g ESTUDIO PARA EVALUAR LA
g ESTRUCTURA MUNICIPAL DE

agosto de 2016

= El propdsito de este estudio es contribuir al proceso de evaluacidon y desarrollo de la politica publica
relacionada a la estructura municipal de Puerto Rico.

= Lluego de una investigacion a profundidad, se proveen recomendaciones sobre cdémo lograr un
ordenamiento municipal eficiente que mejore la calidad de los servicios provistos al ciudadano.

= El estudio, readlizado siguiendo un acercamiento multimétodo, combina el uso de fuentes primarias y
secundarias de informacién con técnicas cualitativas y cuantitativas de investigacion.

= El informe integra el conocimiento generado por estudios recientes sobre los municipios de Puerto Rico con
un andlisis de los Estados Financieros Municipales. El objetivo de este método fue examinar la eficiencia de la
estructura actual, asunto que ha estado ausente en los estudios que promueven cambios a la estructura
municipal. La ausencia del tema de la eficiencia en la discusidn publica, debilita las posibilidades de
promover un cambio predicado en una base cientifica enfocada en el beneficio al ciudadano.

= El estudio destaca aquellos asuntos en el marco institucional que limitan al gobierno central en su funcidon
asesora, reguladora y formativa. Por ofro lado, subraya la necesidad de que en Puerto Rico se desarrolle un
marco adecuado estadistico que incremente la transparencia administrativa y facilite la participacion
ciudadana. Esto fortalecerd al estado en sus capacidades reguladores, sus procesos formativos y su rol
asesor en el proceso descentralizador.

= El estudio aborda lo siguiente:
= Trasfondo histérico de la municipalizacidon de Puerto Rico,
= Repaso del marco legal e institucional que incide sobre los municipios,

= Discusidn sobre los principios relevantes al andlisis de la justificacion y/o necesidad de los gobiernos
locales. Como aspecto complementario a la discusion se proveen referentes internacionales sobre
la descentralizacion y otfros aspectos relevantes presentados en el Informe de Descentralizaciéon y
Regiones Autbnomas,

= Radiografia de las tendencias y condiciones socioecondmicas en Puerto Rico y cada uno de sus
municipios. Esto con el objetivo de categorizar los municipios conforme a criterios socioecondmicos
y sus perspectivas,

= Resumen de la situacién fiscal municipal, segun los resultados del indice de Salud Fiscal publicado
por el Centro de Investigaciéon y Politica PUblica,

= Desglose de la estructura de ingresos y gastos de los municipios. A través de esto se evalla la
capacidad de los municipios para cumplir con las responsabilidades delegadas en ley, se realizan
comparaciones entre municipios, se establece el costo de la estructura politica municipal y se
desarrolla un estimado de ahorros a lograrse mediante una politica publica dirigida a mejorar la
eficiencia municipal,

= Un estudio de caso para la Regidn de Arecibo basado en los presupuestos municipales,

= Un andlisis de las implicaciones de una reforma municipal dirigida a fomentar la eficiencia
municipal, que discute los aspectos institucionales, procesales y métricos que se deben reformar
para fortalecer la estructura municipal

= La estructura municipal de Puerto Rico presenta un sinnUmero de deficiencias que impiden el cumplimento
cabal de los objetivos principales de la Ley de Municipios Auténomos de 1991.
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ESTUDIO PARA EVALUAR LA ESTRUCTURA MUNICIPAL DE

;. Cudntos Fondos Administran los Municipios?

Esto representa el 297 del total de la suma del Fondo General

Total de fondos —0
pUblicos administrados y el gasto municipal.
por municipios 9
$3' 38'3 o Los gastos administrativos alcanzaron en promedio $1 112.7
*provenientes de fuentes millones millones en 2013 y 2014
municipales, estatales y )
federales, aligual que la —0 Las Oficinas de los Alcaldes y las Legislaturas Municipales
emision de deuda
cuestan en promedio $1 .57 millones cada una.
Estructura de Ingresos Municipales Estructura de Gastos Municipales
VU927 CU”U"_C’» Otros Gastos,
‘ Recrsaciony _ B 1A%
Educacion, Gasto
2.0% _—— Administrativo,
Otros, 24.1% — Servicio ' 28.3%
Deuda, 12.0%
Subvencionesy

Contribuciones
Estatales y Federales,

37.3%
Contribuciones Saluc_i, sanidad L
sobre B v Bienestar,
propiedad, 18.0%
29.3% “_ Obras Publicas,
Seguridad 254%
Fublica, 5.9%

Fuente: Estados Financieros Auditados 2013 y 2014, segin consolidado por Estudios Técnicos, Inc. Fuente: Estados Financieros Auditados 2013 y 2014, segun consolidado por Estudios Técnicos, Inc.

