de financiamiento del BID.
 

La CRE realiza continuos censos en la periferia urbana para establecer la
 
situaci6n socio-econ6mica de la poblaci6n y sus necesidades de consumo. Con
 
ello se determina la rentabilidad de la ampliaci6n del servicio el6ctrico en
 
los pr6ximos diez afios. De esta manera se ha ampliado progresivamente el
 
ndmero de socios, manteniendo siempre el criterio de rentabilidad del
 
servicio. Sin embargo, en los dltimos diez afios (1979 - 90) el ndmero de 
socios (conexiones) se ha duplicado y con la demanda ha ocurrido lo mismo
 
(37.3 MW en 1979 y 98.27 MW en 1991).
 

Todo ello refleja la operaci6n de una empresa eficiente cuyos ingresos
 
mensuales en promedio ascendieron en 1990, a 5.8 millones de Bolivianos/mes
 
(38% por servicio residsncial, 28% por servicio general, 20% industrial y 14%
 
otros). El consumo promedio mensual sum6 34.285,637 KWH (49% residencial,
 
17% general, 23% industrial y 11% otros).
 

La CRE financi6 sus operacines iniciales por medio de un pr~stamo otorgado
 
por USAID en 1971, para electrificaci6n rural, con un inter6s bajo
 
(0.75%/afio), a 40 afios de plazo y 10 afios de gracia. Actualmente gestiona un
 
financiamiento de 50 millones de d6lares con el BID.
 

Los costos de operaci6n y mantenimiento, asi como la recuperaci6n de sus
 
inversiones, los realiza la CRE por medio de sus tarifas, la cual se integra
 
de la manera siguiente:
 

- Compra de energia a ENDE: 52.4%
 
- Opcraci6n y mantenimiento: 13.5%
 
- Servicios prestados a socios: 7.4%
 
- Gastos administrativos y generales: 9.2%
 
- Gastos financieros: 2.5%
 
- Impuestos: 1.7%
 
- Depreciaciones 12.0%
 
- Excedente del ejercicio 1.4%
 

Las tarifas de la CRE son estructuradas y aprobadas por la Direcci6n Nacional
 
de Electrificaci6n (DINE), que depende del Ministerio de Energia e
 
Hidrocarburos. Existe por consiguiente dificultad para que la CRE pueda
 
acomodar con rapidez sus tarifas a las variaciones de costo. La tarifa
 
minima es de 4.2 centavos de d6lar por kilovatio. Esto pemnite a la CRE
 
lograr un equilibro en sus operaciones financieras anuales, pero sin lograr
 
obtener mayor capitalizaci6n por sus operaciones.
 

Un 10% adicional del importe neto de las tarifas recibido por CRE se destina
 
al alumbrado pdblico. Este monto se maneja totalraente independiente del
 
servicio que la CRE presta a los usuarios directos (socios). Lo administra
 
por delegaci6n del municipio y se destinan exclusivamente a este servicio.
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Actualmente el municipio trata de organizar por su cuenta el uso de estos
 
recursos, por medio de una comisi6n t6cnica, que sefiale c6mo superar la falta
 
de normatividad, de pro-raaci6n y de fiscalizaci6n t~cnica que corresponde
 
al municipio. Del monto recaudado se destina el 65% para pagar el consmo de
 
energia. El saldo debe ser programado por el municipio para el manteni­
miento, reposici6n de luminarias y ampliaci6n de la red.
 

El alumbrado pdblico existe en un 70% del Area comprendida dentro del cuarto
 
anillo y en un 22% afuera del cuarto anil].o. En 1990 se instalaron mis de
 
700 luainarias nuevas para el alumbrado pdblico en Santa Cruz de la Sierra y
 
provincias. Durantr los dltimos diez afios el niinero de luminarias en Santa
 
Cruz de la Sierra aument6 en 6,663 unidades, desde 10,000 luminarias
 
existentes en 1980.
 

6. PAViMENTACI6N DE VfAS PfBLICAS
 

Las vlas piblicas de Santa Cruz de la Sierra tienen ura superficie de 13.11
 
millones de metros cuadrados; hasta 1990 solamente 1.93 millone3 de metros
 
cuadrados (aproximadamente el 15%) ha sido pavimentado. Esta actividad
 
disminuy6 considerablemente en los dltimos 13 aflos, 6poca en que concluyeron
 
los trabajos masivos de pavimentaci6n del Comit6 de Obras P-ablicas. Sin
 
embargo, a partir de este afio, la Municipalidad ha tomado las medidas
 
necesarias para pavimentar 650,000 metros cuadrados. (Verse plano 3.17). Las
 
medidas tomadas por la Municipalidad recaen bajo la responsibilidad del Fondo
 
de Desarrollo Municipal (FDM), instituido mediante la Ordenanza 22/90. A
 
partir de esta misma ordenanza (22/90), se cre6 la empresa descentralizada de
 
uPavimentaci6n, Drenaje Pluvial y Sefializaci6nn, que restringe sus acciones
 
a los trabajos de mentenimiento de las vfas ptblicas y drenaje, y efectua la
 
sefializaci6n de calles y avenidasm.
 

El FDM administra un Fondo Rotativo de Pavimentaci6n, y se encarga de la
 
ejecuci6n de las inversiones por cuenta del Municipio. Este fondo se integra
 
asf: a) Un cr6dito inicial de 1.7 millones de d6lares, aportado por USAID,
 
como donaci6n a la Municipalidad, pero debe ser recuperado, para reinvertir
 
en otros proyectos; b) Un aporte anual de 2.2 millones de d6lares, de la
 
Municipalidad, que no se recupera porque se utiliza para cubrir los costos de
 
las Areas comunales.
 

Los aportes anteriores representan el 40% del Fondo Rotativo de Pavimenta­
ci6n. El resto es provisto asi: a) pr6stamo de las empresas constructoras
 
por el 40% del costo del proyecto; b) aporte de los vecinos por el 20%
 
restante del costo del proyecto. Los vecinos pagan alrededor de 9
 
d6lares/mes por la pavimentaci6n de un terreno regular (12 metros por 24-30
 
metros).
 

De esta manera se ha reunido un monto de 9.5 millones de d6lares. Se
 
emplear~n en la pavimentaci6n de 650,000 metros cuadrados. La recuperaci6n
 
de las inversiones de este fondo se realiza por medio de los recibos
 
mensu0sles de SAGUAPAC, quien entrega los fondos asi obtenidos a la
 
Municipalidad, y las empresas constructoras. Es importante sefialar que si el
 
vecino no paga el importe de su recibo se le corta el agua. Igualmente
 
importante es sefialar que la contrataci6n de las empresas constructoras se
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Ileva a cabo por medio de licitaciones pdblicas, cuya adjudicaci6n se realiza
 
con la participaci6n de los vecinos, de acuerdo a las condiciones ofrecidas
 
por las empresas, respecto al plazo y tasa de interns.
 

Es de interns sefialar tambi~n que en estos trubajos se utilizard un pavimento
 
semirigido, consistente en una base de 20 centimetros de empedrado, sobre la
 
cual se coloca una carpeta de cinco centimetros de hormig6n simple. Este tipo
 
de pavimento es econ6mico para Santa Cruz de la Sierra (US$ 10-13/metro
 
cuadrado) y genera una buena cantidad de empleo. Se estima que la
 
pavimentaci6n de los 650,000 metros cuadrados generard empleo para 16,250
 
personas mes.
 

Los trabajos municipales de pavimentaci6n en Santa Cruz de la Sierra son
 
complementados por CORDECRUZ, particularmiente en los anillos y radiales.
 
Actualmente est~n en ejecuci6n los trabajos de pavimentaci6n correspondientes
 
a la doble via del segundo anillo; la radial 27, del tercero al cuarto
 
anillo; la radial 21 entre segundo y tercero anillo; la radial 18 entre
 
tercero y cuarto anillo; y la radial 16 del tercero al cuarto anillo. La
 
recuperaci6n de estas inversiones es diferente a la explicada anteriormente
 
y el 50% de ellas es a fondo perdido.
 

7. IWUESTOS MUNICIPALES SOBE TIERRAS Y MEJORANIENTOS.
 

La tierra urbana, conforme aumentan los servicios pdblicos con que cuenta, 
tambi~n aumenta en su valor municipal imponible. De esta manera, sobre el 
valor base de la tierra, asignado por la Municipalidad a cada zona de la 
ciudad, aumentan los impuestos de la manera siguiente:
 

- 20% por existencia de agua potable
 
- 20% por energia el6ctrica
 
- 20% por alcantarillado sanitario
 
- 20% por tel~fono
 
- 20% obligatorio, aunque no haya ningdn servicio
 

Ademis del valor de la tierra se consigna el valor original de la
 
construcci6n y su correspondiente depreciaci6n, para obtener el valor actual
 
del inmueble.
 

La Municipalidad y el gobierno central obtienen una participaci6n variable
 
sobre el impuesto resultante, de acuerdo al monto final de la valuaci6n. La
 
participaci6n municipal es del 0.35% de la base imponible. Cualquiera sea 61
 
monto de la valuaci6n de la propiedad la participaci6n nacional varia entre
 
el 0.15 y 2.65% sobre los excedentes de las escalas del monto de valuaci6n.
 

Frente a las limitaciones de informaci6n confiable del Catastro, la mayoria
 
de estos impuestos se cobran de acuerdo al m~todo de autoavaldos. Esto
 
significa en la prictica, una baja percepci6n de impuestos municipales por
 
este concepto.
 



CAPITULO ZV:
 

ANALISIS ADMINISTRATIVO Y FINANCIERO
 

DE LA ALCALDIA CRUCENA
 

A. ASPECTOS ADMINISTRATIVOS 

1. ATRIBUCIONES Y COMPETZNClAS 

a. Antes do 1985 

Hasta el afio 1985, la Ley de Municipalidades dictada el 2 de diciembre de 
1942 definfa la competencia de las alcaldfas en Bolivia, la cual contemplaba
 
la formaci6n de unidades municipales a nivel departamental, provincial,
 
municipal y cantonal. Los concejos municipales debfan ser elegidos
 
democr~ticamente. Sin embargo, no funcionaban, ya que a partir de 1950 se
 
dispuso la suspensi6n de elecciones. Los alcaldes eran nombrados por el
 
Ministerio del Interior.
 

Un hecho destacado era que la jurisdicci6n municipal se extendia "a todo el
 
territorio de la comuna y no solamente a las poblaciones urbanas de su
 
dependencial, como es en la actualidad. La misma ley ratifica la autonomia
 
municipal consagrada por la Constituci6n Politica del Estado promulgada por
 
el Presidente German Busch, el 30 de octubre de 1938. La Ley de Municipali­
dades de 1942 disponia tambi4n que en cada capital de departamento,
 
provincias y secciones municipales, OhabrA alcaldes rentados, asesorados por
 
concejos deliberantes. En los cantones habrd agentes cantonales" (1).
 

Entre las responsabilidades m~s importantes encomendadas a los alcaldes se
 
tenfa las siguientes:
 

- Dirigir y supervisar los servicios de limpieza, aseo, comodidad, 
ornato, urbanismo y recreo,
 

- Controlar los precios de los articulos de primera necesidad,
 
- Velar por los servicios de asistencia y beneficencia social,
 
- Supervigilar la provisi6n de agua potable, y
 
- Suministrar alumbrado pdblico.
 

En suma, como sostiene un informe oficial del afio 70, la Alcaldfa de Santa
 
Cruz era "responsable de las funciones de 'tipo dom6stico' como limpieza
 
pdblica, alumbrado el4ctrico y servicios similares". La misma ley disponia
 
que los alcaldes debian ser nombrados por el Presidente de la Repdblica, de
 
una terna sometida a su consideraci6n por el concejo deliberante. Dicha terna
 
era formada de entre los concejales.
 

La fuente de los recursos de las alcaldfas hasta 1986 consistia principal­
mente en impuestos directos e indirectos, derechos y patentes (a
 
profesionales, comerciantes e industria), y gravdmenes al consumo de bienes
 

1) 	 Articulo lo. de la Ley OrgAnica de Municipalidades de 2 de diciembre de 
1942. 
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especificos (impuesto a las bebidas alc6holicas, y cigarrillos). El impuesto
 
a la propiedad inmueble era pagado por muy pocas personas en Santa Cruz.
 

b. Ley Orginica de M=unicipalidades d. 1985
 

(1) Responsabilidad y Atribuciones del Gobierno Municipal. Las 
alcaldfas municipales se rigen actualinente por la Ley de Municipalidades de 
10 de enero de 1985. Esa ley sefiala las atribuciones y funciones que debe 
cumplir la alcaldia, figurando entre las mAs importantes las siguientes: a) 
Planificaci6n y promoci6n del desarrollo urbano; b) Implementaci6n de 
infraestructura bdsica; c) Atenci6n de los servicios pdblicos y su 
reglamentaci6n; d) Protecci6n de la economia popular, intervenci6n en el 
abastecimiento, y represi6n de la especulaci6n; e) Fijaci6n y control de 
precios en los articulos de primera necesidad; f) Construcci6n, 
administraci6n y mantenimiento de mercados, mataderos, frigorificos, recreo 
pdblico y equipamiento; g) Construcci6n, administraci6n y mantenimiento de 
cementerios, y concesi6n a entidades pblicas o privadas para la atenci6n de 
esos centros; h) Atenci6n del aseo urbano; i) Dotaci6n y mantenimiento del 
alumbrado pdblico; j) Preservaci6n del medio ambiente y mantenimiento del 
equilibrio ecol6gico; k) Organizaci6n del trifico vehicular, y registro de 
vehiculos; 1) Administraci6n del catastro urbano y su recaudaci6n; m) 
Expropiaci6n de inmuebles por razones de necesidad y utilidad pdblica. 

La misma ley conceptda a los concejos y juntas municipales como 6rganos
 
deliberantes y les asigna la mdxima autoridad, contrariamente a la anterior
 
ley que los definfa como 6rganos de asesoramiento. A su vez, el alcalde es
 
definido como autoridad ejecutiva, representativa y administrativa del
 
gobierno municipal. En ambas disposiciones legales se establece dos aflos como
 
duraci6n del mandato de los concejales, quienes son elegidos por votaci6n
 
directa del pueblo. La definici6n de la jurisdicci6n de los municipios es
 
motivo de una ley expresa, segdn lo estipula tanto la Ley de Municipalidades
 
como la Constituci6n Politica del Estado.
 

Cabe resaltar que algunas de estas responsabilidades no eran cumplidas por el
 
gobierno municipal de Santa Cruz, debido en gran parte a la falta de disposi­
ci6n de resursos frente al gran magnitud del problema urbano, permitiendo el
 
surgimiento de diferentes entidades especializadas, que vinieron a llenar el
 
vacio dejado por la Alcaldia.
 

(2) Jurisdicci6n Municipal. Con la dictaci6n de la ley 1264 de
 
30 de septiembre de 1991, la jurisdicci6n municipal se ha ampliado a 57,834
 
hectAreas, teniendo como limites por el norte el aeropuerto de Viru Viru, por
 
el sur El Palmar del Oratorio, por el este el Km. 9 de la carretera a Cotoca
 
y por el oeste el Km. 12 de la antigua carretera a Cochabamba. En esta Area
 
se encuentran 14,728 hectAreas como zona urbanizable, mds un Area no
 
urbanizable o envolvente de 43,107 hectdreas. De esta manera el radio urbano
 
es mayor y se podrA evitar muchos problemas de tenencia de tierra, que venfan
 
sucediendo debido a la aplicaci6n de la Ley de Reforma Agraria a los terrenos
 
que se hallaban fuera del segundo anillo.
 

El Area no urbanizable comprende un Area de protecci6n ecol6gica, ubicada en
 
ambas mdrgenes del rio Piraf; un Area de valor recreativo y paisajistico, que
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comprende el Jardin Bot~nico de Guapilo y las Lomas de Arena; un Area de
 
seguridad, destinada a la explotaci6n gasifera y petrolera; un Area de
 
seguridad e influencia del aeropuerto de Viru-Viru; y un Area de abasteci­
miento agricola y agropecuaria. (2)
 

Hasta la aprobaci6n de esta ley, la jurisdicci6n municipal abarcaba s6lo el
 
segundo anillo de circunvalaci6n. La fijaci6n de la jurisdicci6n municipal
 
sirve para efectos tributarios, para la regulaci6n del uso del suelo,
 
tenencia de tierras y para efectos electorales. Por eso, la ampliaci6n
 
reciente de la jurisdicci6n es una medida muy importante.
 

c. El Nuevo Modelo Municipal
 

El 26 de junio de 1990 el Concejo Municipal aprob6 la Ordenanza No. 22/90 que
 
pone en vigencia el Nuevo Modelo Municipal. La citada Ordenanza contiene 98
 
articulos y trata de enmendar las deficiencias del aparato administrativo y
 
el vacio de poder municipal. Legisla sobre diferentes materias, entre las que
 
tenemos:
 

- Jurisdicci6n, organismos y competencia del gobierno municipal, 
- Organos externos e internos de apoyo: planificaci6n, coordinaci6n y 

contrataci6n de obras y servicios, 
- Campos de acci6n y estructura orgdnica de la Administraci6n Central, 
- Planificaci6n urbana, competencia municipal, y mecanismos de control 

de la ocupaci6n fisica, 
- De las empresas municipales descentralizadas, 
- Creaci6n, fortalecimiento y finalidades de organismos aut6nomos: 

Fondo de Desarrollo Municipal, Fondo de Tierras, Casa de la Cultura,
 
Centro Impulsor de Educaci6n Profesional y Consejo del Plan
 
Regulador,
 

- Modalidad de ejecuci6n de obras municipales, 
- Politica tributaria, incentivos a los contribuyentes y atracci6n de 

inversiones, y 
- Creaci6n de Distritos Municipales, Comit4s Vecinales de Participaci6n 

y Coordinadores de Distrito, y Sistema de Participaci6n Vecinal. 

Adem~s de ratificar la competencia y responsabilidades otorgadas por la Ley
 
Org~nica de Municipalidades de 1985 y Constituci6n Politica, dicha ordenanza
 
trata que el gobierno municipal asuma su autoridad y cumpla el rol mandado
 
por ley.
 

d. Aplicaci6n del Modelo y sua Resultados
 

El 7 de julio de 1990, se puso en vigencia la racionalizaci6n de la
 
estructura org~nico-administrativa de la Alcaldia. Dicha medida no fue
 
extendida a las empresas descentralizadas, lo cual impidi6 al parecer obtener
 
una mejora en el desempeflo de las mismas.
 

2) 	Ordenanza Municipal No. 46/89 de 19 de septiembre de 1989 y aprobada por
 
ley de la Repdblica de octubre de 1991.
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Ese documento forma parte de la estructura dispuesta por la Ley de Munici­
palidades, en cuanto a las tres oficialfas mayores: de administraci6n y
 
finanzas, t~cnica y de cultura, con la salvedad que a esta dltima se le
 
agrega la funci6n de desarrollo social.
 

Se redujo la cantidad de funcionarios de 1,295 a 647, habi~ndose dispuesto
 
para ello la transferencia de 347 trabajadores a las empresas descentrali­
zadas, los que dependfan de la oficina central. Trescientos y un funcionarios
 
fueron despedidos por quedar cesantes al haber sido suprimidos sus cargos.
 

Ademis, se dispuso el congelamiento de la masa salarial, la rebaja de algunos
 
niveles salariales, especialmente en niveles profesionales, la prohibici6n
 
del pago de horas extraordinarias, y la prohibici6n de crear nuevos cargos.
 

Las medidas de mejoramiento aplicadas en el drea de recaudaciones tributarias
 
dieron buenos resultados, al haberse conseguido un incremento de ingresos
 
superior al 25 por ciento en la gesti6n. El mejoramiento 6e los registros de
 
contribuyentes, especialmente en el ramo de vehfculos, permitirA un mejor
 
control en la percepci6n de tributos, aparte de que el cobro a travis de la
 
red bancaria elimin6 la corrupci6n.
 

El incremento de ingresos y la disminuci6n de gastos fijos, hizo posible la
 
generaci6n de excedentes destinados a la ejecuci6n de obras de
 
infraestructura y programas de inter~s social. Al mismo tiempo, se obtuvo
 
6xito en la captaci6n de recursos externos para inversi6n.
 

Como consecuencia de la aplicaci6n del Nuevo Modelo Municipal, se lograron
 
avances en los siguientes campos:
 

- Reafirmaci6n de la autonomia municipal y recuperaci6n de la vigencia 
de la autoridad del gobierno municipal; 

- Ejecuci6n de obras de cierta importancia el primer aflo (1990) y 
mejora sustancial en los voldmenes de inversi6n al aflo siguiente; 

- Mejoramiento de la eficiencia y la eficacia del aparato 
administrativo, especialmente del Fondo de Desarrollo Municipal. Este 
fondo canaliza la totalidad de los excedentes destinados a inversi6n; 

- Recuperaci6n de la credibilidad y confianza de las instituciones y de
 
la opini6n pidblica hacia la Alcaldia;
 

- La aplicaci6n inicial de un programa de participaci6n social, con la 
creaci6n de distritos municipales, comit~s de participaci6n de 
vecinos, elegidos democr~ticamente y la nominaci6n de un coordinador 
municipal, por parte del Alcalde, que sirve de nexo entre la 
autoridad y los vecinos. Este mecanismo serA de gran utilidad para 
fortalecer el sistenia democrAtico a nivel municipal. 

2. ESTRUCTURA ORGANICA
 

El 6rgano ejecutivo del Gobierno Municipal, cuya autoridad maxima es el
 
Alcalde, estd compuesto por tres oficiales mayores, un Intendente encargado
 
de la Policfa Urbana, un reducido equipo de asesores y diez directores. De
 
ellos dependen los niveles operativos. Su estructura es la siguiente:
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a. Oficialia Mayor do AdmLnistraci6n y Vinanzam 

Tiene a su cargo las funciones de programaci6n, ejecuci6n y control
 

presupuestario-financiera, administraci6n de los recursos humanos, y
 

materiales, recaudaciones y facturaci6n por servicios municipales. Dependen
 

de ella las siguientes reparticiones a nivel de direcci6n: Administraci6n,
 

Finanzas, Programaci6n y Control, y Tributaci6n. De la Direcci6n
 

Administrativa dependen los departamentos de Recursos Humanos, Compras y
 

Suministros y Almacenes. De la Direcci6n de Finanzas dependen: Contabilidad,
 

Control Presupuestario y Tesorerfa. De Programaci6n y Control dependen los
 

departamentos de programaci6n, control y sistemas. Existen algunas funciones
 

que no se cumplen, tal como sucede con el control a las empresas
 
descentralizadas.
 

b. Oficialia Mayor T~cnica
 

Esta Oficialfa es la responsable de la planificaci6n, programaci6n, control
 

y supervisi6n de los trabajos t~cnicos, urbanisticos, servicios, y tierras,
 

elaborando perfiles y proyectos de las obras que ejecute la Municipalidad.
 

Todas las obras deben ser ejecutadas mediante contratos con operadores
 

privados, y excepcionalmente se ejecutan por administraci6n directa obras
 

pequefias o que debido a urgencia sea necesario. A partir de la vigencia de la
 

Ordenanza 22/90, se la exime de la ejecuci6n de obras. Cuenta con una unidad
 

de base de datos, una unidad t6cnica encargada de abastecimiento y mercados,
 

una de proyecci6n de los requerimientos de servicios a largo plazo y ademds
 

supervisa la atenci6n del problema de tierras urbanas y el trdfico y
 

transporte.
 

c. Oficialia Mayor de Desarrollo Social y Cultural
 

La antigua Oficialia Mayor de Cultura fue transformada en Oficialia de
 

Dosarrollo Social y Cultural. Es decir, se le agreg6 la responsabilidad de
 

los asuntos sociales y la funci6n de movilizar a las unidades vecinales para
 

hacer posible una acci6n participativa. Tiene a su cargo una direcci6n de
 

cultura, que atiende las Areas tradicionales de defensa del patrimonio
 
artistico y cultural, y espectAculos pdblicos.
 

Se le dot6 de una direcci6n denominada Alcaldia a los Barrios, encargada de
 

lievar adelante el programa de participaci6n vecinal, funci6n que por su
 

importancia pasamos a explicar a continuaci6n.
 

(1) Programa Alcaldfa a los Barrios. Bajo esta denominaci6n se
 

conoce al Programa de Participaci6n Vecinal implantado por mandato de la
 

Ordenanza 22/90 y que trata de tener un carActer permanente para satisfacer
 
las necesidades de los barrios perif6ricos, mediante un sistema operativo que
 
evite la burocracia central.
 

Propugna una activa participaci6n de la comunidad organizada en la
 

identificaci6n y soluci6n de sus problemas, dado el mejor conocimiento de sus
 

necesidades y aspiraciones que ella tiene.
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Los principales objetivos del programa se pueden sintetizar en la siguiente
 
forma: a) Crear conciencia entre los dirigentes vecinales de la importancia
 
que tiene el sistema participativo en la bdsqueda de soluciones a sus
 
problemas; b) Hacer que los vecinos se sientan ciudadanos m~s dignos y
 
participes de los beneficios del desarrollo de la ciudad, al mismo tiempo que
 
intervengan en las decisiones de los asuntos que les conciernen; c) Innovar
 
los mecanismos de asignaci6n de recursos y modificar la forma de distribuci6n
 
de las inversiones municipales, eliminando el trato discriminatorio a los
 
barrios perif6ricos; d) Favorecer el proceso de organizaci6n de la comunidad
 
y apoyar el fortalecimiento de las organizaciones naturales de barrio
 
existentes.
 

Los principales rasgos caracteristicos del programa son los siguientes: a) Es
 
participativo y democrdtico, apoyado en los recursos humanos de los barrios;
 
b) Es un programa operativo, pues se dirige a acciones inmediatas sin mayores
 
tr~mites burocr~ticos; c) Tiene una estructura de organizaci6n territorial
 
pues se basa en distritos municipales integrados por unidades vecinales, que
 
son Areas geogrdficas bien definidas.
 

(2) Organizaci6n. La organizaci6n del Programa para su
 
funcionamiento estd concebida de la siguiente manera. A nivel vecinal existen
 
los consejos vecinales de participaci6n, formados por representantes de seis
 
entidades naturales existentes, mds seis delegados elegidos democrticamente
 
por los vecinos. A nivel de distrito, existen unidades operativas, y un
 
coordinador por parte de la Alcaldia. Ademcis, existe personal t6cnico de
 
apoyo de estas unidades, provisto por la Alcaldia. A nivel de la Alcaldia,
 
existe un funcionario con rango de Director que supervisa a los coordinadores
 
y que se reporta al Alcalde. Este director es el encargado de procesar
 
administrativamente todos los requerimientos de los barrios y convertirlos en
 
acciones concretas. El Fondo de Desarrollo Municipal es el encargado de
 
supervisar la ejecuci6n de las obras fisicas.
 

d. Intendencia
 

La Intendencia es otro 6rgano que depende directamente del Alcalde Municipal
 
y su acci6n se circunscribe exclusivamente a la labor de Policia Urbana.
 
Anteriormente la Intendencia se dedicaba al cobro de tributos y sitiaje, y
 
cometia abusos.
 

e. Asesorias y Apoyo
 

Las unidades asesoras que dependen del Alcalde son: Relaciones Pdblicas,
 
Asesoria General, y Secretarla General. De la Oficialia Mayor Administrativa
 
depende la Asesoria Legal.
 

f. Recursos Humanos
 

A diciembre de 1990 el total de funcionarios municipales alcanzaba a 2,033,
 
de los cuales 688 correspondia a la estructura central y 1,345 a las
 
empresas. De esta dltima suma, 831 trabajaban en EMDELU y 114 en el Matadero,
 
y el saldo (400) en el resto de las empresas. En la administraci6n central se
 
tiene la siguiente composici6n de los recursos humanos: el 18.7 por ciento
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posee grado profesional, 14.4 por ciento son t~cnicos medios y superiores, el
 
54.5 por ciento as mano de obra calificada y el 12.4 restante es mano de obra
 
no calificada (3).
 

3. REzAcI6N CON EL CONCEJO 

El Concejo Municipal es un 6rgano legislativo, deliberante y de fiscaliza­
ci6n. Es la mdxima autoridad del Gobierno Municipal, mientras que el Alcalde
 
es el ejecutivo principal. Por lo tanto, existe una separaci6n de poderes
 
pero a su vez una interdependencia. Antes de la aplicaci6n del Nuevo Modelo,
 
se tomaba al Concejo, como un directorio de empresa, y al Alcalde como si
 
fuese su gerente.
 

Entre las principales atribuciones del Concejo, se tiene las siguientes: (4). 

- Elegir al alcalde municipal de entre sus miembros; 
- Dictar sus reglamentos, ordenanzas, resoluciones y otros instrumentos 

normativos municipales;
 
- Formular las politicas generales de la municipalidad; 
- Aprobar los planes, programas, y proyectos de desarrollo, regulaci6n 

y mejoramiento urbanos;
 
- Normar el gobierno y la administraci6n municipales.;
 
- Aprobar anualmente el presupuesto presentado por el alcalde;
 
- Autorizar al alcalde la negociaci6n y contrataci6n de empr~stitos 

para la ejecuci6n de obras;
 
- Considerar la Ordenanza de Patentes e Impuestos a ser presentada al 

Senado Nacional.
 

En tal sentido, las funciones de ambos 6rganos se encuentran claramente
 
definidas y no hay lugar a conflictos de poderes o superposici6n de tareas.
 
El Alcalde acude al Concejo, cuantas veces es requerido para informar o
 
exponer sus proyectos.
 

4. LAS EXPRESAS MUNICIPALES DESCENTRALIZADAS
 

Las empresas son entes descentralizados que prestan servicios y/o hacen
 
mantenimiento por si o a trav6s de terceros. Deben autofinanciarse y s6lo en
 
situaciones especiales, cuando el servicio sea prestado en forma directa, su
 
presupuesto ser& balanceado con aportes del Tesoro Municipal. Cabe aclarar
 
que la mayor parte de las empresas son deficitarias. La empresa que recibe la
 
mayor suma por concepto de subvenci6n es EMDELU, cuyo d4ficit anual supera el
 
mill6n de d6lares.
 

Existe un Consejo de Administraci6n encargado de reqir las operaciones de
 
estas empresas. Dicho consejo estd presidido por el alcalde, tiene como a
 

3) 	 Informe trimestral presentado por la Alcaldia de Santa Cruz al 
Ministerio de Trabajo, correspondiente al trimestre abril-mayo-junio 
1991.
 

4) 	Articulo 19 de la Ley Orginica de Municipalidades
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vicepresidente al Oficial Mayor de Administraci6n y Finanzas y tres
 
directores elegidos por el Alcalde de terna propuesta por el concejo.
 
Lamentablemente, este consejo no se redne y las empresas funcionan sin su
 
direcci6n. Cada empresa cuenta con un director ejecutivo, que cumple las
 
funciones de gerente general.
 

