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Resumen

A fin de estimular la competitividad, la descentralizaciéon debe
orientarse a propiciar el desarrollo local. Para ello, habria que
transferir competencias, particularmente en lo que se refiere a
provision de infraestructura bésica, hasta los niveles mas préximos al
ciudadano. Asimismo, se deberia apoyar procesos autébnomos de
concertacién local con mayores transferencias de recursos de libre
disponibilidad, pero que sean proporcionales a los respectivos
esfuerzos locales relativos, a fin de asegurar eficiencia fiscal y a la vez
garantizar equidad.

Los procesos de la regién, sin embargo, no han sido orientados
en ese sentido sino, primordialmente, a implementar politicas sociales
de carécter asistencial. ;Como reorientarlos para estimular el desarrollo
local sin desmedro y mas bien con ventajas para la equidad social?

Para que mediante la descentralizacién se contribuya mejor al
desarrollo local se deberia lograr la mayor correspondencia posible
entre los procesos subnacionales de decisién democrética y las
demandas geograficamente diferenciadas, ademas de facilitar una
efectiva revelacion de preferencias. Para que ello ocurra, se propone,
principalmente: (i) estimular la conformacion de mancomunidades
municipales que correspondan a micro-regiones; (ii) adoptar el sistema
de representacion territorial para la eleccion de representantes en
organos locales, vy (iii) vincular las decisiones sobre el gasto local con
las que se refieren a los aportes de cada localidad.
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Esto dltimo no seria pertinente cuando se trata de facilitar el acceso de todos los habitantes a
niveles similares de educacién y salud, independientemente de su lugar de residencia, pero si en el
caso de la provision de infraestructura y servicios basicos, sobre cuya base podrian promoverse
procesos auténomos de concertacion publico-social-privada, para el desarrollo local. Deberia
diferenciarse, entonces, entre dos sistemas redistributivos: uno, social, destinado a garantizar a cada
habitante una “canasta social” y el otro, territorial, orientado a apoyar los esfuerzos locales en
autoprovision de infraestructura y servicios basicos.

Las estrategias de desarrollo local emergentes de estos procesos de concertacion deberian
complementarse con politicas de provisién de infraestructura y servicios en ambitos supralocales, y
de fomento productivo y apoyo a pequefias y medianas empresas, para cuya implementacion seria
esencial el papel de los niveles intermedios.

Junto con propiciar la competitividad, el apoyo a unidades productivas de menor dimension
dentro de estrategias de desarrollo local deberia contribuir eficazmente a mejorar los niveles y la
distribucion del ingreso, objetivo respecto al cual las politicas asistenciales son s6lo subsidiarias.

Hacer viable el desarrollo local a través de politicas como las propuestas también deberia
contribuir eficazmente a fortalecer y desarrollar la gobernanza democratica.
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. El desarrollo econdmico local:
nuevo objetivo de la
descentralizacion

Los actuales procesos de descentralizacion en América Latina
tienen como principal antecedente a la planificacion regional,
modalidad que asumié mayor importancia durante las décadas de 1960
y 1970.

En aquellos afios, y con el propdsito de hacer mas eficiente a la
inversion publica y también de desconcentrar la generacién del
producto y la poblacién, estados, provincias o departamentos, segun
los paises, fueron agrupados en regiones —en funcién de
caracteristicas territoriales similares— y en cada una de ellas fueron
creadas corporaciones de desarrollo, que tenian a su cargo la
planificacién de la region y la consiguiente elaboracion de proyectos
de infraestructura. Cada corporacion estaba a cargo de una autoridad
nombrada por el gobierno central pero que debia ser asesorada por
sendos “consejos de desarrollo regional”. Estos consejos estaban
constituidos tanto por representantes de organismos nacionales
desconcentrados como de la sociedad civil, representacion esta Ultima
asumida por lo general por quienes encabezaban los gremios que
agrupaban a las principales actividades productivas y las entidades
civicas. La regionalizacion implic, en lo primordial, una
desconcentracion pero también algunos elementos de descentralizacién
politica, en la medida en que participaban en las decisiones
representantes de la sociedad civil, aunque sb6lo fuera una
representacion corporativa.
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La década de los setenta se caracterizd, ademas, por la preponderancia de regimenes
militares. Con la recuperacion, durante los ochenta, del derecho a elegir gobernantes en aquellos
paises en que los pueblos habian sido privados de ese derecho, se inicia en América Latina una
tendencia historica a la democratizacion. Gobiernos subnacionales —ahora electos— se hacen
cargo de competencias antiguamente centralizadas en los gobiernos nacionales. La
descentralizacién, ahora si predominantemente politica y, sobre todo, democrética, hace parte del
proceso de democratizacion. Pasando por alto la regionalizacién operada anteriormente, se orienta
no hacia las regiones previamente definidas sino hacia las circunscripciones politico-
administrativas tradicionales: estados, provincias o departamentos, y municipios. S6lo en Chile la
regionalizacién realizada por el régimen militar se transformé en descentralizacion democratica, al
conformarse en cada regién Consejos Regionales electos (indirectamente). Pero éste era el Unico
caso en que la regionalizacion no se habia guiado por el principio de tender a conformar regiones
homogéneas sino por el mismo que predomina en la conformacion de cualquier otra division
politico-administrativa: controlar el territorio.

Al orientarse hacia gobiernos subnacionales electos, en los paises federales la
descentralizacién se dio, por lo general, principalmente hacia sus respectivos niveles intermedios, y
en los unitarios, hacia el nivel municipal. En Brasil, sin embargo, que habia pasado en los afios
cuarenta por una descentralizacion hacia los estados, el actual proceso se caracteriza por su énfasis
en el nivel municipal.

Los procesos contemporaneos de descentralizacion hacen parte, entonces, de procesos mas
amplios, de democratizacién. En este sentido la descentralizacion se orient6 a recuperar y abrir
espacios de participacién. Interesaba sobre todo, para asegurar la gobernabilidad democrética,
poder canalizar la participacion popular de caracter reivindicativo, que habia caracterizado la lucha
por la democracia, en una participacion constructiva.

Por otro lado, con frecuencia la apertura democratica coincidi6 —no casualmente— con
crisis en las finanzas publicas que habian implicado fuertes reducciones en la prestacién de
servicios sociales. Otro objetivo de la descentralizacion fue organizarse de una manera mas
eficiente para reducir “la deuda social” (acertada expresién de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT)) a pesar de las restricciones presupuestarias. Consecuentemente, si bien todos los
procesos de descentralizacion implicaron ampliaciones de algunas competencias que los gobiernos
subnacionales ya ejercian —tales como provision de infraestructura basica y algunos servicios
publicos— lo caracteristico de los procesos gque acompafiaron a la democratizacion fue la
transferencia, a dichos gobiernos, de responsabilidades en la prestacion de servicios de educacion y
salud que habian sido centralizadas. En los paises con mayor tradicion federal (como Argentina y
Brasil) los niveles subnacionales no habian dejado de prestar ese tipo de servicios, pero con la
descentralizacién se les transfirié practicamente todos aquellos que estaban siendo prestados por el
gobierno nacional. En los otros paises, el ejercicio de competencias en materia de prestacion de
servicios de educacion y salud por parte de gobiernos subnacionales, fue una novedad.

Los procesos de descentralizacion, entonces, se orientaron principalmente tanto a profundizar la
democratizacibn —acercando las decisiones a los ciudadanos para asi incrementar la
participacion— como a ejecutar politicas sociales, particularmente en lo que se refiere a la
provision de educacion y salud. Contemporaneamente, sin embargo, surge un nuevo imperativo
para descentralizar, esta vez de caracter primordialmente econdémico: facilitar el desarrollo
econémico local, y para ello es imprescindible incrementar la autonomia local y también, por
razones de equidad, garantizar igualdad de oportunidades para todas las localidades.! Ademas, las
concentraciones metropolitanas no sélo han disminuido sino tienden a aumentar, las economias de

1 Pparticularmente dadas las actuales disparidades territoriales (Silva, 2003).
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aglomeracion tienden a convertirse en deseconomias (la congestion, la contaminacion) y la
desconcentracién de la poblacion y del producto vuelve a ser un imperativo para la eficiencia
economica.