Diferencias en las Estructuras en el Gasto Municipal

Las diferencias marcadas en el por ciento de gasto administrativo indican una oportunidad para mejorar
la eficiencia administrativa en la estructura municipal. Una limitacién en este andlisis es la falta de
indicadores de desempeno municipal por frabajo realizado.

Por Ciento del Gasto Total (por Area Principal)

S e e | o | sk o

Gastos Administrativos 15.0% 53.1% 33.2% 28.3%
Servicio Deuda 1.5% 18.9% 9.3% 12.0%
Obras Publicas 11.3% 55.4% 26.4% 25.4%
Seguridad Publica 0.9% 18.0% 4.7% 5.9%
Salud, Sanidad y Bienestar 2.5% 33.4% 14.5% 18.0%
Cultura, Recreacién y Educacion 1.2% 31.8% 5.9% 9.0%

Fuente: Estados financieros 2013 y 2014.

Estudios
== B Tecnicos




ESTUDIO PARA EVALUAR LA ESTR

RA MUNICIPAL DE

Trasfondo Historico
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La Evolucidén de la Estructura Municipal

1521 - Fundacién de
San Juan

Cabildo Colonial Siglos 18 y 19

Carta Autonémica del 1897

Aungue solo se fundaron é
municipios durante los
primeros dos siglos de dominio
espanol, el flujo migratorio del
siglo XVIIl produjo 29
municipiosy el incremento
poblacional del siglo XIX
generd unos 37.

En Puerto Rico, los
municipios tfrazan sus raices
histéricas al concepto del
cabildo colonial
establecido por los
colonizadores espanoles.

Con la Carta Autonémica
del 1897, el municipio se
delimité plenamente como
un instfrumento con
facultades democrdticas y
se le faculté con la
obligacion de brindar
servicios publicos tales

A partirde la fundacion
de San Juan, en 1521,
el municipio fue el
vehiculo mediante el
cual se llevd a cabo el
asentamiento
poblacional en la Isla.

Resumen de la evolucion del marco legal

e —r—

*La estructura
municipal fue
reafirmada por
mediode la
primera Ley
Municipal.

sEnfre estos afios
se produjeron
cuatro leyes
municipales que
reglamentaron el
rol de los
municipios vis-G-vis
el gobierno
cenfral.

*se establecio el
ente legislativo
del consejo
municipal como
balance al poder
ejecutivo del
Alcalde.

*se establece,
bajolaSec. 1 del
Art. Vlde la
Constfitucionde
Puerto Rico, la
integridad
municipal como
un régimen que
solo puede ser
sobrepasado por
la voluntad del
electorado.

*se establecio la
aplicacion
simétrica de laley
a todos los
municipios. Esto
puso en conflicto
la aspiracion
ideolégicaala
autonomia
municipal conla
realidad
asimétrica de las
caracteristicasy
facultadesde los
municipios.

Bajo la Ley

Municipal del 1980

* los municipios
adquiriian una
serie de
herramientas
administrafivas
que
complementarian
su rol como
proveedores de
servicios publicos
y el poder
estructural dado
por la
Constitucion.

como la instruccidn
pUblica, el desarrollo de
vias terrestres y la sanidad
local.

sLaleyde
Municipios
Auténomos, Ley
81-1991,segun
enmendada, es la
principal pieza
legislativa que
codifica gran
parte de la
politica,
funcionamientoy
operacién actual
de los municipios
en Puerto Rico.
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ESTUDIO PARA EVALUAR LA ESTRUCTURA MUNICIPAL DE

Deficiencias del sistema municipal

Altos niveles de

Falta de dependencia en
coordinacién muchos Deficiencias en el
Incumplimiento entre el proceso : : : municipios que marco
con Ios%rincipios descentralizador ’eé‘f:';nr%:ﬁcsg gr?flré Insuficiencia y carecen de una instiftucional
rectores de la con las iniciativas los municipios disparidad fiscal base contributiva dirigido a asesorar
descentralizaciéon econdmicas a adecuada para y “regular” alos
nivel del gobierno atender las municipios
central facultades
delegadas

El cardcter limitado de la participacion ciudadana

Limitaciones financieras en la gran mayoria de los municipios

' a
b ;
i c. Lanaturaleza simétrica u homogénea de la delegacion de poderes i
E d. Lafalta de gradualidad en el proceso descentralizador promulgado por la Ley de Municipios Auténomos i
. € )

La carencia de métricas de eficiencia

_______________________________________________________________________________________________________________________________

Deficiencias en el marco institucional

« Procesos de planificacion y rendicion de cuentas que no estdn estandarizados y carecen de un soporte
tecnoldgico.