Existen nueve empresas municipales descentralizadas que cubren las diferentes
 
Areas de responsabilidad encomendada3 por ley al gobierno municipal. Pasamos
 
a citar brevemente el Area que atiende cada una:
 

a. Enpresa Municipal do Limpieza y Jardines (EMDELU)
 

Se encarga del barrido de calles y avenidas, recojo de basura, y disposici6n
 
final de desechos. A ello se le agreg6 la atenci6n de parques y jardines y
 
ornato pdblico. No cuenta con equipos ni vehiculos y todo su parque es
 
alquilado. Tiene actualmente 825 funcionarios, 551 de los cuales trabajan en
 
recolecci6n y disposici6n de basura, y 274 en ornato pdblico. Se estima para
 
1991 una cobertura de servicios de 57,000 usuarios, de los cuales el 60 por
 
ciento corresponde al Area del segundo anillo. La poblaci6n servida llega a
 
400 mil habitantes, que representa el 57.1 por ciento de la poblaci6n total
 
de la ciudad.
 

b. Matadero Municipal Pampa do la Isla
 

En agosto de 1984 el matadero se constituye como Empresa Desconcentrada con
 
autonomia t4cnica, econ6mica y financiera. Su funci6n es la de sacrificar
 
ganado y proveer carne a la poblaci6n en condiciones sanitarias e higi6nicas
 
adecuadas. Cuenta con instalaciones obsoletas e inconvenientes. Tiene (junio
 
91) 111 trabajadores en total con una masa salarial de 522,000 d6lares
 
anuales. En varios afios ha producido excedentes que han sido transferidos a
 
la Alcaldia.
 

El matadero operaba en condiciones de monopolio hasta comienzos del presente
 
afio, en que ingres6 a funcionar un matadero privado, debiendo el pr6ximo afio
 
entrar en funcionamiento un moderno matadero-frigorifico, que vendrA a
 
desplazar al municipal. Actualmente se sostiene con el cobro de una tasa por
 
faeneo y otros cobros.
 

c. Empresa do Cementerios
 

En la ciudad existen tres tipos de cementerios: a) municipales, b) privados
 
y c) clandestinos. Los cementerios municipales estin a cargo de esta empresa,
 
existiendo un administrador en cada uno de ellos. Actualmente existen siete
 
cementerios municipales y uno privado. El cementerio general esta saturado.
 

d. Chancadora Municipal
 

Produce agregados p~treos con destino a los trabajos de ripiado y
 
pavimentaci6n comunal. Ademis tiene una f~brica de losetas de hormig6n y
 
produce baldosas y cordones de acera. Cuenta con 36 funcionarios, cinco de
 
los cuales son administrativos y el saldo personal operativo. Tiene las
 
caracteristicas de una empresa industrial.
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e. Inotituto RTaotol6gico 

Un organismo de reciente creaci6n tiene por finalidad ejercer control en la
 
fabricaci6n y venta de alimentos envacados o frescos. Cuenta con algunas
 
instalaciones pero muestran deficiencias, especialmente en la dotaci6n de
 
laboratorios.
 

f. Pavimentaci6n, Drenaje y Sofalizaci6n
 

Se encarga de hacer mantenimiento de calles y avenidas pavimentadas; de los
 
canales de desagae pluvial; y ejecutar los trabajos de sefializaci6n de vlas.
 
No ejecuta obras pues su labor se restringe al bacheo de calles y limpieza de
 
canales. Antes, se financiaba con el producto del rendimiento de la tasa al
 
rodado que pagaban los propietarios de vehlculos. Esa tasa ha sido eliminada
 
y ya no se cobra, siendo su sostenimiento con recursos del Tesoro Municipal,
 
pues no genera ingresos.
 

g. Terminal de omnibuses
 

Se encarga de administrar y mantener la terminal de omnibuses. Cuenta con 36
 
empleados, cantidad alta si se tiene en cuenta que su funci6n es cobrar los
 
alquileres de locales y las tasas que deben pagar las empresas de transporte.
 
Adems es deficitaria.
 

h. Zool6gico y Jardin Botdnico
 

La finalidad de esta empresa es la de preservar la fauna y la flora,
 
promoviendo su difusi6n y ofreciendo un atractivo turistico. Antes de la
 
vigencia del Nuevo Modelo Municipal, el Parque Zool6gico y el Jardin
 
Bot~nico, funcionaban como unidades separadas. A partir de la vigencia de la
 
Ordenanza 22/90 se fusionan con mejores resultados. Sus ingresos no alcanzan
 
a cubrir el costo de funcionamiento.
 

5. OTROS 6RQANOS AUT6NOMOS
 

Ademds de las empresas citadas, existen otros 6rganos municipales denominados
 
aut6nomos, tales como el Fondo de Desarrollo Municipal y el Fondo de Tierras,
 
que en la prActica, vienen funcionando en forma similar a las empresas
 
descentralizadas y dependen econ6micamente de la Alcaldia. Cada uno tiene
 
directorio propio, que tampoco se redne. Algunos de estos 6rganos se han
 
descrito en detalle en el capitulo III. Aqui, haremos una breve referencia
 
desde el punto de vista de su relaci6n a la estructura administrativa de la
 
Alcaldia.
 

a. Fondo do Desarrollo Municipal
 

El FDM es el ente "encargado de la promoci6n de proyectos, captaci6n de 
recursos, financiaci6n y ejecuci6n de los proyectos de la Municipalidad" (5). 

5) Artlculo 34 de la Ordenanza 22/90 de 26 de junio de 1990.
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Para el logro de su finalidad dispone de los fondos internos y externos que
 
logra captar, mns los fondos de aporte local requeridos, participando en la
 
elaboraci6n del programa de inversiones junto con las unidades municipales
 
correspondientes.
 

Este ente cuenta con un Consejo de Administraci6n, tambi4n presidido por el
 
Alcalde, y tiene al Oficial Mayor T~cnico como Vicepresidente. Tres
 
directores nombrados por el Alcalde de terna propuesta por el Concejo
 
completan el directorio. Esta instancia tampoco funciona porque no es
 
convocado el consejo. El FDM tiene un Director Ejecutivo y de 61 dependen
 
cuatro departamentos, que son: a) Promoci6n y Programaci6n, b) Evaluaci6n de
 
Proyectos, c) Seguimiento, y d) Administraci6n.
 

Durante el corto tiempo de funcionamiento ha cumplido una intensa y eficaz
 
labor, habiendo promovido la ejecuci6n de muchas obras en la ciudad, que

dificilmente se hubiesen concretado sin su existencia, por cuanto la
 
estructura de la Alcaldia no es adecuada para la administraci6n de proyectos.
 
El FDM se benefici6 con la transferencia de los sistemas computarizados de
 
control de proyectos que utilizaba el extinto Fondo Social de Emergencia.
 

Hace poco se le agreg6 la funci6n de acci6n comunal, siendo la encargada del
 
manejo de la ayuda de alimentos por trabajo que otorga USAID. El costo de
 
funcionamiento del Fondo es cubierto por el Tesoro Municipal.
 

b. Fondo Municipal de Tiezzas.
 

Fue creado en sustituci6n del Plan Socio-Urbano con el objeto de encarar la
 
soluci6n del problema de la tenencia de tierras y funcione como un banco de
 
terrenos urbanos, que obtenga recursos financieros para la compra de tcrrenos
 
a ser transferidos a la gente necesitada. Cuenta con directorio propio, que
 
tampoco ha funcionado. La labor desarrollada desde su creaci6n por este Fondo
 
ha sido poco relevante debido a la falta de recursos.
 

c. Conmsejo del Plan Regulador 

La planificaci6n urbana, la funci6n mds importante del gobierno municipal, 
fue delegada al Consejo de Plan Regulador, 6rgano aut6nomo creado en 1967 y 
que venia funcionando en forma completamente divorciada de la Alcaldia. Luego 
de haber cumplido una importante labor en la elaboraci6n del Plan Director de 
la ciudad y en la definici6n de las lineas maestras de la planificaci6n
 
urbana, el Plan Regulador perdi6 su eficacia, debido a dificultades
 
financieras y a falta de apoyo politico e instituzional.
 

Desde su creaci6n el Plan Regulador dependia de la Corporaci6n de Desarrollo, 
siendo presidido por el presidente de CORDECRUZ. La Ley de Municipalidades de 
1985 dispone que estos 6rganos deben depender de los municipios. A partir de 
julio de 1990, este organismo se vincula m~s estrechamente con la Alcaldfa y 
el Alcalde se convierte en su presidente. Adem~s la Comuna, hace efectivo su 
aporte para el sostenimiento, en un monto mayor y en forma mis regular. De 
esta manera, la tarea de planificaci6n urbana se vuelve mds efectiva y ambas 
instituciones coordinan en mejor forma con resultados m~s positivos. 
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d. Casa do la Cultura 

La Casa de la Cultura es una entidad de derecho privado, que implementa
 
acciones concretas convenidas con la Oficialia Mayor de Cultura. Tiene como
 
presidente honorifico al Alcalde, y recibe aportes de la Alcaldia. Es el
 
brazo ejecutor del gobierno municipal en varias actividades del Area
 
cultural.
 

6. RLACi6w Y cooEAci6N coN oTRAs zNTIDADES 

La Alcaldia mantiene relaciones con diferentes entidades ptblicas,
 
coperativas y organizaciones de ayuda y cooperaci6n. Con CORDECRUZ ha
 
existido una falta de coordinaci6n en la ejecuci6n de obras urbanas, la misma
 
que trata de ser superada con algunas medidas recientemente tomadas. Entre
 
ellas se puede citar el convenio suscrito entre el gobierno nacional y el
 
BID, para canalizar recursos en favor del Fondo Nacional de Desarrollo
 
Regional, en el cual existe una cl~usula que obliga a CORDECRUZ, someter a
 
aprobaci6n del Concejo Municipal el plan de obras que pretende ejecutar
 
dentro de la ciudad. De esta forma se evitarA la superposici6n de esfuerzos.
 

La coordinaci6n en los trabajos durante los dos 4ltimos aflos ha mejorado con
 
las cooperativas de servicio, en especial con SAGUAPAC y CRE. Con Plan
 
Internacional se han ejecutado varias acciones conjuntas en beneficio de
 
algunos barrios de la ciudad. Este organismo presta ayuda financiera.
 

Asi mismo con USAID se ha ejecutado un importante plan de trabajo conjunto en
 
base a la ayuda de alimentos por trabajo. Este organismo, ha apoyado
 
firmemente el plan de pavimentaci6n de barrios, consistente en empedrado, por
 
ser intensivo en el uso de mano de obra. Otorg6 una ayuda en efectivo y don6
 
una motoniveladora para este fin.
 

La Alcaldia otorga una importante ayuda financiera a la Cruz Roja para el
 
cumplimiento de su rol en la ciudad, en la atenci6n de la salud de gente de
 
escasos recursos. La Alcaldia recibe ayuda efectiva de USAID, siendo ADRA la
 
intermediaria. Con esta ayuda se han ejecutado varias importantes obras,
 
estimAndose para 1991 un valor de US$ 2.1 millones.
 

B. ASPECTOS FINANCIEROS 

1. LA REFORMA TRIBUTARIA Y SU IMPACTO 

Mediante Ley No. 843 de 20 de mayo de 1986 se procedi6 a la reforma del 
sistema tributario nacional, eliminando todos los tributos, y creando seis
 
impuestos permanentes y uno extraordinario que se hallan en vigencia. Esa ley
 
estableci6 la coparticipaci6n directa de las alcaldias en los impuestos, con
 
la fijaci6n de una alicuota del 10 por ciento (6). El m~rito indiscutible de 
la nueva ley tributaria consiste en la simplificaci6n de los impuestos y la 

6) Arts. 89 y 90 de la Ley 843
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facilidad de su percepci6n. Sin embargo, debido a diferentes tipos de
 
presiones se estA distorsionando esa concepci6n.
 

Los resultados inmediatos de la aplicaci6n de la reforma tributaria fueron
 
positivos, notAndose un repente considerable de las recaudaciones tras su
 
implantaci6n. Asi vemos que los ingresos de la Alcaldia Crucefia, se elevaron
 
de US$ 2.7 millones en 1984 a 6.32 en 1986, y de US$ 12.8 millones en 1987 a
 
US$ 13.5 millones en 1989. Esta situaci6n hizo que la Alcaldia asuma una
 
actitud pasiva en espera de que el Estado le deposite en su cuenta el
 
producto de su participaci6n. En la prictica, la ley supedita a las alcaldias
 
al Ministerio de Finanzas. La mencionada ley prohibi6 a las municipalidades
 
crear tributos cuyos hechos generadores sean anAlogos a los contenidos en la
 
misma disposici6n.
 

La evasi6n fiscal sigue siendo alta y el universo de contribuyentes no ha
 
sido ampliado como pudiera ser. La falta de un catastro urbano impide que las
 
recaudaciones del impuesto predial sea mayor. Actualmente se estima que no
 
mds del 30 por ciento de los inmuebles cumplen sus obligaciones tributarias.
 

Una otra modalidad por la cual la Alcaldia deja de percibir importantes sumas
 
de dinero por tributaci6n, es el hecho de que algunas empresas que tienen
 
operaciones a nivel nacional (LAB, YPFB, y Cerveceria Nacional) efectdan sus
 
declaraciones impositivas en el domicilio de sus oficinas centrales,
 
perjudicando a los municipios donde se genera el hecho impositivo.
 

Con la dictaci6n de la Ordenanza de Patentes e Impuestos de 1991, se aplica
 
un nuevo sistema de administraci6n tributaria municipal, en el cual la
 
Alcaldia tiene un papel mAs activo, y juntamente con las corporaciones y la
 
universidad pdblica, coadyuvan a la Renta Interna y a la Aduana, en el
 
control de las recaudaciones.
 

a. Coparticipaci6n y Recaudaci6n
 

Los tributos son cobrados a trav6s de la red bancaria nacional, y diariamente
 
los bancos hacen los abonos de las alicuotas correspondientes a cada
 
instituci6n coparticipante, en la siguientes proporci6n:
 

Tesoro General de la Naci6n 75 %
 
Alcaldias Municipales 10 %
 
Corporaciones de Desarrollo 10 %
 
Universidades pdblicas 5 %
 

b. Impuesto a la Renta Presunta do Inmuebles
 

Por ser este impuesto uno de los m~s importantes para las alcaldias, vamos a
 
referirnos a 61 aunque sea en forma sucinta, en especial al referente a
 
bienes inmuebles urbanos. El tributo se determina por la propiedad de los
 
bienes gravados al 31 de diciembre de cada afio, no admiti6ndose el c~lculo
 
por duodcimas y su c lculo es independiente a la fecha en que el patrimonio
 
hubiera sido adquirido.
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Todos los propietarios de bienes inmuebles son considerados sujetos pasivos.
 
Para su c lculo se aplica una escala que contiene dos partes: una que
 
corresponde a la participaci6n municipal directa, que consiste en 0.35 pox
 
ciento del valor imponible y la segunda parte que corresponde a la
 
participaci6n nacional, que tiene un car~cter progresivo.
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son los siguientes: a) ubicaci6n, b) existencia de servicios o infra­
estructura, c) inclinaci6n del terreno, y d) tamaflo del lore. Las
 
construcciones son valuadas en base al tipo de construcci6n, si es
 
unifamniliar o propiedad horizontal. Se toman en cuenta taxnbi~n la antig~edad
 
y la categorfa de la construcci6n.
 

2. CAPTACI..N D. RCURSOS Y ESTRUCTU.A D. INGI.SO . 

La captaci6n de recursos por parte de la Alcaldfa de Santa Cruz, en los dos 
idltimos afios es mostrada en el cuadro 4.1. En ese cuadro se puede apreciar 
que en 1990 hubo un incremnento de 9.6 por ciento con relaci6n al aflo 
anterior, al llegar a US$ 13.7 millones frente a US$ 12.5 millones de 1989. 
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Para el presente aflo (1991) el aumento ha sido mayor con respecto al afto 
inmediato anterior, al situarse en 15.9 por ciento, ya que el promedio 
mensual de ingresos de US$ 1.1 millones registrado en 1990, aument6 a US$ 1.3 
millones en los primeros 9 meses de 1991. (Vea cuadro 4.1.)
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Los impuestos de coparticipaci6n representaron el 50.6 por ciento en 1989, el
 
49.1 en 1990 y el 46.1 por ciento el presente afto, mientras que los ingresos
 
propios el 49.4, 50.9, y 53.9 por ciento los mismos periodos. En la
 
coparticipaci6n hemos tomado los impuestos de la Renta Interna, y renta de
 
otras alcaldias. Los tributos propios comprenden patentes, multas, intereses,
 
alquileres, tasa al rodado y tasa al viajero. Estas dos dltimas han sido
 
suprimidas recientemente. Estos datos pueden consultarse en el cuadro 4.2.
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En los tdltimos aflos el promedio de recaudaci6n anual por habitante, ha estado 
en torno de US$ 21 y US$ 23. Durante los aflos 1989 y 1990 no sufri6 variaci6n 
la recaudaci6n per capita, mientras que en 1991 se incrementa en 2 d6lares 
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por habitante, lo cual demuestra un esfuerzo en la funci6n recaudadora. Estos
 
datos est~n expresados en el cuadro 4.3.
 

3. DXSTINO DR LOS PBCURBOS: GASTO 3 INVERSI6N 

La evoluc-6n del gasto total expresado en d6lares en el perfodo 1986-1992,
 
puede consultarse en el cuadro 4.4. En 1986 se registraron gastos corrientes
 
del 93.1 por ciento de los ingresos, mientras que para inversi6n en obras,
 
apenas se destin6 el 6.9 por ciento. En 1989 mejor6 ligeramente este rubro al 
bajar a 91.4 por ciento.
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A partir del reordenainiento se nota una mejora sustancial del desempeo, ya 
que la proporci6n de gastos corrientes baja a 71.2 por ciento y la inversi6n 
sube al 28.8 por ciento del total de ingresos del aflo 1990. En 1991 los 

recursos destinados a inversi6n en obras superan a los gastos corrientes, al 
darse una relaci6n de 59.3 a 40.7 por ciento. Para la gesti6n 1992 se espera 
que el rubro de gastos baje al 26.8 por ciento, incluyendo la axnortizaci6n de 
la deuda.
 

. ENDEUDAMIENTO
 

En 1989 el stock de deuda vencida alcanzaba a US$ 14 millones. A mnediados de
 
1991 esa sumna habf a disminuido a US$ 10 mnillones, de los cuales una pequefia 
parte era a corto plazo. Es decir, se ha amnortizado alrededor de US$ 6 
millones en los dos diltimos afios y se contrat6 nueva deuda, a mediano y largo 
plazo, por un valor de US$ 2 millones. 

La capacidad de endeudamniento de la Alcaldfa Municipal de Santa Cruz, se la
 
estima en alrededor de US$ 80 millones. Dicha capacidad puede mejorar al
 

implementarse el catastro urbano.
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S. ABPECTOS FINANCIEROB DE LAB ZKPRZSAB 

La empresa que tiene la mayor recaudaci6n es EMDELU, siendo sin embargo la
 
que recibe la mayor subvenci6n. Alrededor de US$ 1 mill6n transfiere el
 
Tesoro Municipal anualmente Por este concepto en favor de EMDELU. Una de las
 
causas se debe a que la morosidad y la incobrabilidad de las facturas por
 
servicio es elevada. La mayorfa de las empresas municipales son deficitarias,
 
salv~ndose de esa situaci6n el matadero municipal, pero que en un futuro
 
cercano cesard sus actividades.
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En el Area de las empresas no se han tomado medidas de reordenamiento y
 
ajuste, no obstante existir anelisis de situacion de las empresas EMDELU y
 
Matadero, an los cuales se recomiendan medidas concretas Si se hubiesen
 
impleosentadc, las recomendaciones del Nuevo Modelo Municipal y de esos
 
estudios, es posible que los resultados hubieran sido mejores.
 

6. PROCESO DR PROGRAMAC16N PRESUPUESTAR.IA
 

La programaci6n presupuestaria estA a cargo de la Direcci6n de Prograxnaci6n
 
y Control, que adem~s elabora el Plan Anual de Inversiones. El proceso 
comienza con las estimaciones de ingresos proyectados por la Direcci6n de 
Recaudaciones, y se alimenta con los datos del control de avance presu­
puestario y los ce~querimientos de las diferentes reparticiones.
 

Luego de compatibilizar estos datos se elabora un primer borrador que es
 
discutido con el Alcalde y su personal, para luego ser sometido a aprobaci6n
 
del Concejo. El presupuesto se elabora de acuerdo a las normas SAFCO y el
 
plan de inversiones en base a algunos criterios de asignaci6n de recursos.
 

http:PRESUPUESTAR.IA
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7. ABIGACI6N DR CAPITAL PAA INVERi6N 

Los datos m~s completos y ms significativos en materia de inversi6n en
 
obras, son los referidos a la gesti6n 1991, por haberse volcado un alto
 
porcentaje a inversi6n. Segydn el cuadro 4.5 el 81.1 por ciento de la
 
inversi6n total, equivalente a US$ 13.5 millones se destinaron a trabajos de
 
pavimentaci6n. El segundo rubro en importancia, le corresponde a drenaje con
 
8.97 por ciento y luego vienen la construcci6n de plazas, y rotondas,
 
alumbrado pdblico e instalaci6n de semforos.
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La inversion total prevista para la gestion 1991 se estima en US$ 16.6
 
millones, de los cuales el 32.1 por ciento es financiaxmiento otorgado por las
 
ernpresas constructoras, el 23.0 por ciento recursos propios de la Alcaldi a,
 
18.0 por ciento aporte de los vecinos, 12.6 por ciento ayuda de USAID y el
 
saldo se cubre con aportes del BID, Fondo Social de Emergencia, y Plan
 
Internacional. (V~ase cuadro 4.6.)
 

Por distritos, se estima que mds del 60 por ciento de la inversi6n fue
 
ejecutada en las areas comprendidas fuera del tercer anillo.
 

8. MECANISMOS DE RECUPERAC 16N DE COSTOS DX ZNVERB 163 

Los costos de inversi6n de pavimentaci6n, que es el rubro m~s importante, se
 
piensa recuperar a trav~s del pago anticipado del impuesto catastral. Este
 
anticipo ser cobrado conjuntamente las tarifas de agua potable de SAGUAPAC.
 

El devolver autom~ticamnente en obras reales los imnpuestos, motivar en gran
 
medida el cumnplimiento voluntario de la obligaci6n, no s61o en la zona de 
ejecuci6n de la obra, sino tambi~n en el resto de los contribuyentes.
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La inversi6n en agua potable, energia el4ctrica y tel~fonos, se recupera por
 
medio de las tarifas que cobra cada una de las servicios encargadas de la
 
administraci6n de esos servicios.
 



CAPITUW Vs 

IDENTIFICACION DE OBJETIVOS
 

El impetu original para este estudio de la Ciudad de Santa Cruz viene del
 
inter6s por parte de USAID en dos preocupaciones de politica nacional: la
 
promoci6n de desarrollo econ6mico alternativo y el fortalecimiento de las
 
instituciones democrdticas. Estudios han demostrado que una alta proporci6n
 
de los migrantes hacia el Area de producci6n de coca de el Chapare vienen de
 
Areas urbanas o peri-urbanas. Para frenar este flujo y para desviar la
 
migraci6n de otras Areas rurales de pais lejos de el Chapare, alternativas de
 
empleo productivo deben ser generadas en las ciudades y poblados por todo el
 
pals. Esta tarea es adn mcs urgente dado el r~pido crecimiento de la
 
poblaci6n en edad productiva, y el acelerado proceso de urbanizaci6n que
 
Bolivia experimenta, en parte como resultado de recientes reformas econ6micas
 
que entre otras cosas han eliminado muchos empleos en el sector minero.
 

Un impetu adicional para este estudio proviene de la reintroducci6n de
 
elecciones directa ; para gobiernos municipales despu~s de un periodo de mds
 
de 40 aflos, sumado a la intenc.6n declarada del Gobierno de descentralizar
 
responsabilidades hacia las municipalidades. Estas iniciativas proporcionan
 
una oportunidad para ayudar al gobierno municipal a responder mcs a las
 
demandas y necesidades de los ciudadanos, por medio de medidas tales como el
 
incrementar la participaci6n ciudadana en el proceso de toma de decisiones,
 
y como el incrementar la capacidad municipal para dotar servicios y cumplir
 
con sus responsabilidades eficiente y objetivamente.
 

Ambas preocupaciones sefialan una tercera, esta es procedimientos para planear
 
y manejar el desarrollo urbano. Las poblaciones crecientes requieren tierra
 
y servicios. El expandir actividades comerciales y manufactureras necesita
 
infraestructura e instalaciones de apoyo. Si se espera que el gobierno local
 
tenga 6xito al enfrentar los retcs de acomodar familias, generar empleos, y
 
apoyar el desarrollo econ6mico, entonces el crecimiento debe ser manejado en
 
una forma ordenada, y las facilidades proporcionadas de manera gradual,
 
dentro de los recursos disponibles.
 

Los objetivos especificos que se derivan de la amplitud de estas preocupa­
ciones de politica se elaboran en mayor detalle en los pArrafos que siguen.
 

A. DESARROLLO ECON6MICO Y EMPLEO 

Objetivo 1: Construir una economia local s6lida y diversificada.
 

Mds que otras ciudades en Bolivia, Santa Cruz ha disfrutado un perfodo de
 
crecimiento econ6mico sostenido. Es vital que esto se mantenga. La ciudad
 
es afortunada en tener un sinndmero de ventajas naturales que continuaran
 
ofreciendo oportunidades para futuro crecimiento. Su ubicaci6n geogr~fica la
 
convierte en el puerto preferido de entrada y salida de comercio con Brasil,
 
Argentina, y otros mercados importantes en Am6rica Latina y mis allA. Su
 
proximidad a importantes recursos naturales de gas y petr6leo, que generan
 
una gran parte de los ingresos de comercio exterior de Bolivia, proporcionan
 
el potencial para desarrollar un amplio rango de actividades asociadas. Sus
 

http:intenc.6n
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tierras f~rtiles circundantes mantienen una de las principales Areas de
 
producci6n agricola del pals, y tambi6n presenta oportunidades para el
 
desarrollo de industrias agricolas procesadoras.
 

Estas ventajas naturales hacen posible la construcci6n de una economia local
 
m~s variada, que ayuda a proporcionar mayor protecci6n contra los altibajos
 
inevitables en mercados mundiales que afectan peri6dicamente esos productos
 
que actualmente representan una proporci6n importante del rendimiento
 
regional. Una economia local mds diversificada tambi6n estimula la creaci6n
 
de empresas locales nuevas, asi como la atracci6n de inversi6n externa. Datos
 
recientes indican signos prometedores de diversificaci6n local en relaci6n al
 
valor de axportaciones no-tradicionales, que se ha incrementado diez veces
 
desde valores bajos a mediados de los 1980s, y que representa ahora el 20% de
 
las exportaciones totales de la regi6n, y 47% de las exportaciones no­
tradicionales de la naci6n. Esfuerzos conscientes deben hacerse para
 
fortalecer estas tendencias.
 

La construcci6n de una economia local fuerte requerirA de agencias
 
nacionales, departamentales, de la ciudad, asi como la participaci6n activa
 
de la iniciativa privada. Ayuda del gobierno nacional se necesita
 
principalmente en inversi6n de proyectos importantes de infraestructura para
 
mejorar las conecciones fisicas entre Santa Cruz y los paises adyacentes.
 
Acciones de las agencias departamentales, en especial de CORDECRUZ, son
 
necesarias para fortalecer las conecciones entre Santa Cruz y los poblados y
 
Areas rurales circundantes para facilitar el intercambio y comercio rural­
urbano, que sirve para fortalecer mutuamente el crecimiento econ6mico en la
 
ciudad y las Areas rurales circundantes.
 

Objetivo 2: Generar oportunidades de empleo productivo.
 

El segundo objetivo principal en Santa Cruz es generar oportunidades de 
empleo product ,opara la creciente fuerza de trabajo. El problema es con 
frecuencia definido como la creaci6n de fuentes de empleo para absorber el 
aumento en la fuerza de trabajo como resultado de la in-migraci6n. Sin 
embargo, causa lo contrario. L1 6xito obtenido por la ciudad en la creaci6n 
de empleos en el pasado es precisamente lo que explica el flujo sustancial de 
trabajadores migrantes que buscan empleo en lo actual. No obstante, en base 
a proyecciones sobre la poblaci6n en el futuro y asumiendo un ritmo de 
participaci6n laboral similar a los perfodos previos, la poblaci6n 
econ6micamente activa de la ciudad crecerd hasta 146,000 entre 1988 y el aFio 
2000, con un aumento adicional 244,000 en los siguientes diez aflos (cuadro 
5.1).
 

Esto s6lo sirve para enfatizar una vez mAs, que el incremento en las
 
oportunidades de empleo en Santa Cruz es importante no s6lo para la comunidad
 
local sino tambi6n para todo el pals, proporcionando fuentes de empleo
 
alternativas a las actividades relacionadas con la coca para aquellos que han
 
perdido sus empleos en la minerfa, o para quienes ya no consideran la
 
agricultura como una actividad lucrativa.
 

Es igualmente importante, sin embargo, que estos empleos sean productivos, y
 
que ofrezcan ingresos adecuados. Un gran ndmero de esos trabajando en Santa
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Cruz actualmente estin ganando ingresos minimos, viviendo entre los lfmites
 
de pobreza o bajo estos niveles. Si se quiere que estos trabajadores y sus
 
familias permanezcan en la ciudad, y no ser atraidos por promesas de mayores
 
ingresos en la producci6n de coca, entonces deben percibir la posibilidad de
 
ser capaces de mejorar su situaci6n en su ocupaci6n presente u otras
 
actividades en Santa Cruz.
 

Elevar los ingresos por encima del nivel de pobreza se logra elevando la
 
productividad. Baja productividad es evidente no s6lo en el sector informal,
 
sino tambi6n en muchas actividades del sector formal, particularmente
 
manufactura, comercio, y servicios en el gobierno. En parte, tiene que ver
 
con una demanda inadecuada, donde la oferta de mano de obra excede las
 
necesidades, y una demanda limitada debe ser compartida por muchos
 
trabajadores competiendo en la misma Area. Por ejemplo, entre los vendedores
 
ambulantes, boleros de calzado, o porteros, el incremento de la productividad
 
en este aspecto se relaciona mds con niveles generales de demanda de consumo.
 

Pero la baja productividad tambi~n se le atribuye a otros factores, algunos
 
de los cuales est~n relacionadas a acciones concretas. Un factor es el tener
 
que trabajar con poco o ningdn equipo de capital, usando m6todos manuales en
 
lugar de mecdnicos. Otro es la falta de infraestructura, particularmente
 
electricidad, agua aunque en menor escala, y en algunos casos la falta de
 
caminos. Un tercer factor es el uso inapropiado de m6todos de producci6n, o
 
la carencia de conocimiento t6cnico, que reFulta en bienes de baja calidad
 
que no pueden competir efectivamente en el mercado y por consiguiente se
 
venden a bajos precios. En este aspecto, existen varios acercamientos
 
posibles para incrementar la productividad, especialmente entre las empresas
 
menores.
 

Objetivo 3: Mejorar la calidad de la fuerza de trabaJo.
 