La teoria del desarrollo local se basa en la evidencia de que actualmente ya no compiten
solamente empresas, ni siquiera empresas respaldadas por paises, sino territorios locales. Las
empresas requieren de otras empresas de su entorno, de diferentes tamafios, para adquirir mayor
eficiencia y competitividad; requieren de concertaciones no solamente publico-privadas, sino
publico-social-privadas; de territorios que se comprometan, cuyos actores se asocien para competir.
Cuanto mas se desarrollen localmente relaciones de confianza, reciprocidad y cooperacion,’
mayores seran las posibilidades de aumentar la productividad y por tanto los ingresos de las
personas. Se trata entonces de dar un nuevo contenido a la descentralizacion: contribuir a crear las
condiciones méas favorables para estimular el desarrollo local y ello pasa por incrementar
sustancialmente la autonomia de las localidades.

¢Hasta qué punto los actuales esquemas de descentralizacion permiten avanzar en el logro de
este objetivo? ;Hasta qué punto permiten hacerlo equitativamente y sin comprometer la estabilidad
econémica? ¢(Qué modificaciones habria que hacer, no solamente para lograr este objetivo sino
para seguir avanzando en el logro de los anteriores (democratizacion, equidad social)?

Para poder responder a estos interrogantes a continuacion se presenta una sintesis de las
condiciones tedricas para poder incrementar la autonomia de las localidades con ganancias en
términos de eficiencia y equidad; a la luz de esas bases se evalla de una manera sucinta la situacion
actual, y finalmente se propone algunos elementos que habria que tomar en cuenta a fin de orientar
los procesos de descentralizacion a propiciar el desarrollo local/regional, todo ello sobre la base de
trabajos anteriores del autor (principalmente: Finot 1996 y 2001).

2 Caracteristicas del capital social, segtin John Durston (2001).
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ll. Autonomiay eficiencia

La descentralizacion politica consiste primordialmente en el
traslado de decisiones sobre qué, cudnto y con qué recursos se
proveera de bienes publicos, desde un proceso centralizado hacia
procesos democréaticos subnacionales. Y es esencial que los sistemas
de compensacion, que hacen parte los procesos de descentralizacion,
se orienten a apoyar esas decisiones descentralizadas, a fin de que los
territorios cuenten tanto con autonomia como con recursos
equitativamente distribuidos para encarar sus propias estrategias de
desarrollo local.

También es necesario considerar que los gobiernos
subnacionales no solo acttan como cabezas de autonomias territoriales
sino también como agentes del gobierno nacional. A diferencia de lo
gue acontece con la descentralizacion politica, en este caso los
gobiernos subnacionales no deciden sobre “qué, cuanto y con qué
recursos” proveer sino solamente operan decisiones centrales
adoptadas al respecto, dentro de lo que seria una “Descentralizacion
Operativa”. En los procesos de traslado de competencias generalmente
coexisten ambas formas de descentralizacion pero para poder definir
fuentes de financiamiento y accountability seria esencial poder
distinguir claramente quién es el principal en cada caso: si la
colectividad subnacional o un gobierno central.

Para lo que se refiere a los procesos de decision autbnoma —que
es lo que mas interesa cuando se trata de fortalecer autonomias locales—
habria dos condiciones basicas de eficiencia (segin se desprende del
teorema de la descentralizacién, enunciado por Wallace Oates en 1972;

11
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(a) que haya la mayor correspondencia posible entre preferencias territorialmente diferenciadas y
las circunscripciones politico-administrativas dentro de las que se haran efectivos los
correspondientes procesos de decisién, y (b) que las pérdidas de economias de escala que la
centralizacion puede implicar® sean inferiores a las ganancias en términos de eficiencia generadas
por la descentralizacion. Vale la pena detallar un poco la primera condicion basica, es decir la que
se refiere a una mejor adecuacion de los procesos a las preferencias territorialmente diferenciadas.

Antes que nada, para descentralizar el proceso de decision sobre qué, cuanto y con qué
recursos proveer un bien puablico —transformarlo en bien pablico “local”— se debe tener la certeza
de que su demanda estd efectivamente diferenciada ya que, de lo contrario, seria preferible
mantener centralizado (o recentralizar) dicho proceso de decision, es decir mantenerlo como bien
publico “nacional”.

Estando esto claro, cuanto mayor sea la correspondencia entre la demanda de cada bien a
descentralizar y los respectivos procesos de decision democrética, tanto mejor. El problema
practico radica en que, por un lado, la demanda no se diferencia geograficamente de manera similar
para todos los bienes publicos y, por otro, dicha diferenciacién no tiene por qué coincidir con los
limites politico-administrativos. De hecho, segun ya se menciond, la division politico-
administrativa histéricamente suele haberse conformado con el objetivo primordial de controlar el
territorio, no con una alguna logica de regionalizacion econémica. Es mas: esta Gltima varia a lo
largo del tiempo —principalmente en funcién de la inversién fisica— mientras la primera suele
permanecer basicamente inamovible.

El principio de solucion tedrica para este caso seria profundizar la descentralizacién hasta los
niveles méas proximos al ciudadano y luego agregar circunscripciones en funcién de la demanda de
cada bien publico local. Se podria llegar a una aproximacion a esta solucion fomentando la
asociatividad entre circunscripciones de un mismo nivel —en funcion de las diferentes demandas—
y aplicando estrictamente el principio de subsidiariedad. E inversamente, en la medida en que la
descentralizacién no alcance hasta los niveles mas proximos al ciudadano, habrd menos
posibilidades de lograr una correspondencia entre demandas geograficamente diferenciadas y
procesos de decision politica.

Una segunda condicion para que la provisién se adecue mejor a las demandas diferenciadas
seria que las preferencias ciudadanas estuvieran correctamente expresadas en los procesos de
decision. Para que esto pudiera darse deberian cumplirse dos condiciones especificas:

(i)  Transferir al respectivo nivel subnacional el proceso completo de decisiones
colectivas: que los ciudadanos puedan decidir democraticamente no s6lo de qué y en que cuantia
proveerse en cada nivel, sino también sobre qué parte de su ingreso van a destinar a cada nivel de
provision colectiva. Esta condicidén seria imprescindible para asegurar eficiencia pues en su
ausencia los ciudadanos no podrian comparar los beneficios de los bienes publicos de que se
proveerian con los respectivos costos que les implicarian estas provisiones. El Unico sistema de
compensacion que reforzaria ésta seria uno cuyas transferencias fueran de libre disponibilidad pero
estuviera directamente relacionado con los respectivos aportes subnacionales y, por lo general, los
sistemas de transferencias rara vez cumplen ambas condiciones.

(i)  Ensegundo lugar —tan importante como lo anterior— que los representantes expresen
efectivamente las preferencias de sus representados, es decir, las opciones gque éstos adoptarian si
se les diera a comparar los beneficios que obtendrian con los costos que ello le implicaria. Es decir,
en la descentralizacion politica la eficiencia no depende solamente de la medida en que la

8 Ahora menores, debido al cambio tecnoldgico, pero todavia importantes cuando se consideran los mayores costos del personal

calificado.
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diferenciacion de la demanda corresponda con la division politico administrativa (como lo sefialara
Oates, 1972) y de que las decisiones sobre gasto sean adoptadas simultdneamente con las que se
refieren a la respectiva generacion de ingresos fiscales (como lo indicaran Richard Musgrave y
Peggy Musgrave, 1989); todas estas ganancias pueden perderse si en los procesos descentralizados
las preferencias no estan mejor expresadas que en los centralizados (Finot, 2001). Es decir, para
que la descentralizacién politica suscite la eficiencia es imprescindible que ella genere ganancias
netas en participacion. No basta una participacion que se reduzca a elegir representantes (ya que
éstos siempre tendran —incluso legitimamente— sus propias preferencias): resulta conveniente
compensar el poder politico y el econdmico con una amplia participacién popular en los procesos
de decision sobre gastos y aportes territoriales, y de control del gasto, mas posible cuanto mas cerca
de los ciudadanos estén las decisiones. De lo contrario la descentralizacién puede generar nuevos
centralismos y oportunidades de corrupcion, mas dificiles de controlar cuanto mas dispersos estén.

