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DESCENTRALIZACION EN AMERICA LATINA:
UNA MIRADA DESDE LA ECONOMI{A!

INTRODUCCION

Asi como hasta la crisis de la deuda tendian a centralizarse en los
gobiernos nacionales, tanto las decisiones politicas como las econémicas,
con la democratizacion y el ajuste que la crisis requirid, se inicié una
tendencia histdrica a traspasar parte de la provisién de bienes piiblicos
hacia procesos democraticos subnacionales (descentralizacion politica)
y a transferir procesos de produccion de los bienes provistos
ptublicamente, a la competencia econdmica (descentralizacién
econdmica)?.

De la descentralizacién politica se esperaba que contribuyera en
forma decisiva a suscitar una participacion constructiva, a aumentar la
eficiencia de la gestion publica y a lograr una mayor equidad territorial
y social. Sin embargo, después de mas de diez afios de iniciados los
procesos mas antiguos de la regién, los avances en participacion son
dispares. Alun no se observan resultados concluyentes en cuanto a
eficiencia y el ingreso geografico bruto se sigue concentrando en algunos
territorios. Se ha logrado aumentar la cobertura de servicios sociales,
pero en muchos casos se acentian las diferencias interterritoriales. Los
sistemas de transferencias adoptados no propician la eficiencia (Finot L
1996) y el excesivo endeudamiento de los gobiernos subnacionales esta
generando desequilibrios macroecondémicos (Ocampo J.A. 1999).
Entonces, asi como inicialmente la descentralizacion habia concitado
grandes esperanzas, en la actualidad ha surgido una desconfianza sobre
su efectividad, lo que puede llegar a comprometer los avances del proceso
democratizador que sélo pueden ser viabilizados a través de la
descentralizacién politica. Se hace indispensable entonces, indagar por
qué no se estan logrando plenamente los objetivos de la descentralizacion,
a fin de poder discernir algunos lineamientos que permitan superar los
problemas y poder reimpulsar los procesos.

El ILPES se impuso esta tarea por mandato de sus gobiernos
miembros y ha presentado algunos resultados en la X Reunién de
Ministros y Jefes de Planificacién (ILPES, 1998). En aquella oportunidad
ya se sefialaba la conveniencia de diferenciar entre aquellas funciones
que los gobiernos subnacionales realizan como cabezas de autonomias
y aquellas otras que efectiian como agentes de los respectivos gobiernos

' Este escrito ha sido elaborado al calor de una presentacién y una estimulante discusién, en
varias sesiones, con todos los profesionales del ILPES. El autor agradece a sus colegas por el
interés, los cuestionamientos y lus aportes brindados en aquella oportunidad.

" Ver la justificacién de esta diferenciacion en el marco conceptual que se desarrolla como
primer punto de este trabajo.
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centrales, lo que conduciria a una transformacion de los actuales sistemas
de transferencias. En este articulo, elaborado a partir de aquellos avances
y de un trabajo del autor publicado recientemente (Finot I. 2001), se
profundiza el marco conceptual en que se basan esas propuestas, se
focaliza en los problemas que dicho marco permite detectar y se avanza
en las modificaciones que seria necesario realizar en los procesos de
descentralizacién, no sélo para alcanzar los objetivos ya trazados en
condiciones de sostenibilidad financiera, sino en funcién de uno nuevo:
hacer mas competitivas a las economias de la region.



I. MARCO CONCEPTUAL: LAS CONDICIONES
DE EFICIENCIA

1. Dos tipos de asignacién

Existe consenso en que de las tres funciones econdmicas
fundamentales del Estado: estabilizacion, distribucién y asignacion, la
que conviene descentralizar es esta tltima. La funcion de asignacién se
refiere principalmente a decisiones sobre provisién de bienes publicos:
qué bienes, cuanto de cada uno de ellos y con qué parte del ingreso
—actual y futuro- proveer publicamente. Sin embargo estas
determinaciones, que se adoptan principalmente a través de la aprobacién
de presupuestos, también incluyen decisiones sobre qué se comprard y
qué se producird directamente, y, en lo que se refiere a esto ultimo, con
qué combinacion de factores e insumos se lo hara, es decir, cémo producir.
Las decisiones politicas sobre asignacion se refieren entonces a dos tipos
de asignacion: una sobre provision, donde se define principalmente qué
y con qué recursos se proveera, y otra sobre produccion, que se decide
como se producira aquello que se proveera.

2. Asignaciény eficiencia

La provision de bienes ptblicos’ corresponde, por definicién, a
soluciones cooperativas* y se realiza a través de procesos de votacion
que, para servir como mecanismos eficientes de revelacion de
preferencias, deben vincular el gasto con los aportes para financiarlo
(Musgrave R. y Musgrave P. 1989). Como toda solucién cooperativa, una
provision publica no corresponde a ninguna preferencia individual sino,
en el mejor de los casos, a una suma de preferencias ciudadanas
(Samuelson P.1954), pero se justifica cuando a través de ella la comunidad
en su conjunto esta mejor que si no hubiera tal solucién. La demanda de
bienes publicos varia segun el ambito de consumo de cada uno de ellos:
desde aquellos casos en que trasciende las fronteras nacionales —como
lo serian tribunales internacionales para juzgar violaciones a los derechos
humanos- hasta aquellos otros que consisten, por ejemplo, en
infraestructura que sera utilizada principalmente por una pequefa
comunidad rural o urbana. Entonces, siguiendo el razonamiento del
teorema de la descentralizacion (Oates W. 1972), la provision de bienes
publicos sera tanto mas eficiente cuanto mejor se adecue a la demanda