Relacionado con los dos objetivos anteriores es la meta de mejorar la calidad
 
de los recursos humanos. Bajos salarios e ingresos son en parte un reflejo
 
del nivel de capacitaci6n del trabajador. Mejor capacitaci6n ayuda tanto a
 
los trabajadores como a las empresas. Trabajadores mis calificados no s6lo
 
tienen m~s oportunidades para ganar mayores ingresos, sino que tambi6n
 
alivian la estrechez en la oferta de trabajadores capacitados. Una fuerza de
 
trabajo mds capacitada representa un recurso potencialmente ms productivo,
 
permiti6ndole a los productores competir con mayores posibilidades entrar a
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nuevos mercados, crear nuevos productos, y mejorar la calidad de sus bienes
 
y servicios. Hasta cierto punto, la calidad de los recursos humanos puede
 
ser mejorada por medio de capacitaci6n y entrenamiento, pero a un nivel ms
 
fundamental depende de una educaci6n b~sica s6lida.
 

B. DESARROLLO DE LA TIERRA
 

El aprovechamiento de la tierra en Santa Cruz de la Sierra durante los
 
pr6ximos cinco y diez afios, debs llevarse a cabo en forma tal que la
 
poblaci6n esperada encuentre un espacio urbano, con seivicios adecuados,
 
para que pueda desarrollar eficientemente sus actividades econ6micas y

sociales. De consiguiente, es importante guiar la actividad piblica y
 
privada en la ciudad, para lograr los objetivos siguientes.
 

Objetivo 4: Disponer de la tierra necesaria para recibir el incrementc 
esperado do la poblaci6n en lom affou pr6ximos (1995-2000).
 

En 1995 se van a requerir 934 hectdreas adicionales para que la nueva
 
poblaci6n pueda obtener una vivienda individual, en condiciones semejantes en
 
tamafio a las actuales. Esta superficie deberd completarse con 705 hect~reas
 
adicionales destinadas a circulaci6n y equipamiento urbano complementario.
 
Para el afio 2000 es necesario afiadir 1089 hectireas para la vivienda de la
 
poblaci6n esperada en los siguientes cinco afios, ademis de 821 hectdreas para
 
usos complementarios.
 

De acuerdo a las condiciones socioecon6micas de la poblaci6n aproximadamente
 
la mit&d de la tierra que se indica anteriormente tendrd que destinarse a la
 
poblaci6n de ascasos recursos. Para que esta tierra pueda ser accesible a
 
esta poblaci6n, es conveniente que se localice fuera del cuarto anillo. La
 
otra mitad de la tierra necesaria podrA localizarse adentro del cuarto
 
anillo, donde las condiciones econ6micas de la poblaci6n se espera que tenga
 
un mayor poder adquisitivo sobre las tierras.
 

La tierra asi identificada tendrA que reunir condiciones b~sicas de legalidad
 
y servicios esenciales para que proporcionen estabilidad a sus adquirientes.
 
Ambas condiciones son especialmente necesarias fuera del cuarto anillo para
 
las familias de menores recursos.
 

Objetivo 5: Ordenar la expansi6a urbana conform. las orientacionem y 
regulaciones del Plan Regulador para conseguir el uso eficiente do las
 
nuevas tierras.
 

Las Areas urbanas seleccionadas para cumplir el objetivo anteriormente
 
mencionado conviene que sean consideradas como "Areas prioritarias", a fin de
 
que la expansi6n urbana forme una mancha integrada, y continua, y cierre los
 
vacios usuales que se producen con el crecimiento natural.
 

En las Areas prioritarias de expansi6n urbana es importante definir regla­
mentos apropiados que favorecen adecuademente la ocupaci6n en lo que respecta
 
a las densidades de poblaci6n, tamafio de los lotes y de lotes baldios segdn
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los valores de la tierra y los servicios b~sicos, para alcanzar soluciones
 
compatibles con la capacidad de pago de la poblaci6n esperada.
 

Las tierras ubicadas en la frontera entre el Area Urbanizable y el Area No
 
Urbanizable (Protecci6n Ecol6gica) merecen atenci6n especial. 
 Su
 
accesibilidad al centro urbano y la falta de reglamentos estrictos, las hacen
 
vulnerables a la urbanizaci6n sin control, dando paso a una mayor expansi6n
 
urbana desordenada.
 

Durante la ejecuci6n de este proceso hay que prestar especial cuidado a las
 
Areas destinadas a uso pdblico, para evitar que sean invadidas. Tanto la
 
definici6n de las Areas prioritarias, como el proceso de asentamiento de la
 
nueva poblaci6n, deberfan ser ampliamente divuigados para disminuir la
 
presi6n sobre los espacios urbanos disponibles.
 

Objetivo 6: Regularizar la tenencia do la tierra para los grupos do
 
menores ingresos, ofreciendo oportunidades para lograr una inserc±6n
 
legal en la sociedad local.
 

Se considera que la ilegalidad de la tenencia de la tierra constituye una
 
condici6n de improductividad de la ciudad al igual que para el conjunto de
 
los agentes sociales que la habitan, ya que oscurece las relaciones que se
 
tejen en torno al manejo de la indispensable tierra urbana. Asimismo, se
 
constituyen en una dificultad a veces insuperable, para que los gobiernos

locales puedan realizar una gesti6n urbana adecuada. De esta manera, es
 
evidente que el objetivo central relacionado con la tenencia de la tierra, es
 
procurar que la tenencia, en vez de ser una limitante, sea un factor positivo
 
para la productividad de las ciudades.
 

C. PROVISI6N DE INFRAESTRUCTURA Y SERVICIOS
 

Conforme con los objetivos anteriormente expresados, el desarrollo de la
 
tierra en la Ciudad de Santa Cruz durante los pr6ximos cinco y diez aflos
 
necesita contar con una provisi6n de infraestructura y servicios apropiada y
 
oportuna. Para conseguirlo es importante alcanzar los objetivos siguientes.
 

Objetivo 7: Procurar acelerar la provisi6n de infraestructura y servicios
 
bisicos para que se reduzca la brecha entre la oferta y la demanda do los
 
mismos.
 

Durante los pr6ximos afios ingresardn entre 7,000 y 8,000 familias cada aflo al
 
mercado de tierras y de alguna manera expresardn sus necesidades de servicios
 
de agua potable, alcantarillado, electricidad y pavinmentaci6n. Sin embargo la
 
dotaci6n de estos servicios marcha con retraso (agua potable: 2000 conexiones
 
nuevas por afio; alcantarillado: 500 conexiones/aio, electricidad: 8000 nuevas
 
conexiones/afo en el Area urbana y rural).
 

La mayor demanda de infraestructura y servicios se producirA fuera del cuarto
 
anillo para atender a la poblaci6n de menores ingresos. Por consiguiente

conviene definir nuevos Ostandares" en los servicios esenciales para asi
 
poder disminuir sus costos y hacerlos accesibles a la capacidad de pago de
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esta poblaci6n. Estos servicios esenciales incluyen entre otros: chorros
 
pdblicos comunitarios, alcantarillado, letrinas, y cunetas superficiales.
 

Se ha propuesto que la expansi6n urbana futura se lleve a cabo sobre *Areas
 
prioritarias" seleccionadas por su ubicaci6n, tamafio, tenencia actual de la
 
tierra, legalidad de la ocupaci6n, y servicios. Por consiguiente es
 
importante que la provisi6n de infraestructura y servicios est6 coordinada
 
con las entidades que dirijan y reglamenten la expansi6n urbana.
 

Objetivo 8: Alcanzar la recuperaci6n de las inversiones que se efectdne
 
en la provisifn de infraestructura y servicios.
 

Las entidades encargadas de la construcci6n, operaci6n y mantenimiento de los
 
servicios bdsicos de agua potable, alcantarillado sanitario, electricidad y
 
pavimentos, por condici6n de empresas privadas no lucrativas siendo coopera­
tivas, tienen sus propios mecanismos para la recuperaci6n de sus inversiones.
 
Estos mecanismos ya fueron descritos anteriormente en cada caso.
 

Sin embargo, los costos de construcci6n de los drenajes pluviales no cuentan
 
con un mecanismo de recuperaci6n establecido. Conviene entonces considerar
 
la recuperaci6n de las cuantiosas inversiones que se necesitan para este
 
servicio, por medio de la implementaci6n del mecanismo de *Contribuci6n por
 
Mejoras.
 

Conviene que este mecanismo sea extensivo a las inversiones que realice la
 
Municipalidad y demis entidades, en la habilitaci6n de las " reas
 
prioritariasm de expansi6n urbana, para consolidar en una sola factura el
 
valor de las mejoras efectuadas.
 

D. PLANIFICACI6N Y EL CONTROL DEL DESARROLLO URBANO.
 

La ejecuci6n de los objetivos anteriores supone la presencia de mecanismos y
 
procedimientos de planificaci6n y control del desarrollo urbano, con
 
suficiente capacidad y apoyo oficial, para promover, coordinar y controlar la
 
din mica del crecimianto urbano.
 

ObJetivo 9: Procurar la operaci6n total y eficiente, de los instrumentos
 
legales vigentes, para la planificaci6n y el control del desarrollo
 
urbano.
 

Para alcanzar este objetivo es importante tener en cuenta que hay cuatro
 
instrumentos legales vigentes cuya operaci6n total y eficiente es suficiente
 
para guiar el crecimiento urbano. Estos son: el Plano Director Ampliado, el
 
LImite de Protecci6n Ecol6gica, el Sistema Local de Planificaci6n del
 
Desarrollo Urbano, y el Nuevo Modelo Municipal. Sin embargo es conveniente
 
tener en cuenta lo siguiente para conseguir su operaci6n total y eficiente.
 

El Consejo del Plan Regulador con sus respectivas oficinas t4cnicas, tiene
 
que ser fortalecida t6cnica y financieramente, para que puedan cumplir las
 
funciones que le han sido asignadas. Lo anterior se considera como condici6n
 
inicial y b~sica, para que pueda prepararse los instrumentos y acciones de
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planificaci6n y control establecidos por el Sistema Local de Planificaci6n:
 
i) la estrategia del desarrollo urbano; ii) el plan director; iii) los planos
 
y proyectos particulares de Area; iv) la concertaci6n de planes, programas y
 
proyectos urbanos; v) la supervisi6n de la implementaci6n fisica del plan.
 

ObJetivo 10: Preparar el Plan do Desarrollo Regional y Urbano del Area
 
Metropolitana do Sante Cruz.
 

El crecimiento esperado en los pr6ximos diez aftos sefiala que la poblaci6n de
 
Santa Cruz de la Sierra superard el mill6n de habitantes en el aflo 2000. Una
 
ciudad de esta magnitud ejercerd una fuerte influencia en las actividades
 
urbanas y regionales del Departamento de Santa Cruz en general, y su micro
 
regi6n en particular. Como consecuencia, se requiere definir el Area de
 
influencia general y el Area Metropolitana en particular, para sefialar el
 
nivel de planificaci6n y control del desarrollo urbano en ese espacio.
 

E. DEMOCRACIA EN EL GOBIERNO LOCAL
 

Objetivo 11: Fortalecor la participaci6n dmocrtica en el gobierno local
 
para que responda m~s a las necesidades de la comunidad.
 

A pesar del entusiasmo inicial como resultado de la reintroducci6n de
 
elecciones municipales luego de un perfodo de 40 afios, el registro de
 
votantes ha decaido, y su participaci6n en las elecciones mis recientes en
 
diciembre de 1991 fue baja. Las razones no son del todo claras, aunque como
 
se 
indic6 en el anexo I, hay un n-dmero de factores que han contribuido a
 
ello. En primer lugar, la estructura politica establecida constitucionalmente
 
resulta en listados de partidos en lugar de candidatos individuales para el
 
concejo de la ciudad, alcaldes seleccionados por coaliciones politicas
 
convenientes entre los miembros del concejo, y breves perfodos de dos afios en
 
el cargo con la posibilidad de reelecci6n implican que objetivos de corto
 
plazo tomen prioridad sobre las necesidades de largo plazo.
 

Otro factor es la poca estima que por largo tiempo se ha tenido por el
 
gobierno municipal. En el pasado, esto se atribuia a la falta de recursos
 
disponibles y por esto a su limitado campo de acci6n. Recientemente, segdn
 
una encuesta elaborada por la Alcaldia entre la poblaci6n de la ciudad, los
 
votantes se han desilusionado con la politica partidaria local que
 
obstaculiza reformas y acciones necesarias. Diferencias entre los partidos
 
politicos locales distraen los esfuerzos de establecer medidas de ajuste,
 
reduciendo las Iosibilidades de obtener los resultados apropiados.
 

Algunos de estos problemas s6lo p'Jeden ser superados por reformas
 
legislativas a nivel nacional, pero parece haber posibilidades para atacar
 
otros problemas al nivel local, dado suficiente consenso politico. Existe
 
convencimiento y voluntad politica entre la clase dirigente de mejorar la
 
administraci6n municipal para convertirla en un importante instrumento de
 
desarrollo urbano. Por eso, se deben adoptar medidas radicales en procura de
 
una mayor eficiencia, que al ser bien implementadas se pueden obtener
 
resultados positivos en corto plazo.
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Aparte de las reformas al proceso electoral, existen oportunidades para
 
fortalecer el proceso democr~tico ampliando la participaci6n comunitaria en
 
la toma de decisiones. La experiencia de la aplicaci6n de un sistema
 
participativo, y la ejecuci6n de acciones conjuntas con los vecinos de los
 
barrios en programas y proyectos implementados en varias unidades vecinales,
 
ha dejado en evidencia que este sistema participativo es importante y que
 
puede ser el inicio de un plan de acci6n comunal de mucho mayor envergadura.
 

F. ADMINISTRACI6N DEL GOBIERNO LOCAL
 

ObJetivo 12- MeJorar la eficiencia d. la administraci6n municipal.
 

Aunque se han logrado mejoras significativas en Santa Cruz durante los dos
 
dltimos afios, adn queda mucho por hacer para fortalecer la capacidad
 
municipal de administraci6n y manejo. Tres Areas requieren atenci6n especial.
 

.. SISTEMA DE RECAUDACIONES.
 

El sistema de recaudaci6n de impuestos locales debe ser racionalizado. Hasta
 
el momento, se ha avanzado considerablemente en el mejoramiento de los
 
mecanismos de control de recaudaciones, evitdndose la corrupci6n de parte de
 
los funcionarios, al disponerse que la mayoria de los tributos sean
 
cancelados por el pdblico en los bancos privados. No obstante, existen unos
 
rubros en los que deben introducirse ajustes y controles. Los procedimientos
 
deben ser diseflados para simplificar el pago de impuestos que deben a la
 
ciudad las firmas y familias. Cargos adicionales impuestos ilegalmente por
 
ciertas agencias gubernamentales debe ser eliminados. La recaudaci6n y el
 
informe de impuestos debe ser monitoreado m~s efectivamente.
 

2. REGIAMENTOS GOBERNANDO LA ACTIVIDAD MPRESARIAL. 

Un sinndmero de reglamentos que gobiernan la actividad empresarial necesitan
 
ser ordenados y simplificados. En este momento, las empresas estAn sujetas a
 
observar un mundo de reglas y requisitos impuestos por la municipalidad y
 
numerosas agencias ptblicas concernientes al registro, licencia, y operaci6n
 
de sus actividades. El tiempo y costo que implica hacer cu'nplir estos
 
requisitos permite que la evasi6n sea extensa y pocos los que se toman el
 
trabajo de cumplir.
 

3. CONTROL SOBRE EMPRESAS DESCENTRALIZADAS.
 

El manejo de las empresas descentralizadas de la ciudad tambi6n necesita ser 
m~s estrecho. Los controles internos asf como la supervisi6n que debe ejercer 
la estructura central a las empresas descentralizadas y a las cooperativas, 
no funcionan. Esta deficiencia se debe por un lado a la falta de reglamentos 
precisos y por otro lado a la ausencia de voluntad politica. 
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G. RECURSOS FINANCIEROS PARA EL DESARROLLO URBANO
 

Objetivo 13: Asegurar rocuZsoa adecuados para financia el.desarrollo 
urbano. 

Si la ciudad va a reducir d6ficits acumulados en la provisi6n de infra­
estructura, y para acompaftar el ritmo de crecimiento de la demanda debido al
 
r~pido incremento de poblaci6n proyectado para los aftos venideros, debe
 
asegurarse recursos sustanciales para financiar los costos de capital de
 
nueva infraestructura e instalaciones. Reformas recientes al sistema
 
tributario nacional han permitido a municipalidades grandes mejores
 
oportunidades para financiar su desarrollo urbano. La Ciudad de Santa Cruz
 
tiene una capacidad de deuda que en este momento permanece inutilizada.
 
Actualmente, su capacidad de deuda se estima en US$ 80 millones, con un
 
potencial considerablemente mayor, una vez que capta recursos no limitadas de
 
impuestos prediales. La reciente iniciativa de la ciudad en el financimiento
 
de infraestructura en colaboraci6n con el sector privado tambi6n ha
 
demostrado que es tanto factible polfticamente y pr~ctico operacionalmente el
 
recuperar costos de los beneficiarios.
 

Igualmente importante en el alcance de este objetivo es la operaci6n efi­
ciente del Fondo Municipal de Tierras y Servicios, que puede ampliar la
 
informaci6n municipal para la identificaci6n y selecci6n de Las "Areas
 
prioritariasm, adems de que, potencialmente, puede llegar a constituir una
 
empresa de desarrollo urbano capaz de utilizar la tierra como un fondo
 
rotativo para financiar sus operaciones futuras.
 

Objetivo 14: Asegurar ingresos adecuados para pagar los costom
 
recurrontes de la operaci6n y mantenimiento de servicios e instalaciones.
 

A la par con la necesidad de recursos para financiar los costos de capital de
 
infraestructura, la municipalidad tambi~n necesita asegurar ingresos
 
adecuadas para financiar los gastos recurrentes para la operaci6n y
 
mantenimiento de servicios de la ciudad. Especialmente importante en el
 
alcance de este objetivo es la ampliaci6n y actualizaci6n del catastro. Este
 
constituye una fuente de informaci6n bdsica para guiar el desarrollo urbano
 
y fuente de recursos financieros provenientes de valuaciones oficiales sobre
 
una base tributaria cada vez mds amplia.
 

Objetivo 15: Fortalecer la capacidad del mnejo financiero por parte del 
micivo. 

Paralelo a los dos objetivos anteriores, la Alcaldia debe tambi~n fortalecer
 
su capacidad de manejo financiero para asegurar el uso apropiado de sus
 
recursos y la operaci6n eficiente de sus empresas descentralizadas. Hay una
 
falta de control en el desempeflo de las empresas, lo que ha generado d~ficits
 
financieros persistentes que inciden en contra de la economia de la Alcaldia.
 
No se ha dado cumplimiento a los postulados de la Ordenanza 22/90 que
 
propugna la incorporaci6n de operadores privados para hacer mas eficiente los
 
servicios y ahorrar costos. La Alcaldia debe volver a estudiar estas
 
entidades para identificar como organizarlas mejor y como atraer sociedades
 
privadas a su operaci6n.
 



CAPITLO VI:
 

ESTRATEGIAS ALTERNATIVAS 

En base a los objetivos que se identifican en el capftulo anterior, en este
 
capitulo se describe un n(Imero de estrategias alternativas disefiadas para
 
lograr esos objetivos. Dado el amplio rango de problemas y oportunidades que

enfrentan aquellos preocupados en el futuro de la ciudad y la regi6n
 
circundante, existe claramente un gran ndmero de acercamientos que pueden ser
 
adoptados. Ante la limitaci6n de recursos humanos y disponibilidad de fondos,
 
prioridades deben ser establecidas y deben hacerse selecciones que permitan
 
distribuir esos recursos en la forma ms apropiada.
 

Por lo tanto, el prop6sito de este capitulo es presentar al lector los
 
detalles preliminares de las estrategias alternativas a ser consideradas, de
 
manera que se puede iniciar el proceso de discusi6n e intercambio de ideas,
 
que conducird a la elaboraci6n de estrategias mcs prometedoras con mayor
 
detalle en un informe subsecuente. Para facilitar la evaluaci6n de estas
 
e'trategias, se ha hecho un intento para identificar los beneficiarios
 
principales, y para delinear los beneficios y costos implicados.
 

A. EMPLEO Y DESARROLLO ECON6MICO
 

Objetivo 1: Conutruir una economia local a6lida y diversificada.
 

El motor que impulsa el crecimiento de ingresos y empleo en Santa Cruz es la
 
demanda por sus productos y servicios, tanto la demanda interna como la
 
demanda externa. Por esto, cualquier estrategia para la creaci6n de empleo y
 
el fortalecimiento de la economia, tiene que tomarse en cuenta la ciudad en
 
el contexto de la regi6n circundante, y los mercados nacionales e inter­
nacionales. La demanda determina la forma de las actividades productivas y a
 
su vez la composici6n de empleo. Los cambios en la producci6n y las
 
oportunidades de empleo influyen sobre los movimientos de la fuerza laboral
 
y de alli la migraci6n y distribuci6n de la poblaci6n entre la ciudad y las
 
Areas rurales circundantes.
 

Por otro lado, lo clave para convertir demanda potencial a demanda efectiva,
 
y sostener el crecimiento econ6mico a largo plazo, es un grupo de vinculos
 
econ6micos que facilitan los intercambios entre la ciudad y su Area
 
circundante y conectan la regi6n con el resto del mundo. De importancia
 
especial son aquellos vinculos relacionados con los factores de producci6n,
 
es decir el suelo, trabajo, capital, y materiales de insumo, mds los
 
servicios e infraestructura de apoyo e inclusive sistemas de comercializaci6n
 
y transporte.
 

Este marco de referencia sugiere tres estrategias para fortalecer la economfa
 
local a trav6s del fomento de la demanda de productos de la regi6n, mejorando
 
el acceso a los mercados extranjeros, y relacionando a la ciudad m~s
 
estrechamente con las Areas rurales circundantes.
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1. 	ESTABLECER UNA OFICINA DE DESARROLLO ECONMICO.
 

La primera forma para ampliar la demanda y promover el crecimiento econ6mico
 
es el establecimiento de una oficina de desarrollo econ6mico para la ciudad.
 
Muchas agencias y organizaciones existentes realizan las funciones de esa
 
oficina, pero se encuentran dispersas y sus acciones no est~n coordinadas.
 
Existe la necesidad de crear una nueva entidad encargada con amplias
 
responsabilidades para promover el desarrollo econ6mico en la ciudad,
 
resguardando recursos existentes, y reforzando ]as iniciativas actuales. Esta
 
entidad debe tener tres funciones principales:
 

a. 	Promover exportaciones, fortaleciendo las actividades del
 
Instituto Boliviano de Comercio Exterior (IBCE), el cual a pesar
 
de su nombre, principalmente estA interesado en exportaciones de
 
la regi6n de Santa Cruz;
 

b. 	Atraer inversi6n privada de firmas nacionales y extranjeras para
 
nuevas actividades comerciales y de manufactura en el Area local,
 
llevando a cabo el Programa de Promoci6n de Inversiones (PPI),
 
que estA proyectando CORDECRUZ y la CIC; y
 

c. 	Presionar a las agencias del gobierno nacional y a otros cuerpos
 
relevantes a favor de la comunidad comercial de Santa Cruz en
 
asuntos de politica y de distribuci6n de recursos que afectan el
 
crecimiento econ6mico de la regi6n.
 

La estructura adecuada de este cuerpo, sus fuentes de financiamiento, y la
 
composici6n de las instituciones incorporadas a 6ste, adn queda por
 
determinarse. No obstante, para tener un impacto significativo en el
 
desarrollo econ6mico local, esta entidad debe ser establecida de tal manera
 
que pueda resguardar efectivamente los recursos conjuntos de ambos sectores,
 
el pdblico y el privado. Esto implica que al menos debe incluir
 
representantes del gobierno central y municipal, CORDECRUZ, el CIC, el CAO,
 
la Cimara de Exportadores, y el IBCE.
 

2. 	MEJORAR EL ACCESO A MERCADOS EXTRANJEROS, ESPECIALMENTE
 
BRASIL Y ARGENTINA.
 

Una segunda estrategia para ampliar la demanda y promover el desarrollo 
econ6mico es hacer Santa Cruz m~s accesible a mercados mayores m~s lejanos, 
particularmente a los paises miembros del Acuerdo de Cartagena, con quienes 
se lleva a cabo la mayor parte del comercio. Actualmente, la transportaci6n 
hacia fuera del pais es virtualmente un monopolio en las manos de la compafifa 
del ferrocarril nacional, ENFE, ya que no hay carreteras para todo clima.
 
Ademis, el tr~nsito es excesivo debido a la necesidad de transferir bienes de
 
un sistema de ferrocarril a otro o a barcos o camiones.
 

Hay varias maneras en que el acceso puede ser mejorado. La primera es
 
introducir competencia en el ferrocarril abri~ndolo a operadores privados, un
 
esquema que el CIC ha venido promoviendo por un tiempo, y al cual ENFE
 
evidentemente ha accedido en principio. La segunda alternativa es elevar al
 
nivel de caminos de todo clima las carreteras este de Puerto Suarez, al sur
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sur hacia Argentina, y adn hacia el oeste a los puertos del Pacifico en Perd
 
y Chile. Aunque esto seria mAs costoso, el acceso mejorado tiene muchos
 
beneficios. Al corto plazo, reducird los costos y tiempo de transportaci6n,
 
lo que beneficiaria a los consumidores de bienes importados, y habilitaria a
 
los productores locales para competir con mayor efectividad en mercados
 
extranjeros, particularmente en otros lugares de Am~rica Latina. Al largo
 
plazo, un mejor acceso ampliaria grandemente el atractivo de la ciudad como
 
Area propicia para la ubicaci6n de firmas nacionales y multi-nacionales
 
interesadas en la manufactura para mercados Latino Americanos. Procurar al
 
gobierno nacional y a la comunidad donadora por recursos para realizar estos
 
mejoramientos deberA ser una tarea principal de la Oficina de Desarrollo
 
Econ6mico.
 

3. FORTALECER V±NCULOS ENTE LA CIUDAD Y SUS APEAR CIRCUNDANTEB.
 

Una tercera estrategia para promover el crecimiento de empleos e ingresos en
 
la Ciudad de Santa Cruz es el fortalecer sus vinculos con los pequefios
 
poblados y Areas rurales circundantes. Como el principal centro urbano de la
 
regi6n, Santa Cruz claramente representa el mercado principal para muchos
 
agricultores, especialmente aquellos con pequefias cantidades de tierra. Al
 
mismo tiempo, la ciudad provee una amplia variedad de bienes y servicios para
 
los productores y consumidores de Areas circundantes. Relaciones mds fuertes
 
entre la ciudad y sus alrededores refuerza mutuamente el crecimiento en ambos
 
lugares. Los agricultores que venden m~s productos a mercados de menudeo y
 
mayoreo en la ciudad ganan ingresos ms altos, que elevan la demanda rural
 
por bienes y servicios de la ciudad, y esto a su vez incrementa los empleos
 
e ingresos de los trabajadores urbanos.
 

Esfuerzos para reforzar las conecciones rural-urbanas se deben enfocar a
 
cosas tales como caminos de las granjas a los mercados, servicios de
 
transporte para los agricultores, redes de telecomunicaci6n, y otros medios
 
de difusi6n de informaci6n acerca de las condiciones del mercado a los
 
productores rurales dispersos en forma breve. La mayoria de las
 
intervenciones requeridas para fortalecer las conecciones rural-urbanas
 
requieren accion por parte de entidades nacionales y departamentales,
 
particularmente CORDECRUZ, que ya estd involucrado en muchas Areas. Sin
 
embargo, la Oficina de Desarrollo Econ6mico deberd trabajar para asegurar que
 
dicha estrategia es activamente perseguida por esas organizaciones que tienen
 
las responsabilidades y recursos relevantes, y resguardar la energia
 
colectiva de grupos privados relevantes, tales como el CAO, la Camara de
 
Transportes de Carga, y la Federaci6n Departamental de Cooperativas
 
Agropecuarias.
 

Objetivo 2: Generar oportunidades de empleo productivo.
 

Sin duda, el estimulo mis poderoso para generar oportunidades de empleo
 
productivo es una demanda fuerte y efectiva. Esto induce mayores niveles de
 
producci6n y reduce el sub-empleo y la capacidad ociosa, asf generalmente
 
elevando la productividad y los ingresos. M~s directamente, sin embargo, se
 
puede hacer mucho para elevar la productividad de la mano de obra y de
 
empresas de pequefia escala mejorando las condiciones operativas para la
 
producci6n y el comercio.
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4. 	 FORTALECER LA OFERTA Y LAK DEMANDA POR BIENS Y SERVXCIOS DE PEQUSEUB 
Y MICRO-EMPRESAS. 

Uno de los problemas que inhibe el crecimiento de las empresas m~s pequeflas
 
es que en realidad son pequefias, y operan generalmente dentro de micro
 
mercados restringidos, que tienen pocas o ninguna relaci6n con firmas m~s
 
grandes en el sector formal. Las firmas mayores rara vez consideran liamar a
 
proveedores de pequefia escala, parcialmente porque son dificiles de
 
localizar, y parcialmente porque su producci6n es limitada en cantidad.
 
Existen tres maneras de atacar estos problemas de oferta y demanda limitadas.
 

a. 	Crear una bolsa de intercambio para empresas pequefias, para
 
representar a sus miembros, promover sus bienes y servicios, y
 
atraer 6rdenes de firmas mayores y mercados de Areas extendidas
 
por medio de facilitarle a los clientes potenciales su
 
localizaci6n. ADEPI ha reportado haber firmado un contrato con el
 
CIC para lanzar algo similar, una bolsa de sub-contrataci6n.
 

b. 	Realizar una Oferia al rev6s", como lo estA haciendo ENFE, en la
 
cual las firmas grandes especifican sus requerimientos futuros de
 
materiales, componentes, y servicios, y solicitan propuestas
 
competitivas de proveedores potenciales.
 

c. 	Organizar incubadoras, o colaboraciones de empresas individuales
 
similares que trabajan juntas en el mismo espacio, compartiendo
 
equipo e instalaciones. Esto reduce costos, y expande su
 
capacidad de producci6n colectiva, habilit~ndolas para cumplir
 
6rdenes grandes, haciendo posible que firmas grandes las
 
contraten.
 

La mejor forma de promover estas actividades serfa a trav4s de organizaciones 
existentes que apoyan a negocios pequeflos, algunas de las cuales ya intentan 
lanzar actividades similares. El recientemente establecido CAPIA (Centro de 
Apoyo a la Pequefia Industria y Artesania del Departamento de Santa Cruz) es 
potencialmente una organizaci6n candidata adecuada. 

5. 	 MEJORAR EL ACCESO AL CR9DITO PARA PEQUEiAS Y MICRO-EMPRESAS. 

Otros medics para elevar la productividad entre empresas pequefias es
 
mejorando su acceso al cr6dito, para ambos gastos operativos y compras de
 
capital de herramientas y equipo para acelerar las tareas hechas manualmente
 
en el presente. Aunque las sumas requeridas son modestas, empresas de
 
familias de bajos ingresos enfrentan dificultades para obtener cr6dito. Los
 
bancos requieren un colateral y la papelerfa es frustrante. Cooperativas de
 
ahorros y pr6stamos tienen recursos limitados, y generalmente aquellos no son
 
para prop6sitos de negocios. Prestamistas de dinero cobran intereses altos.
 