En sintesis: para que las decisiones descentralizadas sean efectivamente mas eficientes, los
procesos de decision local tienen gque corresponder a las respectivas demandas, referirse tanto a
gasto como a aportes, y ser mas democraticos y participativos que los del gobierno central. ;En qué
medida los procesos de la region viabilizan la autonomia local? ¢ En qué medida se cumplen estas
condiciones de eficiencia?

13
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Ill. Los procesos en America Latina

A. Profundidad de los procesos

En primer lugar: ¢hasta qué niveles alcanza la descentralizaciéon?
Segln ya se ha mencionado, en algunos casos, sobre todo en paises
unitarios como Chile, Colombia y Bolivia, los procesos de
descentralizacién politica se han orientado en forma preponderante
hacia un nivel bastante préximo a los ciudadanos, como es el nivel
municipal, para después ir avanzando hacia los niveles intermedios. Es
mas: en algunos de ellos el proceso de empoderamiento alcanza hasta
niveles submunicipales, como serian los casos de Panama (hasta el
canton) o, mas recientemente, de Ecuador (hasta la parroquia).

En otros casos, en paises federales sobre todo, la
descentralizacién se ha orientado primordialmente hacia provincias o
estados —serian los casos de Argentina, Venezuela y México— y
entonces, por lo general se deja a este nivel la potestad de decidir una
descentralizacién hacia los municipios. Y ello estd ocurriendo s6lo
excepcionalmente, hacia los municipios con mayores recursos.

La descentralizacion tampoco llega hasta los niveles mas
préximos al ciudadano en el caso de los “mega municipios”, donde
gobiernos municipales centralizados administran y asignan recursos de
millones de personas y la participacion ciudadana se hace
extremadamente dificil. En estos casos, una descentralizacion politica
del tipo aqui propuesto, pero en este caso intra municipal, resultaria
indispensable para propiciar la eficiencia.

15
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Brasil, sin embargo, en el articulo primero de su Constitucion (1988) se define como una
“Unidn” constituida por estados y municipios. A diferencia de los otros paises federales,
contemporaneamente reconoce igual estatuto de autonomia a los municipios que a los estados vy el
proceso se orienta, si, al nivel estadual, pero sobre todo al municipal, alimentado por dos sistemas
distintos de transferencias de libre disponibilidad, con un monto total ligeramente superior en
beneficio de los municipios.

En Brasil la descentralizacién hacia los municipios fue una bandera en la lucha por la
democracia durante el régimen militar, y contemporaneamente define otra manera, politicamente
mas democréatica y econdmicamente mas eficiente, para descentralizarse, cual es el enfoque, con
iguales grados de autonomia, hacia el nivel municipal y al estadual. En cambio en los demas paises
latinoamericanos, de tradicion castellana, sobrevive el prejuicio de que los municipios deben
subordinarse a los niveles intermedios.

Un segundo indicador de profundizacidn seria comparar los niveles de recaudacion y de
recursos que pueden ser decididos por el nivel municipal, con los de otros niveles. En el gréafico 1
se presenta un analisis comparativo entre los esfuerzos fiscales y los niveles de gasto que se
deciden en los distintos niveles. Para el caso de los paises federales, se puede apreciar la
importancia de los respectivos niveles intermedios en la generacidn de ingresos fiscales y en las
decisiones sobre gasto, y la ponderacion, relativamente menor, del nivel municipal. En Argentina,
los impuestos sobre la propiedad inmueble no son municipales y por ello, en este caso, dicho nivel
no aparece en el grafico. El esfuerzo fiscal municipal en México s6lo representa un 4% del total y
en este nivel se estaria decidiendo s6lo un 4,5% del gasto publico. Incluso en Brasil, la recaudacion
de impuestos municipales s6lo representa un 3,7% del total nacional (pero el gasto, el 9,2%).

Grafico 1

PARTICIPACION EN INGRESOS Y GASTO PUBLICO
POR NIVELES DE GOBIERNO EN PAISES SELECCIONADOS
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Fuente: Elaborado sobre la base de datos del Fondo Monetario Internacional (FMI) (2001).
Nota: 1991: dltimo afio disponible; Argentina, Brasil y México:1998; Per(: 1999; Bolivia y Chile: 2000.
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En cambio en Chile el 7% de la recaudacién total corresponde a impuestos municipales (lo
gue ademads tiene que ver con el bajo porcentaje de evasién de impuestos destinados a los
municipios) y los gastos decididos en este nivel representan el 8% del gasto publico total. En el
caso de Bolivia y Per0, los gastos municipales constituyen el 8,9% y 8,2%, respectivamente, del
gasto publico, pero solamente estarian generando un 4,2% y un 5,4% de la recaudacion en este
nivel. Y en ambos paises el nivel intermedio seria mas importante en lo que se refiere al gasto. Sin
embargo, mientras en Bolivia éste es un nivel desconcentrado, mientras en Perd, con las recientes
elecciones departamentales, se transformd en un nivel politicamente descentralizado.

En todo caso, todas estas cifras muestran claramente que tanto los impuestos que se percibe
como el gasto que se decide en el nivel municipal representan proporciones bastante bajas en
relaciéon con los totales nacionales. Es més: para la gran mayoria de los municipios, los grados de
autonomia local son en realidad mucho menores que lo que estas cifras —que son promedios—
representan. Un andlisis horizontal mostraria, sin duda, que la mayor parte de estos ingresos
fiscales corresponde a unos pocos municipios donde se concentran los ingresos y las actividades
econdmicas, dependiendo los otros para su gasto primordialmente de transferencias, en la mayoria
de los casos, altamente condicionadas.

Como conclusién de este punto se podria afirmar que, tanto en los paises federales como en
los unitarios, existe un amplio espacio para descentralizar hacia los niveles locales.

B. Los sistemas de transferencias

Oates (1972), a partir de sus observaciones en Estados Unidos, clasifica a las transferencias
entre block grants: aquellas de libre disponibilidad y no condicionadas a aportes locales, y matched
grants: aquellas otras condicionadas segun uso y/o aportes locales. Sin embargo, segin ya se
menciond anteriormente, una condicion (necesaria pero no suficiente) para estimular la autonomia
territorial, la eficiencia y la participacién seria que las transferencias territoriales fueran de libre
disponibilidad pero estuvieran condicionadas al aporte local. En América Latina sélo el sistema de
Participaciones de México corresponde a esta situacion. En efecto: en dicho pais las transferencias
de libre disponibilidad (Ramo 28) a los estados dependen, en un 45%, de incrementos en las
recaudaciones conjuntas del respectivo nivel estatal y de los municipios que integran ese estado
(pero de tales ingresos s6lo un 20% debe ser obligatoriamente transferido al nivel municipal). Este
sistema da evidentes resultados positivos en términos de eficiencia fiscal pero no estimula el
cumplimiento de otras condiciones de eficiencia (al propiciar el centralismo en el nivel
intermedio). Ademas, también puede entregar resultados negativos en términos de equidad, ya que
con frecuencia los estados que tienen mayor capacidad para aumentar sus recaudaciones son
aquellos que poseen los mayores niveles de ingreso mientras que en otros ni siquiera se recauda el
impuesto estatal.