* Bienes publicos: en principio, normas, servicios y bienes econdémicos provistos por las
orgar}izaciones del Estado, de cuyo consumo ningin ciudadano puede ser excluido.
Opcién por la solucidn piiblica o colectiva (public choice), por oposicién a privada o individual.
Ver texto sobre este enfoque en Mueller D. (1984).
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—territorialmente diferenciada— por dichos bienes. Esta diferenciacion
se expresa efectivamente cuando los ciudadanos deciden sobre la parte
de su ingreso que estan dispuestos a entregar para financiar distintas
soluciones correspondientes a diferentes ambitos.

Para adecuar mejor la provision de bienes ptblicos a las diversas
preferencias ciudadanas seria conveniente entonces que, una vez definido
qué sera provisto privativamente por el nivel nacional (las preferencias
nacionales), se aproximara el aparato estatal lo mas posible al ciudadano,
se definiera varios niveles de decision sobre provisién y que ésta se
distribuyera entre esos niveles por exclusién, como un proceso de abajo
hacia arriba. Se deberia, ademas, estimular la biisqueda de soluciones
cooperativas entre comunidades territoriales de un mismo nivel, antes
que recurrir a soluciones centralizadas en el nivel superior. Este criterio
de eficiencia econdmica coincide con el principio politico de la
subsidiariedad, lo que refleja el gran potencial de la descentralizacion
politica para profundizar la democratizacion.

En cuanto a como producir los bienes a proveer, mientras en el
caso de la provisién privada la competencia obliga a los productores a
buscar la combinacién de factores e insumos que les implique un menor
costo, la provisiéon de bienes piiblicos es basicamente monopdlica® y,
ademds, los costos originados en ineficiencias no recaen
automaticamente sobre quienes deciden y ejecutan dicha provisién, lo
que elimina los incentivos econémicos para que tales combinaciones
sean eficientes. Al contrario, en ausencia de un control eficaz del gasto
por parte de quienes lo pagan —lo cual a su vez también tiene un costo-
los intereses particulares pueden obrar mas bien en el sentido opuesto:
los riesgos de ineficiencia en la asignacién publica se hacen evidentes
en los casos de corrupcion politica, principalmente en la adquisiciéon
de equipos e infraestructura inadecuados y /o sobrevalorados, y en la
practica del clientelismo.®

Se suele denominar “ineficiencia asignativa” a la suma de las
diferencias entre lo que cada ciudadano desearia obtener a cambio de la
parte de su ingreso que entrega para la provision de bienes ptiblicos, y lo
que efectivamente recibe; e “ineficiencia técnica” a la diferencia, en
términos de beneficio/costo, entre lo que se produciria con asignaciones
de factores inducidas por la competencia econémica y lo que
efectivamente se produce a través de combinaciones de factores e insumos
decididas a través de procedimientos politico-administrativos. La
ineficiencia técnica, al aumentar los costos, incrementa la ineficiencia
asignativa.

* Basicamente, porque los consumidores pueden “votar con los pies”, segin lo expresara
Tiebout C. (1956), en busca del territorio que mejor responda a sus preferencias de bienes ptblicos,
lo que introduce la competencia entre territorios (incluidos paises).

Segtin analiza Kurer O. (1993).
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3. La descentralizacion como solucién

Desde el punto de vista econdmico, la descentralizacion es
basicamente una reforma de la gestion publica dirigida a reducir
ineficiencias en los procesos de asignacion. Ella puede asumir dos
formas fundamentales: (i) descentralizacion politica, que seria transferir
la provision de algunos bienes publicos a procesos democraticos
locales’, y (ii) descentralizacion econdmica, que consistiria en transferir o
exponer las decisiones sobre combinacién de factores e insumos a la
competencia econémica.®

La descentralizacion politica disminuiria la ineficiencia asignativa
al adecuar la provision de bienes publicos a preferencias geograficamente
diferenciadas, reducir la complejidad de lo que se decide a través de
procesos politico-administrativos y facilitar la transparencia, la
representacion y la participacion ciudadana; la descentralizacion
economica, a su vez, mitigaria la ineficiencia técnica al introducir
mecanismos de mercado en los procesos productivos, pero también
contribuiria a aumentar la eficiencia asignativa, si reduce costos v
disminuye el numero de asuntos que deben ser objeto de decisiones
politico-administrativas. La descentralizacidon politica se vincula
directamente con una mayor gobernancia democratica’; la
descentralizacién econdmica, con una regulacion que permita lograr un
tuncionamiento socialmente provechoso de los cuasimercados que
conforma'”.

De lo planteado anteriormente se desprende que para que la
descentralizacién politica contribuya a la eficiencia es necesario transferir
poder de decisién no sélo sobre gasto local sino también sobre el aporte
ciudadano para financiar dicho gasto. La generacién de ingresos puiblicos
se puede visualizar como contribuciones que los ciudadanos realizan a
los distintos niveles de organizaciones territoriales del Estado a que

En el presente trabajo sc utiliza el término “local” como anténimo de “central”.