Otro problema es la d4bil o inexistente relaci6n entre las instituciones
 
financieras modernas, que tienen capital, y las cooperativas de la comunidad,
 
cuyos miembros interesan tomar prestado de este capital.
 

Lo que se necesita son mecanismos para canalizar los recursos financieros de
 
los bancos a las pequeflas y micro-empresas, via cooperativas u otros
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intermediarios. Aunque las tasas de inter4s a acreedores serfan mAs altas que
 
otras tasas de pr6stamo, serfan mds bajas que las pagadas al presente a los
 
prestamistas tradicionales de dinero. Algunos argumentan que pocos estarfan
 
dispuestos a pagar las tasas altas, pero la experiencia sugiere lo contrario.
 
Un movimiento interesante en esta direcci6n es el pronunciamiento de la
 
formaci6n del Banco Sol, un ampliaci6n de PRODEM.
 

Para explorar el problema y disefiar soluciones, una comisi6n de trabajo debe
 
ser establecido con representantes del sector bancario, cooperativas
 
interesadas, y ONGs. Este grupo podria incluir por ejemplo: ASOBAN, la
 
Superintendencia de Bancos, FEACRE, CAPIA, PRODEM, y una o dos cooperativas
 
reconocidas como ICIs (Instituto de Cr6dito Intermediario) tales como Jesds
 
Nazareno, Merced, y San Jos4 Obrero.
 

6. IJORAR EL AMBIENTE REGLAMENTARIO PARA PEQUEROS NEGOCIO8.
 

Una tercera forma de mejorar las condiciones operativas para pequefias
 
empresas es simplificar el r6gimen de reglamentos y ordenanzas que estas
 
est~n sujetas a observar. ADEPI ha preparado un inventario de los pasos que
 
deben seguir los pequefios negocios para estar registrados, obtener licencia,
 
y para pagar cuotas e impuestos, conforme a la ley. Aunque la situaci6n en
 
Santa Cruz no es tan mala como esa descrita por de Soto en Perd (El Otro
 
Sendero), el ndmero de trdmites involucrados adn representa un gasto
 
considerable en t~rminos de cuotas y producci6n perdida.
 

ADEPI ya ha iniciado conversaciones con la Alcaldia en este asunto, y el Jefe
 
de Tributaci6n reporta que estA bajo revisi6n. (Ver tambi6n la secci6n XX
 
abajo). Sin embargo, un ndmero de entidades ptblicas y semi-pdblicas estdn
 
involucradas, incluyendo compaflias de servicios. Una forma de tratar este
 
asunto es establecer un equipo t4cnico, quiz~s dentro de ADEPI o el CIC, cuya
 
funci6n seria el trabajar con instituciones relevantes en la revisi6n
 
sistem~tica y la simplificaci6n de reglamentos transgresores. Esto tiene la
 
ventaja de que la experiencia obtenida en un caso puede ser transferida a
 
otras circunstancias.
 

7. PROMOVER EMPLEO A TRAV*S DE LA MUNICIPALIDAD.
 

La municipalidad tiene un ndmero de oportunidades para crear empleos produc­
tivos, y para canalizar la demanda hacia negocios pequefios, pero debe evitar
 
medidas disefiadas simplemente para "hacer trabajarm, que resultan no s6lo en
 
empleo improductivo sino en cargas financieras adicionales. Por tanto, las
 
tres opciones siguientes merecen atenci6n.
 

a. Privatizar los servicios.
 

Privatizar los servicios per se no necesariamente crea mis einpleo. De hecho,
 
por el contrario, puede resultar en una reducci6n neta, ya que las agencias
 
ptblicas estin frecuentemente sobre-empleadas. Pero la privatizaci6n puede
 
llevar a empleos mis productivos, y proporcionar oportunidades para pequefias
 
y micro-empresas. Oportunidades existen, por ejemplo, en la recolecci6n de
 
basura, la limpieza de calles, y la provisi6n de agua, como ha sido
 
demostrado por la municipalidad en Cochabamba, notado en el Anexo I pAgina
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25, y por PROA en El Alto. La Alcaldia debe explorar estas oportunidades
 
cuando considere la privatizaci6n de cualquiera de sus actividades o empresas
 
descentralizadas.
 

b. 	Identificar gastos para pequeflas e resas. 

Otra posibilidad es asignar una proporci6n del gasto municipal para comprar
 
bienes y servicios de pequefias y micro-empresas. Aunque esta es una idea
 
atractiva, es diffcil de administrar sin incrementar procedimientos
 
burocr~ticos adicionales, y abrir la puerta a corrupci6n y posiblemente
 
costos m~s altos. En lugar de marcar fondos especificos, seria preferible
 
simplemente invitar a pequeflas empresas a competir por negocios municipales
 
junto a otras firmas, por medio de la bolsa de pequefias empresas mencionada
 
anteriormente. Con este fin, la Alcaldia debe establecer procedimientos para
 
asegurar que su departamento de compras ofrezca oportunidades adecuadas a
 
negocios pequeffos.
 

c. 	Programas do obras pdblicas.
 

Una tercera posibilidad para crear empleo es a trav6s de programas de obras
 
pdblicas. Bajo las circunstancias correctas, tal como el programa de
 
pavimentaci6n de calles usando el PL480 fondos de alimento por trabajo,
 
empleos productivos adicionales pueden ser creados, con ventajas para la
 
municipalidad. Generalmente sin embargo, la municipalidad deberA privarse de
 
utilizar prograinas de obras pblicas como medio para generar empleo
 
adicional. Esto tiende a resultar en la intervenci6n gubernamental en los
 
m6todos de trabajo preferidos por los contratistas, y en un uso ineficiente
 
de recursos, con sus acompafiantes incrementos en costos, que deben ser
 
cubiertos por los pagantes de impuestos o aquellos pagando directamente por
 
las mejoras. Las obras pdblicas deben ser realizadas en la forma mds efectiva
 
de costo, y no deben ser sobrecargadas con objetivos adicionalis para crear
 
empleos extras.
 

Objetivo 3: Mejorar la calidad do la fuerza do trabaJo.
 

8. 	AMPLIAR LOS PROGRAMAS DE CAPACITACI6N.
 

Una forma de mejorar la calidad de la mano de obra es por medio de programas
 
de capacitaci6n. Como se indic6 en el capitulo 2, hay un ndmero de institu­
ciones en Santa Cruz que ofrecen capacitaci6n vocacional. Sin embargo, la
 
calidad varia ampliamente, las ofertas actuales no siempre concuerdan con las
 
habilidades y oficios buscados, y el pron6stico del crecimiento de la fuerza
 
de trabajo en los afios venideros claramente implica un incremento masivo en
 
la demanda de cursos y programas de orientaci6n vocacional de todos tipos.
 

Para alcanzar a la clientela mis amplia posible, una estrategia para ampliar
 
y mejorar los programas de capacitaci6n debe buscar la provisi6n de un amplio
 
rango de portunidades alternativas que concuerden con las necesidades de
 
aquellos que buscan mejorar sus habilidades. Algunas alternativas son:
 

a. 	Cursos de largo plazo en las noches y fines de semana, que
 
permitan a los participantes mantener sus empleos durante el dla;
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b. 	Programas de corto plazo en el lugar de trajabo, disefiados para
 
satisfacer las necesidades especificas del patr6n, y por lo
 
tanto, potencialmente ms f~ciles de auto-financiamiento;
 

c. 	Cursos de salida durante el dia, que requieren colaboraci6n por
 
parte del patr6n para permitir la salida de los trabajadores a
 
ciertas horas cada semana para permitir la asistencia;
 

d. 	Cursos de preparatoria en orientaci6n vocacional, que desarrollan
 
habilidades bdsicas en los adolescentes antes de que terminen la
 
escuela.
 

Para explorar estas ideas en mis detalle, el Alcalde debe instalar un equipo
 
de trabajo con representantes de instituciones claves interesadas, tales como
 
el CIC, SENET, INFOCAL, u otros cuerpos interesados. El equipo de trabajo
 
debe identificar las necesidades prioritarias, evaluar las alternativas, y
 
diseflar soluciones que sean eficientes en el costo asi como m~todos para
 
financiarlas. El equipo de trabajo debe estar provisto de fondos adecuados
 
para contratar la asistencia t6cnica que necesite.
 

B. 	DESARROLLO DE LA TIER.RA
 

Objetivo 4: Disponer de la tierra necesaria para asumir el inczemento 
esperado de la poblaci6n en los afios pr6ximos (1995-2000). 

Objetivo 5: Ordenar la expansi6n urbana conforme las orientaciones y 
reglamentos del Plan Regulador para conseguir el uso eficiente de las 
nuevas tierrs.
 

1. 	ALIVIAR RESTRICCIONES EN EL MERCADO DE TIERRAS. 

El primer paso requerido para lograr estos objetivos es el remover los
 
obstdculos en los mercados de tierras para asegurar que la oferta mantenga el
 
paso de la demanda de la creciente poblaci6n. Como se mencion6 en el capitulo
 
I, la demanda por terrenos urbanos, estimada segdn el incremento de nuevos
 
hogares para 1995 y 2000, sefiala que es necesario contar como minimo con 934
 
hectdreas netas adicionales para vivienda en 1995 y con 1089 hectdreas netas
 
para vivienda en el 2000. Actualmente, sin embargo, existen varias barreras
 
en el mercado de tierras que impiden las ventas y obstruyen el desarrollo,
 
resultando en una baja densidad en el uso de la tierra, e impulsan el nuevo
 
desarrollo hacia la periferia.
 

Varias acciones pueden ser tomadas para atacar tales obstdculos. Primero,
 
procedimientos para el registro de la propiedad de la tierra y la
 
transferencia de propiedad deben ser simplificados cuanto sea posible sin
 
perjudicar la legalidad de la transacci6n. Segundo, el Plan Regulador y la
 
Direcci6n General de Tributaci6n de la Alcaldia deben desarrollar juntos
 
mecanismos fiscales para incentivar a los propietarios de lotes baldios para
 
ponerlos en el mercado. Tercero, el Plan Regulador debe publicitar las
 
propuestas de la planeaci6n, sobre todo en materia de usos permitidos,
 
restricciones, y zonas urbanizables. Las funciones del Plan deben ser
 
ampliamente conocidas, y por ende se requiere de un programa de difusi6n a
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trav~s de charlas, de folletos, de programas de televisi6n, de jornadas
 
'puertas abiertas', entre otros medios.
 

2. CONCENTRAR LOS ESFUERZOS DE DESARROLLO EN -AREAS PRIORITARIASN.
 

Otra estrategia para asegurar la provisi6n ordenada de Area urbanizada con
 
titulo legal estd en concentrar el desarrollo de tierra urbana en "Areas
 
prioritarias". El objetivo aqui es enfocar las acciones de las agencias
 
piblicas preocupadas con el desarrollo de tierras en lugares especificos en
 
forma coordinada, y de esta manera desarrollar procedimientos operacionales
 
efectivos que puedan ser aplicados sistemdticamente en otras partes del pais.
 

La estrategia requeriria la colaboraci6n de cinco unidades ejecutoras
 
principales: la Oficina T~cnica del Consejo del Plan Regulador, el Fondo
 
Municipal de Tierras y Servicios, el Catastro, el Fondo de Desarrollo
 
Municipal y el apoyo de las cooperativas de servicios pdblicos. Las
 
principales acciones requeridas son: a) Seleccionar las Areas respectivas,
 
segdn la estrategia de aplicaci6n de los programas que se explica ms
 
adelante; b) Declarar esas Areas, en la categoria de *Areas prioritarias"; c)
 
Examinar sus esLructuras respectivas: sociales, econ6micas, servicios,
 
tenencia, densidades, ocupaci6n, disponibilidad; y d) Establecer el proyecto
 
de habilitaci6n y regularizaci6n de servicios, usos y tenencia de la tierra
 
en las "Areas prioritarias".
 

Objetivo 6: Regularizar la tenencia de la tierra para los grupos de
 
ingresos menores, ofreci~ndoles oportunidades para lograr una inserci6n
 
legal en la sociedad local.
 

3. REGULARIZAR LA TENENCIA DE LA TIERRA.
 

Una estrategia complementaria requerida para apoyar las dos estrategias 
previamente mencionadas es la regularizaci6n de la tenencia de la tierra. Se
 
contemplan dos niveles de regularizaci6n, conforme a lo que se observ6 en el
 
diagn6stico: regularizaci6n administrativa; y regularizaci6n perif4rica.
 

a. Regularizaci6n administrativa.
 

Esta corresponde a los lotes de los dos o tres primeros anillos, donde se
 
presentan problemas en materia de transmisi6n de propiedad, registros en
 
Derechos Reales, autorizaci6n del Plan Regulador, etc. En todos los casos,
 
una vez detectada la deficiencia, el catastro intentarA que se solucione por
 
medio de la tramitaci6n por parte del ocupante, y por medio de las vias
 
tradicionales, con las instituciones involucradas.
 

b. Regularizaci6n perif4rica.
 

La situaci6n de la regularizaci6n perif~rica es mucho m~s dificil, ya que sus
 
impactos sobre la planificaci6n, la recaudaci6n, la dotaci6n de servicios, y
 
en general sobre el ordenamiento del crecimiento urbano, son mucho mds
 
significativos. Se propone entonces que un s6lo organismo actde en la
 
materia, en este caso el Fondo Municipal de Tierras y Servicios. La
 
regularizaci~n de la tenencia de la tierra dependerd de la situaci6n
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particular en la cual se encuentre el predio, entre itros: el caso de
 
comodato sobre tierras municipales; el caso de Areas con dueflo existente y
 
minutas de los colonos; y el caso de zonas de lotificaci6n clandestina, donde
 
no aparece el dueflo, u otras situaciones similares.
 

C. 	 PROVISI6N DE INFRAESTRUCTURA Y SERVICIOS 

Objetivo 7: Acelezar la provisi6n do infraestructura y servicios b4sicos 
para que reduzca la brecha entre la oferta y la demanda d. los miamos. 

Objetivo 8: Alcanzar la recuperacifn do las inversiones que so efecten
 
en la provisi6n de infraestructura y servicios.
 

1. 	RACIONALIZAR LOS SISTEMAS DE DOTACI6N PARA INFRAESTRUCTURA Y
 
SERVICIOS.
 

La ciudad sufre de grandes d6ficits en infraestructura y servicios, mientras
 
que la responsabilidad para la dotaci6n de 6stos estd dividida entre varias
 
entidades, y no existe una estrategia general para atender el problema. La
 
cobertura para algunas formas de infraestructura (electricidad y agua) es
 
extensiva, pero para otras es limitada (drenajes de agua pluvial y alcantari­
llado). Existe una s6la entidad para algunos servicios (electricidad) y en
 
cambio varias para otros (agua, drenaje), haciendo la coordinaci6n y
 
planificaci6n dificil. El principio de recuperaci6n de costos es aplicado en
 
algunos proyectos pero no en otros, dependiendo en parte en la agencia
 
ejecutora y en el potencial para recuperar los costos por medio de los
 
recibos del agua. No hay un plan extensivo, sino iniciativas y acercamientos
 
superficiales e insuficientes.
 

Para ayudar a reducir el retraso, y asegurar que recursos disponibles sean
 
canalizados en la forma mrs productiva, los sistemas de dotaci6n para
 
infraestructura urbana y servicios necesitan ser racionalizados de acuerdo
 
con un plan general coherente. Esta debe ser la j.-esponsabilidad del Fondo de
 
Desarrollo Municipal (FDM), el cual como se Lndic6 en el capitulo 4 estd
 
"encargado de la promoci6n de proyectos, captaci6n de recursos, financiaci6n
 
y ejecuci6n de los proyectos de la MunicipalidadO. Debe dirigirse a cinco
 
tareas.
 

a. 	Disefiar un marco de referencia institucional coherente para
 
facilitar la provisi6n de infraestructura y servicios a todas las
 
partes de la ciudad, tomando en cuenta Areas actualmente sin
 
servicios y expansi6n futura. Esto debe ser producido en
 
colaboraci6n con el Plan Regulador, el FMTS, el Catastro, y las
 
cooperativas de servicios pdblicos.
 

b. 	Tomar acciones apropiadas para implementar el marco de referencia
 
institucional en donde sea necesario incentivar la creaci6n de
 
nuevas entidades o la fusi6n de las ya existentes y despertar el
 
inter4s del sector privado en Areas adn no cubiertas.
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c. 	Establecer procedimientos controlados localmente para regular y
 
supervisar organizaciones de servicio pdblico, incluyendo la
 
determinaci6n de tarifas, para asegurar que los proveedores sean
 
financieramente auto-sostenibles, que los recursos sean usados
 
eficientemente, y que los consumidores tengan igual acceso.
 

d. 	Trabajar con los proveedores de servicios para disefiar mecanismos
 
de recuperaci6n de costos como aquellos descritos en la siguiente
 
secci6n, especialmente para proyectos que actualmente son
 
financiados por fondos perdidos.
 

e. 	Limitar la provisi6n de infraestructura y servicios bAsicos en
 
las Areas urbanas cuya tenencia sea ilegal, favoreciendo en
 
cambio la dotaci6n de servicios en las Areas urbanas legalizadas,
 
o en proceso de legalizaci6n, por la acci6n conjunta del FMTS y
 
el Catastro.
 

2. 	DESARROLLAR SISTEAS FINANCIEROS DE BASE COMUNITARIA PARA RECUPERAR 
LOS COSTOS. 

Una astrategia de igual o adn mis importancia, y necesaria para cerrar la
 
brecha en la provisi6n de infraestructura, es el recuperar los gastos de
 
capital de la inversi6n de beneficiarios. Mientras que los subsidios
 
benefician a aquellas firmas y familias servidas por la inversi6n,
 
representan un costo de oportunidad en la forma de inversi6n adicional que
 
tiene que perderse, y que es pagado en la pr~ctica por otras firmas y
 
familias a quienes les son negados los servicios e instalaciones. Los costos
 
de capital que son recuperados pueden ser reciclados en nuevas inversiones,
 
y esto acelera la provisi6n de nueva infraestructura.
 

El costo global de programas de promoci6n y desarrollo de la tierra urbana y
 
dotaci6n de servicios pdblicos se ha estimado en 67 millones de Bolivianos,
 
cada afio, como minimo. De este costo 28 millones de Bolivianos
 
corresponderfan a los programas que se realicen afuera del cuarto anillo y 39
 
millones a los programas entre el segundo y cuarto anillo. Los costos
 
incluirfan regularizaci6n de la tenencia de la tierra, y servicios bAsicos:
 
agua potable, alcantarillado sanitario y electricidad. El pavimento en las
 
vias fuera del cuarto anillo se realizaria a trav6s de Nesfuerzo propion.
 
Por consiguiente la contribuci6n del sector pblico se orientarfa
 
principaliente a los proyectos de habilitaci6n fuera del cuarto anillo.
 

Para 	obtener entonces estos recursos es necesario desarrollar los siguientes
 

mecanismos:
 

a. 	Fondo Municipal de Tierras y Servicios (FMTS).
 

El FMTS debe tener la capacidad para negociar y establecer con los vecinos de
 
las 86reas prioritarias" el costo de los servicios t6cnicos y legales
 
necesarios para regularizar la tenencia de la tierra y la construcci6n de los
 
servicios b~sicos. Los resultados de su negociaci6n dan origen a compromisos
 
individuales de pago, segdn las condiciones del financiamiento disponible.
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Los compromisos de pago pueden negociarse con entidades de financiamiento
 
nacional e internacional para obtener financiamiento a largo plazo.
 

b. Impuesto do contribuci6n por mejoras.
 

El impuesto de contribuci6n por mejoras se aplicaria principalmente en los
 
proyectos adentro del cuarto anillo. Esto permitirfa la recuperaci6n del 50%
 
como mnimo de las inversiones efectuadas. Puede utilizarse fuera del cuarto
 
anillo para la recuperaci6n del costo de los servicios b~sicos, comple­
mentando, si se diera el caso, Jas recuperaciones del FMTS. Corresponde
 
desarrollar los conceptos y mecanismos de este impuesto al Fondo de
 
Desarrollo Municipal.
 

c. Esfuerzo propio.
 

De acuerdo al ingreso mensual promedio de las familias Crucefias (Bs. 602
 
/mes), puede estimarse en Bs. 30/dia como promedio, de ingreso del jefe de
 
familia. En base a este valor se estima que si aportara dos dias de trabajo
 
por semana, durante un aflo podrla contribuir a la comunidad por un valor
 
estimado en Bs. 3,120. Esta contribuci6n puede representar un potencial de
 
alrededor de 21 millones de bolivianos anuales, que se lograrfa obtener en
 
efectivo, o en trabajo directo, segdn la capacidad econ6mica de los vecinos
 
beneficiados con el mejoramiento de los servicios comunitarios. Correspon­
dera al Fondo de Desarrollo Municipal ejecutar las acciones necesarias para
 
la realizaci6n de estos recursos.
 

D. LA PLANIFICACI6N Y EL CONTROL DEL DESARROLLO URBANO.
 

Objetivo 9: Procurar la operac16n total y eficiente do los instrumentos 
legales vigentes para la planificaci6n y el control del desarrollo 
urbano.
 

Objetivo 10: Preparar el Plan de Desarrollo Regional y Urbano del Arda
 
Metropolitana do Santa Cruz.
 

1. FORTALECER LAS INSTITUCIONES RELEVANTES.
 

Poco progreso en la implementaci6n de las estrategias descritas previamente
 
puede ocurrir a menos que al mismo tiempo se haga un esfuerzo explicito para
 
fortalecer la capacidad de las instituciones interesadas. Muchas ideas han
 
sido sugeridas antes, pero no fueron implementadas principalmente debido a
 
mal funcionamiento en las instituciones implementadoras. La principal
 
restricci6n en el pasado han sido recursos financieros insuficientes, lo que
 
ha significado una carencia de personal calificado. La falta de fondos ha
 
sido debido, no tanto a recursos limitados en la municipalidad, sino mis bien
 
a la falta de compromiso dentro del consejo de la municipalidad.
 

Tres instituciones en particular son criticas para la implementaci6n efectiva
 
de las estrategias descritas arriba y relacionadas al desarrollo de tierras
 
e infraestructura: el Fondo Municipal de Tierras y Servicios (FMTS); el
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Catastro; y el Plan Regulador. Acciones para fortalecer cada una de estas
 
instituciones continuan.
 

a. Pondo Municipal do Tirras y Servicios.
 

Aunque el FMTS ha funcionado durante un afio aproximadamente, todavia no
 
cumple con sus funciones previstas, porque no tiene los recursos humanos y
 
financieros necesarios, ni cuenta con la voluritad politica del Gobierno
 
Municipal para apoyar sus actividades. Por consiguiente, a partir de su
 
reconocimiento y legalizaci6n dentro del Nuevo Modelo Municipal, es necesario
 
cumplir con tres acciones: 1) Emitir la resoluci6n municipal correspondiente
 
para la aprobaci6n del reglamento de promoci6n y puesta en marcha del FMTS;
 
2) Establecer el presupuesto de funcionamiento e inversi6n del FMTS; y 3:
 
Coordinar suz actividades con el Sistema Local de Planificaci6n y la Junta de
 
Control de Construcciones y Urbanizaciones, para que anualmente se definan,
 
de comdn acuerdo, las 'ireas prioritarias" de actuaci6n conjunta. Con
 
respecto al presupuesto de FMTS, el proceso de legalizaci6n de la tenencia de
 
la tierra representa una fuente potencial de ingresos del FMTS, suficiente
 
para desarrollar sus proyectos futuros. Sin embargo es necesario dotarlo de
 
un capital inicial, que tenga las caracteristicas de un fondo rotativo. El
 
proceso de legalizaci6n de la tenencia de la tierra estA intimamente ligado
 
al proceso de levantamiento catastral, segdn se indica a continuaci6n,
 
incluyendo el monto anual requerido para sus operaciones.
 

b. E1 Catastro.
 

El Ministro de Asuntos Urbanos anunci6 en la Ciudad de Santa Cruz de la
 
Sierra, en octubre de 1991, que la aplicabilidad del Catastro pasarfa a la
 
estructura administrativa municipal. Esta situaci6n representa una oportu­
nidad para que la Municipalidad pueda mejorar o ampliar su cobertura y por lo
 
mismo, aumentar la generaci6n de ingresos. Por consiguiente es conveniente
 
llevar a cabo cinco acciones: 1) Definir la posici6n del Catastro dentro de
 
la estructura establecida segdn el Nuevo Modelo Municipal; 2) Emitir el
 
Reglamento del Catastro, para normar su funcionamiento, sus fuentes de
 
financiamiento y la distribuci6n de sus fondos; 3) Disefiar la forma de
 
operaci6n entre el Catastro y el FMTS; 4) Crear un fondo rotativo inicial,
 
que posteriormente se puede mantener con su propia fuente de recursos
 
financieros potenciales; y 5) Establecer procedimientos para coordinar sus
 
actividades con el Sistema Local de Planificaci6n y la Junta de Control de
 
Construcciones y Urbanizaciones, en las "Areas prioritarias" de actuaci6n
 
conjunta. El levantamiento y actualizaci6n del Catastro puede realizarse
 
rdpidamente y a bajo costo con la participaci6n de la universidad local y
 
asistencia t~cnica externa, por lo que conviene analizar esta posibilidad
 
como alternativa inmediata al proyecto de Catastro previsto con financia­
miento del BID.
 

c. E1 Plan Regulador.
 

Las actividades de planificaci6n y control del desarrollo urbano est~n
 
claramente definidas y organizadas dentro del Nuevo Modelo Municipal. Sin
 
embargo es importante elaborar el reglamento al respecto para normar las
 
respectivas responsabilidades, funciones y recursos de cada una de las
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entidades comprendidas dentro del Sistema Local de Planificaci6n.
 
Particularmente importante en el mismo es el Consejo del Plan Regulador, como
 
encargado de la elaboraci6n de politicas, planes y proyectos de desarrollo
 
urbano, lo cual deberA modificar su estatuto orgdnico para adaptarse al Nuevo
 
Modelo Municipal.
 

Adems de los documentos legales ya citados, que es necesario preparar en
 
primer lugar, es conveniente establecer el monto del nuevo presupuesto del
 
Consejo del Plan Regulador y de su Oficina T4cnica, para que tenga los
 
recursos suficientes que le permitan cumplir las funciones que le han sido
 
asignadas en la planificaci6n y el control del desarrollo urbano. Los
 
recursos financieros destinados a este prop6sito serfan generados por
 
CORDECRUZ y la Municipalidad, principalmente. El monto total, como minimo,
 
tendrd que llegar a US$ 1.3 millones anuales, es decir, el doble del monto
 
actual. La Municipalidad podrd aumentar su participaci6n mediante los nuevos
 
re ursos que generen conjuntamente el FMTS y el Catastro.
 

2. 	PREPARAR LOS PLANES Y DOCMENTOS NECESARIOS PARA GUIAR EL DESARROLLO 
DEL AREA METROPOLITANA. 

Una vez que se ha fortalecido el Plan Regulador como el principal conjunto
 
institucional encargado de la planificaci6n y el control del desarrollo
 
urbano, solo resta la realizaci6n de las actividades t~cnicas ya definidos en
 
el mismo Nuevo Modelo Municipal, que son:
 

a. Elaboraci6n del Plan Director de la ciudad y su jurisdicci6n 
territorial. 

b. Definici6n de estrategias, politicas y programas de desarrollo 
urbano. 

c. Preparaci6n de los planes y proyectos particularizados y de Area. 
d. Concertaci6n de planes, programas y proyectos urbanos. 
e. Supervisi6n de la implementaci6n fisica del plan. 

La ejecuci6n de las actividades anteriores tambi~n requieren asistencia
 
t~cnica externa, para la preparaci6n y la revisi6n final de los instrumentos
 
que normar~n el desarrollo urbano de Santa Cruz.
 

R. 	POLITICA Y DEMOCRACIA EN EL GOBIERNO LOCAL
 

Objetivo 11: Fortalecer la participaci6n democritica en el gobierno local
 
de forma tal que responda m~s a las necesidades do la comundad.
 

1. 	FAVORECER QUE LAS ACCIONES POLfTICAS SE TRADUSCAN EN APORTES 
POSITIVOS PARA EL DESARROLLO DE LA CIUDAD 

Muchas de las frustraciones o de la falta de obtenci6n de resultados 
previstos, es debido a los obstfculos de orden politica. Esta situaci6n se 
agrava con los cambios de autoridad administrativa que ocurre cada dos aflos, 
como consecuencia de la renovaci6n del gobierno por medio de elecciones. Lo 
que se necesita es favorecer que las acciones politicas, tanto en los niveles 
de decisi6n y definici6n de politicas generales, como en la asignaci6n de 
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recursos humanos y financieros, se traduscan en aportes positivos para el
 
desarrollo de la ciudad. Se tiene que prestar atenci6n particular a dos
 
temas:
 

a. 	El nombramiento del personal del gobierno municipal y sus
 
empresas decentralizadas, en particular los nombramientos
 
politicos hechos por el Alcalde y el Concejo; para asegurar que
 
los nombrados sean calificados, para atraer y mantener
 
profesionales de calidad, y para minimizar las interrupciones y
 
discontinuidades que surgen de las elecciones bianuales.
 

b. 	El presupuesto y asignici6n de recursos financieros; para
 
asegurar que el proceso de presupuestar y asignar recursos es
 
transparente; que identifica a los que toman decisiones; y que
 
dentro de las rentas disponibles las agencias del gobierno local
 
reciban los fondos necesarios para ejecutar sus obligaciones y
 
cumplir sus responsibilidades.
 

La experiencia ha demostrado que con algunas medidas de ordenamiento interno
 
en el aparato administrativo se han logrado inmediatos resultados positivos,
 
tanto en el mejoramiento de la capacidad de ejecuci6n de las obras, como en
 
el ahorro de recursos financieros. La aplicaci6n de medidas de mejoramiento
 
administrativo y el fortalecimiento institucional en las empresas, deben dar
 
resultados positivos inmediatos.
 

2. 	 DESARROLLAR PROCEDIMIENTOS OPERACIONALES PARA INCORPORAR LAS 
COMUNIDADES EN LAS DECISIONES QUE APECTAN BUS BARRIOS.
 

Una 	de las formas mds directas de fortalecer la participaci6n democratica en
 
el 	 gobierno local es involucrar a las comunidades en las decisiones que 
afectan sus vecindades. Dado que esas decisiones las afectardn directamente,
 
los beneficios de la participaci6n sercn tangibles, reflejados en las
 
decisiones que se tomen y en las mejoras alcanzadas. Desde el punto de vista
 
de la Alcaldia, la participaci6n comunitaria ofrece una oportunidad para
 
construir una confianza ciudadana mayor en el gobierno local, y para
 
demostrar que el gobierno responde a sus necesidades y demandas.
 