+ La funcién de OCAM se limita a una asesora y “reguladora’.
- No existen mecanismos de supervisidon y control fiscal en el marco institucional local.

Insuficiencia y disparidad fiscal

+ Los diez municipios de menor ingreso per cdpita cuentan con menos de $573 por persona para atender las
necesidades de sus ciudadanos.

« El 20% de los municipios con ingresos per cdpita de mdas de $1,130 tienen el 42% de los $3,500 millones que
reportaron los municipios en ingresos.

° ° 7 ° 7 ° ° 0
Ingresos Municipales per Capita Ingreso total per capita por quintil
10 mas altos 10 mads bajos Raqnlﬁ:tﬁe m Ingreso total
Culebra $3,805 Gurabo $573 $0-$588 16 $365,957,643 10.4%
Guaynabo $2,102  Cabo Rojo $571 $589-$705 15 $363,633,040 10.4%
Catafo $1,815 Aguada $565 $706-$864 16 $347,341,542 9.9%
san Juan $1.791  Salinas $550 $865-$1129 15 $955,608,352 27.2%
$1130-$3805 16 $1,475,000,877 42.1%
B | t 1,646 Rio Grand 541
areelonela ¥ o zranae ¥ Total 78 $3,507,541,454 100.0%
Maricao $1.574  Las Piedras $540 Estadisticos
Vieques $1,519  Corozal $535 Mediana $783
Maunabo $1,386 Moca $482 Promedio $913
. . Min $341
Penuelas $1.277  Morovis $480
Max $3.805
Fajardo $1,247 Toa Alta $341 Fuente: Estados financieros auditados 2013 y 2014; Negociado del Censo,
Fuente: Estados financieros auditados 2013 y 2014; Negociado del QD(I)\?;I_on de Poblacion, Estimados de Poblacién Residente, abril 2010-julio

Censo, Divisibn de Poblacién, Estimados de Poblacién Residente,
abril 2010-julio 2015.
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ESTUDIO PARA EVALUAR LA ESTRUCTURA MUNICIPAL DE

La Situacidén Fiscal Municipal y la Dependencia en Subvenciones

A continuacion se presentan algunos de los hallazgos del estudio realizado por el Centro de Investigacion y Politica
Publica (CIPP) en el 2013. El mismo reflejé que sobre 50% de los municipios presentan retos fiscales al considerar el
déficit acumulado en porciento de ingreso dedicado al pago de deuda y la dependencia del Gobierno Central.

municipios tienen municipios con municipios gastaron municipios con mds de
un déficit de déficit acumulado mas del 15% de su 40% de sus ingresos
ingresos sobre en su fondo general ingreso en pago de operacionales

gastos en el 2014 deuda provenientes del

gobierno central

Servicio de Deuda por Municipio

Rincén Culebra

Servicio deuda / Ingreso total

_ | 11.5%-51%
p []52%-7.2%
] 7.3%-101%
B 0.2%-129%
B 3%-189%

Fuente: Estados Financieros Auditados 2013y 2014

Subvenciones y Aportaciones por Municipio Como Por ciento del Ingreso Total
(Incluye energia eléctrical)

Subvenciones y Aportaciones
(Federal y Estatal)/Ingreso Total

19% - 24%
25% - 39%
40% - 49%
B 0% - 66%

Fuente: Estados Financieros Auditados 2013y 2014 B s%-82%
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ESTUDIO PARA EVALUAR LA ESTRUCTURA MUNICIPAL DE

Cambios en Poblacién y Empleo

« Gran parte de los municipios han sido afectados por la contraccidon econdmica y por
reducciones significativas en su poblacion.

» Esto repercute negativamente sobre los ingresos fiscales de los municipios y las necesidades
sociales dentro de sus jurisdicciones.

Cambio Poblacional por Municipio
(2010-2015)

Isabela
Quebradillas ks
Hatill
Adquad Moc: Camuy R
guada
Rio Grande Luquill .
Rincén bvanas “ Culebra
Aguas Buenas
Comerio Caguas Juncos Naguabo
lu"unqullus
Maricao Adjuntas Cidra Las Piedras

San Lorenzo Humacao
Vieques
Coamo
Cabo Ro.