*En el texto del autor (Finot I. 2001) se anahza la evolucion del concepto de descentralizacién
enla regién. El de “descentralizacién econdmica” que aqui se define ha sido desarrollado a partir
del de Von Haldenwang C. (1990), que incluye tanto la privatizacién como la “desregulacién”,
entendida esta tltima como la apertura de la produccién a organizaciones no estatales, con y sin
fines de lucro. Sin embargo, lo esencial de la descentralizacién econémica seria esta tiltima y no
el cambio de propiedad, a que se refiere la privatizacién. Las principales formas de
descentralizacion econémica serian: compra de insumos (incluida la tercerizacién), concesiéon
(transferencia de la produccion de servicios manteniendo la propiedad de los activos) y convenio
para provisién de bienes finales. En este tltimo caso estarian las organizaciones privadas sin
fines de lucro dedicadas a actividades cientificas y a la produccién de servicios de salud,
consideradas por Bresser-Pereira L. (1997) como el “sector ptiblico no estatal”, particularmente
cuando son financiadas total o parcialmentc con recursos piblicos.

’ Gobernancia democratica: capacidad de una socicdad de gobernarse a si misma (Espindola
R. 1998)

Cuasimercados: la demanda se define politicamente mientras la produccion se genera a
través de la competencia ccondmica. Por lo demas, mejorar el funcionamiento de la competencia
econémica hace parte del desarrolle de la gobernancia democratica.
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pertenecen, niveles que, a su vez, atienden a distintos dmbitos de
demanda."' Para facilitar las decisiones sobre estos aportes, cada nivel
deberia contar con sus propias bases impositivas y poder modificar las
respectivas tasas, a fin de que los ciudadanos, y sus representantes en
cadanivel, puedan votar por soluciones alternativas con diferentes costos.

Tanto en el caso de la descentralizacion politica como en el de la
descentralizacién econdmica, el criterio basico para transferir decisiones
de asignacidn es que los procesos descentralizados sean mas eficientes
que los centralizados. La condicién, necesaria pero no suficiente, para el
primer caso, es que la demanda esté territorialmente diferenciada -segun
ya se mencioné-y para el segundo, que sea posible la produccién privada
en competencia, pero la condrtio sine gua non para que la descentralizacién
—politica o econémica- induzca la eficiencia es que aumente la
participacion en los mecanismos de asignacion: ciudadana, cuando se
descentraliza la provision; econdmica, si se descentraliza la produccién.’

4. Importancia de la participacién ciudadana

Ya se ha mencionado que la descentralizacién politica es la
transferencia de la provisién de algunos bienes piiblicos cuya demanda
estd geograficamente diferenciada ~bienes locales— a procesos
democréticos que correspondan a esa demanda. Para asegurar eficiencia
es imprescindible que las respectivas comunidades subnacionales puedan
escoger libremente de qué bienes locales proveerse, en qué cuantia y con
qué parte su ingreso. El sujeto de la descentralizacién politica, entonces,
deberia ser las comunidades subnacionales mientras que sus respectivos
aparatos gubernamentales no serian sino instrumentos para adoptar y
ejecutar esas decisiones.

Desde un punto de vista econémico, aumentar la participacién
democratica es mejorar el proceso de revelacién de preferencias en las
soluciones cooperativas. Por ello, 1a condicién fundamental para que la
descentralizacién politica aumente la eficiencia en los procesos de
asignacién para la provision de bienes ptblicos, seria que ella tendiera a
igualar las oportunidades de participacién y la representacion de los
intereses de todos los ciudadanos, en decisiones que afectan directamente
sus ingresos actuales y futuros. Pero es evidente que, para que la
participacion democratica viabilice la revelacion de preferencias y genere
estimulos para el control social del gasto —y por tanto coadyuve a la

b Por tanto no seria adecuado afirmar, como se hace a veces, que un territorio genera la suma
total de impuestos que sus ciudadanos pagan: estos (itimos estan contribuyendo a distintos 4mbitos
de soll2uciones cooperativas.

Para algunos autores (Palma E. 1985) el concepto de participacién s6lo deberia referirse a
los casos en que los participantes pueden influir efectivamente en las decisiones y por este motivo
descartan la participacién en el mercado. Esta afirmacidn, que es efectiva en lo que se refiere a
provisién, no lo seria en cuanto a produccion, ya que en este caso un ciudadano podria ejercer
tanta o mayor influencia escogiendo entre productores alternativos que a través de una decisién
politica.
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eficiencia- ella debe referirse al proceso completo de asignacion, es decir,
tanto al gasto como a los aportes que realizardn los ciudadanos para
sufragarlo.