La Alcaldia debe ser entusiasmada para que expanda sus iniciativas a este
 
respecto, y para disefiar e instituir procedimientos regulares para incorporar
 
las comunidades activamente en programas y proyectos que afecten sus
 
vecindades. El Programa Alcaldia a los Barrios y el proyecto de pavimentaci6n
 
de calles proporcionan ejemplos excelentes y una experiencia inicial sobre
 
los cuales se puede construir. El diseflo de estos procedimientos debe tomar
 
en cuenta formas alternativas de llegar a los ciudadanos, por ejemplo a
 
trav6s de juntas de vecinos, escuelas, o grupos ad hoc organizados para
 
prop6sitos especificos. Debe pensarse hasta qu6 punto estos grupos ad hoc
 
pueden proporcionar las bases para mecanismos mds permanentes de participa­
ci6n comunitaria en los asuntos del gobierno local, y como las mini-alcaldias
 
pueden trabajar mejor en los barrios con las comunidades para resguardar sus
 
energias en la identificaci6n de sus necesidades, y el diseflo e implementa­
ci6n de proyectos.
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F. ADMINIsTRACI6N zN IL GOBIERNO LOCAL 

Objetivo 12: Mejorar I& eficiwncia do la adinistraci6n municipal. 

1. BIMPLIFZCAR LOS PROCZDIXMZNTO ADMZMSTRATIVOS.
 

Una forma de mejorar la eficiencia de la administraci6n municipal es la
 
simplificaci6n de los procedimientos administrativos. En el curso de
 
ejecuci6n de sus responsabilidades, la municipalidad establece numerosos
 
procedimientos burocr~ticos que deben ser cumplidos per aquellos que
 
requieren servicios, tales como el registro de un negocio, la adquisici6n de
 
licencias para comerciar o permisos de construcci6n, y el pago de cuotas e
 
impuestos. Los procedimientos complejos son caros para ambos la ciudad, sus
 
ciudadanos y negocios. Medidas para reducir, simplificar o eliminar estos
 
procedimientos y tr~mites ahorran tiempo y dinero.
 

Existen dos aspectos para simplificar los procedimientos administrativos: el
 
primero se relaciona con los pasos a ser completados por el solicitante; el
 
segundo se refiere a los pasos a seguir en los trAmites de procedimientos
 
internos de las diferentes unidades del gobierno municipal. Una forma de
 
realizar esta tarea serfa que la Alcaldia estableciera una unidad especial,
 
probablemente a trav4s de un contrato con c:onsultores privados, para revisar
 
y repasar los procedimientos sistemdticamette, empezando con aquellos que son
 
los ms complejos y mrs comdnmente usados. Los costos involucrados serian
 
modestos, pero los ahorros a largo plazo son potencialmente sustanciales,
 
para ambos la municipalidad y aquellos que requieren sus servicios.
 

2. RACIONALIZAR EL SISTEIM DER ECAUDAC1Z6N.
 

Una segunda manera de mejorar la eficiencia administrativa, que se relaciona
 
con la anterior, es el racionalizar el paqo de cuotas e iinpuestos locales y
 
la recolecci6n de ingresos. La intenci6n de la Ley de Tributaci6n de 1985 era
 
reducir dr~sticamente el ndmero de impuestos y cargos existentes, y el ndmero
 
de entidades gubernamentales autorizadas para cobrar cargos por servicios
 
pdblicos, tales como salud, educaci6n, bomberos y policia. En la prActica,
 
varias entidades ptblicas contindan cobrando tributos y contribuciones que
 
fueron suprimidos por la Ley de Reforma Tributaria, e incluso han introducido
 
nuevas cargas. Esto resulta en la duplicaci6n de esfuerzos de recaudaci6n de
 
ingresos y a veces en el dobJ.e cargo a los que pagan impuestos.
 

Para remediar esta situaci6n, la Oficina de Tributaci6n de la Alcaldia debe
 
coordinar con la Direcci6n Departamental de la Renta Interna la racionali­
zaci6n de los sistemas de pago y recaudaci6n de ingresos, y la eliminaci6n de
 
cargos no autorizados por otras entidades. Dado que esto probablemente
 
implica una p6rdidEL neta de ingresos para entidades particulares, las
 
reformas tendr~n 6xito s6lo si se complementan con medidas para contrarrestar
 
estas p6rdidas. Esto implica que las reformas tendTcn que ser planificadas
 
e impiementadas simaltdneamente con medidas para aumentar la eficiencia en la
 
recaudaci6n de ingr:esos autorizada, lo cual se discute abajo en la secci6n
 
G.1.
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3. MJORAR LOS SISTzm8 DR ADUINISTRACI6N KUNICZPAL. 

Una tercera iniciativa para mejorar la eficiencia administrativa es el
 
disefiar e instituir sistemas mejorados de administraci6n para cada uno de los
 
departamentos principales de la Alcaldfa y sus empresas descentralizadas. La
 
elaboraci6n de tales sistemas de manejo permitirfa a la Alcaldfa el
 
cumplimiento de sus responsabilidades y la ampliaci6n de su jurisdicci6n y
 
competencia, para eliminar muchos de los problemas actuales. Estos sistemas
 
deben comprender la racionalizaci6n tanto de la estructura central como de la
 
administraci6n de las empresas descentralizadas, mejorando los contro.es, y

contornando su situaci6n financiera. Adens deben considerarse las medidas de
 
ajuste y complementaci6n al Nuevo Modelo Municipal, y hacer posible 
su
 
implementaci6n.
 

Esta estrategia se implementa mejor con la contrataci6n de un equipo exterior
 
de consejeros en administraci6n. Entre otras cosas, su enfoque de trabajo
 
debe incluir cuatro tareas: 1) Racionalizar la distribuci6n de responsabi­
lidades entre los departamentos; 2) Disefiar o mejorar los sistemas
 
computacionales para Ilevar archivos, manejo de datos, y contabilidad de
 
departamentos municipales clave, tales como el de tributaci6n, personal,
 
compras, suministros y almacenes; 3) Preparar descripciones de empleos y
 
manuales de procedimientos para el personal que realiza trabajos de rutina;
 
y 4) Familiarizar a los funcionarios y personal con los nuevos procedimientos
 
por medio de programas y talleres de capacitaci6n adecuados. El resultado de
 
este ejercicio serfa el uso mds eficiente del personal, la realizaci6n de
 
controles financieros, y un mayor acceso a datos e informaci6n para los
 
administradores de oficinas. La preparaci6n de las descripciones de empleos
 
y de manuales de procedimientos tambi6n ayudarA en aliviar las confusiones
 
causadas por la rotaci6n de personal, particularmente despu4s de elecciones.
 

G. RECURSOS FINANCIEROS PARA DESARROLLO URBANO
 

Objetivo 13: Asegurar recursos adecuados para financiar el desarrollo 
urbano.
 

Objetivo 14: Asegurar recursom adecuados para pagar los costom 
recurrentes do la operaci6n y mantenimiento do servicios e instalaciones. 

Objetivo 15: Fortalecer la capacidad do manejo financiero de la 
municipalidad. 

1. mEJORAR LA RCAUDAcI6N D INGRESOS. 

El primer paso para el fortalecimiento de las finanzas municipales es el
 
mejorar la recaudaci6n de ingresos a los cuales ya tiene derecho la munici­
palidad. La reciente Ley de Tributaci6n aument6 significativamente los
 
recursos financieros disponibles para los capitales departamentales como
 
Santa Cruz, primordialmente a trav6s de la coparticipaci6n. Una parte
 
importante de estos recursos proviene de impuestos prediales, que representan
 
alrededor del 14 por ciento de los ingresos totales, aunque los ingresos
 
actuales derivados de esta fuente est~n muy por debajo de los ingresos poten­

http:contro.es
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ciales. Esto se debe entre otras cosas a los registros de tierras
 
incompletos, las disputas sobre la propiedad de tierras, y las coberturas
 
parciales de las encuestas catastrales.
 

El potencial m~s grande para mejorar la recaudaci6n de ingresos descansa sin
 
duda en el impuesto predial. En el caso de introducir un mejor control en la
 
recaudaci6n del impuesto a la propiedad inmueble urbana, asi sea antes de
 
ponerse en vigencia el catastro urbano, se ha estimado que es posible
 
incrementar a corto plazo las recaudaciones en un 30 por ciento. Ello
 
expresado en ndmeros vendria a representar la suma de US$ 1,000,000.
 
Incrementos adn mas grandes se pudieran realizar por medio de la ampliaci6n
 
del catastro y la puesta al dia de los gravamenes de bienes inmuebles.
 

Como se discuti6 anteriormente, ahora que la responsabilidad del catastro ha
 
sido transferida del gobierno central a la Alcaldia, se le debe proporcionar
 
los fondos y la asistencia t4cnica necesarios para realizar su trabajo tan
 
r~pido como sea posible. Al mismo tiempo, el aumento en los ingresos de
 
otras fuentes tambi~n puede lograrse con la estandarizaci6n en el
 
mantenimiento de archivos y procedimientos de contabilidad, y mejorando los
 
procedimientos para monitorear los recibos y recolectar deudas pasadas. Estos
 
pasos deben realizarse en el proceso de implementaci6n de practicas
 
administrativas mejoradas descritas en la secci6n anterior.
 

2. RACER LAS RENTAS PUBLICAS MNAB EL STICAS A PRECIOS E INGRESOS. 

Una segunda medida para asegurar recursos financieros adecuados para el 
futuro es protegerlos tanto como sea posible contra la inflaci6n, 
reestructur~ndolos para que sean mrs el~sticos a precios e ingresos. Como fue 
evidente durante los aftos de hiperinflaci6n a mediados de los 1980s, el valor 
real del poder de compra de los recursos pdblicos puede ser erosionado 
dr~sticamente por la inflaci6n. Cuando los impuestos, derechos o tasas y 
tarifas sean fijados en valores absolutos, los aumentos para reflejar costos 
elevados requieren debate y aprobaci6n del consejo. El aumento de impuestos 
nunca es popular, y siempre hay una tendencia a evadir el asunto hasta que es 
absolutamente necesario, despu~s de que ya se ha causado mucho daflo. 

El remedio es estructurarlos tanto como sea posible en t~rminos de tasas
 
ligadas a indicadores que se mueven con la inflaci6n. La forma mns facil es
 
como un porcentaje del precio de ventas, recibos de negocios, listas de pagos
 
de compafilas, salarios de trabajadores. En el caso de los impuestos
 
prediales, surge un problema diferente, pues los valores de avaldos deben ser
 
ajustados constantemente para reflejar los elevados valores de mercado. Aquf
 
una soluci6n es expresar los impuestos prediales en t~rminos de una tasa
 
expresada como un porcentaje del valor del avaldo. Cada aflo, esta tasa puede
 
ser establecida para que refleje las condiciones cambiantes. Para profundizar
 
este asunto un poco m~s, el Alcalde debe nombrar un equipo de trabajo apoyado
 
por expertos t6cnicos para examinar el asunto en detalle, y recomendar formas
 
adecuadas para consideraci6n del consejo.
 



112 Estrategias Alternativas
 

3. HCER QUE LASENTIDADES 0 EMPRESA DESCENTRALIZADAS 8Z AUTOFINANCIEN. 

C-ro acercamiento al fortalecimiento de las finanzas municipales es el
 
reducir los d4ficits en que han incurrido las empresas descentralizadas, y
 
hacerlas auto-financiables tanto como sea posible. Como se indic6 en el
 
capitulo 4, la mayor parte de estas empresas son deficitarias, siendo EMDELU
 
la que genera el mayor d4ficit anual, con una cifra que excede el mill6n de
 
d6lares americanos. Estos d6ficits se atribuyen a muchos factores, entre
 
ellos un control financiero muy debil por parte de la Alcaldfa, una capacidad
 
de manejo tambi6n d6bi, dentro de las empresas, y una fuerte expectativa de
 
que la ciudad pagaria la cuenta.
 

Para atacar el problema, el Alcalde debe revigorizar el durmiente Consejo de
 
Administraci6n, y encargarle la tarea de hacer que las empresas pagan por si
 
mismas. El Consejo debe empezar por realizar un proceso de auditorfa y
 
revisi6n, usando asistencia t6cnica exterior donde sea requerida. Varias
 
acciones deben ser consideradas. Primero, el Alcalde debe atacar la noci6n
 
fuertemente establecida de que la ciudad subsidiari automdticamente los
 
d6ficits, y debe en su lugar establecer la noci6n de que las empresas
 
descentralizadas son primordialmente responsables de s', finanzas propias.
 
Segundo, las empresas deben ser ayudadas a encontrar formas de elevar sus
 
ingresos para que cubran una proporci6n mds grande de sus costos. Tercero, el
 
Consejo debe explorar posibilidades para privatizar las empresas, por ejemplo
 
contratando a firmas privadas para que operen las instalaciones, vendi6ndolas
 
o arrendindolas por cuotas determinadas, sujetas a t6rminos que protejan los
 
intereses pdblicos, especialmente en el caso de monopolios. Cuarto, se deben
 
tomar pasos para fortalecer su capacidad de manejo financiero con el objetivo
 
de controlar costos y maximizar recursos. Quinto, las empresas deben recibir
 
asistencia t6cnica para mejorar sus procedimientos operativos, reducir los
 
derroches y las ineficiencias de producci6n u operaci6n, e instituir un
 
sistema de mantenimiento preventivo permanente para minimizar reparaciones
 
peri6dicas mds costosas.
 

H. CONCLUSI6N
 

Las estrategias alternativas descritas en este capitulo estAn presentadas
 
como un pun-.o de inicio para promover la discusi6n y generar mas ideas y
 
propuestas entre los interesados. Eventualmente, un segundo informe serA
 
preparado, el cual elaborard ideas m~s prometedoras con mayor detalle, con el
 
objetivo de proporcionar a la Alcaldfa, USAID, y a otros grupos interesados
 
las recomendaciones de acci6n.
 

Dado que los recursos son limitados, se tendr~n que hacer selecciones para
 
determinar qua estrategias recibirdn prioridad, y esto significa que las
 
alternativas deben ser evaluadas. Como inicio de este proceso, el cuadro 6.1
 
proporciona un resumen de las principales caracteristicas de cada una de las
 
ideas presentadas aqui, reflejando cuatro criterios principales. El primero
 
es el tiempo y costo de cada propuesta en relaci6n con los beneficios
 
anticipados. Algunas pueden costar relativamente poco para implementar y adn
 
producir beneficios potenciales sustanciales, como por ejemplo la inter­
venci6n en los procedimientos administrativos. Un segundo criterio tiene que
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ver con la facilidad de implementaci6n. Algunas ideas pueden ser
 
implementadas inmediatamente con poca o ninguna asistencia del exterior, tal
 
como el disefio y puesta en pr~ctica de procedimientos para incorporar a las
 
comunidades en la toma de decisiones. Un tercer criterio es la factibilidad
 
politica de la propuesta. Algunas son claramente mcis controvertibles, y
 
probablemente mis dificiles de implementar, a menos que exista un consenso
 
politico para hacerlo. Una cuarta consideraci6n es el grupo o grupos que se
 
benefician de la estrategia. Algunas intervenciones beneficiar~n a la
 
comunidad entera, otras s6lo a ciertas vecindades o grupos, tales como
 
pequefas y micro-empresas.
 

No se hace el intento aqui de jerarquizar las estrategias alternativas, dado
 
que este es un asunto que requiere una consulta i.ds extensa con numerosas
 
organizaciones e individuos en Santa Cruz. Estas consultas estdn planeadas
 
para realizarse a principios de 1992, despu~s de las cuales se prepararA el
 
segundo informe. Este incluird las conclusiones finales y recomendaciones del
 
equipo.
 



CUADRO 6.1: RESUMMI DE LAS ESTRATEGTAS ALTERNATIVAS
 

ESTRATEGIA INSTITUCIONES PLAZO 
D 

.........
4 P JJ..... 

.. ......... 
.... __ __ ._ __ _.............. 

1 Of icina de CIC, CA0, C~mara corto 
Desarrollo 
Econ6mico 

do Exportadores, 
IBCE, Alcaldia, 
CORDECRUZ 

2 	 "Acceso a ENFE, LAB, dId largo 

Mercados gobierno central, 
Extranieros CORDECRUZ 

3 	 Vinculos CAO, CTC, FEDECA, largo 
Urbano-Rurales CORDECRUZ, 

Alcaldia 


4 	 Apoyo a CIC, ADEPI, mediano 
pequeiias FEBOPI, CAPIA, 
empresas CORDECRUZ, otros 

5 Accoso a PRODEM, FUNDODEM, c.)rto 
cr~dito ASOBAN, FENACRE, 

FUNDES, Coops :LcI 

COSTO 	 BENEFICIOS

I ..1....................
 

.....................
... 

........ . . ... 


mediano 	 Promoci~n de 
exportaciones;
attracci6n do inver-
sionos privadas; 
nuevos empleos 

alto 	 Costos reducidos do 


transporte, y do 
bienes importados,
incremento do 
exportaciones 

mediano 	 Aumenta do demanda, 
incremento do 
producci6n y ingresos
... ... .
 

rurales y 	urbanos 

mediano 	 Demanda aumentada, 
productividad y 
ingresos elevados, 
empleo adicional 

bajo 	 Mejor acceso a 
cr~dito, 
productividad y 
ingresos elevada 

BENEFICIARIOS
 
...................... ,........ 

.. . . ..-...... . . 0 

Toda la region, 
productores doe 
articulos do export­
acion, sus empleados
 
y sumidoras 

El 	pais, la regi6n,
 

productores do 
exportaciones, sus 
empleadrm, 
consumi~ores 

La regi6n, la ciudad, 
agricultores, 
distribuidor~s,
 
productores do bienes
 
y servicios do 
consumo 

Pequeiias y micro 
emprosas, sus 
empleados, famnilias
 
do medio y bajo

ingreso 

Pequefias y micro 
ompresaa', sue 
em~leado. , framilias 
do medjo y bajo 
ingreso 



BENEFICIOS 


Tramites 

simplificados, costos 

de producci6n 

reducidos, mejor 

control 


Mejor servicio a 

consumidores, demanda 

aumentada, 

productividad elevda 


Mejores y mis 

diversas 

oportunidades de 

capacitaci6n 


Tramites 

simplificados, mejor 

informaci6n, oferta 

aumentado 


Provisi6n de tierras 

urbanizadas con 

titulo legalizado 


Titulos de propiedad 

legalizados, acceso a 

cr6dito, inversi6n en 

mejoras de hogares 


BENEFICIARIOS
 

Pequenas y micro
 
empresas, sus
 
empleados, familias
 
de medio y bajo
 
ingreso
 

Usuarios de servicios
 
p6blicos, pequefias y
 
micro empresas, sus
 
empleados, familias
 
de medio y bajo
 
ingreso
 

Pequenas y micro
 
empresas, sus
 
empleados, los que
 
buscan trabajo
 

Compradores y
 
vendedores de
 
terrenos, familias de
 
medio y bajo ingreso '.
 

Ocupantes de tierras
 
sin titulo y/o
 
infraestructura
 

Ocupantes de tierras
 
sin titulo,
 
mayormente de medio y
 
bajo ingreso
 

ESTRATEGIA INSTITUCIONES 


EMPLECI Y ',ESARROLLO IECONOHICO 

6 	 El ambiente 
reglamentario 

7 	Acciones por la 

Alcaldia 


8 	Capacitaci6n 


.DESARROLLO:DE LA 

1 	Mercado de 

tierras 


2 	Areas 

Prioritarias 


3 	Regularizaci6n 

de tierras 


ADEPI, CIC, 

Alcaldia 


Alcaldia, sector 

privado 


CIC, SENET, 

INFOCAL, otros 


PLAZO COSTO 


corto bajo 


corto bajo 

largo 


mediano mediano 


TIE"KR.......................
 

Plan Regulador, 

Alcaldia, 

Catastro 


Plan Regulador, 

Catastro, FMTS, 

FDM 


FMTS, Catastro, 

Plan Regulador 


mediano 


mediano 

largo 


mediano 

largo 


bajo 


nada 

adicion-

al 


mediano 




___ ___ ___ 

ESTRATEGIA INSTITUCIONES PLAZO COSTO BENEFICIOS 	 BENEFICIARIOS
 

.'ZNFRJWTR'JR ER...O	 ... 

1 	 Sistemas de FDH, Plan mediano bajo Dfficits de infra- Usuarios de servicios 
dotaci6n Regulador, estructura reducidos, publicos, ocupantes 

Catastro, FHTS, tarifas eficientes y de lotos sin 
coops de equitativos, servicios 
servicios 

2 	 Sistemas FMTS, FDM, coops mediano bajo recuperaci6n de Los quo reciben 
financieros de servicios costos mejorada, servicios pagan mis; 

incremento de los quo carecen do 
recursos para servicios los reciben 
inversi6n, mis temprano 
subvenciones 
eliminad:3 

.................................... 
 .............. . . . . . . . .
 

1 Fortalecimiento Plan Regulador, mediano mediano sistemas de Los ciudadanos y 
institucional FMTS, Catastro, planeamiento y empresas de Santa 

Alcaldia control de desarrollo Cruz, proprietarios 
urbano mejoradas de tierras, la 

-. Alcaldia, los quo
...........
 

____ ______ __ __ ____ _ _ ___ __ ___ ___ ___ ___ ___ pagan impuestos 
2 	 Planos Plan Regulador mediano 'nediano sistemas do Los ciudadanos y 

planeamiento y empresas do Santa 
control de desarrollo Cruz, proprietarios 
urbano mejoradas do tierras 



ESTRATEGIA INSTITUCIONES 

LA :POLi TICA*... Y A HCAIA 

1 Acciones 
politicas 

Concejo municipal 

2 	Participaci6n de Alcaldia 

la comunidad 


,-.ADMHINISTRACI6Nt UNICIPAL.... 

Procedimientos Alcaldia 

administrativos 


2 	Sistema de Alcaldia, 

recaudaci6n 	 Direcci6n 


Departamental de 

la Renta Interna 


3 	Sistemas de Alcaldia 

administraci6n 


PLAZO COSTO 


corto bajo 


corto bajo 


corto bajo 


medinao bajo 


mediano mediano 


BENEFICIOS 


Mejor continuidad de 

administraci6n, 

asignaci6n mfs 

adecuada de recursos 

a entidades
 
municipales
 

Mas confianza en la 

Alcaldia, mejor 

respuesta a demandas 


Costos de 

administraci6n y 

transacciones 

reducidos 


N6mero de impuestos y 

cargos reducidos, 

evasi6n reducida, 


mejor control fiscal 


Sistemas de manejo 

mas eficaz, mejor 

calidad de personal, 

mejor continuidad de 

administracion
 

BENEFICIARIOS
 

.....
 

Los ciudadanos y
 
empresas de Ganta
 
Cruz, entidades
 
municiaples
 

Los ciudadanos de
 
Santa Cruz,
 
beneficiarios de
 
obras pfiblicas
 

....
 

Los ciudadanos y 
empresas de Santa 
Cruz, los empleados 
de la Alcaldia 

Los ciudadanos y 
empresas de Santa EQ
Cruz, los que pagan
 

impuestos	 
'I 

Los ciudadanos y
 
empresas de Santa
 
Cruz, personal de la
 
Alcaldia
 

all 



ESTRATEGIA INSTITUCIONES PLAZO COSTO BENEFICIOS 

PE.....CI....S 
1Recaudaci6n de Catastro, 
ingresos Alcald~a 

mediano 
.F... 

mediano Recaudaci6n de 
ingresos mejorada, 
incrementado de 
recursos disponibles 

2Elasticidad de 
ingresos 

Alcaldia, Concejo 
Municipal 

mediano bajo Mejor protecci6n de 
ingresos municipales 

contra la inflaci6n 

3 Empresas 
descentralizadas 

Alcaldia, 
empresas 
descentralizadas 

mediano mediano 
________________servicios 

Reducci6n de 
d~ficits, mejores 
servicios 

BENEFICIARIOS
 

Los ciudadanos y 
empresas de Santa
 
Cruz, los que faltan
 
servicios 

Los ciudadanos y ­
empresas de Santa I. 

Cruz, usuarios de
 
municipalesILos que pagan 

jimpuestos, usuarios
 
de los servicios de 

estas empresas 



AEXO I 

DESARROLW MUNICIPAL EN BOLIVIA:
 

UNA PERSPECTIVA NACIONAL
 

Patricia A. Wilson 

A. RESENA 

Un desarrollo urbano exitoso en Bolivia podria reforzar los esfuerzos 
para proporcionar alternativas a la producci6n de coca.
 

La decadencia en la minerva y la agricultura campesina en Bolivia ha 
producido una gran corriente migratoria del imbito rural al urbano,que se 
expande r~pidamente el sector informal y la periferia urbana de la tres
 
ciudades mas grandes del pais: La Paz/El Alto, 
Santa Cruz, y Cochabamba.
 
Conforme aumente la capacidad de estas ciudades para ofrecer trabajo y

condiciones de vida adecuadas a los migrantes, las probabilidades de que

6stos se dirijan a las regiones productoras de coca se reducirian. Este
 
enlace migratorio es particularmente fuerte para la ciudad de Cochabamba,

debido a su proximidad con la regi6n principal en producci6n de coca, el
 
Chapare2.
Un desarrollo urbano atinado puede tambi6n promover la substituci6n
 
de coca por medio de crecientes mercados y servicios urbanos para productores

rurales que buscan cultivos alternativos.
 

Las municipalidades grandes podrian jugar un papel crucial en el pr6spero 
desarrollo urbano.
 

El desarrollo de grandes ciudades se deja a cargo de las municipalidades. El
 
gobierno central ha descentralizado su funci6n en el desarrollo urbano y

rural a las corporaciones de desarrollo departamentales. No obstante, las
 
corporaciones no autorizadas trabajar las
estin para en capitales

departamentales. El municipio seria la entidad mis 16gica para coordinar y

guiar la gran cantidad de empresas semi-aut6nomas y cooperativas que proveen

los servicios y la infraestructura urbanos a las capitales departamentales.

Estas municipalidades podrian tambi6n llenar el vacio en 
la promoci6n de
 
ampleo y desarrollo econ6mico en las grandes ciudades, especial con
en 

respecto al sector informal.
 

1A fines de los 1980s, la creciente irea de bajos ingresos en el altiplano

sobre la ciudad de La Paz se convirti6 en una municipalidad independiente. Por
lo tanto el reporte se refiere con frecuencia a La Paz/El Alto para indicar el
 
grea metropolitana de La Paz.
 

2Las plfticas corrientes indican que el patr6n migratorio puede estar

cambiando. Para evitar el creciente peligro y riesgos de cultivar coca en el

Chapare, cada vez mfs migrantes optan por no ir,o por hacer el arduo viaje a las
remotas montafias en el interior en donde afin se considera seguro el cultivo de
 
coca.
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Tambi6n podrian jugar un papel importante en la consolidaci6n de la 
democracia.
 

21 desalojo rural y el cracimiento del sector informal son consecuencia del 
nuevo modelo de desarrollo del pais. Las ciudades deben ser capaces de 
absorber ordenadamente la migrAci6n urbana y el crecimiento del sector 
informal para mantener la estabilidad social. Las municipalidades mayores 
deben encontrar una manera de proporcionar los servicios y la infraestructura 
urbanos necesarios, y de asistir al sector privado local (incluyendo el 
sector informal) en la creaci6n de los empleos necesarios. Despues de varios 
afios de gobiernos locales electos, la justificaci6n y eficacia, incluso en el 
caso de los municipios grandes, esti siendo seriamente cuestionada, sE,6n lo 
reflejan los bajos indices de registros electorales, a pesar de las fuertes 
sanciones a quines no se registran. 

Sin 	embargo, las municipalidades grandes enfrentan serios obstfculos que 
les 	han impedido el desempefio de estas funciones hasta la fecha. 

Existen tres obstaculos principales que impiden a los municipios el desempefio
 
de sus funciones: 1) la carencia de canales permanentes para la participaci6n
 
de la comunidad y del sector privado en los gobiernos municipales; 2) la
 
carencia de capacidad administrativa y tfcnica para la planeaci6n e
 
implementaci6n de un desarrollo urbano ordenado; 3) la falta de capacidad
 
financiera, tanto en la recolecci6n de impuestoE como el acceso a crfditos
 
internacionales. Ademis, el precedente de participaci6n en el desarrollo
 
econ6mico local por parte de los municipios es muy limitado.
 

B. 	POLITICA GUBERNAMENTAL HACIA DESCENTRALIZACI6N Y
 
MUNICIPALIDADES
 

Las municipalidades en Bolivia disfrutan de una autonomia legal 
significativa comparada con las municipalidades en muchos otros paises de 
Am6rica Latina. 

La municipalidades en Bolivia han tenido desde hace tiempo el derecho de 
establecer sus propias empresas, desde rastros hasta hoteles; da ser 
accionistas en compafiias de propiedad compartida (por ejemplo, la rompiia 
cementera en Sucre, propiedad en terceras partes de la municipalidad, la 
corporaci6n de desarrollo departamental , y la universidae local); de 
incurrir en deuda; y de negociar directamente con prestamistas y benefactores 
internacionales. Los servicios urbanos (agua, sanidad, recolecci6n de 
desechos s6lidos, alumbrado pfiblico, y pavimentaci6n) estfn formalmente en 
las manos de los municipios. Los municipios tienen autonomia legal sobre el 
uso de sus propios recursos y, desde 1985, han disfrutado de considerables 
traspasos automiticos de recursos del gobierno central (ver la secci6n sobre 
reforma tributaria, en seguida). 

Hist6ricamente, sin embargo, las municipalidades han desempeflado un papel 
muy limitado. 

/ 



3 Anexo I 

Antes del la reforma municipal de 1985 los servicios municipales se limitaban
 
en prfctica a la pavimentaci6n de calles vecinales (o reparaciones),
 
embellecimiento de plazas, recolecci6n de basura, y alumbrado de calles. Las
 
empresas municipales y las cooperativas proporcionaban servicios e infraes­
tructura urbana basica a los municipios; pero estas empresas actuaban en
 
forma bastante aut6noma de los muncipios y estaban reguladas por el gobierno 
central. El gobierno central tamwi~n controlaba la planeaci6n del uso del 
suelo, la titulaci6n de tierras, el catastro, la recolecci6n de impuestos de 
propiedad, y la higiene p6blica. Mis auin, muy pocas municipalidades tenian 
finanzas suficientemente s6lidas para ser consideradas merecedoras de cr6dito 
por prestamistas privados, fueran dom~sticos o extranjeros.
 

Con la Reforma Municipal de 1985 y la Reforma Tributaria de 1987, el 
gobierno central inici6 el proceso formal de pasar ciertas funciones a 
las municipalidades. 

La reforma municipal de 1985, ademas de restaurar la autonomia politica local 
a travs de la elecci6n de miembros del consejo de la ciudad, pas6 autoridad 
del gobierno central a los municipios para la planeaci6n de los usos del 
suelo (planes reguladores), la titulaci6n de tierras, desarrollo y 
mantenimiento del catastro, control de la higiene pfiblica (venta de comida, 
por ejemplo), y control de servicios urbanos como agua, alcantarillado, 
drenaje pluvial, recolecci6n de desperdicios s6lidos, electricidad, y 
transporte p6blico. La reforma tributaria pas6 la responsabilidad de la 
recolecci6n de aquellos impuestos compartidos por los gobiernos central y 
local a las municipalidades3. La descentralizaci6n es parte de los esfuerzos 
del gobierno para reducir los costos de operaci6n del gobierno central, por
medio de la modernizaci6n del estado, la privatizaci6n de algunas empresas 
p~blicas, y la transferencia gradual de responsabilidades en inversi6n social 
y renolecci6n de impuestos a los departamentos y municipios. 