En todos los deméas casos los sistemas de transferencias basicas no estdn —o estan muy
débilmente— vinculados con los esfuerzos locales. En cambio se tiende a que estas transferencias
estén condicionadas segun uso o destino de las mismas. Segun se puede observar en el cuadro 1,
solo en el caso de las provincias argentinas no existe otro condicionamiento para el gasto de las
transferencias que destinar un monto previamente establecido a educacion. En México la Unica
condicion impuesta a los estados es, segin ya se ha mencionado, que el 20% de las transferencias
se destine a los municipios. En Brasil cada nivel subnacional tiene la obligacion de destinar al
menos el 25% de ellas en educacién y, segln la Ley de Responsabilidad Fiscal (2001), no mas de
un 50% a gastos de funcionamiento. En Venezuela, en forma similar al caso de Brasil, al menos un
50% de las transferencias a los estados debe ser gastado en formacion bruta de capital fijo.
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Cuadro 1
CRITERIOS DE DISTRIBUCION DE LAS TRANSFERENCIAS TERRITORIALES BASICAS
© @ — — <~ .g c 8 .5
Paises | £© 4 4 [T o s0= o
P = ) o9 S O 5 o0g =
Criterios ss =3 o% 3R S 2 E 25 oE
o2 e 3 S ® S 2% z3
<L ol sS4 Sy @ oo o
Por territorio 85% 30% 9%
Norte, En partes En partes
Nordeste y iguales iguales
Centro-Este
Densidad poblacional 10%
NuUmero de habitantes 65% 50% 45,17% 70% 100% 40% 13,5%
De recursos de
coparticipacion
Menor ingreso por habitante 25% 50% 9,66% 100% 40% 27%
Segln
Inverso a Inverso a De recursos de | Segun nivel de | propiedade
indicadores recursos alivio a la necesidades s exentas
de ingreso coparticipados deuda nacional basicas
por habitante por habitante insatisfechas 9%
Segln
niveles de
pobreza
Incremento en la recaudacion 45,17% 10%
Eficiencia administrativa 10% 36,5%
Prevision de emergencias 5,0%

Fuente: Elaboracion del autor, a partir de legislacion de cada pais.

Los mencionados serian casos de relativamente bajo condicionamiento. En cambio en paises
como Bolivia y Chile la situacion es diferente. En Bolivia existen actualmente dos sistemas de
transferencias en principio de libre disponibilidad, hacia el Udnico nivel politicamente
descentralizado, que es el municipio: uno, el introducido con la Ley de Participacion Popular
(1994) (20% de todos los impuestos nacionales internos), donde el 85% de las transferencias debe
destinarse a proyectos de inversion, y otro, en vigencia con la Ley del Didlogo Nacional (2001),
donde los recursos provienen de la condonacion de una parte de la deuda publica externa del
gobierno central* y que se distribuye en funcién de niveles de pobreza y en forma mas
condicionada. Lo particular del caso es que se induce a los municipios a que estos recursos, en
principio “de libre disponibilidad”, sean empleados como aportes locales para obtener recursos de
fondos concursables (uno de transferencias y otro de crédito) cuyos recursos se asignan siguiendo
prioridades definidas nacionalmente. Como resultado, en la gran mayoria de los municipios el gasto
se decide autbnomamente s6lo en muy pequefia medida.

Algo similar ocurre en Chile: las transferencias, que en este caso provienen de recursos
generados por los municipios que perciben mayores ingresos (a través del Fondo Comun
Municipal), son en principio de libre disponibilidad pero igual se los induce a utilizar estos
recursos como aportes locales para optar a varios fondos concursables, donde el mas importante es
el Fondo Nacional de Desarrollo Regional, administrado en cada region por un Gobierno Regional
donde el titular es designado por el Presidente de la Republica.

4 El programa High Indebted Poor Countries (HIPC).
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Hasta el 2001 Colombia tenia un sistema similar a los que se acaba de mencionar pero a
partir de la Ley 715 de 2001, tanto los recursos de la participacion municipal como los del situado
fiscal y los fondos de desarrollo han pasado a integrar un solo Sistema General de Participaciones
para las entidades territoriales (departamentos y municipios). Actualmente un 83% de los recursos
es destinado s6lo a financiar la prestacién de servicios de educacion (58,5%) y salud (24,5%), en
funcién de las necesidades de los habitantes, a través de subsidios a la oferta en el primer caso y de
subsidios a la demanda en el segundo. La administracion de los subsidios a la demanda queda como
competencia exclusiva de los municipios y la organizacién de la provision de los servicios a cargo
de municipios y departamentos, dejando establecida la subsidiariedad de éstos respecto a los
municipios. Sélo el 17% restante es en principio de libre disponibilidad y da lugar al sistema de
Participacion de Propoésito General, con el objetivo primordial de financiar la provisién local de
infraestructura y servicios basicos (41% para saneamiento basico). Estas transferencias territoriales
siguen siendo distribuidas en funcién del nimero de pobres (como se hacia anteriormente) pero
favoreciendo ademas a los territorios con mayor poblacién rural y estimulando en mayor medida
gue antes la recaudacion local (10%) y la eficiencia administrativa (10%). Segun la ley, en ambos
casos —servicios sociales e infraestructura basica y servicios pablicos— los municipios tienen
prioridad respecto al nivel departamental pero deben demostrar idoneidad para desempefiar sus
funciones.

En el grafico 2 se muestra un cuadro analitico de los sistemas de transferencias mencionados,
clasificandolas segun ellas dependan o no de aportes locales y sean o0 no de libre disponibilidad (se
denomina sistemas “basicos”a aquellos donde las transferencias son, al menos en principio, de libre
disponibilidad y “complementarios” a aquellos donde deben ser gastadas en funcién de prioridades
establecidas centralmente).

Grafico 2
SISTEMAS DE COMPENSACION EN AMERICA LATINA
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Fuente: Elaboracion del autor, sobre la base de la legislacion de cada pais.
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Este anélisis permite clasificar a las transferencias en cuatro: (i) vinculadas con el esfuerzo
local y de libre disponibilidad; (ii) no vinculadas con el esfuerzo local y de libre disponibilidad;
(iii) no vinculadas con el esfuerzo local, y condicionadas segin uso, y (iv) vinculadas con el
esfuerzo local y condicionadas segln uso. Resulta claro que, segin ya se sefial6 anteriormente, el
Unico sistema que generaria estimulos econémicos para que la descentralizacion politica propicie la
eficiencia seria el primero. En cambio el segundo, al estimular la autonomia en el gasto sin vincular
a éste con los aportes necesarios para financiarlo daria lugar a otro tipo de descentralizacion, que
hemos denominado “Descentralizacion Politica del Gasto”. En el cuadrante tres se daria una
situacién mixta entre descentralizacion politica del gasto y descentralizacién operativa (operativa
de decisiones centrales, segun se menciond anteriormente). Finalmente la situacion sintetizada en
el cuadrante cuatro daria lugar a una situacion donde el componente descentralizacion operativa
superaria al de descentralizacién politica.

Lo anterior implica que el Gnico sistema de transferencias compatible con la descentralizacion
politica —Ila descentralizacion de decisiones sobre qué, cuanto y con qué parte del ingreso
ciudadano proveer— seria el sistema mexicano de participaciones a los estados mientras los otros
sistemas, tanto los que se refieren al nivel intermedio como aquellos otros orientados al nivel
municipal, estarian favoreciendo situaciones variables entre descentralizacion politica del gasto y
descentralizacién operativa, pero en todo caso no generando las condiciones para que la autonomia
local —en la medida en que aldn se diera— contribuya a la eficiencia. Por otro lado, los
condicionamientos sobre uso pueden resultar favorables para instrumentar politicas nacionales pero
ciertamente no favorecen la autonomia que los territorios requieren para plantearse el desarrollo
local. Los Unicos municipios que podrian adoptar decisiones auténomas en funcién del esfuerzo
propio serian aquellos, escasos, que pueden autofinanciar su gasto, pero aln en esos casos rara vez
se involucra a la ciudadania en las decisiones sobre gasto vinculado con aportes (la condicion
fundamental para la eficiencia).

Un problema adicional que suscitan las transferencias no vinculadas con los aportes locales
es que, al carecer de mecanismos econdmicos de autocontrol tienden a crear presiones sobre el
déficit fiscal y sobre los equilibrios macroecondmicos. La Unica excepcion seria Chile, pues en
dicho pais, las transferencias de libre disponibilidad provienen exclusivamente de impuestos
municipales, por lo que su monto depende de la recaudacién en los municipios con mayores
ingresos.

Los sistemas de transferencias y los tipos de condicionamientos con que son entregadas
resultan ser, entonces, el principal instrumento para generar, 0 no, condiciones de eficiencia,
incluida la fiscal, y para orientar la descentralizacién hacia fortalecer las autonomias locales y aln
la participacion, o a instrumentar politicas nacionales.