La participacién ciudadana —directa e indirecta (Cunill N. 1991)-
puede ser politica, si se refiere a las organizaciones territoriales del Estado
integradas por drganos electos y a los partidos politicos, o social, si se
orienta a organizaciones sociales (asociaciones), segin lo sefalara
Eduardo Palma (1985). Pero estas ultimas no s6lo son medios de
representacion frente a las organizaciones del Estado sino ademas, y a
veces principalmente, son medios de gestion de soluciones cooperativas,
que a través de trabajo y aportes voluntarios con frecuencia no sélo
proveen bienes colectivos® sino también realizan importantes aportes a
la provision de bienes ptiblicos' o generan significativas externalidades
positivas para el interés ptiblico.”” La gestién del Estado, organizada
fundamentalmente a través de organizaciones territoriales de distinto
nivel (nacional, intermedio, municipal, submunicipal), deberia ser
subsidiaria respecto a esta capacidad. Referirse solo a “descentralizar el
Estado” puede llevar a la idea equivoca de que para lograr los objetivos
buscados basta descentralizar el aparato estatal cuando, bajo el principio
de subsidiariedad, la descentralizacién de la gestién publica tendria que
alcanzar hasta hacer a ésta subsidiaria respecto a las capacidades de las
organizaciones sociales. Sin embargo, se debe tomar también en cuenta
que todas ellas se organizan en torno a intereses particulares, segiin lo
advierten Nuria Cunill (1991) y Luiz C. Bresser Pereira (1997), y una
funcién insustituible de las organizaciones territoriales del Estado es velar
porque el interés general prime sobre el particular, especialmente en lo
que se refiere a la asignacion de recursos publicos. ¢

La participacién ciudadana en el proceso de provision de bienes
puiblicos y colectivos no sélo es una condicién esencial para reducir
ineficiencias, ella también es un objetivo social'” y politico fundamental.
Ahora bien: que los ciudadanos participen depende de que ellos perciban
que el beneficio de participar es superior a su costo, y brindarles la

* Bienes colectivos: soluciones cooperativas generadas por organizaciones sociales, de las
que se excluye a los no miembros. Los bienes que genera una organizacién social pueden ser
bienes piblicos en la medida en que benefician a todos los habitantes de un territorio -y en este
sentido se denoming “bienes piiblicos” en trabajos anteriores a los generados por las organizaciones
sociales- pero, como bien observa Bresser-Pereira (1997), si se puede excluir de su consumo a los
no miembros de la organizacién que los genera, no son piiblicos (el autor mencionado llama a
estos bienes “corporativos”). Por supuesto, una organizacién territorial del Estado puede excluir
del consumo de los bienes locales que genera a los no residentes de su territorio, pero, contrario
sensyu; todos los ciudadanos de dicho territorio tienen igual derecho a acceder a dichos bienes.

s Por ejemplo mejoramiento de vias y otros espacios ptblicos.

15 Por ejemplo forestacion, deporte, actividades culturales, seguridad ciudadana.

El apoyo estatal a estas organizaciones debe ser regulado en funcién del aporte de éstas a
la provisién de bienes publicos, de las externalidades ptblicas que generan y de sus respectivos
procesos de decisién. Sobre este tiltimo aspecto: el apoyo estatal a una organizacién en particular
deberia estar condicionado a que funcione democraticamente y ser directamente proporcional a
la an}?litud y grado de participacion que convocan.

Principalmente en materia de salud mental.
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oportunidad de participar en decisiones que afectan su ingreso actual y
futuro podria contribuir decisivamente a concitarla. Para alcanzar esa
condicién seria indispensable que la descentralizacion politica no fuera
una simple transferencia de poder desde un centro a otros, sino que consista
esencialmente en una reforma dirigida a inducir el involucramiento
ciudadano en soluciones cooperativas (publicas y colectivas), siendo el
limite de dicho involucramiento el punto donde las ganancias en eficiencia
son iguales al costo econdmico de la participacion.

5. (Coémo conciliar eficiencia con equidad?

Por otro lado, los procesos de descentralizacion politica tienen que
estar acompartiados de sistemas de redistribucidn territorial dirigidos no
solamente a reducir disparidades “iniciales” sino también a aminorar
aquellas que la misma descentralizacién suscita al estimular la eficiencia.
El problema esta en encontrar los mecanismos que permitan asegurar
equidad sin reducir los estimulos a la eficiencia. La forma de conseguir
esto ultimo seria que las transferencias del sistema central fueran
estrictamente subsidiarias respecto a las iniciativas y los aportes locales,
pero ello podria ser contraproducente en términos de equidad. Mas
adelante se presenta una propuesta para conciliar ambos objetivos.

6. La descentralizacién operativa

La descentralizacion politica se refiere a la provisién de bienes locales
pero, por otro lado, pueden existir algunos bienes para los que, aunque
las decisiones sobre qué, cuanto y con qué recursos proveer sean
adoptadas nacionalmente, resulte conveniente operarlas localmente y
muchas veces no a través de administraciones desconcentradas sino de
las administraciones de los gobiernos subnacionales.”® En estos casos
los gobiernos subnacionales -y sus administraciones- ya no actiian como
instrumentos de decisiones locales sino de decisiones nacionales, y la
descentralizacion a que estos procesos dan lugar ya no seria politica sino
solamente operativa’® Mientras en el primer caso las decisiones y el
financiamiento corresponden primordialmente a la comunidad local y
por tanto los gobiernos subnacionales deben responder de su gestién,
en primera instancia, a la comunidad que los elige, en el segundo las
decisiones se ejecutan por cuenta del nivel superior —que también deberia
hacerse cargo del financiamiento- y en este caso corresponde rendir
cuentas en primera instancia a la comunidad mandante, que es la de
nivel superior, representada por su respectivo gobierno.?