Sin embargo, los ministerios centrales mantienen el control normativo y,
 
en alguios casos, el control operativo, de las funciones municipales.
 

Los ministerios centre.les mantienen el control normativo de muchas funciones 
municipales. El Ministerio de Transporte ain controla los pasajes; el Mini­
sterio de Salud regula la higiene y los est~ndares de los alimentos; el
 
Ministerio de Finanzas, las tasas de los impuestos sobre la propiedad; el
 
Ministerio de Asuntos Urbanos, los catastros y las tarifas del agua; y el
 
Ministerio de Energia, las tazifas electricas4 . En el caso frecuente en que
 

3Los impuestos de co-participaci6n representan actualmente el 16% de los
 
ingresos del gobierno central (comparados con el 50% de empresas pfiblicas). El
 
gobierno desearia que !a recaudaci6n de impuestos aumente su eficiencia para

poder aumentar ese 16% (INIDEM).
 

4Los municipios, los cuales en 1991 organizaron una asociaci6n nacional, han
 
presentado demandas contra tres de los ministerios - Transporte, Asuntos
 
Urbanos, y Salud - por intrometerse en procedimientos que fueron supuestamente

descentralizados.
 

http:electricas4.En
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la municipalidad no puede o prefiere no asumir alguna funci6n, el ministerio
 
central puede ejercer el control operativo, tanto como el normativo. El
 
control operativo central es comfn sobre los catastros municipales.
 

El mayor izpetu de la politica de descentralizaci6n gubernamental surge 
de uoviientos civicos departamentales. 

La politica de descentralizaci6n gubernamental es en parte una respuesta a
 
movimientos regionales demandando descentralizaci6n. El comit6 civico
 
departamental de Santa Cruz, en donde la clase comerciante local esti
 
dirigiendo una ola de prosperidad basada en el petr6leo y en exportaciones
 
no-tradicionales, ha encabezado una campafia de descentralizaci6n y autonomia 
local. Los comitis civicos de departamentos menos pr6speros - por ejemplo, 
Cochabamba, Potosi, Oruro - han orientado sus demandas hacia la obtenci6n de 
una porci6n mayor de los recursos del gobierno central, en lugar de obtener
 
mayor autonomia financiera y politica. Pero la falta de un fuerte sector
 
privado en los comit~s civicos da los departamentos econ6micamente mas
 
dibiles ha limitado su influencia. Por lo tanto, el movimiento de
 
descentralizaci6n es identificado con frecuencia con los intereses del comit6
 
civico de Santa Cruz.
 

El gobierno ha ofrecido dos iniciativas principales hacia la descentrali­
zaci6n. En lo mis alto del movimiento de descentralizaci6n a fines de los
 
1980s, el gobierno respondi6 con una sorpresiva propuesta de descentralizar
 
salud y educaci6n a las municipalidades. Pero como la propuesta no fue
 
acompafiada con medidas correspondientes para fortalecer la capacidad

administrativa y financiera municipal, la mayoria de los comit6s civicos
 
departamentales y los municipios del pais se opusieron fuertemente a la
 
medida y 6sta muri6.
 

La iniciativa mis reciente fue un proyecto de ley introducido por el gobierno
 
en 1990 para crear gobiernos departamentales. El proyecto ha recibido poca

atenci6n debido en parte a la falta de propuestas concretas sobre los temas
 
clave como la opci6n de elegir o designar los jefes de los gobiernos departa­
mentales, la forma en que se constituirin las asambleas departamentales, y

los poderes que tendran.
 

La politica de descentralizaci6n gubernamental es en parte un esfuerzo 
para reducir el tamafio del estado central por medio del fortaleciniento 
de las corporaciones de desarrollo departamentales. 

El gobierno ha venido descentralizando operaciones ministeriales a las 
corporaciones de desarrollo departamentales, cuyos presidentes son designados 
por el Presidente de la Rep6blica. Las corporaciones representan ahora una 
proporci6n substancial de la inversi6n pfblica regionalizada, cubriendo todos 
los sectores (agua, sanidad, salud, educaci6n, carreteras, electricidad, y
 
desarrollo econ6mico). Las corporaciones operan en todas las localidades de
 
2000 o mfis habitantes, exceptuando las capitales departamentales. La politica
 
gubernamental hacia las capitales departamentales es para fortalecer la
 
eficiencia empresarial de las empresas municipales y cooperativas de
 
servicios, haci6ndolas mis aut6nomas del control municipal.
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A partir de la Ley de Reforna Municipal do 1985, las mmicipalidades
grandes han mostrado potencial para ainir funciones as importantes y 
efectivas. 

La competencia entre los partidos politicos ha creado mucho mis dinamismo a
nivel municipal que antes de 1985. Algunos gobiernos municipales han estado 
muy activos en la incorporaci6n del apoyo vecinal para el pago de servicios

municipales (Santa Cruz, por ejemplo); algunos han hecho un esfuerzo por

privatizar los servicios municipales (La Paz); algunos se han involucrado en

desarrollo econ6mico dentro del informal
sector (Cochababa, Sucre, por

ejemplo). 
 Aunque hay algunos cambios legales que se podrian realizar para
fortalecer las municipalidades (ver mfs adelante), el marco legal existente

ofrece oportunidades substanciales que, se 
encuentran grandemente nub­
utilizadas. 
Mis a6n, los municipios grandes se encuentran relativamente en

buena situaci6n financiera: el gobierno automaticamente les transfiere un
 
monto considerable de la participaci6L de ingresos y asistpmcia tfcnica

extranjera les ha sido ofrecida para mejorar sus catastros y recolecci6n de
 
impuestos.
 

C. INSTITUCIONES NACIONALES CLAVE EN EL DESARROLLO URBANO
 

1. MINISTERIO DE ASUNTOS URBANOS (HAU).
 

Nominalmente la instituci6n lider en la provisi6n de infraestructura urbana,
el Ministerio de Asuntos Urbanos (anteriormente llamado Ministerio de

Urbanismo y Vivienda) estA intentando consolidar su papel de liderazgo

normativo. 
La estructura del ministerio se encuentra actualmente en flujo,

con la reciente proclamaci6n de un plan de reorganizaci6n.
 

a. DNSB (Direcci6n Nacional de Salubridad Bfsica).
 

En la Subsecretarla de Urbanismo del MAU, la DNSB fue creada recientemente
 
para proporcionar un control normativo y coordinaci6n sobre agua,

alcantarillado, y la de
provisi6n salubridad, reemplazando a la DNIU
(Direcci6n Nacional de Infraestructura Urbana). La DNSB planea descentralizar
 
sus actividades a oficinas regionales que proporcionar~n asistencia tecnica
 
y supervisi6n normativa a ambos proveedores de agua urbanos y rurales.
 

DNDU (Direcci6n Nacional de Desarrollo Urbano). Esta oficina esti luchando
 
para recuperar la funci6n reguladora sobre el uso del suelo que fue cedida a
las municipalidades en la Ley de Reforma Municipal de 1985. 
La oficina esti
preparando una propuesta de ley nacional sobre el uso del suelo que

proporcionard la fuerza legal para atender los principales problemas de usos

del suelo: la urbanizaci6n de tierras agricolas 
en la p,.riferia urbana,

problemas de invasi6n de tierras y escrituraci6n de las mismaE, el desalojo

residencial dl centro de la ciudad (restauraci6n), y la nece,idad de una
 
mayor densidad en las ciudades centrales. La propuesta de ley reemplazars
ademfs los ya inoperantes planes de uso del suelo (planes reguladores)con un
tipo de planeaci6n del uso del suelo mis estrat~gica integrada con la 
planeci6n de inversiones. 
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b. DNC (Direcci6n Nacional Catastral).
 

La creaci6n de esta oficina acaba de ser aprobada en concepto por decreto
 
ejecutivo supremo. Proporcionara direcci6n normativa en la creaci6n,
 
expansi6n, y operaci6n de catastros urbanos y determinara litmites en las
 
tasas de impuestos sobre la propiedad. Los municipios tend~rn la funci6n
 
operativa de organizar y mantener los catastros, un elemento clave en las
 
finanzas municipales y la planeaci6n de los usos dei suelo.
 

c. DNV (Direcci6n Nacional de Vivienda).
 

Recientemente, el MAU ha propuesto que esta oficina abandone 
toda
 
participaci6n operativa en vivienda. En lugar de ello llamar& a ONGs y a la
 
iniciativa privada para la construcci6n de vivienda social, utilizando
 
componentes nacionales y disefio, densidad, y tecnologia apropiada para
 
hacerla accesible.
 

d. CONATA (Consejo Nacional de Tarifas).
 

El consejo consultivo del MAU en la proporci6n de tarifas, eval'a y revisa
 
las tarifas cobradas por las compaiias de agua urbana. Desde 1990, CONATA ha
 
estado ayudando a las compafiias de agua urbana en la implementaci6n de
 
apreciaci6n de recuperaci6n de costos.
 

e. CORPAGUAS (Corporaci6n de Agua Potable y Alcantarillado).
 

Ahora bajo tutelaje del MAU, estS encargada de la provisi6n de agua a
 
pequenas areas urbanas (hasta 2000 habitantes). Como su presupuesto de
 
inversi6n ha sido transferido a la;* corporaciones departamentales de
 
desarrollo, cumple principalmente una funci6n de servicio, supervisando obras
 
p6blicas, administrando, operando, y manteniendo sistemas a travis de sus
 
oficinas regionales. Su presupuesto operativo viene de la tesoreria nacional
 
y de honorarios por los servicios que desempefia.
 

2. NINISTERIO DE PLANEACI6N Y COORDINACI6N (MPC .
 

El Ministerio de Planeaci6n tiene lineas claras de autoridad sobre los 
ministerios sectoriales, como el Ministerio de Asuntos Urbanos. 

a. DCIP (Direcci6n de Cooperaci6n Internacional y Preinversi6n).
 

Bajo la Subsecretaria de Inversi6n y Cooperaci6n Internacional del Ministerio 
de Planeaci6n, la DCIP coordina toda la asistencia t~cnica y financiera 
proveniente del extranjero para los sectores de agua y salubridad. Asiste al 
Ministerio de Asuntos Urbanos en el desarrollo de un plan nacional para agua 
y salubridad.
 

b. Corporaciones de Desarrollo Departamentales.
 

El brazo operativo del MPC es la corporaci6n de desarrollo regional. Tiene
 
tres fuentes principales de financiamiento: una porci6n de los derechos de
 
mineria y petr6leo generados por sus departamentos, una participaci6n de los
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impuestos de co-participaci6n (ver abajo, Reforma Tributaria), y extenso

financiamiento extranjero, principalmente a travs del FNDR y hasta cierto 
punto del FIS (ver adelante). Cada una de las nueve corporaciones de 
desarrollo, una para cada departawento, es esperada que identifique ou parte
de los derechos de mineria y petr6leo para agua y salubridad. En
coordinaci6n con CORPAGUAS y las oficinas locales del Ministerio de Salud
(Oficinas de Salubridad Bfsica), la corporaci6n realiza inversiones en 
poblados pequefios, comunidades rurales, y areas perif6ricas a las ciudades 
mayores de su departamento. En las capitales departamentales menores donde
 
la compafiia local de agua es d6bil (Oruro, Tarija, Potosi, por ejemplo), las
 
corporaciones han realizado ademfs estudios e inversiones 
a pesar de su

responsabilidad especifica de servir a los poblados mas pequefios y las areas
 
rurales.
 

c. EMSO (Operaci6n de Fortalecimiento de la Administraci6n 
Econ6mica).
 

Oficina creada por el gobierno en 1989 con fondos del Banco Mundial para
analizar formas de modernizar el estad, la EMSO reporta al Hinisterio de
Planeaci6n. Como parte de su componente de descentralizaci6n, EMSO ha venido 
estudiando cada corporaci6n de desarrollo departamental y municipio grande.
Las recomendaciones para descentralizaci6n producidas por EMSO fueronno 

tomadas en cuenta en la propuesta de ley para Gobiernos Regionales de 1990
 
presentada por el gobierno.
 

3. INSTITUCIONES FINANCIERAS POBLICAS
 

a. FIS (Fondo de Inversi6n Social).
 

Manejado directamente por la Presidencia, el FIS fue creado en 
1989 para

reemplazar al Fondo de Emergencia de Inversi6n Social, cuyo prop6sito era el
 
atenuar algo del desplazamiento social que acompafiaba al nuevo modelo de
 
desarrollo nacional. El FIS tiene fondos, principalmente del Banco Mundial,
 
para agua y salubridad en areas urbanas y rurales.
 

b. FNDR (Fondo Nacional para el Desarrollo Regional).
 

Una fuente muy importante de fondos para ambos las corporaciones de 
desarrollo departamentales y las municipalidades, el FNDR empez6 a financiar

inversiones piblicas en cada departamento en 1988. El Banco Interamericano
 
de Desarrollo (BID) provee la mayor parte de los fondos a 
travs de PRODURSA
 
(Programa Global de Cr6dito Regional para Desarrollo Urbano y Salubridad).

Incluye financiamiento para infraestructura de agua potable y salubridad asi
 
como para el fortalecimiento institucional de greas urbanas. 
 De los $63
 
millones en fondos del BID para 
1991/93, $14.5 millones en pr6stamos y

concesiones (transferencias) fueron identificados para infraestructura de
 
salubridad, agua potable, y alcantarillado. Un componente de asistencia
 
t~cnica para el fortalecimiento municipal estf ayudando al MAU a reorganizar

los sectores de agua y salubridad a nivel nacional, y estf tambign trabajando

directamente con las compaijias de agua municipales en el manejo,

administraci6n, operaci6n, y mantenimiento. 
 Con financiamiento del Banco 
Mundial y una instituci6n de pr6stamo Alemana, el FNDR opera ademcs el
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Proyecto de Rehabilitaci6n de Agua y Alcantarillado para las ciudades de La 
Paz, Cochabamba, y Santa Cruz. 

4. INSTITUCIONES PRIVADAS 

a. INIDEM (Instituta de Investigaci6n y Desarrollo Municipal). 

ONG fundada en 1990 con apoyo financiero del gobierno Aleman, el prop6sito
primordial del INIDEM es el fortalecimient . de los municipios por medio de 
asistencia tecnica. Tambi~n realiza estudios de diagn6stico de las 
necesidades municipales como informaci6n para el gobierno y el Congreso.
INIDEM cooper6 en el establecimiento de la Asociaci6n de Municipalidades 
Bolivianas, de cobertura nacional, en 1991, con la esperanza de vencer las
 
profundas divisiones entre las municipalidades grandes y pequefias y crear una
 
voz unificada para las municipalidades a nivel nacional.
 

b. ASOBUR (Asociaci6n Boliviana de Instituciones involucradas en 
Asuntos Urbanos).
 

Esta es una coalici6n de organizaciones privadas involucradas en desarrollo
 
urbano (construcci6n y financiamiento, principalmente, pero -ambifn en
 
organizaciones comunitarias y ONGs que ofrecen asistencia tecnica a los
 
grupos comunitarios). ASOBUR intenta fortalecer la industria privada de
 
vivienda y privatizar la entrega de servicios urbanos, no s6lo a travs de
 
empresas del sector privado, sino tambien por medio de organizaciones basadas
 
en las comunidades. La mayoria de sus miembros ven al municipio como un
 
obsticulo para el desarrollo urbano.
 

c. ANESAPA (Asociaci6n Nacional de Compafiias de Agua y Salubrfd). 

En 1984 las compafilas de agua municipales de las nueve capitales
 
departamentales organizaron una asociaci6n, ANESAPA, la cual les ofrece
 
programas de capacitaci6n en recuperaci6n de costos.
 

D. CAMBIOS INMINENTES EN LA POLATICA MUNICIPAL NACIONAL 

A pesar de los esfuerzos para coordinar el sector de agua y saneamiento 
bajo el Ministerio de Asuntos Urbanos, dicho sector permanece fragmentado 
con jurisdicciones indefinidas y superLmpuestas entre las nuchas 
instituciones que estin involucradas. 

Ademis del Ministerio de Asuntos Urbanos y el Ministerio de Planeaci6n (ver

recuadro), los Ministerios de Salud, Defensa, y Asuntos Campesinos, la
 
Presidencia (FIS), y las prefecturas departamentales tambi6n se encuentran
 
involucradas, junto con las compafiias y cooperativas municipales de agua, los
 
municipios, numerosas ONGs, y benefactores internacionales. Aunque ha habido
 
algo de progreso, no obstante, el sector no ha sido organizado efectivamente.
 
Existen muchas areas obscuras de la jurisdicci6n, como esas entre el
 
Ministerio de Salud y las corporaciones de desarrollo departamentales en los
 
poblados pequefios, y aquellas entre las corporaciones y las compafiias de agua
 
municipales en las grandes ciudades.
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El gobierno ha propuesto que una comisi6n nacional de agua/drenaje do 
alto nivel sea establecida bajo la direcci6n del reorganizado Kinisterio 
de Asuntos Urbanos. 

Un plan sectorial de reorganizaci6n llamado "Agua Para T ios" propane una 
nueva comisi6n de alto nivel para coordinar el sector de a=n y saneamiento. 
Su consejo estaria formado por los ministros relevantes de sus 
representantes. La Comisi6n seria la (nica entidad capacitada para promover,
negociar, administrar, y supervisar el financiamiento del sector de agua.
Todos los proyectos tendrian que ser aprobados por esta Comisi6n. Toda la 
ayuda internacional para agua y salubridad seria canalizada a travs do esta 
Comisi6n. (Ver Agua Para Todos). La agencia lider seria el Ministerio de 
Asuntos Urbanos, el cual prepararia un plan de inversi6n nacional para agua 
y saltbridad basado en detalladas evaluaciones en campo de las necesidades, 
reali;adas por equipos de campo mandados por el MAU.
 

La Comisi6n promoveria la autonomia de las compafiias y cooperativas de
 
agua mfs grandes de sus respectivas municipalidades.
 

En las ciudades grandes, la Comisi6n trataria directamente con las compafiias
 
y coo-eratvas de agua (sobrepasando a los municipios). La Comisi6n
 
estableceria las normas y politicas para el manejo eficiente de estas
 
compaiias. La Comisi6n practicaria un control fiscal sobre ellas,
 
determinando las tasas para tarifas que permitieran la recuperaci6n de costos
 
de un gran porcentaje de sus inversiones, conduciendo auditorias financieras,
 
y realizando evaluaciones de desempefio. (Agua Para Todos, p.177). En este
 
6sfuerzo de hacer a las compaMias y cooperativas de agua mfs empresariales,

la Comisi6n promoveria su independencia de la vigilancia municipal.
 

La Comisi6n asistiria a las grandes compafilas urbanas de agua en el 
servicio a las necesidades de la periferia urbana.
 

La Comisi6n proporcionaria asistencia t~cnica a las compafiias de agua para

cubrir las niqcesidades de las Areas marginales de bajos ingresos de las
 
grandes ciudade3. Por medio de una apropiada tecnologia y participaci6n
 
comunitaria, las compafias de agua intentarian la recuperaci6n de costos con
 
tarifas apropiadas a la capacidad de pago de los residentes.
 

La prioridad principal de la Comisi6n, sin embargo,iserian los poblados
 
pequefios y las ireas rurales.
 

La Comisi6n dara prioridad a la asistencia de las corporaciones de
 
desarrollo departamentales en el uso de una combinaci6n de tecnologia y

"transferencias" (subsidios no recuperables) apropiados para permitir un 
itinerario conveniente en las tasas de recuperaci6n de costos. (Agua Para 
Todos, p.172). Las corporaciones ayudarian en la formaci6n de cooperativas 
o comit~s de base comunitaria en los pueblos pequefios y greas rurales para

administrar, operar, y mantener los sistemas de agua y salubridad.
 

Otros cambios posibles que afectarian a las municipalidades incluyen una
 
ley de re-catastro, la creaci6n de gobiernos regionales, y una nueva ley
 
de usos del suelo.
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El proyecto ley de re-catastro ha sido detenida en el Congreso despu6s do
 
haber pasado una lectura inicial. Esta ley facilitaria la actualizaci6n de
 
catastros urbanos y la transferencia de su administraci6n a municipalidades
 
capaces. El proyec"o de ley del gobierno para crear gobiernos regionales
 
fortaleceria la influencia de las instituciones departamentales sobre las
 
municipalidades pequefias. El proyecto ley de usos del suelo siendo redactada
 
por la Direcci6n Nacional de Desarrollo Urbano en el Ministerio de Asuntos
 
Urbanos se encuentra en etapas preliminares.
 

E. ESTRUCTURA MUNICIPAL Y RESPONSABILIDADES ACTUALES
 

1. ESTRUCTURA POLfTICA.
 

La Ley de Reforma Municipal de 1985 llama a elecciones cada dos afios. Los
 
partidos politicos corren listas de candidatos para el consejo municipal, que
 
actfia como consejo directivo sobre el alcalde. Los electores escogen entre
 
las listas de candidatos, no a los candidatos individualmente. Las
 
posiciones en el consejo se asignan a la lista de candidatos de cada partido
 
en base a su representaciSn proporcional. Una vez electos, los miembros del
 
consejo seleccionan al alcalde. Dado que rara vez un partido politico
 
establece una mayoria en los puestos del consejo, los partidos crean
 
coaliciones entre los miembros del consejo. El alcalde resultante no es,
 
trecuentemente, proveniente del partido que recibi6 el mayor nfimero de votos
 
populares.
 

2. PODERES Y RESPONSABILIDADES MUNICIPALES.
 

De accerdo con la Constituci6n, la municipalidad tiene el poder de imponer
 
impuestos (con aprobaci6n del senado nacional) y de invertir sus ingresos
 
segfn un presupuesto aprobado por el consejo municipal; negociar prfstamos
 
para obras pfiblicas locales (con autorizaci6n del senado nacional una vez
 
mis); mantener la higiene pfiblica; formular y ejecutar planes, programas, y
 
proyectos para el desarrollo urbano que sean consistentes con el plan
 
nacional de desarrollo; y desempefiar servicios y obras pfiblicas para el
 
bienestar de la comunidad.
 

La pavimentaci6n de calles urbanas y su mantenimiento es responsabilidad
 
(nica de los gobiernos municipales en las ciudades grandes, aunque en la
 
periferia urbana el mejoramiento de caminos es realizado por los propios
 
residentes (ver abajo)5. El desecho de desperdicios s6lidos, drenaje, y la
 
administraci6n de la infraestructura de mercado urbano son tambien
 
responsabilidad (nica de los gobiernos municip3les.
 

lEgobierno concedi6 la responsabilidad principal de inversi6n para calles
 
y caminos en las municipalidades mas pequenas a las corporaciones de desarrollo
 
municipales. Las corporaciones han sido criticadas por enfatizar la construcci6n
 
sobre el mantenimiento. En el caso de poblados pequefios, la corporaci6n

generalmente pasa el mantenimiento a la municipalidad local. Las prefecturas
 
departamentales juegan un modesto papel en la provisi6n de caminos en pueblos
 
pequefios y areas rurales, al igual que las ONGs.
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Estructura Administrativa. La mtuicipalidad tiene tres divisiones
 
principales: t~cnica, administrativa, y cultural. La divisi6n t~cnica
 
incluye la identificaci6n de proyectos, planeaci6n, y ejecuci6n (ahora con
 
mas frecuencia por medio de contrato en lugar de administraci6n directa),
 
supervisi6n y mantenimiento. Actividades principales de la oficina t'cnica
 
incluyen la pavimentaci6n de calles; la limpieza y mejoramiento de espacios

pfiblicos, tales como plazas y campos deportivos; y la vigilancia del trifico
 
y trinsito (por ejemplo, planear rutas y establecer tarifas--sujeto a limites
 
del Ministerio de Transporte-- para los sindicatos de trinsito pfblico de
 
posesi6n privada).
 

La divisi6n administrativa incluye presupuestos y finanzas, el control de
 
ingresos y gastos, y la recolecci6n de impuestos. El desarrollo y

mantenimiento del catastro es manejado por esta divisi6n, al igual que el
 
desarrollo del plan operativo y de inversi6n anual.
 

La divisi6n cultural administra la biblioteca municipal y la banda municipal,
 
y apoya la cultura popular por medio de eventos e instalaciones. Puede
 
trabajar directamente con los grupos de base comunitaria, tales como los
 
clubes de madres, clubes juveniles, y clubes deportivos.
 

3. EMPRESAS HUNICIPALES.
 

La mayoria de las companias de agua nacieron de departamentos municipales de
 
agua en los 1960s, grandemente en repuesta a los requisitos establecidos por

prestamistas internacionales como el BID. Mientras tanto, muchas de las
 
cooperativas existen gracias al trabajo del Servicio Cooperativo

Internacional de Salud P6blica (SCISP), financiado por el gobierno de Estados
 
Unidos, y despu6s de 1967, por el sucesor de SCISP, CORPAGUAS. Ambos las
 
compafiias municipales de agua y las cooperativas ostin bajo vigilancia del
 
MAU; las cooperativas estin ademis reguladas por la Federaci6n Nacional de
 
Cooperativas (FENACRE), que estg bajo el Ministerio del Trabajo. Aunque el
 
alcalde y el primer oficial t~cnico de la municipalidad nominalmente forian
 
parte del consejo directivo de estas empresas municipales descentralizadas,
 
en la prictica las compaiias son bastante independientes del control
 
municipal.
 

Las compafias y cooperativas de agua urbana realizan estudios de ingenieria
 
para proyectos de infraestructura (ya sea ellos mismos o contratados por

fuera), arreglan el financiamiento de proyectos (en parte con fondos propios,
 
pero principalmente con fondos del FNDR y extranjeros), construyen la
 
infraestructura (directamente o por contrato), proporcionan el agua, cobran
 
a los usuarios, y mantienen la infraestructura. A la fecha, pocas son
 
capaces de cubrir los costos de la prestaci6i del servicio con ingresos

generados por el agua (las excepciones son Sucre, Oruro, y Santa Cruz), mucho
 
menos pagar las deudas de capital extranjero que ban tenido que ser
 
refinanciadas, o generar recursos para inversiones adicionales. (Ver Ap~ndice

1 para la descripci6n de las tr&s compafiias de agua mis grandes). El gobierno

central asumi6 recientemente la deuda pendiente de las compaiias y

cooperativas de agua, para ayudarles a empezar frescas con el financiamiento
 
de recuperaci6n de costos.
 



12 Anexo I
 

Las compaas municipales y cooperativas el6ctricas compran la electricidad
 
generada por la Compaiia Electrica Nacional (ENDE), que estA bajo la
 
vigilancia del Ministerio de Energia. Estas compalas locales operan
 
aut6nomamente de las municipalidades a pesar del hecho que el alcalde y el
 
oficial tfcnico en jefe de la municipalidad son miembros de sus consejs. La
 
mayoria de las companias el~ctricas municipales son capaces de cubrir sus
 
costos de operaci6n con ingresos y generar un excedente (Van Domelen, p.11).
 
Comparadas con las compafiias de agua urbanas, las compafiias electricas
 
urbanas son mucho mis capaces para mantenerse al ritmo de la demanda,
 
extendiendo ripidmente sus redes dentro de las crecientes periferias urbanas
 
y manteniendo un buen nivel de servicio con pocas fallas de faerza.
 

Otras compafiias municipales y cooperativas de servicio incluyen rastros,
 
compafilas de cemento y piedra, y hasta incluso hoteles6.
 

F. RECURSOS MUNICIPALES
 

En un aspecto, la Reforma Tributaria de 1986 limit6 los amplios poderes

de generaci6n de ingresos y la autonomia para establecer cuotas por 
servicios municipales que poseian los municipios.
 

Los municipios habian inntituido a trave de los afios un exceso de impuestos,
licencias, sellos, cuotas, y contribuciones, muchas de las cuales se habian 
vuelto irrelevantes debido a la inflaci6n. Pero con lI consolidaci6n de los
 
diferentes tipos de impuestos que los municipios podian recolectar, la
 
reforma tributaria elimin6 un productor de ingresos municipales muy

importante: el impuesto en especie por usar el rastro municipal pagado un
 
pieles. Para las municipalidades mis pequefias este impuesto representaba
 
hasta la mitad de los ingresos municipales.
 

Sin embargo, la reforma tzibutaria fue una bendici6n para las
 
muicipalidades grandes.
 

La reforma tributaria garantiz6 a las municipalidades una reducci6n del tope

de todos los impuestos de propiedad e impuestos sobre vehiculos recolectados
 
localmente y una participaci6n automftica del 10% de los impuestos nacionales
 
recolectados localmente (por ejemplo, impuesto al valor agregado, derechos de
 

5Una de las mayores fuenLes de deuda municipal son las empresas municipales.

Con frecuencia operadas mis como un servicio piblico que como negocio, muchas de

las empresas pfiblicas han sido permitidas a deteriorarse. El gobierno central
 
estf incentivando la privatizaci6n de las empresas municipales. Los prestamistas

extranjeros han ayudado con el financiamiekto de estudios de factibilidad (por

ejemplo, el estudio de 1991 del Banco Mundial por Price Waterhouse para

privatizar las empresas municipales de Sucre) y con la implementaci6n de la
 
pr vatizaci6n (ejemplo, un proyecto del Banco Mundial, recientemente terminado
 
po Price Waterhouse, para privatizar el desecho de desperdicios s6lidos en la
 
ciudad.de La Paz).
 

http:ciudad.de
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aduana, impuesto sobre la renta)7. Para las municipalidades grandes, el
 
compartimiento de ingresos ha cubierto con creces la pfrdida de algunos
 
ingresos municipales aut6nomos. La municipalidad de Santa Cruz, por ejemplo,
 
obtiene ahora 50% de sus ingresos del compartimiento de ingresos, 30% de
 
ingreso aut6nomo (cuotas e impuestos de mejoramiento), y 20% de impuestos
 
sobre vehiculos y propiedad (fuente: entrevista a Meyer). Cochabamba y La
 
Paz tambi~n obtienen el grueso de sus ingresos de la coparticipaci6n. No
 
obstante, las municipalidades mfs pequefias dopenden primordialmente del
 
ingreso aut6nomo, particularmente de cuotas municipales8 .
 

La reforma tributaria tambi6n propici6 que la recolecci6n de impuestos sobre
 
vehi'culos y propiedad fuera pasada a cada municipio conforme que el municipio
 
demuest'e su capacidad para manejar la responsabilidad. Afn el manejo del
 
catast,-. seri descentralizado a las municipalidades capaces9. Esta funci6n
 
es p .ticularmente atractiva para las municipalidades grandes, ya que
 
estudios han demostrado recientemente ccmo sus recaudaciones de impuestos se
 
pueden cuadruplicar con un catastro eficiente y actualizado.
 

Las municipalidades grandes tienen capacidad de deuda sin uso.
 