C. Laparticipacion ciudadana

Si el grado de autonomia de los niveles locales es reducido, la participacién de la ciudadania
en las decisiones sobre gasto y el aporte locales lo es aln mas. En este sentido, los incentivos a la
participacién ciudadana contemplados en las politicas de descentralizacién no han demostrado, en
general, la capacidad de suscitar amplias movilizaciones participativas en la gestion publica.
Cuando la participacion social se da, por lo general se refiere a proyectos especificos y cesa cuando
los proyectos han concluido.

Una excepcion es el caso de Bolivia donde se puede observar una participacion mayoritaria
de la poblacion —sobre todo en el ambito rural— a través de sus organizaciones de base, en la

> Ver justificacién y definicion de “descentralizacion politica del gasto” y “descentralizacion operativa™ en Finot (2001).
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identificacién de necesidades y en el control del gasto estatal —esto Gltimo a través de “Comités de
Vigilancia”— pero no precisamente en las asignaciones presupuestarias. Sin embargo, ya se puede
observar fatiga y situaciones de cooptacion en los comités de vigilancia.

Mas interesante aun seria el caso de Brasil, pais rico en organizaciones funcionales y
experiencias de presupuestos participativos cada vez mas extendidos, donde se destaca el
municipio de Porto Alegre. Alli el Conselho do Orgcamento Participativo tiene poder de decision, y
la participacion de la ciudadania es cada vez mas numerosa (Prefeitura Municipal de Porto Alegre,
2002). Sin embargo, tomando en cuenta a todo Brasil, la proporcién de la poblacion involucrada en
presupuestos participativos seria bastante mas reducida que en el caso boliviano.

Los dos casos mencionados tienen en comdn la existencia de importantes experiencias previas
de practicas autogestionarias,® que han sido aprovechadas para la gestién publica. Pero estas practicas,
aungue mas antiguas y generalizadas en algunas zonas latinoamericanas —como las mencionadas—
no son privativas de éstas. En contraste con una baja participacion en la gestion estatal, en todos los
paises muchos ciudadanos suelen participar activamente en organizaciones sociales que no se
relacionan sino ocasionalmente con la gestion pablica, y sin embargo les sirven para proveerse —
sobre la base de las iniciativas y aportes de sus miembros— de bienes colectivos’ y atin de bienes
publicos. Lograr transferir esta cultura a la gestion publica es todavia una tarea pendiente.

En cuanto a participacion politica, la descentralizacidn ha significado un notable incremento
de la misma, al menos en lo que se refiere a poder elegir gobiernos locales. Pero en lo que tiene que
ver con participacién indirecta, los resultados son desalentadores. Ello en razén de que los vinculos
entre representantes y representados en todos los niveles son sumamente débiles, y esto tiene
mucho que ver con los sistema electorales. Mas concretamente, mientras se mantengan sistemas
electorales de representacion proporcional —y no territorial— aquellos que en los gobiernos
locales formalmente son representantes de la poblacion, seguiran respondiendo primordialmente a
sus partidos o a quienes los integraron en sus listas, antes que a sus representados.

En términos generales, se puede afirmar que, en términos de participacién en las decisiones
sobre provision de bienes pablicos locales, hasta el presente se ha logrado bastante poco.

D. Conclusiones sobre los procesos

El andlisis realizado permite concluir que en América Latina la descentralizacién ha
alcanzado poco a los municipios y en la mayoria de casos la autonomia efectiva de éstos para
encarar el desarrollo local es aln muy precaria. Una excepcién relativa seria Brasil, donde la
descentralizacién politica del gasto alcanza al nivel municipal, pero con un sistema de
transferencias que no estimula la eficiencia.

Los sistemas financieros que no vinculan el gasto con los aportes locales tampoco estimulan
la participacién ciudadana, ya que para inducirla efectivamente se requeriria que a través dicha
participacion los ciudadanos pudieran influir efectivamente en sus ingresos disponibles, actuales y
futuros, y que los beneficios de participar fueran superiores al respectivo costo de oportunidad. Por
otro lado, en la medida en que la descentralizacion implique mayores riesgos en materia de
equilibrios fiscales no se la podra profundizar para poder viabilizar el desarrollo local y suscitar la
mayor participacién que éste requiere.

®  Capital social comunitario, en términos de Durston (2001).

Bienes colectivos: a cuyo consumo tienen derecho todos los miembros de una asociacién. Bienes publicos: a cuyo consumo tienen
derecho todos los ciudadanos (Finot, 2001).
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Que la descentralizacién haya generado escasos avances de en materia de fortalecimiento de
las autonomias locales se deberia, no sélo a la fuerza de las tendencias centralistas, sino también a
que los procesos ha sido orientados hasta ahora primordialmente hacia la gestion social. De hecho,
lo més significativo de los procesos contemporaneos fue la descentralizacion de servicios de salud
y educacién, lograndose, por lo demas, importantes metas en términos de cobertura. Ahora es
necesario reorientarlos, hacia el desarrollo local, si, pero sin perder de vista otros objetivos que
mantienen plena vigencia, tales como eficiencia, particularmente fiscal, participaciéon ciudadana,
equidad social y desconcentracion.
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V. Para hacer viable el desarrollo
local y regional

Para poder viabilizar el desarrollo local seria entonces
indispensable profundizar la descentralizacion y generar condiciones
de eficiencia. Pero, (como hacerlo sin perjudicar y mas bien
favoreciendo la equidad, sobre todo la social? Estimular la autonomia,
la participacion y la eficiencia, para propiciar el desarrollo local no
deberia estar refiido con la equidad. Al contrario, mas bien
favorecerla. En esta seccion se desarrolla una propuesta para
conseguirlo, a partir de algunos elementos definidos anteriormente
(principalmente en Finot, 1996).

A. ¢Son bienes locales lasalud y la
educacion?

El camino para lograr esta compatibilidad comenzaria por
diferenciar entre bienes privados y bienes publicos y, entre estos
Gltimos, entre nacionales y “locales”.

Ya se ha mencionado que en América Latina se ha
descentralizado, principalmente, la provision de dos tipos de bienes
publicos: (i) infraestructura y servicios basicos, y (ii) en distintos
grados, servicios de educacion y salud. El problema fundamental seria
que, inicialmente al menos, se ha dado un tratamiento similar a ambos
tipos de bienes.
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Empezando por los segundos: ¢es conveniente descentralizar la provisién de servicios de
educacion y la salud? Para poder responder a esta pregunta, en primer lugar habria que diferenciar
entre la produccién de estos bienes que —incluidos los de seguro en el caso de la salud— strictu
sensu serfan bienes privados® y la provisién que aquello que serfa, propiamente, bienes publicos,’
es decir, ciertos servicios que permitieran garantizar a todos los habitantes un nivel minimo de
servicios de educacién y salud que, juntamente con otros, conformarian lo que hemos denominado
la “canasta social”. Estos servicios, claramente, serian bienes publicos pero no locales sino
nacionales. Entonces lo conveniente seria que las decisiones sobre estructura y niveles de la
canasta social se mantuvieran centralizadas (o fueran recentralizadas).

En cambio, lo que si tiene una demanda geograficamente diferenciada —y por tanto seria
conveniente descentralizar en funcién de esa diferenciacion— seria la definicion del contenido de
cada componente, por ejemplo, los programas minimos en educacion o el contenido de la canasta
en materia de servicios de salud (esto ultimo en funcion de perfiles epidemioldgicos). Siguiendo
con el ejemplo de los servicios de salud: gran parte su contenido puede ser igual en todo el pais
(por ejemplo, la atencion de partos) pero en aquello en lo que la demanda se diferencia (los perfiles
epidemioldgicos) las decisiones deberian ser descentralizadas.

También hay un amplio espacio para la descentralizacion politica en materia de uso de suelo,
lo que a su vez estd directamente vinculado con la organizacién de la prestacion de dichos
servicios. Para que los gobiernos locales pudieran decidir autbnomamente sobre el uso del suelo se
deberia contar con una normativa superior especifica. En su defecto, se deberia prever una
interaccion entre niveles de gobierno.