** En este caso los gobiernos subnacionales actuarfan como agentes del nivel central, con las
vcntalj)as y desventajas que han sido analizadas por David Heymann (1988).
En consecuencia, para que exista descentralizacion politica no es suficiente elegir gobiernos
localezzos. Sélo la hay en la medida en que se decida auténomamente la provisién de bienes locales.
Lo que no implica que en segunda instancia también deban responder a los ciudadanos de su
comunidad local, ya que los ciudadanos en general son los destinatarios fixales de todos los bienes publicos.
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II. LA DESCENTRALIZACION EN AMERICA LATINA

1. Los procesos

Segun se mencionod en la introduccién del presente trabajo,
histéricamente en América Latina los procesos de descentralizacién tanto
politica como econémica aparecen como una contratendencia respecto a
una propension anterior a centralizar decisiones politicas y econémicas
en los gobiernos nacionales. Como una consecuencia de la crisis de la
deuda —que también podria ser caracterizada como una “crisis del
centralismo”— ahora se tiende a transferir funciones de provisién de
bienes publicos hacia gobiernos subnacionales, y de produccién de bienes
y servicios provistos publicamente, hacia la competencia econémica. Se
ha descentralizado hacia gobiernos subnacionales principalmente
funciones de provision de educacién y salud y de infraestructura y
servicios basicos, y se tiende a descentralizar econémicamente la
produccion de infraestructura y servicios de transporte, la de servicios
basicos y, mas recientemente, la de seguros y servicios de salud.

Una revision de los principales procesos de descentralizacion de la
region (CEPAL 1998, Finot 1. 1998 y 2001) permite apreciar que atin no
hay indicios concluyentes de que ellos hubieran generado una tendencia
generalizada a la participacion ciudadana, e incrementos significativos
y persistentes en términos eficiencia publica y reduccion de la corrupcion.
En lo que se refiere a equidad, si bien la descentralizacion ha contribuido
a ampliar la cobertura de los servicios sociales, en muchos casos ella ha
dado lugar también a notables diferencias entre territorios en términos
de infraestructura y equipamiento para la prestacion de servicios sociales,
e incluso en la calidad de estos servicios. Nila descentralizacion politica
ni los sistemas de redistribucion territorial que la acompanan han logrado
reducir tendencias historicas a la concentracién territorial del ingreso.
En cambio si hay indicios de que tales sistemas contribuyen a crear
desequilibrios presupuestarios. Como conclusién, se puede afirmar que
en América Latina la descentralizacion ain no ha generado, al menos no
sosteniblemente, los objetivos esperados.

2. Por qué no se han logrado los resultados esperados

La principal explicacion de que atin no se haya logrado los resultados
esperados en materia de participacion y eficiencia —que seguin el marco
conceptual desarrollado en el punto anterior serian los objetivos propios
de la descentralizacion- estaria en que los sistemas de compensacién
por lo general no estan orientados a apoyar procesos auténomos de
provision de bienes publicos. La descentralizacion politica, entendida como
la capacidad de las comunidades locales para proveerse de bienes
publicos sobre la base de iniciativas y aportes propios, atin es escasa en
la region. Tales condiciones sélo se dan en algunos territorios
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relativamente “ricos” —en la medida en que no requieren de transferencias—
y en el caso de la infraestructura basica en México, donde se cuenta con
transferencias de libre disponibilidad que aumentan en funcién del
incremento en la recaudacion tributaria local.

Mas frecuente seria la modalidad de descentralizacion politica del gasto,
que se basa en transferencias de libre disponibilidad no condicionadas a
aportes locales.” Esta modalidad predomina en Brasil (donde
contemporaneamente la descentralizacion se enfoca primordialmente
hacia los municipios) y en Argentina (cuyo proceso se orienta
principalmente a los gobiernos provinciales), y se da en menor medida
en los demas paises, a través de sus sistemas bdsicos de compensacion,
pero, al no vincular el gasto con el aporte local, no introduce los
mecanismos de eficiencia econdmica propios de la descentralizacién. La
participacion, cuando se da, se refiere sélo al gasto.

En efecto, los otros casos de descentralizacién, ya sea que estén
orientados primordialmente hacia niveles intermedios o hacia el nivel
municipal, se caracterizan por una mezcla entre descentralizacion politica
del gasto y descentralizacion operativa, tendiendo esta tiltima a predominar.
Ello ocurre porque en la mayoria de los territorios las principales fuentes
de financiamiento son transferencias basicas mas o menos condicionadas
seglin uso y, sobre todo, recursos nacionales donde se exige un aporte
“local” (que generalmente proviene de esas transferencias) pero se decide
centralmente.” Bajo esta modalidad la participacién social, cuando se da,
suele reducirse a identificar necesidades; s6lo en Bolivia —sobre todo en su
arearural - se puede constatar también una amplia participacion social en el
control del gasto puiblico (municipal), que se deberia mas a sus tradicionales
organizaciones territoriales de base que a su sistema de transferencias.