Un estudio de 1988 de EMSO/Banco Mundial encontr6 que s6lo las tres 
municipalidades mfs grandes tenian capacidad de deuda. Estimada en $80 
millones para la municipalidad de Santa Cruz, se espera que la capacidad de 
deuda aumente conforme las grandes municipalidades implementen sus catastros 
urbanos (entrevista a Hurtado)1 0 . Los niveles de deuda existentes en la 
mayoria de los municipios estin dentro de niveles manejables (entrevista a 
Ossio), y algunos de los gobiernos municipales han dado grandes pasos en la 
reducci6n de deudas heredadas (ejemplo, el gobierno saliente del municipio de 
Santa Cruz). Las municipalidades pequefias raramente utilizan el 
financiamiento por deuda. Los prestamistas extranjeros prefieren dirigir la 
asistencia financiera hasta para los grandes municipios, sin embargo, por 

7De los impuestos compartidos, adem~s del 10% recibido por los municipios
 
de origen, otro 10% va a las corporaciones de desarrollo departamentales, 5% a
 
las universidades, y el 75% restante al gobierno central.
 

SEn la prictica, a6n las municipalidades grandes dudan er la aplicaci6n de
 
impuestos por mejoramiento, sin embargo, resultando la principal fuente de
 
ingreso aut6nomo la cuota por servicios.
 

9En 1991 la municipalidad de Santa Cruz recibi6 el control de la recolecci6n
 
de impuestos sobre vehiculos, pero a m esti tratando de convencer al gobierno
 
central de su preparaci6n para responder por el catastro (los funcionarios de
 
gobierno estin esperando a que la nueva Ley de Recatastro termine su recorrido
 
por el Congreso para que les de mis apoyo en tomar control del catastro).
 

10E1 Banco Mundial estg iniciando un estudio de tres meses para actualizar
 
los resultados anteriores. El estudio atenderf la capacidad de deuda, la
 
capacidad financiera y fiscal, y la capacidad institucional do los gobiernos
 
municipales. (Entrevista con Ossio).
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medio del FNDR, el cual esta respaldado directamente por el gobierno
central11 . 

G. 	 PROBLEMAS, OBSTACULOS, Y OPORTUNIDADES EN EL FORTALECINIFITTO 
MU3NICIPAL 

1. 	 MUNICIPALIDADES PEQUEiAS 

Las municipalidades provincia poco ingreso delde reciben gobiernc
central y tienen dificultad en la generaci6n de recursos. 

La participaci6n de ingresos est& distribuida entre los municipios en 
proporci6n a la cantidad de recursos generados en cada municipio. No existe 
ning'n sistema de compensaci6n, como en otros passes de America Latina, para
redistribuir parte de los fondos a los municipios mas pequefios para
incentivar el desarrollo descentralizado. El sistwa de repartici6n
Boliviaao favorece a la; capitales departamentales. En total un 92% de la 
participaci6n ze ingre~sos destinada a las municipalidades va a las nueve 
capitales departamentales. La municipalidad de La Paz recibe un promedio de 
$17.00 d6lares estadunidenses per cipita al afio, mientras que la 
municipalidad de El Alto recibe $1.20 aproximadamente. Las municipalidades
de provincia reciben mucho menos. (INIDEM, p.33)12 . El gobierno ha venido 
canalizando recursos para inversi6n en los poblados pequefios principalmente
 
a travs de las corporaciones de desarrollo departamentales en lugar de
 
utilizar las mismas municipalidades.
 

Dado que los limites municipales en Bolivia no incluyen las Areas rurales
 
inmediatas, la base de impuestos de los municipios con mercados de pueblos

pequefios so encuentra muy restringida. Claro estS que la capacidad para

imponer y recolectar impuestos en las municipalidades de provincia es tambi6n
 
inexistente. No s6lo estgn ausentes los catastros municipales, sino que con
 
frecuencia los simples registros de propiedad no se mantienel. De esta
 
manera, los municipios de provincia dependen del gobierno central para la
 
recolecci6n de sus impuestos y no tienen manera de saber si la cantidad que
 
se les regresa es la correcta13 . Ademis, las pequefias municipalidades
 

11Por ejemplo, el BID ha canalizado a trav6s del FNDR su proyecto de 5 afios
 y $120 millones para fortalecer las 13 municipalidades mas grandes en la

provisi6n de infraestructura urbana.
 

12Las municipalidades mis pequefias son amenazadas tambi~n por otras dos
estipulaciones de la reforma tributaria: un requisito de que las compafifas deben
 
pagar impuestos en el lugar de sus oficinas centrales, en vez del lugar de
operaciones, y un requisito de que los impuestos generados por el procesamiento
de carne sean recolectados en el punto de mercado en vez del punto de

procesamiento.
 

13E1 	gobierno central utiliza el sistema de la banca privada para recolectar
los 	impuestos. Los bancos entregan automiticamente en forma diaria la cantidad

correspondiente a cada municipalidad por medio de dep6sitos directos en la cuenta

bancaria municipal. Si una municipalidad de provincia no tiene una cuenta en un

banco urbano, o los funcionarios locales no saben buscarla, las pequefias
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carecen con frecuencia la capacidad tfcnica para disefiar proyectos siguiendo
los estfndares requeridos por los prestamistas internacionales.
 

Con la gran diferencia en ingresos entre las municipa:'.idades pequefias y las 
grandes, las pequefias se yen a si mismas en competencia con las frandes por
una mayor parte de los beneficios. Las municipalidades pequefias han formado 
su propia asociaci6n para presionar por una participaci6n mayor de los 
ingresos de co-participaci6n. 

2. DEHMOCRATIZACI6N
 

La participaci6n popular en las municipalidades es linitada, a pesar del 
entusiasmo inicial por la idea de gobi3rnos locales electos. 

Una raz6n por la reducida participaci6n popular afn en los gobiernos
municipales grandes es la ya extensa percepci6n que la municipalidad es
incapaz o no estf interesada en ayudar a las familias a solucionar sus 
necesidades para un ambiente de vida saludable, seguro, y accesible. 
Esta
 
percepci6n es particularmente aguda en las crecientes Areas marginales

urbanas, donde pocas municipalidades han prestado atenci6n suficiente para

ayudar a los reci~n ilegados, debido en parte a la falta de recursos

financieros, y donde el tipico proceso de asentamientos se lleva a cabo por

los propios residentes14 .
 

Por otro lado, la 
estructura politica establecida constitucionalmente
 
constituye tambi~n otra raz6n (ver arriba). 
 Esta estructura resulta en

listas de partidos en lugar de candidatos individuales para el consejo de la

ciudad, alcaldes seleccionados por coaliciones politicas convenientes entre
 
los miembros del crnsejo, y breves periodos de dos afios, -on posibilidad de
 

MunicipalidaCes no reciben ni siquiera la parte justa de la pequefia cantidad que

legalmente les corresponde.
 

14E1 tipico prociso de desarrollo en los mfrgenes urbanos de Santa Cruz es
 como sigue: 80 a 100 familias que necesiten espacio para vivir se organizan,
generalmente con la ayuda de un 'loteador', un intermediario que les ayuda a
encontrar un terreno apropiado. Las familias lo invaden, construyen refugios
itarios, son desalojados por la fuerza por el duefio 
de 'La tierra, lo
,i:n
a invadir, son desalojados una vez mas, e invaden otra vez, hasta que el
ouefio estf de acuerdo en negociar la venta del terreno. El loteador entonces
 
contratarg a un abogado que represente a 
las familias en la negociaci6n. Despu6s
de concluir la compra, el abogado obtendra la elaboraci6n de un plan de usos del
snelo y la inspeccion de los lotes y caminos. 
 Los residentes contratar~n un
bulldozer para nivelar las calles; formarfn 
una cooperativa para construir un
pozo de agua para la comunidad (en Cochabamba y La Paz, los residentes tienelen
 mas a comprar agua de las pipas de entrega privadas). La compafiia el~ctrica
local es generalmente la primera instituci6n oficial en llegar al lugar,
instalando medidores y extendiendo el servicio a cada lote. 
 Una vez que loa
residentes ostan firmemente establecidos, el abogado se dirigira a la
municipalidad para registrar la nueva subdivisi6n y legalizar los titulos de
 
tierras.
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reelecci6n, que resulta en que objetivos de corto plazo adquieran prioridad
 
sobre las necesidades de largo plazo.
 

Un mecanitAo para fortalecer la participaci6n popular es institucionalizar 
canales gae facilita la expresi6n de sus necesidades. Cada gobierno recifn
electo tionde a establecer sus propias avenidas de participaci6n popular,
sobrepasando asi los canales anteriores establecidos por el partido anterior.
Si los canales de participacion fueran institucionalizados podrian alcanzar
 
un grado mayor de independencia con respecto a los gobiernos de turno.
 

3. CAPACIDAD ADMINISTRATIVA Y T2CNICA 

La administraci6n municipal esta grandemente centralizada y personalizada 
en el alcalde. 

Dado que el poder de las municipalidades en Bolivia se encuentra fuertemente
 
centralizado en el alcalde, muchas veces la administracion carece de una 
estructura organizacional fija, y las lineas de mando y delegaci6n, asi como

la divisi6n funcional del trabajo, son confusas. Carente de una estructura
 
organizacional fija, las lineas de mando y delegaci6n, as! como la divisi6n
 
funcional del trabajo, son confusas. 
 Funciones sobreimpuestas, huecos,

ineficiencia, falta de comunicaci6n horizontal, y la falta de

retroalimentaci6n vertical caracterizan a machas municipalidades. (INIDEM,

1991). Controles contables y fiscales, por 
ejemplo, son administrados
 
frecuentemente sin procedimientos estables en forma ad hoc bajo el control 
directo del alcalde. La direcci6n ad hoc se intensifica con la falta de la
recolecci6n de informaci6n 
apropiada en las operaciones de la misma
 
municipalidad.
 

Las municipalidades de habilidad coordinarcarecen la para empresas
mnicipales y otros proveedores de servicios urbanos. 

La unica irea que escapa al dominio del alcalde son las empresas municipales.
A pesar de un cambio legal reciente que coloce al alcalde y al oficial 
tfcnico mfs importante de la muncipalidad en los consejos directivos de cada
 
empresa, el alcalde tiene sobre
no poder efectivo estas empresas. El
 
gobierno municipal no s6lo encuentra dificultad en la coordinaci6n de las
 
empresas municipales involucradas en la entrega de servicios urbanos, sino

tambi~n tiene dificultad para mantenerse al tanto de la ripida proliferaci6n

de instituciones pzivadas y de base comunitaria que se 
involucran en la
 
entrega de servicios urbanos, especialmente en la periferia de la zona

urbana. Finalmente, hay un sin n6anero de instituciones pfblicas, especial­
mente en el sector de agua (ver arriba), cuyas jurisdicciones se empalman con

las de la municipalidad pero que no estan coordinadas por la municipalidad,

fnstituciones privadas.
 

Criterios de corto plazo influyen decisiones de las municipalidades.
 

Dadc el plazo de dos afios de los gobiernos municipales y el control directo
del alcalde, la mayoria de las municipalidades carecen de un procedimiento
sistemftico y consistente en sus esfuerzos. Con decisiones pequefias afn 
dependiendo del alcalde, las unidades funcionales carecen de un incentivo
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para desarrollar o seguir un plan administrativo. Por lo tanto, los recursos
 
tienden a ser presupuestados en base a criterios de corto plazo, influen­
ciados en parte por gastos anteriores. Las unidades operativas actdan en las
 
solicitudes inmediatas en vez de seguir un plan, produciendo un horizonte de
 
muy corto plazo que hace imposible el responder a necesidados generales de la
 
comunidad de largo plazo en una forma priorizada racionalmente. Los
 
resultados no pueden ser medidos o evaluados, ya que los objetivos no estdn
 
definidos claramente. Muy poco esfuerzo se pone en la recolecci6n y
 
mantenimiento de datos necesarios para la programaci6n de largo plazo.
 

La atracci6n y retenci6n do profesionales calificados adn en las 
municipalidades grande as muy dificil. 

Salarios bajos, falta de escaleras de desarrollo profesional, nombramientos 
politicos adn en posiciones profesionales y t6cnicas, inseguridad de empleo 
con cada cambio de alcalde, falta de compensaci6n por iniciativa profesional, 
falta de comunicaci6n horizontal entre unidades operativas -- todos estos 
factores fomentan una moral baja, incompetencia, y corrupci6n. Una atm6sfera 
como esta dificulta la retenci6n de profesionistas ca-.itados que desean por 
lo menos la retribuci6n psicol6gica de un trabajo bien hecho. 

4. EL MANEJO DEL CRECIMIENTO UREANO 

Un desafio urbano primordial es com atender las creciontes Areas urbanas 
marginales.
 

No existe un sistema institucionalizado para proveer infraestructura a las
 
dreas circundantes hasta que hayan sido ocupadas, frecuentemente a travs de
 
invasiones espontineas de tierras. Adn entonces la provisi6n de
 
infraestructura es miserablemente inadecuada (excepto electricidad) debido al
 
alto costo de extender las redes y la limitada capacidad de pago de los
 
residentes. Ademds el caprichoso problema de regularizar los titulos de
 
tierras en la periferia urbana entorpece las respuestas institucionales de
 
necesidades de infraestructura e impide a los residentes el uso de sus
 
propiedades como colaterales para obtener pr6stamos.
 

Ningdn claro mandato institucional referente a quien deberia estar
 
resolviendo los problemas de la periferia urbana ha sido creado, aunque se ha
 
hecho algo de progreso en el asunto. Aunque hasta hace poco las
 
municipalidades grandes no tenian jurisdicci6n fuera de sus 'reas urbanas
 
inmediatas, ambos Cochabamba y Santa Cruz han conseguido una jurisdicci6n
 
extra-territorial significante sobre las dreas aledafias. Sin embargo, se
 
necesitan nuevos mecanismos de concertaci6n con las municipalidades de
 
provincia y con las corporaciones de desarrollo departamentales trabajando en
 
estas Areas y asi permitir a las grandes municipalidades ejercer sus nuevos
 
poderes de jurisdicci6n (entrevista a Quirog-).
 

La estrategia actual para atende): las necesidades de las Areas urbanas
 
perif6ricas es buscar una combinaci6n de teunologia apropiada (por ejemplo,
 
servicios de menor costo y menor calidad), financiamiento de recuperaci6n de
 
costos, y subsidios (Ilamados transferencias). El Prograra de Agua y
 



18 Anexo I 

Salubridad del Banco Mundial-UNDP ha empezado un proyecto piloto para probar
la tecnolog'a de bajo costo y sistemas de entrega para agua y salubridad en 
la periferia urbana de Cochabamba y Santa Cruz. El proyecto planea
cuantificar la capacidad de pago de los residentes para agua y otra 
infraestructura para verificar si los subsidios pueden ser evitados (Van 
Domelen, p.10).
 

La planeaci6n de desarrollo urbano es inefectiva.
 

Mientras que el rigido sistema de planeaci6n del uso del suelo controlado por 
el Ministerio de Asuntos Urbanos fue abolido por la reforma municipal, nada 
lo ha reemplazado. En efecto, no existe ningfin control sobre el crecimiento 
y usos del suelo en las ciudades grandes. Como resultado estas sufren de 
crecimiento horizontal de baja densidad. Desarrollo por fraccionamiento en la 
periferia desperdicia tierra agricola y hace que la extensi6n de infra­
estructura sea extremadamente costosa. Bajas densidades en el interior de 
las ciudades dejan la infraestructura de mejor calidad sin utilizar. Los 
especuladores del interior de las ciudades compran cuadras residenciales para
convertirlas a usc comercial, desplazando asi mfs residentes hacia las greas
de la periferia que no tienen servicios15 .
 

La coordinaci6n entre la municipalidad y las compaas de servicios
 
municipales permanece a un nivel t~cnico, proyecto por proyecto, haciendo la
 
planeaci6n de usos del suelo a largo plazo imposible. La coordinaci6n con
 
municipalidades mis pequefias que se localizan en los corredores de
 
crecimiento de las grandes ciudades tambi~n ha resultado dificil a pesar de
 
nueva autoridad legal concedida a las grandes ciudades para regular el
 
crecimiento fuera de jurisdicci6n (ver arriba, greas urbanas perif6ricas).
 

Las municip1.idades no relacionan el desarrollo de sus planes op.rativos 
anuales a los planes de desarrollo urbFno, ni tienen la intenci6n de
 
desarrollar y expandir los catastros conectados a la planeaci6n de desarrol.o
 
urbano. En pr~ctica las oi'icinas de planeaci6n municipales han sido usadas
 
para estudi,s de proyecto en vez de planeaci6rn de desarrollo urbano.
 

5. RECMSOS FINANCIEROS 

El mejoramiento en la recolecci6n de impuestos sobre la propiedad seria 
una fuente primordial de ingreso adicional para las grandes 
municipalidades. 

Afn en las ciudades grandes, los catastros urbanos generalmente cubren s6lo
 
el coraz6n de la ciudad. Ademis, debido a que los propios duefios de las
 

15Santa C:uz es la finica ciudad que utiliza su viejo plan de usos del slielo
(plan regulador o, mfs recientemente, plano diractor) defarrollado en 1979, 
aunqun sea totalmente obsoleto para el explosivo crecimientr de la ciudad. Con
 
apoyo de Habitat d, las N~cioies Unidas la municipalidad de Cochabamba ha 
consolidado recientemente to6oz sus reglamentos que afectan los usos del a.lelo 
con el fin de desarrollar un nuevo plan de usos del sualo, pero los resultados
 
permanecen todavia en el aire (entrevista a Quiroga).
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propiedades estfn autorizados a lenar las formas que determinan el valor de 
sus propiedades, las valuaciones esthn gruesamente sub-reportadas. 
Finalmente, la evasi6n de pago por los dueiios de propiedad registrados es un 
problema, con los Indices de pago a menos del 50% de las propiedades 
registradas siendo comunes (Van Domelen, 1991, p.17)16 . 

Mejoras en la recolecci6n del impuesto sobre la propiedad podrian multiplicar
 
los ingresos municipales. Recaudaciones en El Alto alcanzan tan s6lo el 3%
 
de las cantidades esperadas. Un nuevo catastro siendo desarrollado con
 
asistencia de UNDP a un costo de $1.5 millones es esperado que aumente los
 
ingresos por $2 millones al afio (Van Domelen, p.19). Ambos Santa Cruz y

Cochabamba est~n negociando programas catastrales con el BID a travys del
 
FNDR que se espera cuadruplicarfn los ingresos municipales. El programa de
 
Santa Cruz serg implementado por una compafiia catastral privada; el programa

de Cochabamba serg implementado por una empresa municipal semi-aut6noma (o

descentralizada). Estos esfuerzos se dirigen a la creaci6n de sistemas
 
computarizados para expandir el nfinero de propiedades incluidas en el
 
catastro, hacer el sistema de valuaci6n de propiedades mfs estricto, y

mejorar el indice de recolecci6n. Las municipalidades de provincia permanecen
 
en 
gran necesidad de sistemas sencillos para expandir sus registros de
 
propiedades y mejorar la recolecci6n.
 

Para las grandes municipztlidades, otra fuente de ingreso sub-utilizada
 
son los impuestos sobre vehiculos.
 

S61o recientemente las municipalidades grandes han empezado a imponer orden
 
en el pago de impuestos sobre vehiculos. Ez 1990 la ciudad de Santa Cruz
 
inici6 un programa para hacer cumplir los pagos de impuestos sobre vehiculos
 
que han producido $0.5 millones por afio en ingresos adicionales (Van Domelen,
 
p.18, y entrevista a Meyer). Para las municipalidades mis pequefias la fuente
 
principal de ingreso son las cuotas municipales. La capacidad en la
 
recolecci6n de cuotas dabe ser fortalecida entre estos municipios.
 

El financiamiento por recuperaci6n de costos es todavia ma's un objetivo
 
que una realidad.
 

A travis de un balance entre penalidades y concesiones, el concepto de
 
financiamiento para recuperaci6n de costos ha sido satisfactoriamente
 
introducido hasta el punto de l1egar a ser el objetivo especifico de casi la
 
totalidad de las instituciones pfiblicas. Una reciente ley administrativa,

llamada Ley Safci,, requiere ahora que las institucione3 p~blicas incorporen

el financiamiento por recuperaci6n de costes dentro de todos los proyectos
 
que utilicen finanniamiento extranjero. Mucha asistencia t6cnica ha estado
 
disponible para esta tarea. No obstante, la implementaci6n se encuentra afn
 

16Los pagos de impuestos sobre la propiedad son recibidos por bancos
 
privados, quenes inmediatamente los refieren a la parte correopondiente de la

municipalidad; este vehiculo de recolecci6n parece estar :!unciondado bien en los
 
municipios grandes.
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en su infancia. Las empresas municipales han hecho algo de progreso en la
 
recuperaci6n de cost., operativos mis no en costos de inversi6n.
 

Los gobiernos municipales han patrocinado entusifsticamente la participaci6n

popular en la implementaci6n de proyectos para reducir costos, especialmente

la participaci6n en especie por medio de equipos de trabajo vecinales 
(frecuentemente en conjtuito con el Programa de Alimentos por Paz PL480),
Pero las actitudes municipales hacia las contribuciones monetarias han sido
 
mis resistidas, debido a las limitaciones reales en la capacidad de pago de
 
los beneficiarios y a las implicaciones politicas de cobrar por un servicio
 
que el pfblico considera debe ser gratis. La municipalidad de Santa Cruz,
 
por ejemplo, estf perdonando impuestos de propiedad a cambio del pago de 
cuotas de calle para la pavimentaci6n de calles vecinales (entrevista a
 
Hurtado). La actitud del gobierno municipal es de que los impuestos pJr

mejoramiento no deben ser cohrados ademis de los impuestos sobre propiedad
 
por servicios qta la municipalidad debe proporcionar de todas maneras 
(entrevista a Meyer). Aunque las actitudes estin cambiando lentamente, afn
 
hay necesidad inmediata de asistencia t~cnica adicional en el diseflo de
 
proyectos con financiamiento por recuperaci6n de costos, especialmente para

las greas urbanas perif6ricas donde la capacidad de pago es mis baja.
 

La asistencia internacional estf atendiendo muchas de las necesidades de 
las grandes ciudades.
 

Las compafiias de agua do las capitales departamentales estfn recibiendo 
asistencia t~cnica y financiera subztancial para proyectos especificos de 
infraestructura asi como de planeaci6n a largo plazo en el sector de agua y

salubridad --por ejemplo, el Proyecto Piloto para Agua Potable y Salubridad
 
del Banco Mundial / UNDP en la Periferia Urbana de Cochabamba y Santa Cruz
 
(ver Ap~ndice 1). Las municipalidades grandes estin recibiendo prestamos y

asistencia t~cnica para una variedad de tareas especificas --ejemplo,

desarrollo catastral, privatizaci6n, manejo financiero, planes maestros de
 
agua pluvial, y en Cochabamba, desarrollo econ6mico (ver abajo). Sin
 
embargo, poca atenci6n se le ha dado a la integraci6n de la planificaci6n

sectorial, y la direcci6n municipal dentro de una capacidad general del
 
manejo del crecimiento urbano.
 

6. DESARROLLO ECOA6MICO
 

Las municipalidades grandes apenas empiezan a involucrarso en desarrollo 
econ6mico.
 

La promoci6n de desarrollo econ6mico no es una de las obligaciones legales de 
las municipalidades. Aunque las corporaciones de desarrollo departamentales
realizan esta funci6n en pecuefias municipalidades, esta no ha sido realizada 
en las municipalidades grandes. Sin embargo, las grandes municipalidades
estfn empezando a tomar parte. Un impetu principal ha sido el enfoque en el 
financiamiento por rccuperaci6n de costos de infraestructura pfiblica,
especialmente en las areas de bajos ingresos. P1 emplear a los residentes en 
la pavimentaci6n de calles o en la recolecci6n de basura, las municipalidades
stin inadvertidamente tomando parte en la capacitaci6n para el trabajo y en 

la generaci6n de empleo. 
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H. 	 RECOMHNDACIONES 

1. 	 AGENDA MUNICIPAL UNIFICADA 

Si las municipalidades grandes y pequefias pudieran sobreponerse a su
 
competencia por una porci6n mks grande de los ingresos compartidos, podrian
 
trabajar m~s efectivamente por una agenda comdn. Apenas este afto las
 
municipalidades crearon un vehiculo apropiado, la Asociaci6n de
 
Municipalidades Bolivianas, que puede reunir los intereses de las
 
mun>cipalidades de provincia y de las capitales departamentales.
 

Mientras su fuerza unificada podria ser usada para presionr una
 
participaci6n mayor de los ingresos compartidos, el clima politico nacional
 
no parece ser apropiado. Si las municipalidades grandes fueran al contrario
 
a mostrarse en apoyo de las m~s pequefias para darles una porci6n mayor que el
 
actual 10%, quiz& entonces las m~s pequeflas unirian sus voces a las demandas
 
de una transferencia m~s r~pida de la administraci6n catastral hacia las
 
municipalidades grandes.
 

2. 	UN DEFENSOR DR INTERESES MUNICIPALES EN EL GOBIERNO CENTRAL
 

Actualmente cuatro ministerios y un gran ndmero de instituciones 
ministeriales tratan con asuntos munlci-a1es. Ninguno es visto como un 
abogado de los intereses municipales. El gcbierno, en su plan Agua Para 
Todos, ha propuesto otorgar este papel al Ministerio de Asuntos Urbanos. En 
todo caso, los involucrados parecen estar de acuerdo en que es importante 
designar lo mAs pronto posible un lider para asuntos municipales a nivel del
 
gobierno central.
 

3. 	UNA ENTIDAD DR CAPACITACI6N Y AsISTENCIA TgCNICA OPERADA POR Y PARA 
LAS MUNICIPALIDADES. 

Asistencia t~cnica y capacitaci6n adicionales son necesarios para
 
municipalidades grandes y pequeflas. Las municipalidades m~s pequeflas
 
necesitan atenci6n especial en la preparaci6n de planes operativos anuales,
 
mrtodos sencillos para el mantenimiento de archivos de propiedades y la
 
recolecci6n de impuestos, planeaci6n de proyectos y escritura de propuestas,
 
y administraci6n, contabilidad, finanzas, presupuestos, y programaci6n de
 
inversiones bfsicas. Las mcs grandes necesitan atenci6n especial en el
 
manejo catastral (si no estd privatizado), planeaci6n de usos del suelo, y
 
planeaci6n integral, programaci6n, y presupuestos para la direcci6n del
 
crecimiento urbano (ver abajo). Ambos necesitan m~s asistencia en
 
financiamiento por recuperaci6n de costos.
 

Todos los funcionarios municipales entrevistados para este reporte
 
insistieron que dicha entidad de asistencia tdcnica y capacitaci6n debia ser
 
operada por las municipalidades. La continua tensi6n entre las
 
municipalidades y el gobierno central crearfan barreras iniciales en contra
 
de una entidad de asistencia t~cnica y capacitaci6n del gobierno central.
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4. CANALES INSTITUCIONALIZADOS PARA PARTICIPACI6N DENOCRATICA
 

La estructura politica de las municipalidades descrita anteriormente 
desalienta la participaci6n popular. Para aumentar la participaci6n popular, 
hay que extender los periodos en los cargos a cuatro afios, asegur la elecci6n 
popular directa del alcalde y los miembros del consejo en lugar del sistema 
de listas actual, tener elecciones de miembros del consejo por distrito, y 
limitar el nfimero de periodos en el puesto que una persona puede obtener. Sin 
embargo, en este momento el apoyo politico podrii no ser suficiente presi6n 
para lograr estos cambios coistitucionales. 

Un rumbo mas factible de seguir es fortalecer los canales de participaci6n en 
cada municipalidad. Estos deben ser iistitucionalizados para sobrevivir los 
cambios de gobierno cada dos aios, de manera que los residentes puedan sentir 
que ellos mismos son quienes poseen los canales de participaci6n17 . 

5. PLANEACI6N PROACTIVA DE USOS DIM SUELO
 

Para atender las necesidades de las ripidamente crecientes areas urbanas
 
marginales, las municipalidades grandes deben ser capaces de guiar el
 
crecimiento urbano, en lugar de simplemente responder al crecimiento
 
incontrolado. Una nueva ley de usos del suelo urbano puede ser necesaria para
 
proveer los mecanismos legales necesarios.
 

6. MANEJO ESTRAT2GICO DEL CRECIHIENTO URBANO
 

Si las municipalidades grandes fueran a incorporar la planeaci6n de usos del
 
suelo, programaci6n de inversiones, y direcci6n financiera y administrativa,
 
no s6lo podrian hacer sus operaciones internas mfis eficiente, sino que
 
podrian ademis ser mis efectivas en la satisfacci6n de las necesidades de la
 
creciente poblaci6n. Esto requeriria un acercamiento estrategico, multi­
sectorial, a la planeaci6n.
 

17Un posible modelo para institucionalizar la participaci6n popular esti
 
siendo probado en Cochabamba con mucho 6xito. La ciudad estA dividida en zonas
 
(s6lo cuatro ezstfn funcionando hasta ahora), y un taller de trabajo municipal

establecido en cada una, reclutado con empleados de la municipalidad capacitados
 
t~cnicamente. Estos empleados responden a las necesidades do los residentes
 
locales por un ambiente de vida seguro, saludable. Por ejemplo, los empleados
 
ayudan en la legalizaci6n de invasiones y en la obtenci6n de servicios urbanos.
 
En otras palabras, los talleres de trabajo zonales estin dirigidos a hacer la
 
municipalidad 6til a los residentes locales. Cada taller zonal tiene tambien un
 
consejo, cuyos miembros son elegidos directamente por los residentes de la zona.
 
El consejo trata unicamente con asuntos concretos de importancia especilfica para

la comunidad. Sirve como un forum despolitizado para la discusi6n vecinal y un
 
vehiculo para canalizar propuestas a la municipalidad d tal manera que los
 
residentes puedan ver los resultados de sus impuestos en sus propias vecindades.
 
La municipalidad de Cochabamba ha recibido apoyo financiero de Habitat de las
 
Naciones Unidas por haber establecido estos talleres zonales.
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7. PLAUEACI61L DEL DESARROLLO ECON6MICO LOCAL
 

Las municipalidades grandes podrian involucrarse mfs f cilmente en el 
desarrollo econ6mico del sector informal por medio de la provisi6n de
 
servicios urbanos. Cada vez que una municipalidad utiliza fuerza de trabajo
 
vecinal para pavimentar una calle, recolectar basura, o mantener un parque,
 
est generando empleos y proporcionando capacitaci6n. Mientras que el motivo
 
inmediato puede ser el reducir el costo de la entrega de servicios urbanos,
 
la municipalidad podria ir un paso mis allf para convertir esta capacitaci6n 
y experiencia de trabajo en una micro-empresa que pudiera proporcionar una
 
fuente continua de ingreso para estos trabajadores del sector informal. La
 
municipalidad de Cochabamba ya se ha embarcado en un modelo como este 18 .
 

Otra entrada al desarrollo econ6mico del sector informal para las
 
municipalidades grandes podria ser por medio del proceso de desarrollo de
 
tierras en la periferia urbana. Por medio de reservas territoriales, la
 
municipalidad podria reservar tierra para uso industrial ligero cerca de
 
incipientes formaciones de vecindades de bajos ingresos en la periferia
 
urbana. Incubadoras de negocios para micro-empresarios podrian ser
 
establecidas en esta tierra, similarmente al famoso parque industrial operado
 
por la comunidad Villa El Salvador en las afueras de Lima.
 