Cayey
uana Diaz
Cambio Poblacional: 2010-2015
Santa Isabel Guayamag oy

B os%--87%
B s.6%--67%
”
-6.6% --0.1%
[Jo=
Fuente: Annual Estimates of the Resident Population: April 1, 2010 to July 1, 2015. . 0.1%-3.7%

Cambio en el Empleo Asalariado por Municipio
(2010-2015)

Bar
radillas : ega ijd
Arecibo Vega A
guudq Camuy Flotid F T arollnu

UGY" Rio Grande . -
orows Cunovunus M ~
%
lures Utuado Gurab: .
uas Buenas -~
Naguabo
Jayuya rrunquﬂ D ’

Loiza

Anasco

Maya guez

Maricao Adjuntas Cidra s
S
N Vlllcllba Aibonito el
: (t;)e'm Coamo Cayey
abana eYauco
fivelas Ponce |, piaz Yabucoa
Lajas salinas Patillas Cambio en el empleo asalariado
el Guayamapmoyo

B 242%--165%
-16.4% - -0.1%
[[]ox

[ 01%-122%
Fuente: BLS, Quarterly Census of Employment and Wages: 2010-2015. . 12.3% - 20.2%
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ESTUDIO PARA EVALUAR LA ESTRUCTURA MUNICIPAL DE

Implicaciones Financieras de un Cambio en la Estructura Municipal

= Iniciativas dirigidas a mejorar la eficiencia municipal podrian lograr ahorros potenciales de:
o Entre $142.0 millones bajo un escenario conservador y $474.4 millones bajo criterios de
eficiencia administrativa mds exigentes
o Esto representa una reduccion de apenas 3.6% de los gastos totales en el escenario mds
conservador y 12.0% en el mds exigente. Estos ahorros no toman en cuenta los ahorros
directos que se generarian de darse un proceso de consolidacidon de municipios.

Mejoras en Eficiencia:

= La consolidacién de 58 municipios como propuso el P. de la C. 2948 (2016) podria generar
tan solo $87 millones en ahorros directos por ano, basados Unicamente en los ahorros
generados al eliminar la Oficina del Alcalde y la Legislatura Municipal. Esta cifra no toma en
consideracién los posibles ahorros por mejoras en eficiencia que podria implicar la
consolidacion municipal.

Ahorros Directos de la
Consolidacion

Prioridades Recomendadas

: Crear
Estandarizar ellzsg(r:‘ongeosr(')z%re mecanismos de Fortalecer los n?:éggg:lﬁés
el sistema de o o medicién de procesos de
planificacion = £ I para la
Y desempeno de ormacion y 21 Ik
y rendicién o - (4 supervision y
HE e uEter la gestion paricipacion trol fiscal
municipal ciudadana control fisca

Estandarizar y
Mejorar el dmbito fortalecer los

institucionall procesos de . <
presupuesto y reporting

evaluacion financiero”

indice de Vulnerabilidad Socioeconémica y Fiscal

El indice clasifica los municipios utilizando criterios econdmicos, sociales v fiscales para establecer su vulnerabilidad
socioeconomica vy fiscal.

Regidén de Aguadilla

Region dg Arecibo Regién de Manatl pegisn de Bayamén

Se debe priorizar la
colaboracion municipal
en regiones con
municipios mds
vulnerables

R San Juan
Carolina

) Rie Grandd
Trujille Alte cangyanas

La colaboracién entre Adjuntas
municipios pequenos
debe resultar en
mayores economias de

escala
indice

Regidn de Mayagiez Regién de Cayey

1.0-2.0
Nold: Las regiones estén basadas en las Areas Funcionales de la Junta de Planificacién, 2.1-3.0
Para fines del proyecto, se enmendaron para siluar a Caguas en la cabecera de su region y
dividir laregién de San Juan en dos, creando la region de Bayamon. . 3.1-40
Fuente: Estados Financieros Auditados 2013 y 2014; Estimados de Estudios Técnicos. Inc. . 41-50

Riesgos de la Consolidacion

Al no coexistir un marco estadistico e institucional adecuado, es improbable que la consolidaciéon por si sola
genere las eficiencias deseadas. Por ofro lado, de ser aprobada, la consolidacién de municipios podria enfrentar
barreras politicas y organizacionales. Antes de promover esta politica publica se debe priorizar:

* El desarrollo de un sistema de métricas de desempeno

* Un marco institucional adecuado para proveer apoyo técnico
* Mecanismos de supervision de la gestion municipal

* Promocion de la transparencia y la participacion ciudadana
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ESTUDIO PARA EVALUAR LA ESTRUCTURA MUNICIPAL DE

Recomendaciones

o Fortalecer la Estructura Institucional * Ofro modelo que se debe fomentar es el establecimiento de
empresas municipales que asuman procesos técnicos

asociados a las funciones administrativas de los municipios.