Y, dentro del concepto de descentralizacion econdmica,’® también seria conveniente
descentralizar la produccion de los servicios de educacion y salud hasta nivel de unidad productiva
(establecimiento) y abriéndola a establecimientos no publicos, aunque bajo condiciones que
aseguren calidad y competencia en igualdad de condiciones y, sobre todo, que no haya pérdidas
sino ganancias en equidad social. Ello implica no solamente desarrollar regulaciones y establecer
un sistema de subsidios (a la oferta 0 a la demanda, segln lo casos) sino —mas dificil— contar con
la capacidad para controlar el cumplimiento de esas regulaciones y para operar los sistemas de
subsidios. Para esto Gltimo seria particularmente Gtil aprovechar las ventajas que, en principio, los
gobiernos locales tendrian, por su mayor proximidad al ciudadano. Por cierto, entregar a los
gobiernos locales la responsabilidad de operar esos sistemas no seria una descentralizacién politica
(el poder decision sobre qué, cuanto y con qué recursos, en lo que se refiere a subsidios,
permaneceria centralizado) sino operativa.

Ahora bien: tanto para la operacion de subsidios como para la organizacion de la provision
de los servicios, ocurre nuevamente que la division politico-administrativa no coincide con la
distritacion técnica que resultaria mas eficiente. Una manera de resolver este problema seria que
cuando no hubiera esa correspondencia se trasladara esas competencias al nivel superior. Otra,
preguntarse al menos, si siguiendo el principio de subsidiariedad, a través del asociativismo no se
encontraria una solucion mas eficiente.

En sintesis: en lo que se refiere a la provisién de una canasta social seria recomendable
mantener centralizadas —o recentralizar— las decisiones en lo que corresponde a estructura,
niveles y financiamiento de dicha canasta; descentralizar politicamente lo que se refiere a
contenido y organizacion de la provisién, y tender a descentralizar econdmicamente, hacia

Porque pueden ser producidos eficientemente en forma privada (Finot, 2001).
Porque proveerlos privadamente llevaria a un equilibrio de Nash (Finot, 2001).

Descentralizacion economica: transferir las decisiones sobre “como producir” aquello que serd provisto publicamente, a la
competencia econémica (Finot, 2001).
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establecimientos, las decisiones sobre produccion de los servicios y bienes que harian parte de esa
canasta. También seria conveniente contar con el concurso de los gobiernos locales para el control
de regulaciones (por ejemplo sobre calidad de los servicios de educacion y salud) y la operacion de
un sistema de subsidios, pero esta Gltima seria una descentralizacion operativa (no politica).

En cambio, la provisién gue si seria conveniente descentralizar politicamente (es decir, las
decisiones sobre qué cuanto y con qué aportes ciudadanos proveer) hasta los &mbitos que mejor se
aproximen a la respectiva configuracion de la demanda —incluidos los mas préximos al
ciudadano— seria la de infraestructura basica: principalmente de transportes y de uso de recursos
hidricos, y también la de algunos servicios basicos, como agua potable y disposicion de deshechos
liquidos y sélidos, y distribucion local de energia y comunicaciones. En este caso, a diferencia del
anterior, la demanda esta claramente diferenciada, tanto cualitativa como cuantitativamente, se
trata tipicamente de bienes “locales”. Ahora bien: lo méas relevante es que el desarrollo local
depende primordialmente de que las decisiones sobre la provisién de ese tipo de bienes sean
adoptadas localmente. Ello implica que para estimular dicho desarrollo seria decisivo transferir a
niveles locales el poder de decision y los recursos complementarios necesarios para dicha
provision. Y en este caso si cabria plenamente una descentralizacion politica respaldada por
transferencias de libre disponibilidad pero proporcionales a los respetivos aportes (un sistema de tipo ).

B. Redistribucién social y redistribucién territorial

Es evidente que los sistemas de financiamiento actuales, al no favorecer la autonomia en los
niveles locales, no resultan ser los mas adecuados para promover el desarrollo local. Pero tampoco
son los mas adecuados para asegurar la equidad territorial o para garantizar la equidad social: lo
primero porque —salvo el mencionado caso de México— el monto de las transferencias no esta
relacionado con el respectivo esfuerzo subnacional y lo segundo porgue —inversamente— no se
puede garantizar la equidad social mientras la provision de la canasta social dependa de las
recaudaciones subnacionales y asi ocurre cuando se descentraliza politicamente —al menos en
parte— la provisién de servicios de educacién y salud.

Lo anterior podria resolverse si, segin lo hemos propuesto en anteriores oportunidades, se
diferenciara nitidamente entre un sistema de distribucién social, orientado a garantizar a todas las
personas un mismo nivel de satisfaccion de necesidades como de salud y educacion, y otro,
territorial, dirigido a propiciar el desarrollo local.

Ello implica separar la redistribucién social de la redistribucion territorial y establecer dos
sistemas redistributivos diferentes: uno que se oriente a reducir inequidades entre las personas y
otro dirigido a reducir desigualdades entre colectividades territoriales. Ambos serian basicamente
subsidiarios: el primero, de redistribucion social, respecto a los ingresos familiares, estaria
destinado a garantizar a todo ciudadano el acceso a una canasta social similar en términos de nivel,
independientemente del lugar donde viva; el otro, de redistribucion territorial, seria subsidiario
respecto a las iniciativas y a los aportes de las colectividades territoriales, y estaria orientado a
apoyar las decisiones locales para provision de infraestructura, servicios basicos y de todo aquello
que hace parte de este desarrollo. EI primero tendria como objetivo a las familias y las
transferencias serian distribuidas estrictamente en funcion de carencias, quedando en el nivel
nacional la determinacién del monto total destinado a este fondo (el monto que seria fijado en
funcién de las disponibilidades de recursos). El objetivo del segundo serian las comunidades
territoriales y las transferencias serian distribuidas en funcién de los esfuerzos tributarios de cada
comunidad. EI primero tendria que ser administrado a través de una descentralizacién operativa, el
segundo estaria orientado a profundizar la descentralizacion politica y a fortalecer la autonomia
local y la gobernancia democratica.
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Y sobre este Gltimo: seria imprescindible que las decisiones autbnomas que se tomen en cada
territorio sean respetadas, que los territorios contaran con transferencias de libre disponibilidad,
proporcionales a los esfuerzos fiscales de cada uno. Al respecto la regidn cuenta con el varias veces
mencionado sistema mexicano de participaciones. En este caso se da una condicion esencial de
eficiencia: que las decisiones sobre gasto se adopten sobre la base del esfuerzo fiscal, medido por
incrementos en la recaudacion. Pero no de equidad, segun ya se menciond. ;Como conciliar
eficiencia con equidad?

En 1996 hicimos una propuesta para responder a esta pregunta: que las transferencias de
libre disponibilidad fueran proporcionales al aporte local relativo de cada comunidad, es decir,
valorizando sus contribuciones en funcién de su respectivo ingreso geogréafico o, lo que es similar,
en funcion directa de su nivel de pobreza.'' Sefialdbamos ademés que en dichas contribuciones
habria que incluir, no solamente la recaudacion local, sino también los aportes que la gente realiza
en “tiempo” o trabajo, materiales y dinero para mejorar su entorno local (Finot, 1996). Desde el
punto de vista de la estabilidad, este sistema de transferencias seria convergente: el limite al gasto
estaria dado por la decisién de aportar de los ciudadanos. La descentralizacion, al mismo tiempo
que a desarrollar ciudadania, podria contribuir efectivamente a la estabilidad fiscal.

Los aportes comunitarios en trabajo, materiales y dinero suelen ser valorizados como
condicion para desembolsos de los fondos de desarrollo. Existe la técnica. Pero no se trata de
financiar el desarrollo local a través de las actuales modalidades de los fondos sino de utilizar estos
métodos de calculo para valorizar los aportes comunitarios, considerarlos como parte de la
recaudacion local (como “cuasi impuestos™) y premiar este esfuerzo a través del sistema de
transferencias de libre disponibilidad propuesto.