Finalmente, ninguno de los sistemas de financiamiento vigentes
esta encaminado a propiciar procesos autdnomos donde los ciudadanos
participen en decisiones no solamente sobre gastos sino también sobre
sus respectivos aportes. En cambio, atin priman mecanismos politico-
administrativos centralizados: subnacionalmente bajo las dos primeras
modalidades de descentralizacion identificadas (descentralizacion
politica y descentralizacion politica del gasto), y nacionalmente bajo la
tercera (combinacion entre descentralizacidon politica del gasto y
descentralizacion operativa), que suelen generar oportunidades de
corrupcidn. Ello seria asi incluso en el caso mencionado de México, ya

* Ver un analisis mas detallado sobre gasto auténomo y sistemas de transferencias en el
textojgel autor (Finot 1. 2001).
_ Denominada “descentralizacion dependiente” por Medici A.C. (1995).

Principalmente a través de los fondos de inversién social, pero ocurre algo similar con
multiples programas de asistencia técnica y capacitacion de diversas organizaciones publicas,
con los que se pretende apoyar el desarrcllo local. El conjunto de proyectos finalmente aprobados
obviamente no coincide con las prioridades locales. En la medida en que el gasto local es discernido
de esta manera, resulta poco menos que imposible que las comunidades subnacionales puedan
ejecutar sus propias estrategias de desarrollo.
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que alli la descentralizacion politica alcanza principalmente sélo al nivel
intermedio y a las grandes ciudades, y s6lo llega débilmente a los niveles
mas proximos al ciudadano. Esta situacidn general explicaria que, en la
region, ain no se haya logrado obtener, con la descentralizacion, resultados
convincentes y sostenibles en materia de participacion y eficiencia.

Por otro lado, la explicacion de que el gasto descentralizado hubiera
contribuido, en algunos paises, a generar desequilibrios presupuestarios
seria que los sistemas de transferencias con que se cubre la mayor parte
de dicho gasto no son subsidiarios respecto a las iniciativas y los aportes
locales. Esto se deberia principalmente al gran peso que tiene el gasto
social entre las competencias transferidas: ;como condicionar
transferencias que estan destinadas primordialmente a reducir la pobreza
a la generacion local de recursos ptiblicos?

3. Una explicacién fundamental

Toda esta situacion podria explicarse basicamente porque al
descentralizar no se habria diferenciado nitidamente entre bienes locales,
cuya provisién es conveniente que se de subnacionalmente, y bienes
nacionales, donde la descentralizacién, si alguna, deberia ser
primordialmente operativa. En efecto: mientras la demanda de
infraestructura y servicios bédsicos es claramente diferenciable
territorialmente, la derecho a acceder a determinados niveles de servicios
de salud y educacién sélo es diferenciable cualitativamente, ya que todo
ciudadano tiene igual derecho a un minimo asegurado por el Estado,
independientemente de su lugar de residencia. Mientras la provision
de infraestructura y servicios basicos pudo ser objeto de una
descentralizacidn politica completa, hasta los niveles mas préximos al
ciudadano, la de salud y educacion debié haber sido descentralizada, en
lo fundamental, sélo operativamente, ya que en este caso las decisiones
sobre qué, cuanto y con qué recursos proveer son una responsabilidad
primordialmente nacional. Sin embargo, a ambos tipos de bienes se les
ha dado un tratamiento similar ya que se financia su provision
descentralizada con sistemas de transferencias similares. Con estos
sistemas no se logra introducir incentivos econémicos para propiciar la
participacién en los procesos de provision —y por tanto la eficiencia y la
reduccion de la corrupcién- pero tampoco se alcanza a reducir las
desigualdades que la propia descentralizacion suscita.

Obviamente todo la anterior se dio primordialmente por factores
historicos y la descentralizacion, como toda reforma institucional, hace
parte de un proceso histérico, que se da en los contextos particulares de
cada pais. Sin embargo, la descentralizacién es también una reforma
instrumental, que es necesario ir evaluando y readecuando en funcién
de los objetivos que se van planteando las sociedades. En el punto que
sigue se deduce del andlisis anterior algunos lineamientos que podrian
ser utiles para este propdsito.
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ITII. ELEMENTOS PARA REORIENTAR LOS PROCESOS

1. Un nuevo objetivo

Histéricamente la descentralizacién hace parte de un proceso de
adecuacién de la gestion publica a un nuevo paradigma que aun se
encuentra en construccién. A los anteriores objetivos de mejorar las
condiciones de vida de la poblacién, lograr una mayor equidad territorial
y social y concitar una participacién ciudadana constructiva, todo ello
con una mayor eficiencia en la gestion piblica, se afiade ahora el de
adecuarse a una economia global en que se requiere condiciones de
competitividad no solamente de la macro y la microeconomia sino
también de la mesoeconomia, ya que contemporaneamente también
compiten territorios. La descentralizacion se hace mas necesaria que
nunca para lograr este nuevo objetivo fundamental, junto con los
anteriores. Pero es necesario que ademas contribuya efectivamente a la
sostenibilidad financiera. Ello podria lograrse si se reorienta los procesos
a partir de la mencionada diferenciacién entre la provision de una canasta
social —de la que harian parte la educacién y la salud- y la de
infraestructura y servicios basicos. '

2. Qué descentralizar

Por un lado, las decisiones sobre estructura, niveles y financiamiento
de ima canasta de bienes y servicios a la que todos deberian tener iguales
posibilidades de acceso, independientemente de su lugar de residencia,
deberian ser (re)centralizadas, en lo fundamental, en el nivel nacional.
El contenido y dimensién de esta canasta dependerian directamente de
las posibilidades de financiamiento de cada pais.* En cambio, seria
conveniente descentralizar la operacion de estas decisiones centrales
hacia gobiernos subnacionales —principalmente al nivel municipal-y la
produccion de los servicios hacia establecimientos en competencia.”