* Crear mediante Orden Ejecutiva (OE) una comision

interagencial que desarrolle y vele por la ejecucién de un * De igual forma, se debe permitir y fomentar la formacion de
plan que tenga como objetivo principal: mejorar la eficiencia alianzas utilizando el vehiculo de las corporaciones sin fines
y los procesos de formacién de la estructura municipal. de lucro para las mismas funciones administrativas.
: ors > - g Crear un Mecanismo con Facultades de Supervision y
Mejorar la Planificacion y la Difusion de Informacion .
control Fiscal
Enmendar el Reglamento de Administracién Municipal para: Se recomienda legislacion para ampliar las facultades de la
) i = ) comision antes recomendada para que pueda asumir roles
* Proporcionar guias especificas paralos planes de frabajo de supervisién y/o control fiscal. Dicha comisidén podria, tener
+ Crear mecanismos para mejorar y estandarizar los Informes facultades para:

Trimestrales de Ingresos Estimados y Actuales, Informes de
Presupuesto, Gastos y Obligaciones del Fondo.

* Reducir las fransferencias estatales

. . , . . * Establecer planes fiscales
* Estandarizar aun mads las normas que rigen los informes

financieros y digitalizar el proceso. * Instfituir reservas de ahorro segun sean requeridas a

municipios que reflejan fragilidad fiscal
*  Adoptar el Esquema de Cuenta dentro del Reglamento de unicipios qu ) an |

Administracion Municipall * Control del proceso de planificacién, presupuesto y gasto.
e Mejorar el Sistema de Medicion y Formacion de los
Gobiernos Locales

* Emitir una Orden Ejecutiva (OE) que viabilice que la OCAM Recomendamos que se tome una de las siguientes medidas

es’roble.z,co crl’rgnps para fﬂedll’ la eficiencia yefec’nwdqd de para asegurar que la politica de descentralizacion se

la ge.sflon munlmpol en areas clgves, tales como: funcpqes implemente efectivamente en Puerto Rico:

administrativas, obras publicas e infraestructura, desperdicios

solidos, salud y bienestar social, seguridad, vivienda vy * La creacion de una agencia gubernamental que cuente

desarrollo econdmico, entre otros. Esto redundaria en el con la proteccidén constitucional que se requiere para

fortalecimiento de su funcibn como asesor de la asegurar el arraigamiento de una reforma al marco

administracion municipal. institucional de los municipios en Puerto Rico. Esta agencia

estariac a cargo de la politica teritorial 'y de
descentralizacidbn de Puerto Rico, parecida a la del
Departamento de Interior de Colombia.

* Las métricas desarrolladas deben incorporar renglones para
medir el volumen de servicios, la productividad (volumen de
servicios por ddlar de gasto gubernamental) y calidad de
servicio (rapidez y efectividad). * Una alternativa seria, la ascension de la OCAM para que

se convierta en una agencia gubernamental con los

recursos, capacidades y protecciones que carece para
llevar a cabo un proceso de descentralizacion exitoso.

* Asignar presupuesto  para desarrollar  métricas  de
desempeno, procesos de recopilacién de data y el soporte
tecnoldgico requerido.

Este nuevo elemento institucional expandiria y robusteceria
9 Enmiendas a la Ley de Municipios Autdnomos el marco existente al darle un rol coactivo al gobierno en
cuanto a los asuntos fiscales que mediante legislacion

pasaria a ser un mecanismo confiable con funciones de
< Se recomienda que los municipios utilicen la figura de los supervision y/o control fiscal.
consorcios  municipales  para  consolidar  gestiones
administrativas. Esta figura se debe hacer compulsoria
para aquellos municipios vulnerables conforme a criterios
poblacionales, sociales, fiscales y econdmicos.

Otfras Recomendaciones

* Enmendar la Ley de CRIM para revisar las disposiciones referentes a la distribucion de ingresos a los municipios para
adaptarlas a la realidad econdmica y social actual de los municipios y sus necesidades, a su desempeno y a su
aportacion de ingresos al CRIM, siguiendo el modelo de Colombia.

* Evaluar la sustentabilidad del mecanismo para la aportaciéon en lugar de impuestos de la Autoridad de Energia Eléctrica.

* Crear mecanismos que fomenten acuerdos colaborativos entre los gobiernos municipales y las organizaciones de base
comunitaria.
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