Postulabamos entonces que los sistemas de transferencias fueran transformados en dos: uno
social y otro territorial, nitidamente diferenciados. En lo que se refiere al sistema de redistribucion
social, se trataria de concretar tendencias que ya se manifestaban. En Brasil, por ejemplo, haber
mantenido un sistema central de financiamiento de la salud, la obligacién de gastar al menos un
25% de las transferencias en educacion y los programas federales destinados a reducir diferencias
en las remuneraciones de los docentes, eran consistentes con la responsabilidad nacional de
asegurar coberturas minimas. Lo eran —y aln lo son— con mayor evidencia, las politicas de
capitacion y de subsidios al consumo aplicadas en Chile y Colombia, donde los gobiernos
municipales actuaban —y aln actian— como agentes de los gobiernos nacionales, al operar las
politicas nacionales de redistribucion social del ingreso. En cambio la Unica experiencia en la
region sobre lo planteado para el sistema de transferencias territoriales seria la varias veces
mencionada de México.

El sistema mexicano de transferencias tiene ademas otra particularidad: se diferencia
claramente entre transferencias de libre disponibilidad, orientadas a apoyar procesos auténomos de
decision (las “Participaciones”, Ramo 28), y aquellas otras destinadas a financiar distintos
programas sociales (las “Aportaciones”, Ramos 33 y 25). Pero Colombia, a través de su Ley
General de Participaciones (ya mencionada) ha sido el primer pais donde se ha diferenciado
claramente entre un sistema de redistribucién social y otro territorial (Colombia, 2001). En lo que
se refiere al sistema de transferencias sociales, la situacion se aproxima bastante a lo que se
planteaba, pero no asi en lo que respecta al de transferencias territoriales, en cuyo caso, sélo se ha

11 Extendiendo a las localidades un principio ya planteado por Adam Smith (1677), para los individuos: gravarlas “en proporcién a

sus respectivas capacidades, esto es, en proporcion las rentas que respectivamente disfrutan”. Este principio resultaria plenamente
aplicado en el nivel local, también en lo que se refiere a las familias, si se toma en cuenta que los impuestos sobre la propiedad
inmueble —principal impuesto local— reflejan bien “las rentas que respectivamente disfrutan bajo la proteccion del Estado”
(citado por Richard Musgrave, 1959).
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aumentado ligeramente la ponderacién del esfuerzo fiscal (de 6 a 10%) y se mantiene dichas
transferencias aun muy condicionadas segun uso (el 51%). Prevalece aln la orientacién social de la
descentralizacion.

C. Reordenamiento territorial y participacion

Al hacer las diferenciaciones planteadas estarian dadas las condiciones basicas para que la
descentralizacién fuera orientada al desarrollo local. Sin embargo habria que revisar qué ajustes
adicionales seria recomendable hacer para asegurar que una profundizacién de la descentralizacion
politica coadyuve a una mayor eficiencia el gasto publico. Las tres condiciones serian que: la
organizacion politico-administrativa se adecue lo mas posible a la configuracién geogréfica de la
demanda, las decisiones sobre gasto estén vinculadas con las de aportes locales y las preferencias
ciudadanas estén correctamente expresadas en las decisiones de asignacion.

Ya se ha mencionado que no existe correspondencia entre una regionalizacién determinada
por factores fisicos, econémicos y culturales y la division politico-administrativa pero gque, una
manera de encarar este problema, seria profundizar la descentralizacién hasta los niveles mas
proximos al ciudadano y luego conformar distritos de decision politico-administrativa por
agregacion. Ello implicaria entonces, por un lado, profundizar la descentralizacion politica tanto en
términos de competencias transferidas como de alcance —estrictamente no hacer nada arriba que
con igual relacion beneficio/costo se pueda hacer abajo— hasta un nivel submunicipal, ya que la
demanda de infraestructura, por ejemplo, se diferencia hasta este nivel,"* y por otro, estimular la
asociacion distrital y municipal en funcion de diferentes &ambitos de demanda.

Es maés: para lo que se refiere al desarrollo econémico local, lo idéneo podria ser incentivar
la mancomunizacién de los municipios en funcién de micro regiones, definidas éstas en funcién de
criterios fisicos, econémicos y culturales comunes, y transferir a estas mancomunidades las
competencias que correspondan, en funcién de su mayor dmbito, para viabilizar el desarrollo
econdmico local, y contribuir al financiamiento de las mismas —y a la vez estimular su ejercicio—
a través de un sistema de transferencias territoriales como el propuesto. De esta manera —se espera
— por un lado se podria vencer las naturales resistencias a asociarse a que a veces presentan
gobiernos municipales de distinto signo politico y, por otro, conciliar politicas nacionales de
desarrollo regional con procesos autbnomos de desarrollo local, la unidad con la diversidad.

En general, el asociativismo territorial podria ser la manera de hacer mas compatibles la
division politico-administrativa existente con los procesos de regionalizacién. Por esa misma razén,
las mancomunidades municipales, en particular, deberian ser organizaciones de derecho publico
pero de caracter temporal (ya que los procesos de regionalizacién tienden a cambiar, segun se
menciond anteriormente).

Por otro lado, también las distritaciones para la provisién de los servicios de salud y
educacion suelen corresponder mejor a una micro regionalizacion como la propuesta que a la
division politico-administrativa. Concretamente: en muchos casos se ganaria en eficiencia
integrando supra municipalmente —a nivel de mancomunidad municipal— no sélo los planes de
uso de suelo sino también la organizacion de la prestacion de servicios —incluidos los sociales—y
la operacion de la provision de subsidios, particularmente en el caso de los municipios de menor
dimension.

2 De hecho, en términos de alcance, asf ya ocurre, segdn se ha afirmado anteriormente, en paises como Panama (el cantén) y Ecuador

(la parroquia). Faltaria sin embargo en estos casos aumentar las competencias y recursos de este nivel.
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La segunda condicién de eficiencia que se planted fue que el gasto decidido autbnomamente
en cada nivel estuviera directamente vinculado con los respectivos esfuerzos fiscales territoriales,
es decir con la recaudacién de los impuestos de cada nivel y/o de los aportes cuantificados como
cuasi impuestos. El sistema de transferencias propuesto esta orientado a que se cumpla esta condicion.

La tercera condicion de eficiencia seria que lo que se decide descentralizadamente
corresponda lo mas fielmente posible a las preferencias ciudadanas y para ello: (i) seria recomendable
cambiar el actual sistema de eleccion del Concejo Municipal, de representacion proporcional, por
uno de representacidn territorial, con obligacion de los representantes de informarse e informar a
sus representados; (ii) generar espacios de informacion y consulta sobre aportes ciudadanos y uso
de tales aportes, particularmente en los casos donde se compromete no sélo sus ingresos actuales
sino los futuros, y tanto ejecutivos como representantes deben tener la obligacion de rendir cuentas
publicas periédicamente; (iii) estimular la participacidn tanto directa como en y a través de las
organizaciones politicas y sociales'* correspondientes a cada nivel, principalmente a través de la
valorizacion de sus aportes a la provision de bienes y externalidades publicas.

Se trataria en todo caso de una participacion diferente a la que se intenta movilizar con la
denominada “planificacion participativa”, la cual suele reducirse a consultar a las comunidades
sobre sus necesidades y luego convocarlas al control del gasto, sin que los ciudadanos estén
adecuadamente representados en los 6rganos de decision. Méas proximo a lo deseado estaria el caso,
ya mencionado, de Brasil: alli los Consejos de Presupuesto Participativo practicamente deciden
sobre gasto directamente vinculado con aportes comunitarios.™ Sin embargo, la participacion social
deberia ser sélo complementaria respecto a una mayor participacion politica, que seria viabilizada a
través de la transformacién planteada de los mecanismos de eleccion y funcionamiento de los
organos publicos de representacion en este nivel.

En todo caso, lo decisivo para estimular la participacion en la gestion pablica seria que los
ciudadanos perciban que su involucramiento les reporta mayores beneficios netos que no hacerlo y
esto se logra en la medida en que ellos puedan incidir en las decisiones no s6lo sobre gasto sino
también sobre sus aportes, es decir, sobre sus ingresos actuales y futuros. Pero el bien general
prevaleceria sobre los particulares s6lo en la medida en que se lograra, a la vez que fortalecer la
participacién social, que todos puedan ejercer su igual derecho a participar a través de érganos
como el Concejo Municipal.