Finalmente, los gobiernos municipales podrian apoyar a las ONGs que ya estfn
 
trabajando en el aumento de productividad e ingreso entre los pequefios
 
productores del sector informal.
 

Las municipalidades probablemente van a querer jugar un papel ma's restringido 
con las empresas del sector informal. Para empresas de pequefio y mediano 
tamafio en el sector formal, una funci6n 6til de la municipalidad es el 
facilitar la red de relaciones entre los negocios para poder desarrollar
 
conecciones de oferta y economias de escala. Para asistir a las empresas
 
grandes del sector formal, la municipalidad podria simplemente permanecer en
 
comunicaci6n estrecha con ellas para estar al tanto de sus cambiantes
 
necesidades de tierra, infraestructura, y servicios, pero sin subsidiar sus
 
costos.
 

18De las tres municipalidades mfs grandes, Cochabamba ha sido la mfs
 
involucrada en desarrollo econ6mico. Habiendo empezado por haber conseguido

exitosamente lue las vecindades de bajos ingresos contribuyeran fuerza de trabajo
 
en la reparaci6n de sus calles, la muncipalidad estf ahora ayudando a estos
 
residentes a crear micro-empresas que realizan reparaci6n de calles para la
 
municipalidad en otras vecindades y poblados pr6ximos. Cochabamba ha recibido 
apoyo del Banco Mundial en el establecimiento de un fondo de pr~stamo revolvente 
para asistir a estas micrc-empresas. Entre tanto, la municipalidad ha venido 
concediendo cr~dito (tetras de cambio) a las micro-empresas, las cuales han 
mantenido un indice de pago del 100%. La municipalidad ha capacitado a 1500 
reparadores de calles hasta ahora y los ha organizado en empresas cooperativas
de 15 a 20 trabajadores cada una. La municipalidad espera repetir el modelo de 
auto-ayuda con otros servicios urbanos, tales como el mantenimiento de parques,
reparaci6n de calles, y la recolecci6n de desperdicios s6lidos. Su objetivo es 
el descentralizar, modernizar, y privatizar funciones municipales al mismo tiempo 
que mejora ingresos en el vasto sector informal de la ciudad. (Entrevista a 
Canedo).
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Ap ndice I 

Compafas de Agua Municipales y Cooperativas : Ejemplos de
 
La Paz, Cochabamba, y Santa Cruz
 

A. COCHABAMBA. 

La compaii'a de agua municipal, SEMAPA, cubre aproximadamente el 60% de las 
necesidades de agua de la ciudad y el 50% de sus necesidades de drenaje. 
(Valdivia, p.12). Agua es actualmente proporciorada durante 7 y 17 horas al
 
dia en aquellas partes de la ciudad que son cub-ertas por SEMAPA. Con las
 
condiciones de sequia actuales, se esti demostrando que las fuentes
 
existentes son inadecuadas. La ciudad esti creciendo r~pidamente
 
(aproximadamente un 6% anual, que es el doble del ritmo nacional) y en forma
 
muy extensiva (horizontalmente)19 .
 

SEMAPA recibe actualmente 'sistencia t6cnica del Banco Mundial para
 
incrementar su capacidad administrativa, desarrollar un plan de largo plazo
 
para agua y salubridad, y para preparar estudios tecnicos para proyectos
 
propuestos. El financiamiento actual y propuesto por el Banco Mundial, BID,
 
y JICA para proyectos de infraestructura deberia satisfacer el 95% de las
 
necesidades de agua de la ciudad durante los pr6ximos diez afios, y el 50 a
 
60% de las necesidades de drenaje sanitario. (Valdivia, p.85). El problema

principal dejado sin atender es la provisi6n y distribuci6n a largo plazo,

especialmente dado el alto indice de crecimiento de la ciudad.
 

B. LA PAZ/EL ALTO.
 

La compafiia de agua municipal, SAMAPA, cubre aproximadamente el 75% de las 
necesidades de agua de la ciudad y el 60% de las necesidades de drenaje. 
(Valdivia, p.14). SAMAPA recibe asistencia tecnica continua del gobierno
Alemfin. Aunque las tarifas en la cobertura de las redes de agua son bastante 
altas en La Paz, el problema principal es la ausencia de instalaciones para 
el tratamiento de agua. Toda el agua de desperdicio de La Paz actualmente 
entra al rio sin ning6n tratamiento. El Proyecto "Once Ciudades" del BID 
incluye el desarrollo de un plan maestro para agua y drenaje para La Paz y El 
Alto que cubre 30 afios e incluye estudios de factibilidad para proyectos 
prioritarios por 10 afios. El Programa !as ,Les Ciudades del Banco Nundlial 
(ver abajo) tambi~n incluye ag.a - drenaje para ambas municipalidades. Un 
nuevo sistema de agua, incluyendo el tratamiento de aguas de desperdicio, se
 
encuentra en construcci6n en los florecientes suburbios de bajos ingresos de
 
El Alto.
 

19E1 crecimiento se debe a la "migraci6n permanente de otros distritos del
 
interior atraidos por la creciente actividad econ6mica, principalmente en la
 
regi6n del Chapare." (Valdivia, p.67).
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C. SANTA CRUZ. 

La cooperativa de agua de Santa Cruz, SAGUAPAC, cubre aproximadamente dos 
tercios de las necesidades de agua de la ciudad y aproximadamente un cuarto
 
de sus necesidades de drenaje (Valdivia, p.15). SAGUAPAC recibe asistencia
 
tecnica del Banco Mundial. Santa Cruz es afortunada de estar situada sobre
 
un acuifero de baja proiundidad que deberia proveer agua por los pr6ximos
 
diez afios. Los barrios marginales operan pozos cooperativos. El problema
 
principal es la falta de cobertura de drenaje sanitario, lo que significa que
 
70% de la poblaci6n utilizan tanques s6pticos, letrinas, y pozos ciegos. Su
 
uso esti contaminando el acuifero, pero parece haber poca informaci6n sobre
 
esto entre los funcionarios municipales.
 

SAGUAPAC participa en el programa del Banco Mundial/IDA para la
 
Rehabilitaci6n de los Sistemas de Agua y Sanitarios de las Tres Ciudades
 
Principales, que cuenta con $17 millones para 1991-95. Con sus propios
 
recursos y financiamiento del Banco Mundial, SAGUAPAC esti tambi~n
 
expandiendo su sistema de drenaje sanitario para alcanzar el 27% de
 
ccbertura, que es todavia muy bajo (Valdivia, p.58). El proyecto es parte
 
del Plan Maestro de Salubridad de Santa Cruz.
 

D. MNICIPALIDADES PEQUENAS. 

La necesidad de infraestructura para agua y salubridad en las municipalidades
 
mis pequefas (mis de 2000 habitantes) es mucho mayor que en las grandes.
 
Operada ya sea por cooperativas locales o departamentos de agua municipales,
 
la infraestructura estf generalmente deteriorada y es insuficiente, y la
 
calidad del agua es con frecuencia mala. En el departamento de La Paz, por
 
ejemplo, s6lo el 35% de las familias tienen agua entubada, de la cual
 
aproximadamente el 40% se encuentra disponible po medio de grifos pfiblicos
 
en lugar de en el hogar (Valdivia, p.40). S61o el 12% tienen sistemas de
 
drenaje. En el departamento de Cochabamba, prcticamente todas la
 
municipalidades pequefias tienen sistemas de agua y drenaje, pero la mayoria
 
son obsoletos e insuficientes, con una provisi6n de agua promedio de s6lo una
 
a tres horas por dia. Los sistemas de drenaje no funcionan apropiadamente
 
debido a la falta de agua corriente en el sistema (Valdivia, p.69). En el
 
departamento de Santa Cruz, la situaci6n parece ser mejor en las
 
munLcipalidades pequefias (por ejemplo, Montero cubre el 70% de sus familias
 
con provisi6n de agua y el 10% con drenaje), pero no existen cifras precisas
 
(Valdivia, p.54). CORDECRUZ estf dirigiendo la mayoria de sus inversiones en
 
el sector al tratamiento de aguas de desperdicio en las municipalidades mis
 
pequefias (Valdivia, p.59).
 

E. AREAS RURALES.
 

En las ireas rurales el Ministerio de Salud es la entidad lider, bajo su 
Administraci6n Nacional (Direcci6n) de Salud Ambiental (DNSA). Esta entidad 
organiza la participaci6n comunitaria para cubrir una porci6n del costo, ya
 
sea con trabajo o dinero, y despu~s organiza un Consejo Administrativo
 
(Junta) para operar y mantener el sistema.
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F. RECUPERACION DE COSTOS.
 

De todas las nueva compaf as de agua en las capitales departamentales, s6lo 
tres -- Sucre, Oruro, y Santa Cruz-- cubren sus costos de entrega de servicios 
con ingresos de sus tarifas de agua. Algunas de las municipalidades Is 
pequefias operan sns departamentos de agua como un serviCio pfblico sin 
objetivos de recuperaci6n de costos, y frecuentemente ni siquiera instalan 
medidores de agua ni cobrari por el consumo. Sus costos son cubiertos con 
otros ingresos municipales.
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MITREVISTAS 

Octubre 3-18, 1991
 

A. LA PAZ/EL ALTO: 

Ministerio de Asuntos Urbanos
 

Arq. Magaly Palenque, Subsecretario de Desarrollo Urbano,
 
Arq. Erwin Torrico, Director Nacional de Desarrollo Urbano
 
Arq. Gast6n Gallardo, Director Nacional de Planeaci6n
 
Arq. Hernando Poppe, Director Nacional de Catastros
 
Ing. Erico Navarro, Director General, CORPAGUAS
 

Ministerio de Planeaci6n y Coordinaci6n
 

Ing. Alberto Valdez A., Coordinador de Cooperaci6n Internacional y

Preinversi6n, Subsecretaria de Inversi6n Pfblica
 

Lic. Virginia Ossio, Coordinador Nacional, EMSO (Proyecto de
 
Fortalecimiento de Direcci6n Econ6mica)
 

CORDEPAZ (Corporaci6n de Desarrollo Departamental)
 

Lic. Jorge Monje, Presidente
 
Ing. Marcelo Vfsquez, Director de Infraestructura
 

Municipalidad de La Paz
 

Mabel Cruz, miembro del consejo, exdirector de desarrollo urbano, y uno
 
de los autores del proyecto de ley de reforma municipal de 1985.
 

ASOBUR (Asociaci6n Boliviana de Instituciones Involucradas en Asuntos
 
Urbanos)
 

Ernesto Wende, Presidente (tambi6n Presidente de Caja Central de Ahorros
 
y Proctamos)
 

Ing. Gast6n Mejia, Director General (tambi6n director de proyectos, PROA)
 

INIDEM (Instituto de Investigaci6n y Desarrollo Municipal)
 

Arq. Rodolfo Mercado, Director Ejecutivo
 

PROA, El Alto (Servicios Integrales de Desarrollo Urbano, ONG)
 

Ing. Rafil Basc6n, Director
 
Arg. Jorge Valenzuela, Director de Proyectos de Vivienda
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B. SANTA CRUZ: 

Municipalidad de 5anta Cruz 

Jorge Hurtado, Consultor del Alcalde
 
Gonzalo A Garcia, Jefe de Promoci6n y Programaci6n para el Fondo de 

Desarrollo Municipal
 
Carlos Meyer, Jefe de la Oficina de Impuestos

Arq. Marta Elcuaz, Jefe de Planeaci6n de Largo Plazo, Direcci6n del Plan
 

Regulador
 
Arq. Ana Maria Gonzflez
 

CORDECRUZ (Corporaci6n de Desarrollo Departamental)
 

Ulrich Reyes
 

Consejo de la Ciudad/Candidatos a Alcalde
 

Dr. Carlos Dabdoub, K!R
 
Dr. Carlos Molina S., Izquierda Unida
 

Cfmara de Com.rcio
 

Lic. Evans Gandarilla
 

C. COCHABAMBA: 

Municipalidad de Cochabamba:
 

Jorge Canedo Mendoza, Oficial Mayor T~cnict
 
Arq. Elisabeth Quiroga, Director de Planeaci6n
 
Carlos A. Soria, Director de Finanzas
 

CORDECO (Corporaci6n de Desarrollo Departamental)
 

Ing. Luis Arteaga, Jefe de Planeaci6n
 

Comit6 Civico de Cochabamba
 

Humberto Vargas, Presidente (tambi~n expresidente de CORDECO)
 

CERES (Centro de Estudios de la Realidad Econ6imica y Social)
 

Roberto Laserna
 

Ing. Juan Fossati J., Director General, Consultores Galindo
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LA TENNCIA DR LAS TIERRAS URBANAS 

Daniel Hiernaux Nicolas 

Este informe reporta en forma sucinta los puntos centrales del diagn6stico de 

la tenencia de la tierra en Santa Cruz. 

A. MERCADO DE SUELO. 

1. La demanda de suelo 

La demanda de suelo se ha entimado muy alta para el afio 2000, por parte de

los planificadores. Esto 
se debe a que se estima que el crecimiento

demogrffico se mantendra alto. Nuestra aproximaci6n es de 4000 hectareas 
nuevas requeridas aproximadamente, mismas que pueden ser parcialmente
cubiertas en las 'reas consideradas del Plan Regulador (hasta el 40 anillo).
La base de esta aproximaci6n es la proyecci6n de poblaci6n realizada por

CORDECRUZ (viase nuestro documento complementario).
 

Esta demanda se constituye tanto por demanda de nuevos habitantes, como por

la relocalizaci6n periffrica de habitantes del Centro que no pueden soportar

los costos centrales, y prefieren desplazarse a la periferia. Este procaso se

relaciona con el incremento de costos y de impuestos al vivir al centro. 
Muchas familias de bajos ingresos, no pueden alcanzar estos pagos. A~n en
las zonas centrales, hasta el segundo anillo, cerca de 46% de la poblaci6n no
puede satisfacer sus necesidades esenciales con sus ingresos. Hlasta la fecha,
la mayor parte del crecimiento fuera del 40 anillo, corresponde a grupos en 
extrema pobreza, que mantienen una tenencia ilegal del suelo, aunque la 
mayoria de las familias se reconocen duefios de su vivienda. 

Es evidente que la mayor parte de la demanda a futuro de suelo, corresponde

a grnpos pobres, y por ende que tienden habitualmente a resolver su demanda
mediante la ilegalidad de la tenencia de la tierra. En opini6n de los
planificadores, se debe restringir el crecimiento a las 'areasdeterminadas en
 
el limite del Plan Regulador en su versi6n actual, ya que existen muchas
 
&reas vacias por el desarroilo 'por saltos'.
 

En nuestra opini6n esto es forzosamente imposible, por los mecanismos
 
actuales de ocupaci6n y las condiciones socioecon6micas de la poblaci6n. Es

de preverse entonces un crecimiento de la mancha urbana fuera del 
limite

actual, situaci6n que se ha dado de hecho y que los planificadores no 
reconocen cabalmente.
 

2. La oforta de suelo.
 

En terminos absolutos, no se puede decir que exista un deficit de suelo, en
 
cuanto la oferta alcanza la demanda. Esto no quiere decir que la oferta sea

adecuada, sino que existe una oferta real, en condiciones inadecuadas de
tenencia de la tierra y a veces de ubicaci6n, y ciertamente en cuanto a la
falta de servicios. La oferta viene a ser constituida a partir de la 



2 Anexo XX 

intervenci6n de un mosaico de agentes sociales, quo actfan en total 
descoordinaci6n. Estos son: 

- Los promotores inmobiliarios con muy escasa participaci6n y precios
altos, reservados a los grupos de altos ingresos. Los agentes
inmobiliarios tienen un papel limitado en las transacciones, ya que 
no son considerados como confiables por la poblaci6n. 

- Particulares que lotean sus parcelas en forma legal, pasando por
todos los trimites requeridos, o casi todos. Son tambien pocos y su 
oferta limitada y cara. 

- Particulares que lotuan sin permisos, entregando cartas o 'IrAnutas' 
de posesi6n a los colonos.
 

- Loteadores clandestinos que actuian en forma casi abierta, y atienden 
la demanda de los mas pobres. 

Es dificil, por razones evidentes, estimar la oferta de cada grupo

identificado. Sin embargo, se intent6 urta distirbuci6n que 
refleja la
 
relaci6n de sus actividades y de la tenencia resultante.
 

3. Los precios del suelo.
 

La variaci6n de precios del suelo va de 160 d6lares a alrededoren el Centro,
de 2 a 3 d6lares en la periferia, o sea una fuerte variaci6n cuenta hecha del
tamafio de la ciudad. Parece no habor demasiada diferencia entre valores 
catastrales y precios comerciales, lo que se deberia a la mala administraci6n
 
catastral, y la fusi6n de valores para la perspectiva de los usuarios.
 

El comportamiento locacional de los precios demuestra una nivelaci6n en zonas 
centrales, que corresponde a su alto grado de ventajas de localizaci6n, a la 
mayor calidad de los servicios y al carfcter indiferenciado del centro para
la localizaci6n de negocios (no hay zonas de altura por normas de 
plar.±ficaci6n; y las construcci6n son de calidad uniforme). En una segunda
franja, del 20 al 40 anillo, se observa una declinaci6n regular de los 
precios, acorde a un modelo distancia precio, mientras que, en la periferia,
los precios tiunden otra vez a estacionarse en torno a 2 a 3 d6lares. 

Consideramos que el comportamiento de los precios perifiricos, corresponde
una homogeneizaci6n 

a 
de las carencias de servicios y a la poca capacidaeA do 

pago de los habitantes actuales y potenciales, clasificables como de extrema
pobreza. Los precios actuales en la periferia, a pesar ee ser muy bajos en

tfrminos relativos, siguen siendo muy elevados desde la perspectiva de la 
poblaci6n en extrema pobreza, cuyos ingresos mensuales pueden l1egar a 8.4
 
d6lares per cipita para indigentes y 17.9 d6lares para pobres.
 

4. Papel del gobierno. 

Quizas el punto mis importante y positivo, ha sido la reforma municipal de 
1985, que garantiza la autonomia municipal. Afn an el nivel nacional, existen 
profundas incoherencias entre el discurso descentralizado y las practicas 
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ministeriales, quo siguen centralizadas y esencialmente burocratizadas. Una
 
acci6n positiva muy recienti, es la adjudicaci6n definitiva del catastro a
 
las autoridades sunicipales, lo que constituye un gran paso en la soluci6n ca 
la situaci6n de la tenencia de la tierra.
 

A nivel local, se destaca la descoordinaci6n completa en materia de 
informaci6n susceptible de ser usada para controlar la tenencia de la tierra, 
Vale un ejemplo: Cordecruz y Yacimientos Petroliferos Bolivianoa, .,nejan
fotografias sat6lites; existen fotograflas a6reas de varias fechas;
levantamiento casi catastral de la Corporaci6n de Electrificaci6n (CRE), un
embri6n de catastro, y datos por cada lote de la ciudad, generados por el
INE (Instituto Nacional de Estadistica). Ello, sin contar con los datos de

tipo catastral (por parcela, sin registro do construcciones) del Plan
Regulador. Pero no existe ninguna integraci6n do los datos en un Sistema de
Informaci6n Geografico Municipal, por ejemplo. 

En materia de catastro, existe un inicio del mismo, que se concentra en las 
areas centrales (hasta el segundo anillo esencialmente), a cargo del 
municipio. El catastro de origen nacional es totalmente deficiente seguin nos
afirman especialistas, y los datos del Plan Regulador, se basan en la
informaci6n de loteadores, lo quo le resta credibilidad. En consecuencia no 
existe a propiamente hablar un catastro, y necesario partirsera 

prfcticamente de cero. La tributaci6n se hace por autoavaluo, y el mecanismo
 
de gesti6n es manual y no se actualiza.
 

Varias propuestas desde 1988, no han encontrado salida, y se busca
financiamiento externo para un catastro qua seria elaborado por consultores,
eventualmente trayendo su financiamiento para tal fin. No se ha planteado unaintegraci6n de los datos catastrales con al resto de la informaci6n
sccioecon6mica y urbana quo requiere el buen funcionamiento de la Alcaldia. 

En repetidas ocasiones, administraciones municipales anteriores han usado la 
tierra urbana como instrumento politico, dotando de tierras sin control ni 
respeto al Plan Regulador; esto ha sido tambien claro en la asignaci6n de 
tierras en comodato despues de la riada (inundaci6n) de 1983. De tal forma,

ha contribuido a crear !a ilegalidad y difundir
a una imagen de
 
irresponsabilidad, quo s6lo recientemente se quiere combatir.
 

El control del uso del 
suelo debe realizarse en principio por parte del

organismo del Plan Regulador. Este como onte aut6noma ha logrado hacer oir su 
voz, y mantener cierto orden urbano, a pesar de los atropellos municipales.

Sin embargo, on la prictica, el PR no tiene la capacidad tfcnica (ni los 
recursos) para controlar fisicamente el uso. No existe 'policia urbana'
(brigadas de control de asentamientos, o inspectores), y menos se usan 
sistemas sofisticados (percepci6n remota).
 

Por otra parte, la tramitaci6n con el Plan Regulador de los permisos
correspondientes para lotear, son complicados, tardados y costosos. Esta
burocratizaci6n on aras de supuestamente controlar major o de hacerse de recursos propios, ha sido contraproducente por lo quo inhibe el loteo legal
y propicia el loteo por 'minutas', o sea con un solo reconocimiento escrito
 
del dueio de la traasferencia de la tierra.
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La represi6n do las invasiones ha sido poco frecuente, y dificultada por la 
posibilidad de interferencias do querellas 'legalistoides' do los colonos 
ilegales y sus lideres loteadores. En sate sentido, tambi6n so destaca quo 
frente a la atomizaci6n de la escena politica boliviana, ning6n gobierno esta 
dispuesto a hacer el papel de represor. 

Existe una fuerte conciencia politica do la necesidad de la regularizaci6n de 
la tenencia de la tierra. Se destaca quo esta conciencia forma part. do una 
corriente do legalidad y democracia, coherwnte con el proceso politico 
boliviano actual. Ningin partido parece en contra de la idea de regularizar, 
pero tampoco perciben la relaci6n entre ilegalidad do la tenencia y formas do 
subsistencia do la poblaci6n, en cuanto a que la ilegalidad de la tenencia 
corresponde a los recursos reales de los pobres, y forma parte de su modus 
vivendi. 

La creaci6n en 1990 del Fondo Municipal de Tierras y Servicios, parecia una 
medida adecuada para avanzar en la soluci6n do la problemitica de la tonencia 
y de la respuesta a la demanda futura de tierra de los pobres. Sin embargo,
siendo parte de la Of icialia Mayor Ticnica do la Alcaldia, bajo control de la 
UCS, parece quo no ha sido apoyado por el pcder municipal central emenerista 
sus estatutos no son oficiales, y no tiene mfs que un reducido presupuesto
 
insuficiente para operar, con s6lo 7 personas. 

B. LAS FORMAS RESULTA14TES DE TENENCIA DE LA TIERRA. 

Se puede plantear la existencia de dos grandes mercados de tierra, el legal 
y el ilegal, cada cual correspondiendo a una o varias formas de tenencia de 
la tierra. 

1. EL CONCPT OFICIMA DE 'LEGAIDAD'. 

Es la legalidad 'a secas' es decir total, para no 'avasallar' la propiedad

privada (en sus propios terminos). Este es el discurso of icial, pero no 
corresponde integralmente a la realidad, ya que existen grados do ilegalidad, 
que corresponden a situaciones muy diferentes, como se ver a continuaci6n. 

2. LA TENENCIA LEGAL. 

Corresponde a los primeros anillos. Cabe sefialar que las deficiencias de esta 
'legalidad' son mUltiples y corresponden a diversas desviaciones a los pasos 
legales. En estos casos, se encuentran los que no tienen licencia de 
construcci6n pero si la propiedad de la vivienda; los que subdividieron los 
lotes; los que usan el lote para un uso diferente del registrado por el PR; 
y los que no pagan impuestos sobre bienes inmuebles o sistemiticamente 
subvaluan su propiedad.
 

En estos casos, so puede afirmar que, dentro de la tenencia considerada como 
legal, existen formas de tenencia 'administrativa incorrecta'. Estas 
situaciones exigircn estrategias y medidas diferentes de lo que es la 
tenencia propiamente ilegal. 
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3. L S POWIRS DI 22MMIA ILUAL. 

Corresponden a las forms do apropiaci6n do la tierra urbana. Todas me
 
caracterizan por la ausencia de un titulo legal, es decir enmarcado,
 
registrado y por ende avalado por las autoridadas nzcionales y locales. Se
 
trata de:
 

- La tenencia en comodato municipal, Vor asignaci6n no regularizada do 
predios por la alcaldla a colonos, en condiciones especiales. Esta 
forma de tenencia no tiene mayor reconociuiento legal que otras, pero 
es considerada mas segura pOr los colonos. 

- La tenencia por usucapi6n prolongada, qua permits la regularizaci6n 
oficial, aunque en la mayoria de los casos no haya dado. Creemosso 
poder afirmar que estos casos constituyen o bien un desinter~s del
 
duefio anterior, o bien una cesi6n progresiva de los dorechos zediante 
pagos 'a plazos'.
 

- La tenencia por minuta del duefio, corresponde a una compra no 
registrada, o sea una acta privada de cesi6n de dorechos. Es la que 
se asimila mas ficilmente a la legalidad, ya que corresponds una 
forma de legalidad no registrada y relativamente ffcil de registrar. 

- La tenencia por posesi6n arbitraria, consocuencia de la participaci6n 
en un loteamiento clandestino sin el asentimiento dsl duefio. Esta 
forma es la mAs 'ilegal', ya que clandestina y verdaderamente opuesta 
al derecho y a la paz pfiblica. 

- Finalmente, cabs aclarar que en los casos de tenencia que calificamos 
de ilegal, so superponen otros problemas como desconocimiento, 
muerte, desaparici6n o ausentismo del duaflo, ventas multiples 
sucesivas, multiplicidad de duefios en la actualidad, etc. Existen 
tambien casos do falsos duefios o de duefios quo desconocen los limites 
reales de sus propiedades, ente otros muchos factores.
 

Todo ello, complica aun mas las formas de tenencia y por ends, su soluci6n. 

C. LOS IMPACTOS DE ESTA SiTUACI6N. 

El funcionamiento del mercado y de las formas de tenencia, asi como de la
 
intervenci6n de los agentes en los procesos apropiaci6n do la tierra
 
urbana, generan diversos impactos quo so pueden resumir como sigue
 

I. SOBRE LA ECOtOMA EN GENERAL Y LA EcolAd URBANA E PARTICULAR. 

La f alte de transparercia del mercado de suelo, es un problema importante 
para la formac!64 de un amplio mercado inmobiliario. Es indudable que n este 
caso en particular, se puede observar: 

- La falta de intervenci6n de empresas inmobiliarias en virtud de los 
riesgos de loteo clandestino, y la incertidumbre general. Es notorio 

j 
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la escasez de inmobiliarias (urbanizadoras y productoras de vivienda) 
en una ciudad que se acerca a 700,000 habitantes. 

- La deficiente informacion de los agentes del mercado tanto de la 
oferta como de la dezanda, por la poca transparencia y fluidez del 
mercado. 

- Un posible efecto de encarecimiento lis all do lo 'normal' de las 
hreas centrales por sus condiciones de seguridad juridica de la 
tenencia. 

- Los efectos sobre la estructura de usos del suelo y la seguridad del 
inversionista, que no pueden acomodarse de las localizaciones 
adecuadas, por la situaci6n de la tenencia. Es asi que existen mis 
empresas industriales que son dueias de sus estructuras construidacs 
que de sus lotes, lo que demuestra que afn industrias, comercios y
servicios, padecen de la ilegalidad. 

- Existencia de grupcis de especuladores en pequefio o en grande, que 
mantienen terrenos 'de engorda'.
 

2. SOBE LOS HOMPRES.
 

Desde la perspectiva do los hogares, los impactos negativos de la situaci6n
 
del mercado de la tierra son:
 

- Imposibilidad de valorizar la posesi6n del lote con vivienda de 
calidad de materiales, ya que el ocupante puede te6ricamente ser 
desalojado por falta de seguridad en la tenencia.
 

- De esto se deriva que la mejoria urbana y de la vivienda, no se 
presenta como alternativa de ahorro para el colono urbano.
 

- Imposibilidad de introducirse a unas condiciones de mejoria de las 
condiciones de vida, entre otros en lo que respecta a servicios, a 
pesar que se observa que las instancias locales no toman en cuenta la 
tenencia para la dotaci6n. 

Pero, por otra parte, existen ciertas ventajas para los colonos urbanos de 
encontrarse en situaci6n de ilegalidad de la tenencia de la tierra: 

- No pagan impuestos sobre inmuebles, y posiblemzte no pagan patentes 
a las actividades econ6micas, asimismo eluden trimites costosos y
dificiles, por lo qe, en resumen, abaratan su asentamiento. 

- Al reducir sus costos, no s6lo garantizan una mayor accesibilidad al
 
suelo, pero tambi~n mantienen recursos para otros fines, posiblemente
p~oductivos. A manera de referencia, el costo de regularizar una 
propiedad puede variar, segfin el nivel de ilegalidad, entre 300 y 
1200 d6lares. 

'/
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3. SOME X. GOBIMNO MACIOKAL Y LOCAL. 

Para el gobierno nacional y local, la situaci6n anterior demuestra fuertes 
Inconvenientes: 

- Para el sistema politico y social boliviano, es urgente enfrentar la 
ilegalidad de la tenencia de la tierra, en el marco del paso a un 
sistema que se quiere democritico y lagal. Asiniso, es visto como 
una falta de capacidad de atender a las mayorias sociales. 

- Al no contar con catastro, el gobierno municipal pierde fuertes 
recursos en materia de impuestos. Por la oituaci6n reciente de 
traspaso de Los catastros a las municipalidades, esto se puede
estimar en una p6rdida neta del orden de 12 millones de d6lares 
anuales.
 

- La no soluci6n de los coaodatos dados por administraciones 
municipales anteriores, erosiona la credibilidad do las 
administraciones actual y futuras, con la poblaci6n.
 

- De no atender la ilegalidad y los mecanismos que conducen a ella, se 
puede prever un fuerte crecimiento de la mancha urbana, con sus 
consecuencias en una mayor perdida de control de los usos del Suelo, 
y la necesidad de recursos inalcanzables para dotar de servicios a 
dichas 'reas.
 

4. SOBE LAS AGECIAS DR SERVICIOS POBLICOS. 

Estas agencias se encuentran tambifn en situaci6n dificil ya que: 

- Una parte importante de su cartera estar constituida por ilegales si 
persiste la situaci6n actual, lo que presenta un riesgo latente de 
recuperaci6n de cuotas, y constituye una infracci6n al concepto de 
legalidad en el cual deberian de ejercer sus actividades. 

- Tienqn dificultades para emprender programas de crecimiento de la 
oferta, por la cuesti6n de la tenencia y el riesgo de no recuperar la 
inversi6n ejecutada.
 

- Enfrentan costos superiores a lo necesario, por la necesidad do dotar 
a una poblaci6n asentada en forma ca6tica, con vastos espacios 
baldios intermedios.
 

/I 
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