* Que el financiamiento se decida centralmente no significa que las comunidades
subnacionales que cuenten con mayores recursos - incluso provenientes de sus respectivos ingresos
fiscales - no contribuyan a un fondo central que tuviera esta finalidad. Por otro lado, en los
territorios en que existen importantes diferencias entre ingresos personales, el impacto de los
recursos disponibles podria ser acrecentado si se opta por subsidiar el consumo antes que la
ofertgs, previo analisis beneficio/costo.

Un caso interesante de descentralizacién econdmica seria la experiencia colombiana en
materia de salud (ver una descripcién completa de este sistema, su fundamentacién y una
evaluacién en Jaramillo I. 1999). En una evaluacién mds reciente, este autor recomienda reducir
la intervencién del nivel intermedio a funciones de control. Por otrolado, en la regién hay consenso
en la conveniencia de descentralizar los procesos de produccién de educacién hasta el nivel de
establecimiento. Adicionalmente, Chile, y Bolivia, muestran resultados interesantes de someter
a competencia la produccién estatal de educacion: el primero con su educacién subsidiada y la
segunda con la importante participacién de las Escuelas de Cristo, en ambos casos financiadas
por el Estado. Finalmente, Chile también es un caso de administracién municipal exitosa de
subsidios acordados centralmente.
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Pero, por otro lado, donde si seria altamente conveniente la
descentralizacion politica, generando condiciones de plena autonomia
para las comunidades subnacionales de distinto nivel, es en el caso de la
provision de infraestructura y servicios bdsicos.? En este caso seria
conveniente profundizar la descentralizacién politica hasta llegar a
niveles muy proximos al ciudadano, a fin de que dicha provisién se
adecuara con precision a demandas diferenciadas. Junto con esta
profundizacion, se deberia inducir a las comunidades locales de distinto
nivel para que desarrollen sus propias estrategias de desarrollo territorial
~desarrollo econémico local y mejoramiento del hébitat- en forma
auténoma, participativa, coordinada con los otros niveles y asocidndose
entre si en funcién de las diferentes demandas. Para que ello ocurra, el
proceso de planificacion deberia darse de abajo hacia arriba, bajo el
principio de subsidiariedad, e incentivar explicitamente el asociativismo
territorial.

Para asegurar el logro de objetivos de participacion y eficiencia,
la aprobacién del gasto local deberia estar condicionada a una efectiva
participacién ciudadana en la definicién del monto de los aportes—
actuales y futuros —con que la correspondiente comunidad contribuird
para ejecutar dicho gasto. Facilitar la participacién en el sentido
planteado requeriria: (i) que los distintos niveles cuenten con bases
impositivas propias y que puedan modificar las tasas (al menos dentro
de ciertos limites) y, a la vez, fijar limites para a su endeudamiento;
(ii) modificaciones en los sistemas de representacion?, decision,
informacién y rendicion de cuentas en las organizaciones del Estado, y
(iii) una normativa para que las organizaciones sociales vinculadas con
el desarrollo territorial puedan incorporarse plenamente a la generacion
y gestién de soluciones cooperativas, desempefiando funciones tanto de
provision de bienes colectivos como de participacién y representacién
para la provisién de bienes publicos.

3. Modificaciones en los sistemas de transferencias

En correspondencia con la anterior diferenciacion, seria necesario
transformar los actuales sistemas de transferencias en dos sistemas
redistributivos diferentes, aunque ambos subsidiarios: uno social,
dirigido a asegurar a todos los habitantes de un mismo pais un acceso
igualitario a la mencionada canasta social, y otro territorial, encaminado

* Obviamente, autonomia no significa soberania: tal provisién debe realizarse con estricta
sujecion a la normativa del nivel superior donde, sin embargo, se deberia dejar amplio espacio
para gue la provisién descentralizada se adecue a las diferentes caracteristicas locales.

Por ejemplo, en las organizaciones territoriales del Estado, cuanto mds préximo el nivel a
los ciudadanos, mayor preponderancia deberia dar el sistema electoral a la representacidn territorial
respecto a la proporcional y hacer que los representantes de cada territorio tengan la obligacién de
informarse e informar a sus representados, a través de las organizaciones de estos tltimos y de
medios de comunicacién.
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a apoyar decisiones auténomas participativas en cada nivel subnacional
y a reducir desigualdades territoriales. Asi como los gobiernos
municipales tendrian la responsabilidad de operar el sistema de
redistribucion social en calidad de agentes de los respectivos gobiernos
centrales, los gobiernos subnacionales en general, en su calidad de
cabezas de autonomias, tendrian la responsabilidad del ordenamiento
territorial de sus respectivos dmbitos y de concertar el desarrollo
econdmico territorial y el mejoramiento del hébitat, sobre la base de las
iniciativas y los aportes locales, pero contando ademds con los recursos
que le correspondan del sistema de redistribucion territorial. Es mas: en
lo que se refiere a provisién de servicios basicos, una parte importante
de la demanda estaria garantizada por el sistema de redistribucién social
(subsidios para consumo de agua potable, electricidad, disposicién de
deshechos, etc.).