D. Estrategias locales y politicas nacionales

Establecidas estas condiciones basicas para viabilizar y estimular el desarrollo local, el
mismo deberia ser encarado a través de acciones tanto locales como supra locales.

En el dmbito local, a través del involucramiento ciudadano en la elaboracion, ejecucion,
control y evaluacién de estrategias de desarrollo para distintos &mbitos: desde el submunicipal
hasta el de mancomunidad de municipios, elaboradas sobre la base de sus iniciativas y sus aportes.
Tan involucramiento deberia darse, segin ya se ha mencionado, a través de procesos
de concertacion publico-social-privada. En lo que se refiere al mejoramiento del habitat,

13 Entre estos impuestos no estarfan consideradas las regalias o canones por explotacién de recursos naturales, ya que los tributos de

este tipo no pueden ser considerados esfuerzos fiscales.

Organizaciones politicas: territoriales (las del Estado) y funcionales (los partidos politicos). Organizaciones sociales: territoriales
(comunidades, juntas de vecinos) y funcionales (de productores, culturales, deportivas, ambientales...), (Finot, 2001, sobre la base
de una clasificacion de Douglass North, 1990).

Reduciendo al Concejo Municipal a casi sélo ratificar lo asi aprobado, lo que demuestra una vez mas, también en este caso, la
obsolescencia del sistema de conformacién de dicho 6rgano.
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la participacién social deberia ser ejercida, basica (pero no exclusivamente) a través de
organizaciones territoriales, mientras en lo que respecta al desarrollo econémico local, por las
funcionales econdmicas. Sin embargo, al representar siempre estas organizaciones intereses
particulares (Cunill, 1991), es indispensable que las decisiones finales sean adoptadas a través de
organos publicos conformados sobre la base del principio de igualdad juridica del ciudadano.

Bajo las condiciones antedichas, los procesos de concertacion local podrian ser fuertemente
estimulados en la medida en que se transfieran competencias y recursos a los niveles locales. Pero
para viabilizar el desarrollo local —y la competitividad econémica— no bastan acciones locales: es
indispensable desplegar con el mismo vigor politicas nacionales y subnacionales destinadas a
apoyar dicho desarrollo, primordialmente en dos grandes areas: (i) en materia de provision de
infraestructura y servicios béasicos de ambito supra local y (ii) en la de fomento productivo:
investigacion y desarrollo, y apoyo a la pequefia y mediana empresa con capacitacion, asistencia
técnica y crédito de fomento.

De esta manera, junto con propiciar la competitividad, el apoyo a unidades productivas de
menor dimensidn dentro de estrategias de desarrollo local deberia contribuir eficazmente a mejorar
los niveles y la distribucion del ingreso, objetivo respecto al cual las politicas asistenciales son sélo
subsidiarias.

Dentro de este marco, el papel primordial de las organizaciones publicas territoriales de nivel
intermedio seria facilitar el desarrollo local, articular las estrategias de desarrollo local con las
politicas, méas amplias, definidas en niveles superiores.” Y para ello lo mas adecuado parece ser la
instauracion de procesos de concertacion no sélo dentro de cada &mbito sino entre distintos niveles,
todo ello con el objetivo central de desarrollar la competitividad a través del desarrollo local.'’

El desarrollo local/regional, entonces, seria un desarrollo territorial en varios niveles,
empezando por los mas proximos al ciudadano, pasando por los municipios a las micro regiones y
luego facilitando los vinculos entre micro regiones, incluso discontinuas —para constituir
“regiones virtuales” en términos de Boisier (1994)— y también entre localidades de distintos
paises. Lo esencial seria fortalecer la capacidad de decision autonoma de los territorios y para
hacerlo seria imprescindible partir de una efectiva descentralizacion politica hacia el nivel local.

Hasta aqui nos hemos reducido a analizar las condiciones técnicas que esta descentralizacion
deberia tener para viabilizar la eficiencia con igualdad de oportunidades. Pero, ¢es viable en
América Latina una transformacién como la propuesta?

E. ¢Es viable en América Latina una descentralizacién como la
propuesta?

Una efectiva descentralizacién politica hasta el nivel local seria indispensable para potenciar
la competitividad econémica. Ademas, la puesta en préctica de lineamientos como los propuestos
podria hacer sinérgicos los objetivos de eficiencia con los de desconcentracion, equidad vy
gobernancia democratica. Pero se trata de una reforma institucional, de un cambio en las reglas del
juego, mas dificil en América Latina donde, segin Claudio Véliz (1980), la cultura predominante

% Estos “niveles superiores” serfan, en principio, los de decision politica auténoma: en los paises federales, los estados o provincias, y

la nacién; en los unitarios, la nacion.

El sistema de planificacion vigente en Brasil —a cargo de su Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo Publica—
posiblemente sea la forma més avanzada de elaboracion de estrategias concertadas en y entre varios niveles, todas ellas directamente
vinculadas con presupuestos plurianuales. En un gran ejercicio de planificacién en todos los niveles se realizan procesos de
discusion y elaboracion de estrategias —en el nacional a partir de una macro-regionalizacion del pais— para definir alternativas y,
en una segunda instancia, todo ello se consolida en un proceso de concertacion cuya finalidad es potenciar las estrategias de cada nivel.
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seria el centralismo. Es mas: el neoinstitucionalista North (1990) se apoya, entre otras, en la obra
de Véliz (1980), para concluir gue las instituciones castellanas serian el origen del subdesarrollo
latinoamericano.

Robert Putnam (1993), a su vez, demuestra, para el caso de Italia, que, bajo las mismas
reglas de juego —tanto de descentralizacion como de fomento productivo— unas regiones se
desarrollan —Ilas del norte— y otras no —las del sur. La diferencia la haria el capital social,
abundante en las primeras y escaso en las segundas, donde el progreso personal dependeria, no
tanto de la cooperacion entre iguales —segun ocurriria en el Norte— como de la subordinacién al
poderoso. Las conclusiones de Véliz (1980), nos aproximarian mas a la segunda situacion. ¢Seria
entonces poco viable una descentralizacién politica como la aqui planteada?

Afortunadamente, junto a la evidente tradicion centralista oficial, propia de los paises de
herencia espafiola, coexiste, en primer lugar, la tradicion municipalista —desde los cabildos en la
época de la Colonia. Existe también la tradicion federalista de Brasil, donde la Republica, surgié a
fines del Siglo XIX, como una revolucion en contra del centralismo imperial localizado en el
propio Brasil. Desde entonces esa tradicion descentralista ha tendido, histéricamente, a
fortalecerse.

Pero tal vez lo mas importante en América Latina para poder viabilizar la descentralizacion
que el desarrollo local requiere, serian las tradicionales précticas autogestionarias de multiples
organizaciones sociales, que en la region funcionan en distintos &mbitos y donde la provision de
bienes colectivos —y aln publicos— se decide sobre la base de las iniciativas y los aportes de sus
miembros.’® Es cierto que en los paises de herencia espafiola histéricamente se ha seguido
desarrollando una cultura centralista oficial, pero también hay la certeza de que simultdneamente se
han desarrollado, al margen del Estado, otras précticas y otras tradiciones, de autogobierno, en
todos los paises. Esta cultura es compatible con lo planteado como condiciones de eficiencia para
la descentralizacion politica y deberia ser aprovechada en los procesos de concertacién local.

Finalmente la coyuntura econémica ofrece una nueva oportunidad para avanzar en
democratizacién a través de una profundizacién de la descentralizacion. Segun se ha mencionado,
esta seria indispensable para estimular la competitividad pero el principal obstaculo para hacerlo
seria la desconfianza que se ha creado en torno a los sistemas de financiamiento territorial (Finot,
2001). Si se consigue demostrar que tales sistemas pueden ser transformados no solamente para
avanzar en equidad y eficiencia sino hasta ser compatibles con el objetivo de estabilidad, s6lo
restaria contar con voluntad politica para profundizar la descentralizacion en el sentido propuesto
y, conjuntamente con politicas de infraestructura y fomento productivo, viabilizar el desarrollo
local.

8 pero, desafortunadamente, estos procesos de decision han sido objeto de escasos estudios.
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