Para que el sistema de redistribucion territorial asegure eficiencia y
equidad, y a la vez contribuya a la sostenibilidad financiera, las
transferencias territoriales deberian ser de libre disponibilidad pero estar
condicionadas al aporte local re/ativo de cada comunidad y a que las
decisiones tanto sobre gasto como sobre aportes locales actuales y futiros
(endeudamiento) hayan sido adoptadas participativamente. Aporte local
relativo significaria que las contribuciones de cada comunidad sean
medidas en relacidn con su respectivo ingreso territorial y /o su dotacion
de recursos.?

Ademas, se deberia considerar como impuestos pagados —“cuasi
impuestos” propusimos en una oportunidad anterior (Finot, 1996)-, y
por tanto aportes locales, a las contribuciones que los ciudadanos realizan,
en trabajo, materiales y dinero, a través de sus organizaciones sociales,
para la provision de bienes ptiblicos y colectivos: en su totalidad aquellas
dirigidas a la provision de bienes ptblicos y, parcialmente, las que
efectiian para la provision de bienes colectivos con externalidades
publicas positivas. El reconocimiento explicito de esos aportes
representaria ademds un avance fundamental en términos de
construcciéon de ciudadania y podria contribuir en forma decisiva a
reducir el estigma que actualmente representa recibir subsidios del
Estado: dichos subsidios se convertirian en retribuciones obligatorias a
ciudadanos que contribuyen a la provisién de bienes puiblicos muchas
veces con una parte importante de sus ingresos.”’

8 . . - .

Por ejemplo, si se adoptara tan sélo el criterio del ingreso, se podria hacer que las
transferencias fueran directamente proporcionales a los niveles de pobreza de cada localidad,
pero estableciendo que las destinadas a infraestructura y servicios basicos, aunque de libre decisién
sobrq gel uso, estén condicionadas al aporte local relativo.

"~ Asi se pudo comprobar, por ejemplo, a través de varios talleres realizados en algunos
municipios rurales de Chuquisaca (Bolivia): en promedio, cada pequeiio propietario rural habia
contribuido 17 veces mas que uno urbano del mismo municipio -incluidos los impuestos
territoriales pagados por este tiltimo- a la construccién de algunas obras ptblicas.

- 20~



4. Diferenciar entre provisién y produccién

Finalmente, seria conveniente distinguir claramente entre funciones
de provisién de bienes publicos y de produccion de estos bienes, y
continuar la actual tendencia a la descentralizacion econdmica en todos
los sectores pero acompafiindola de un esfuerzo constante de regulacion
de los cuasimercados emergentes, en cuya aplicacion los gobiernos locales
deberian cumplir un papel relevante.

5. Posibles resultados y viabilidad

Profundizar la descentralizacion en la direccién planteada permitiria
no solamente estimular y facilitar la participacién ciudadana sino lograr
una relacion sinérgica entre desarrollo de la ciudadania, eficiencia fiscal
y equidad. Mas aiin: orientar la descentralizacién politica hacia el
desarrollo territorial, podria contribuir tanto a generar significativos
avances en eficiencia global y competitividad como a aumentar la
cohesion social y facilitar el mejoramiento de las condiciones de vida de
los ciudadanos. Esto ultimo se haria posible sobre la base de esfuerzos
cooperativos, que contarian con apoyo solidario a través de sistemas
redistributivos eficaces.

La descentralizacidn, asi planteada, implica una profunda
transformacion institucional, que algunos consideran poco viable en la
region (Véliz C. 1980, North D. 1990). Sin embargo, en América Latina y
el Caribe, junto a la cultura centralista, en cuya existencia se apoyan las
conclusiones de esos autores, coexisten e incluso se han desarrollado
précticas de autogobierno que restan validez a esas conclusiones.® Lo
esencial no seria la ausencia de culturas alternativas a la centralista sino
que la descentralizacion y particularmente la politica, como es bien
sabido, es un proceso de construccion democratica que afecta la
distribucién actual del poder. Genera tensiones entre tendencias
democratizadoras e intereses centralistas antiguos y nuevos. Casi siempre
los grandes avances en descentralizacién fueron respuestas frente a crisis
politicas y /o resultado de la determinacién de politicos visionarios que
contaron con amplio respaldo popular. Pero contempordneamente, en
una economia global en la que compiten territorios —en el sentido amplio
que ahora tiene el concepto de territorio- la descentralizacion politica
seria ademds una condicién indispensable para potenciar la
competitividad. Ello la colocaria nuevamente en un lugar preponderante
de la agenda politica de la region. El aporte decisivo de los intelectuales
puede ser elaborar estrategias viables para profundizar los procesos, que
puedan ser aprovechadas en las coyunturas politicas adecuadas.

* Asilo demuestran, por ejemplo, no solamente el funcionamiento de miiltiples organizaciones
de base en toda la region sino la cultura federalista que caracteriza a Brasil desde su independencia
del Imperio, cultura cuyo desarrollo ha conducido a su actual descentralizacién en direccién a los
municipios y que ahora avanza hacia lo “publico no estatal”.
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